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IN THE MATTER OF a reference to the
Court of Appeal of the Province of British
Columbia, pursuant to the provisions of the
Constitutional Question Act, R.S.B.C. 1979,
¢. 63, of the questions contained in an
Order of the Lieutenant Governor in
Council of British Columbia, being No. 287,
dated February 27, 1990

s
and

IN THE MATTER OF the Carada
Assistance Plan, R.S.C. 1970, c. C-1

and

IN THE MATTER OF a certain agreement,
dated March 23, 1967, pursuant to Part I of
the Canada Assistance Plan, between the
Government of Canada, represented by the
‘Minister of National Health and Welfare of
Canada, and the Government of the
Province of British Columbia, represented
by the Minister of Social Welfare of British
Columbia

between

The Attorney General of Canada Appellanr

V.

The Attorniey General of British
Columbia Respondent

and

The Attorney General for Ontario, the

_ Attorney General of Manitoba, the Attorney
General for Alberta, the Attorney General
for Saskatchewan, the Native Council of

h

DANS L’AFFAIRE du renvoi a la Cour
d’appel de la province de la Colombie-
Britannique, conformément aux dispositions
de la Constitutional Question Act, -

R.S.B.C. 1979, ch. 63, des questions
formulées dans le décret n® 287 en date du
27 février 1990, pris par le lieutenant-
gouverneur en conseil de 1a Colombie-
Britannique

et

DANS L’AFFAIRE du Régime d’assistance
publique du Canada, S.R.C, 1970, ch. C-1

el

DANS L’AFFAIRE d’un certain accord, en
date du 23 mars 1967, intervenu,
conformément a la partie I du Régime
d’assistance publique du Canada, entre le
gouvernement du Canada, représenté par le
ministre de la Santé nationale et du Bien-
étre social du Canada, et le gouvernement
de la province de la Colombie-Britannique,
représenté par le ministre du Bien-étre social
de 1a Colombie-Britannique

entre

Le procureur général du Canada Appelant

Le procureur général de la Colombie-
Britannique Intimé

et

Le procureur général de I’Ontario, le
procureur général du Manitoba, le
procureur général de I’Alberta, le
procureur général de la Saskatchewan, le
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REFERENCE RE CANADA ASSISTANCE PLAN (B.C.)

(19911 2 S.CR.

Canada and the United Native Nations of
British Columbia Inrerveners

INDEXED AS: REFERENCE RE CANADA ASSISTANCE PLAN
(B.C.)

File No.: 22017.
1990: December 11, 12; 1991: August 15.

Present: Lamer C.J. and La Forest, Sopinka, Gonthier,
Cory, McLachlin and Stevenson JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Constitutional law — Federal-provincial agreements
— Canada Assistance Plan — Federal government con-
tributing 50 per cent of costs of provincial assistance
and welfare services pursuant to Canada Assistance
Plan and Agreement with province — Federal govern-
ment introducing new legistation reducing its fiscal obli-
gation under Canada Assistance Plan and Agreement —
Whether federal government has authority to reduce its
obligation unilaterally — Whether doctrine of legitimate
expectations applies — Whether Canada Assistance
Plan imposes requirements as to “manner and form" of
subsequent legislation — Whether new legislation witra
vires — Canada Assistance Plan, R.S.C., 1983, ¢. C-1.

Constitutional law — Reference — Questions —
Whether questions referred to Court of Appeal raised
Justiciable issues.

In 1990, the federal government, in order to reduce
the federal budget deficit, decided to cut expenditures
and limit the growth of payments made to financially
stronger provinces under the Canada Assistance Plan
(the “Plan”). This change was embodied in Bill C-69,
now the Government Expenditures Restraint Act. Under
the Plan, the federal government concluded agreements

with the provinces to share the cost of their expenditures.

on social assistance and welfare. Section 5 of the Plan
authorizes contributions amounting to half of the prov-
inces’ eligible expenditures. These agreements continue
to be in force so long as the relevant provincial law
remains in operation (s. 8(1)). They may be amended or
" terminated by mutual consent, or terminated on one

1

Conseil national des autochtones du Canada
et les United Native Nations of British
Columbia [nrervenants

REPERTORIE: RENVOI RELATIF AU REGIME D' ASSISTANCE
PUBLIQUE DU CANADA (C.-B.)

No du greffe: 22017.
1990; 11, 12 décembre; 1991: 15 aoiit.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et Stevenson.

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DE LA COLOMBIE-
BRITANNIQUE

Droit constitutionnel — Accords fédéraux-provin-
ciaux — Régime d’assistance publique du Canada ——
Moitié du coiit des services provinciaux d assistance
publigue et de-protection sociale payée par le gouverne-
ment fédéral conformément au Régime d’assistance
publique du Canada et ¢ un accord conclu avec la pro-
vince — Dépbit par le gonvernement fédéral d'un projet
de loi prévoyant I'allégement de I' obligation financiére
lui incombant aux termes du Régime d assistance
publique du Canada et de I'accord — Le gouvernement
fédéral a-t-il compétence pour alléger unilatéralement
son obligation? — La théorie de I'expectative légitime
s’ applique-t-elle? — Le Régime d assistance publique
du Canada impose-t-il des exigences quant au «mode»
et & la «forme» d'une loi subséquente? — La nouvelle
mesure législative est-elle inconstitutionnelle? —
Régime dassistance publique du Canada, L.R.C.
(1985), ch. C-1.

Droit constitutionnel — Renvoi — Questions — Les
questions soumises a la Cour d appel soulévent-elles
des points relevant de la compétence des tribunaux?

Afin de réduire son déficit budgétaire, le gouvemne-
ment fédéral a décidé, en 1990, de couper les dépenses
et de limiter I'augmentation des paiements effectués, en
vertu du Régime d assistance publique du Canada (le
«Régime»), aux provinces les plus fortes financiére-
ment. Cette modification €tait coritenue dans le projet de
loi C-69, devenu maintenant la Loi sur la compression
des dépenses publiques. En vertu du Régime, le gouver-
nement fédéral a conclu avec les provinces des accords
prévoyant le partage des frais engagés par ces demnigres
au titre de I’assistance publique et de la protection
sociale. L article 5 du Régime autorise le versement de
contributions égales 2 la moitié des dépenses admis-
sibles des provinces. Ces accords resteront en vigueur
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year’s notice from either party (s. 8(2)). The Plan also
provides for regulations, but regulations affecting the
substance of agreements are ineffective unless passed
with the consent of any province affected (s. 9(2)).

The Lieutenant Governor in Council of British
Columbia, in accordance with s. 1 of the Constitutional
Question Act of that province, referred to the British
Columbia Court of Appeal two constitutional questions
to determine: (1) whether the Government of Canada
has any authority to limit its obligation under the Plan
and its Agreement with British Columbia; and (2)
whether the terms of the Agreement, the Subsequent
.conduct of the Government of Canada pursuant to the
Agreement and the provisions of the Plan give rise to a
legitimate expectation that the Government of Canada
would introduce no bill into Parliament to limit its obli-
gation under the Agreement or the Plan without the con-
sent of British Columbia. The Court of Appeal answered
the first question in the negative and the second question
in the affirmative. '

Held: The appeal should be allowed. The first consti-
tutional ‘question is answered in the affirmative. The
second constitutional question is answered in the nega-
tive,

Justiciability

The reference questions raise matters that are justicia-
ble and should be answered. Both questions have a suf-
ficient legal compenent to warrant the intervention of
the judiciary branch. The first question requires the
interpretation of a statute of Canada and an agreement.
The second raises the question of the applicability of the
legal doctrine of legitimate expectations to the process
involved in the enactment of a money bill. A decision
on these questions will have the practical cffect of set-
tling the legal issues in contention and will assist in
resolving the controversy. There is no other forumn in
which these legal questions could be determined in an
authoritative manrer.

Question.

In presenting Bill C-69 to Parliament, the Govemn-
- ment of Canada acted in accordance with the Agree-
ment. While the language of the Plan is, in general,
duplicated in the Agreement, the contribution formula,

h

tant que sera appliquée Ia 1égislation provinciale perti-
nente (par. 8(1)). Ils peuvent &tre modifiés ou résiliés
par consentement mutuel, ou résiliés a la suite d un pré-
avis d’un an donné par 1'une ou 1'autre partie (par. 8(2)).
Le Régime prévoit aussi 'adoption de réglements d’'ap-
plication. Les réglements portant sur le fond d’un accord
ne s’appliquent toutefois que s'ils sont pris avec 1’assen-
timent de toute province concemnée (par. 9(2)).

Le lieutenant-gouverneur en conseil de la Colombie-
Britannique, en conformité avec 'art. 1 de la Constiru-
tional Question Act de cette province, a soumis a la
Cour d’appel de la Colombie-Britannique deux ques-
tions constitutionnelles: (1) celle de savoir si le gouver-
nement du Canada a compétence pour limiter son obli-
gation découlant du Régime et de 1’accord intervenu
entre Tui et la Colombie-Britannique, et (2) celle de
savoir si les conditions de 'accord, la conduite subsé-
quente du gouvernement du Canada dans 1’exécution de
cet accord et les dispositions du Régime permettent de
s’attendre légitimement 4 ce que le gouvernement du
Canada ne dépose devant le Parlement aucun projet de
loi tendant 2 limiter, sans le consentement de la Colom-
bie-Britannique, ’obligation que lui impose ['accard ou
le Régime. La Cour d’appel a répondu par la négative a
la premiére question et par Paffirmative a la seconde.

Arrér: Le pourvoi est accueilli. La premigre question
constitutionnelle regoit une réponse affirmativé. La
seconde question comstitutionnelle recoil une réponse
négative.

L'assujettissement a la compétence des tribunaux

Les questions faisant I’objet du renvoi soulévent des
points qui relevent de la compétence des tribunaux ct
méritent une réponse. Les deux questions posées présen-
tent un aspect suffisamment juridique pour justifier 1’in-
tervention des tribunaux. La premigre question nécessite
Pinterprétation d’une loi du Canada et d’un accord. La
seconde concerne 1'applicabilité de la théorie juridique
de I'expectative légitime au processus d’adoption d’un
projet de loi de finances. La décision rendue sur ces
questions aura 1’effet pratique de trancher les questions
de droit en litige et contribuera 2 résoudre la contro-
verse. Il n’existe pas d’autre tribune devant laquelle ces
questions de droit pourraient étre réglées de manigre
péremptoire.

La premiére question

En déposant le projet de loi C-69 devant i¢ Parlement,
le gouvernement du Canada a agi en conformité avec
Paccord. Bien que 1’accord reprenne généralement les
termes du Régime, la formule de calcul des contribu-
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which authorizes payments to the provinces, appears
only in s. 5 of the Plan. Being part of the Plan, the
formula is subject to amendment by virtue of the princi-
ple of parliamentary sovereignty reflected in s. 42(1) of
the federal finterpretation Act, which states that “Every
Act shall be construed as to reserve to Parliament the
power of repealing or amending it. ..”. Under s. 34 of
the Constitution Act, 1867, a money bill, including an
amendment to a money bill like the Plan, can only be
introduced on the initiative of the government. In these
circumstances, the patural meaning to be given to the
Agreement is that Canada’s obligation is to pay the con-
tributions which are authorized from time to time and
not the contributions that were authorized when the
Agreement was signed. The insertion of the formula for
payment in the Plan only was a very strong indication
that the parties did not intend that the formula should
remain forever frozen. To assert that the federal govern-
ment could prevent Parliament from exercising its pow-
ers to legislate amendments to the Plan would be to
negate the sovereignty of Parliament. As well, Parlia-
ment did not intend to fetter its sovereign legislative
power in restricting, in s. 9(2) of the Plan, the federal
government’s regulatory powers. Finally, the Agree-
ment could be amended otherwise than in accordance
with s. 8 of the Plan. The Agreement, which is subject to
the amending formula in s. 8, obliges Canada to pay the
amounts which Parliament has authorized Canada to pay
pursuant to s. 5 of the Plan. Hence, the payment obliga-
tions under the Agreement are subject to change when
s. 5 1s changed. That provision contains its own process
of amendment by virtue of the principle of parliamen-
tary sovereignty.

Question 2

The federal government did not act illegally in invok-
ing the power of Parliament to amend the Plan without
obtaining the consent of British Columbia. The docirine
of legitimate expectations does not create substantive
rights — in this case, a substantive right to veto pro-
posed federal legislation. The doctrine is part of the
rules of procedural fairness which can govern adminis-
trative bodies. Where it is applicable, it can only create a
right to make representations or to be consulted. Moreo-
ver, the doctrine does not apply to the legislative pro-
cess. The government, which is an integral part of this
process, is thus not constrained by the doctrine from
introducing a bill to Parliament. A restraint on the exec-
utive in the introduction of legislation would place a fet-
ter on the sovereignty of Parliament itself. This is partic-
ularly true when the restraint relates to the introduction

tions, qui autorise les paiements aux provinces, figure
seulement a I’art, 5 du Régime. Comme elle fait partie
du Régime, la formule est susceptible de modification
en application du principe de la souveraineté¢ du Parle-
ment reflété au par. 42(1) de la Loi & interprétation
fédérale, qui prévoit: «Il est entendu que le Pariement
peut toujours abroger ou medifier toute 10i . . .» Suivant
Vart. 54 de la Loi constitutionnelle de 1867, C’est seule-
ment A l'initiative du gouvernement que peut étre
déposé un projet de loi de finances ou un projet de loi
modificative d'une loi de finances comme le Régime.
Dans ces circonstances, le sens naturel a donner a I'ac-
cord est que le Canada est obligé de payer les contribu-
tions qui sont autorisées & ’occasion et non celles auto-
risées lors de la signature de Yaccord. L’inclusion de la
formule de paiement dans le Régime seulement consti-
tue une trés forte indication que les parties n’ont pas
voulu que la formule demeure & tout jamais figée. Affir-
mer que le gouvernement fédéral pourrait empécher le
Parlement d’exercer ses pouvoirs de légiférer pour
modifier le Régime reviendrait i nier la souveraineté du
Parlement. De méme, le Parlement n’a pas voulu limiter .
son pouvoir législatif souverain en imposant, au
par. 9%2) du Régime, une restriction aux pouvoirs de
réglementation du gouvernement fédéral. Enfin, I'ac-
cord pouvait étre modifié autrement qu’en conformité
avec I’art. 8 du Régime. L’accord, qui est assujetti a la
formule de modification prévue & l’art, 8 oblige le
Canada a verser les montants que le Parlement a auto-
risé le Canada & payer en vertu de l'art. 5 du Régime.
Les obligations prévues par I’accord en matidre de paie-
ment peuvent donc étre changées par une modification
de I’art. 5. Cette disposition renferme son propre proces-
sus de modification en vertu du principe de la souverai-
neté du Parlement.

La seconde question

Le gouvernement fédéral n’a pas agi illégalement en
invoquant le pouvoir du Parlement afin de modifier le
Régime sans obtenir le consentement de la Colombie-
Britannique. La théorie de I'expectative légitime n’est
pas génératrice de droits fondamentaux, en I’occwirence,
celui d’opposer un veto 2 un projet de loi fédérale. Cette
théorie fait partie des régles de 1’équité procédurale aux-
quelles peuvent étre soumis les organismes administra-
tifs. Dans les cas ol elle s’applique, elle ne peut faire
naitre que le droit de présenter des observations ou
d'étre consulté. La théorie ne s’applique pas non plus au
processus législatif. Elle ne vient donc pas empécher le
gouvernement, qui fait partie intégrante de ce processus,
de déposer un projet de loi au Parlement. Toute restric-
tion imposée au pouvoir de 1'exécutif de déposer des
projets de loi constituerait une limitation de Ia souverai-
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of a money bill, It is also fundamental to our system of
government that a government is not bound by the
undertakings. of its predecessor, The doctrine would der-
ogate from this essential feature of democracy.

The Plan does not purport to contro! the “manner and
form” of subsequent legislation. Where a statute is of a
constitutional nature and governs legislation generally,
rather than dealing with a specific statute, it can impose
requirements as to manner and form. But where, as in
this case, a statute has no constitutional nature, it will be
very unlikely to evidence an intention of the legislative
body. to bind itself in the future. Sections 8(2) and 9(2)
of the Plan, read together, do not reveal, by necessary
implication, a requirement that subsequent legislation
cannot alter the Plan unless the consent of the affected
province or provinces is obtained. They address only
amendments to the Agreement and to the regulations
under the Plan, and say nothing about amendments to
the Plan. Moreover, any “manner and form™ require-
ment in an ordinary statute must overcome the clear
words of s. 42(1) of the lnterpretation Act. This provi-
sion requires that federal statutes ordinarily be inter-
preted to accord with the doctrine of parliamentary sov-
ereignty. This doctrine prevents a legislative body from
binding itself as to the substance of its future legislation.

Section 2 of the Government Expenditures Restraint
Act is iIntra vires Parliament. First, Parliament was not
disabled from unilaterally changing the law so as to
change the Agreement once it had been authorized by
Parliament and executed by the parties. The Agreement
was between British Columbia and the federal govern-
ment. It did not bind Parliament. The applicable consti-
tutional principle is the sovereignty of Parliament. Sec-
ond, the new legislation does not amount to regulation
of an area outside federal jurisdiction. Bill C-69 was not
an indirect, colourable attempt to regulate in provincial
areas of jurisdiction. It is simply an austerity measure.
Further, the simple withholding of federal money, which
had previously been granted to fund a matter within pro-
vincial jurisdiction, does not amount to the regulation of
that matter. The new legislation simply limits the
growth of federal contributions. While the Government
Expenditures Restraint Act impacts upen a constitutional
interest outside the jurisdiction of Parliament, such
impact is not enough to find that a statute encroaches

h

neté¢ du Parlement Jui-méme. Cela est particuli¢rement
vrai dans le cas d'une restriction relative au dépét d’un
projet de loi de finances. Il est également essentiel a
netre systéme de gouvernement qu’un gouvernement ne
soit pas li€ par les engagements de son prédécesseur. La
théorie de I'expectative légitime dérogerait a ce trait
essentiel de la démocratie.

Le Régime ne vise pas & déterminer le «mode et la
forme» de toute législation subséquente. Une loi qui est
de nature constitutionnelle et qui régit la législation en
général plutdt que de porter sur une loi précise peut
imposer des exigences quant au mode et a la forme.
Toutefois, lorsqu’une loi ne présente aucun caractére
constitutionnel, comme c’est le cas c¢n 'espéce, il est
fort peu probable qu’elle traduise unc intention de la
part du corps Iégislatif de se lier pour I"avenir. Quand on
rapproche les par. 8(2) et 9(2) du Régime, il ne s'en
dégage pas, par voic d’interpréiation nécessaire, une
exigence qu'aucune modification ne soil apportée au
Régime au moyen d’une loi subséquente, st ce n’est
avec I’assentiment de la province ou des provinces tou-
chées. Ces paragraphes ne concernent que la modifica-
tion de 1’accord et des réglements pris en vertu du
Régime et sont muets relativement 4 la modification du
Régime. De plus, toute cxigence de «mode» ct de
«forme» posée dans une loi ordinaire doit surmonter le
texte clair du par. 42(1) de la Loi d'interprétation. Cetie
disposition exige que les lois fédérales soient ordinaire-
ment interprétées de manigre  s’accorder avec la théo-
rie de la souveraineté du Parlement, laquelle vient
empécher un corps législatif de se lier les mains en ce
qui concerne la teneur de sa législation future.

L’article 2 de la Loi sur la compression des dépenses
publiques n’excéde pas la compétence du Parlement.
Premitrement, le Parlement ne devenait pas inhabile a
modifier unilatéralement la loi de maniére a changer
1’accord, du moment que cclui-ci avait €té autoris¢ par
le Parlement et signé par les parties. L accord est inter-
venu entre la Colombie-Britannique et le gouvernement
fédéral. T ne lie pas le Parlement. Le principe constitu-
tionnel applicable est celui de la souveraineté du Parle-
ment. Deuxigmement, la nouvelle loi ne revient pas a
réglementer un domaine qui n'est pas de compétence
fédérale. Le projet de 1oi C-69 ne constitue pas une ten-
tative déguisée et indirecte de réglementer des domaines
de compétence provinciale. Il s’agit simplement d’une
mesure d’austérité. En outre, le simple refus de verser
des fonds fédéraux jusque-1a accordés pour financer une
matiére relevant de la compétence provinciale ne revient
pas & réglementer cette matiére. La nouvelle o1 se borne
a limiter ’accroissement des contributions fédérales.
Bien que la Loi sur la compression des dépenses
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upon the jurisdiction of the other level of government.
The Court should not, under the “overriding principle of
federalism”, supervise the federal government’s exercise
of its spending power in order to protect the autonomy
of the provinces. Supervision of the spending power is
not a separate head of judicial review. If a statute is
neither ultra vires nor contrary to the Canadian Charter
of Rights and Freedoms, the courts have no jurisdiction
to supervise the exercise of legislative power.
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SOPINKA J.—This is an appeal by the Attorney
General of Canada from a decision of the British
Columbia Court of Appeal, answering two questions
which were referred to it under the Constitutional
Question Act, R.S.B.C. 1979, c. 63. The issues raised
by the questions include whether and in what circum-
stances a court should answer questions referred to it
that have a political connotation, the interpretation
and binding effect of federal-provincial agreements,
and whether the doctrine of legitimate expectations
applies to prevent the Cabinet from introducing a
money bill. '

The Attorneys General for Ontario, Manitoba and
Alberta intervened in the Court of Appeal, as did the
Native Council of Canada and the United Native
Nations of British Columbia. In addition, the Attor-

ney General for Saskatchewan intervened in this
Court.

1. The Background

The Canada Assistance Plan (the “Plan”) was
enacted by S.C. 1966-67, ¢. 45; it is now R.S.C,
1985, c. C-1. By its s. 4, it authorizes the Govern-
ment of Canada to enter into agreements with the
provincial governments to pay them contributions
toward their expenditures on social assistance and
welfare. Section 5 of the Plar authorizes payments to
the provinces pursuant to such agreements, and
broadly speaking it authorizes contributions amount-
ing to half of the provinces’ eligible expenditures.
The Plan (s. 6(2)) specifies certain prerequisites for

Stan Rutwind, pour l'intervenant le procureur
général de I’ Alberta.

Donald J. Dow, pour l'intervenant le procureur
général de la Saskatchewan.

Marvin R. V. Storrow, c.r., et Maria Morellato,
pour les intervenants le Conseil national des autoch-
tones du Canada et les United Native Nations of Bri-
tish Columbia.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE SOPINKA — Le présent pourvoi est formé
par le procureur général du Canada contre un arrét de
la Cour d’appel de la Colombie-Britannique qui a
répondu a deux questions qui lui avaient été soumises
en vertu de la Constitutional Question Act,
R.8.B.C. 1979, ch. 63. 1l s’agit notamment de déter- -
miner, par suite de ces questions, si et dans quelles
circonstances une cour deit répondre A des questions
qui lui ont été soumises et qui présentent un aspect
politique, comment il convient d’interpréter des
accords fédéraux-provinciaux et quelle est leur force
exécutoire, et si la théorie de ’expectative légitime
s’applique de mani¢re 4 empécher le cabinet de dépo-
ser un projet de loi de finances.

Les procureurs généraux de 1’Ontario, du Manitoba
et de 1"Alberta sont intervenus en Cour d’appel,
comme 1’ont fait Egalement le Conseil national des
autochtones du Canada et les United Native Nations
of British Columbia. De plus, le procureur général de
la Saskatchewan est intervenu en notre Cour.

Le Régime d assistance publique du Canada (le
«Régime») a été adopté a S.C. 1966-67, ch. 45; il
constitue maintenant le chapitre C-1 des L.R.C.
(1985). Son article 4 habilite le gouvernement du
Canada a conclure avec les gouvemements provin-
ciaux des accords prévoyant le paiement de contribu-
tions aux frais encourus par ces demiers au titre de
I'assistance publique et de la protection sociale. L'ar-
ticle 5 du Régime permet d’effectuer des paiements
aux provinces en exécution de ces accords et, d'une
maniere générale,’ autorise le versement de contribu-
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eligibility of provincial expenditures, but leaves for
the provinces the determination of which program-
mes will be operated and how much money will be
spent. By its s. 8(1), the Plan further provides that
agreements under it shall continue in force so long as
the relevant provincial law remains in operation; but,
that they may be terminated by consent or on one
year’s notice from either party (s. 8(2)). Agreements
can also be amended by consent (s. 8(2)). The Plan
provides (s. 9(1)) for regulations under it to govem
such things as how eligible costs are to be calculated;
but, regulations affecting the substance of agreements
are. ineffective unless passed with the consent of any
province affected (s. 9(2)). The Plan is silent as to the
authority of Parliament to amend the Plan.

The Government of Canada entered into agree-
ments with each of the provincial governments in
1967. It entered into an agreement with the Govern-
ment of British Columbia on March 23, 1967.
Amounts paid to the provinces under all agreements
rose from $151 million in 1967-68 to an estimated
$5.5 billion in 1989-90. The Plan itself has never
been amended, although the regulations under it have
been.

In 1990 the federal government decided to cut
expenditures in order to reduce the federal budget
deficit. The government has created an Expenditure
Control Plan. One feature of this Plan is to limit the
growth of payments made to financially stronger
provinces under the Canada Assistance Plan. Such
payments are to grow no more than 5 per cent per
annum for fiscal 1991 and fiscal 1992. The provinces
affected are those which are not entitled to receive
equalization payments from the federal government;
currently, this means British Columbia, Alberta and
Ontario. This change, and others, were embodied in
Bill C-69, An Act to amend certain statutes to enable
- restraint of government expenditures. That Bill was
introduced in the House of Commons on March 15,
1990. It received royal assent on February 1, 1991,

tions égales a la moitié des dépenses admissibles des
provinces. Le Régime énonce, au par. 6(2), certaines
conditions préalables en ce qui conceme 1’admissibi-
lité des dépenses provinciales, muais il laisse aux pro-
vinces le soin de déterminer quels programmes
seront offerts et quelles sommes y seront affectées. A
son paragraphe 8(1), le Régime prévoit en outre que
tout accord conclu conformément & ses dispositions
restera en vigueur tant que sera appliquée la législa-
tion provinciale pertinente, mais qu’il peut étre résilié
par consentement ou a la suite d’un préavis d’un an
donné par 'une ou l'antre partie (par. 8(2)). Un
accord peut aussi étre modifié par consentement
(par. 8(2)). Le Régime prévoit au par. 9(1) I’adoption
de réglements d’application établissant notamment le
mode de calcul des frais admissibles. Les réglements
portant sur le fond d’un accord ne s’appliquent toute-
fois que s’ils sont pris avec 1’assentiment de toute
province concernée (par. 9(2)). Le Régime est muet
quant A la compétence du Parlement pour le modifier.

Des accords sont intervenus entre le gouvernement
du Canada et chacun des gouvernements provinciaux
en 1967. L’accord avec le gouvernement de la
Colombie-Britannique a été conclu le 23 mars 1967.
Les sommes versées aux provinces en exécution de
tous les accords sont passées de 151 millions de dol-
lars pour 'année 1967-1968 a un chiffre estimatif de
5,5 milliards de dollars pour 1’année 1989-1990. Le
Régime lui-méme n’a jamais é1é modifié, quoique ses
reglements d’application I'aient &té.

En 1990, le gouvernement fédéral a décidé de cou-
per les dépenses afin de réduire son déficit budgé-
taire. Le gouvernement a donc créé un plan de con-
trole des dépenses qui vise notamment a limiter
I’augmentation des paiements effectués, en vertu du
Régime d'assistance publique du Canada, aux pro-
vinces les plus fortes financierement. L’augmentation
de ces paiements ne doit pas dépasser 5 pour 100 par
année pour les exercices financiers 1991 et 1992. Les

i provinces touchées sont celles qui n’ont pas droit 2

des paiements de péréquation provenant du gouver-
nement fédéral, soit, a I’heure actuelle, la Colombie-
Britannique, 1’Alberta et 1’Ontario. Cette modifica-

. tion, et d’autres encore, étaient contenues dans le pro-

jet de loi C-69, intitulé Loi modificative portant com-
pression des dépenses publiques. Ce projet de loi a
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and is now the Governmenr Expenditures Restraint
Act, 5.C. 1991, c. 9.

On February 27, 1990, Order in Council No. 287
was approved and ordered by the Lieutenant Gover-
nor of British Columbia. Via this Order, the Govern-
ment of British Columbia referred the following
questions to the British Columbia Court of Appeal:

(1) Has the Government of Canada any statutory, pre-
rogative or contractual authority to limit its obliga-
tion under the Carada Assistance Plan Act [sic],

" R.S.C. 1970, c. C-1 and its Agreement with the
Government of British Columbia dated March 23,
1967, to contribute 50 per cent of the cost to British
Columbia of assistance and welfare services?

{2) Do the terms of the Agreement dated March 23,
1967 between the Governments of Canada and Brit-
1sh Columbia, the subsequent conduct of the Gov-
ernment of Canada pursuant to the Agreement and
the provisions of the Canada Assistance Plan Act
[sic], R.S.C. 1970, c. C-1, give rise to a legitimate
expectation that the Government of Canada would
introduce no bill into Parliament to limit its obliga-
tion under the Agreement or the Act without the
consent of British Columbia?

. o 4
2. Relevant Provisions of Statutes and the Agree-

été déposé i la Chambre des communes le 15 mars
1990. Sanctionnée le 1¢ février 1991, la loi est main-
tenant connue sous le nom de Loi sur la compression
des dépenses publiques, L.C. 1991, ch. 9.

Le 27 février 1990, 1e décret n® 287 a été approuvé
et pris par le lieutenant-gouverneur de la Colombie-
Britannique. Par ce décret, le gouvernement de la
Colombie-Britannique renvoyait & la Cour d’appel de
1a Colombie-Britannique les questions suivantes:

[TRADUCTION]

(1) Le gouvernement du Canada a-t-il, en vertu d'une
loi, en raison d’une prérogative ou aux termes d’un
contrat, compétence pour limiter son obligation,
découlant du Régime d’ assistance publigue du
Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, et de I’accord en date
du 23 mars 1967 intervenu entre lui et le gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, de payer 50
pour 100 du coiit des services d'assistance publique
et de protection sociale en Colombie-Britannique?

(2) Les conditions de 1'accord en date du 23 mars 1967
intervenu entre les gouvernements du Canada et de
la Colombie-Britannique, la conduite subséquente

_du gouvernement du Canada dans I'exécution de cet
accord et les dispositions du Régime d assistance
publique du Canada, SR.C. 1970, ch. C-1, permet-
tent-elles de s’attendre légitimement 4 ce que le
gouvernement du Canada ne dépose devant le Parle-
ment aucun projet de loi tendant a limiter, sans le
consentement de la Colombie-Britannique, 1’obliga-
tion que lui impose 'accord ou le Régime?

2. Les dispositions législatives et contractuelles per-

ment

Canada Assistance Plan, R.S.C. 1970, c. C-1

The ‘questions on this reference ask about the
meaning of the Plan in the Revised Statutes of
Canada 1970. The reason for this is not clear, as the
Revised Statutes of Canada, 1985 came into force on
December 12, 1988, and Order in Council No. 287
containing the questions was approved and ordered
on February 27, 1990. The only difference between
the R.S.C. 1970 version and the R.S.C. 1985 version
which could be relevant to this reference is in

8. 5(2)(c), and will be discussed below.

tinentes

Régime d’assistance publique du-Canada, S.R.C.
1970, ch. C-1

Les questions posées dans le présent_'renvdi con-
cernent la signification du Régime dans les Statuts

~ 1évisés du Canada 1970. La raison de cela n’est pas

claire, puisque les Lois révisées du Canada (1985)
sont entrées en vigueur le 12 décembre 1988 et que le
décret n® 287 contenant les questions a €t€ approuvé
et pris le 27 février 1990. La seule différence entre la

. version S.R.C. 1970 et la version L.R.C. (1985) qui

pourrait &tre pertinente en I'espéce se trouve a 1'al.
5(2)c) et sera traitée ci-dessous.
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4. Subject to this Act, the Minister [of National
Health and Welfare] may, with the approval of the Gov-
emor in Council, enter into an agreement with any prov-
ince to provide for the payment by Canada to the prov-
ince of contributions in respect of the cost to the
province and to munaicipalities in the province of

(@) assistance provided by or at the request of provin-
cially approved agencies; and

(b) welfare services provided in the province by pro-
" vincially approved agencies,

pursuant to the provincial law.

"5. (1) The contributions payable to a province under
an agreement shall be paid in respect of each year and
shall be the aggregate of

(a) fifty per cent of the cost to the province and to
municipalities in the province in that year of assis-
tance provided by or at the request of provincially
approved agencies, and

(b) fifty per cent of either
(i) the amount by which

(A) the cost to the province and to municipalities
in the province in that year of welfare services
provided in the province by provincially
approved agencies ’ ’

exceeds
(B) the total of

(I) the cost to the province, in the fiscal year

- of the province coinciding with or ending in
the period commencing April 1, 1964 and
ending March 31, 1965, of welfare services
provided in the province, and

(IT) the cost to municipalities in the province,
in the fiscal years of such municipalities coin-
ciding with or ending in the period commenc-
ing April 1, 1964 and ending March 31, 1965,
of welfare services provided in the province,

or

(ii) the cost to the province and to municipalities in

the province in that year of the employment by pro-

4. Sous réserve des dispositions de la présente loi, le
Ministre [de la Santé nationale et du Bien-&tre sociall
peut, avec l'approbation du gouverneur en conseil, con-
clire avec toute province un accord prévoyant le paie-
ment, par le Canada 2 la province, de contributions aux
frais encourus par la province et des municipalités de la
province, au titre

a) de l'assistance publiqgue fournie par des organis-
mes approuvés par la province ou 2 la demande de
ceux-ci, et ] :

b) des services de bien-étre social fournis dans la pro-
vince par des organismes approuvés par la province,

en conformité de la législation provinciale.

5. (1) Les contributions payables & une province en
vertu ‘d’un accord doivent étre payées pour chaque
année et étre le toral

a) de cinquante pour. cent des frais encourus par la
province et des municipalités de la province au cours
de I’année pour !'assistance publique foumnie par des
organismes approuvés par la province ou & leur
demande; et

b) de cinquante pour cent, soit
(i) du montant par lequel

(A) les frais encourus par la province et des
municipalités de la province au cours de 1’année

" pour les services de bien-étre social fournis dans
la province par des organismes approuvés par la
province

exceédent
(B) le total

(I) des frais encourus par la province, au cours

de I’année financiere de la provirice qui coin-

cide avec la période commengant le ler avril .
1964 et se terminant le 31 mars 1965, ou qui

prend fin pendant cette période, pour les ser-

vices de bien-étre social fournis dans la pro-

vince, et

(I) des frais encourus par des municipalités
de la province, au cours des années finan-
ciéres de ces municipalités qui coincident avec
la période commengant le ler avril 1964 et se
terminant le 31 mars 1965, ou qui prennent fin
pendant cette période, pour les services de
bien-étre social fournis dans la prov'incc,

soit
(ii) des frais encourus par la province et des muni-
cipalités de la province au cours de I’année pour
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vincially approved agencies of persons employed
by such agencies

{(A) wholly or mainly in the performance of wel-
fare services functions, and

(B) in positions filled after March 31, 1965,

at the election of the province made at such time or
times and in such manner as may be prescribed.

(2) In this section, “cost” does not include,

(€) any cost that Canada has shared or is required to
share in any manner with the province, or that Canada
has borne or is required to bear, pursuant to any other
Part or pursuant to any Act of the Parliament of
Canada passed before, on or after the 15th day of July
1966;

(Section 5.1, added to the Plan effective FebAruary 1,
1991 by the Government Expenditures Restraint Act,
S.C. 1991, ¢. 9, s. 2, is set out below in an extract
from the latter Act.)

6. ...

(2) An agreement shall provide that the province ...
{there is a series of provincial obligations which must
appear in an agreement].

(3) An agreement shall provide that Canada

{a) will pay to the province the contributions or
advances on account thereof that Canada is author-
ized to pay to the province under this Act and the reg-
ulations; . .. [and cerain other obligations].

8. (1) Every agreement shall continue in force so long
as the provincial law remains in operation.

(2) Notwithstanding subsection (1),

(@) an agreement may, with the approval of the Gov-
emor in Council, be amended or terminated at any
time by mutual consent of the Minister and the prov-
ince;

(b) any schedule to an agreement may be amended at

any time by mutual consent of the Minister and the
province;

(¢) the province may at any time give to Canada
notice of intention to terminate an agreement; and

’emploi, par des organismes approuvés par la pro-
vince, de personnes au service de ces organismes,

(A) uniquement cu principalement dans des .
- fonctions relevant des services de bien-8tre
social, et

(B) dans des postes pourvus apres le 31 mars
1965,

au choix de la province fait 4 1'époque ou aux époques
b et de la fagon qui seront prescrites.

(2) Au présent article, 'expression «frais» ne com-

prend pas

¢) tous frais que le Canada a partagés ou est tenu de
partager de quelque maniére avec la province, ou que
le Canada a supportés ou est tenu de supporter, en
conformité de quelque autre Partic ou de quelque loi
du Parlement du Canada votéc avant cu aprés le 15
juillet 1966, ou a'cetie date;

(L’article 5.1, ajouté au Régime, depuis le 1°° février
1991, par la Loi sur la compression des dépenses

. publiques, 1.C. 1991, ch. 9, art. 2, est reproduit plus
bas dans un extrait de cette demiére loi.)

6. ...

(2) Un accord doit prévoir que la province . .. [suit

une série d’obligations provinciales devant figurer dans
un accord.]

-

(3) Un accord doit prévoir que le Canada

a) paiera a la province les contributions ou les
avances sur lesdites contributions que le Canada est
autorisé a payer & la province en vertu de la présente
loi et des réglements; ... [et certaines autres obliga-
tions). : -

8. (1) Chaque accord reste en vigueur tant que la

législation provinciale est appliquée.

(2) Nonobstant le paragraphe (1),

a) un accord peut, avec 1’approbation du gouverneur
en conseil, étre modifié ou résilié en tout temps par
consentement mutuel du Ministre et de la province;

b) toute annexe a un accord peut étre modifi€e en tout
temps par consentement mutuel du Ministre et de la
province; .

c) la province peut en tout temps donner au Canada
avis de son intention de résilier un accord; et
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(d) Canada may, at any time on or after the 31st day
of March 1969, give to the province notice of inten-
tion to terminate an agreement;

and, where notice of intention to terminate is given in
accordance with paragraph (¢) or (d), the agreement
shall cease to be effective for any period after the day
fixed in the notice or for any period after the expiration
of one year from the day upon which the notice is given,
whichever is the later.

4

C9. ..

(2) No regulation that has the effect of altering any of
the agreements or undertakings contained in an agree-
ment entered into under this Part with a province, or that
affects the method of payment or amount of payments
thereunder, is effective in respect of that province unless
the province has consented to the making of such regu-
lation.

The Agreement of March 23, 1967

2. The Province agrees

[the obligations required by s. 6(2) of the Plan are
set out].

3. (1) Canada agrees

(a) subject to this clause and to Clause 4, to pay to
the province of British Columbia the contribu-
tions or advances on account thereof that Canada
is authorized to pay to that province under the Act
and the Regulations;

[the other obligations required by s. 6(3) of the
Plan are set out].

(2) Subject to subclause (3), this agreement shall con-
tinue in force so long as the provincial law remains in
operation.

(3) (a) Notwithstanding subsection (1)

(1) any schedule to this Agrécmcnt may be
amended at any time; and

(i) the Agreement may, with the approval of the
Governor-in-Council, be amended or terminated at
any time,

by mutual consent of the Minister and The Province;

(b) The Province may at any time give to Canada j

notice of intention to terminate this Agreement and
Canada may at any time on or after the 31st day of

d) le Canada peut, en tout temps & compter du 31 mars
1969, donner a4 la province avis de son intention de
résilier un accord;

ct, s’tl est donné avis de 1'intention de résilier un tel
accord, en conformité de I'alinéa ¢) ou d), 1'accord
cesse d'avoir effet pour toute période postérieure a la
date fix€e dans 'avis ou pour toute période postérieure a
la date d’expiration d’un délai d’un an & compter du jour
oll P’avis a été donné, en prenant de ces deux dates celle
qui intervient la derniére.

9....

(2) Tout réglement qui a pour effet de modifier I'un
des accords conclus, aux termes de la présente Partie,
avec une province, ou n’importe lequel des engage-
ments qui y sont contenus, ou qui vise la méthode de
paiement ou le montant des paiements y afféreits,
n’entre en vigueur a I’égard de cette province que si elle
y a donné son assentiment.

L'accord en date du 23 mars 1967
[TRADUCTION] 2. La province convient

[suit Uénumération des obligations prévues au
par. 6(2) du Régime.]

3. (1) Le Canada convient

a) sous réserve de la présente clause et de la clause 4,
de payer a la province de la Colombie-Britannigue
les contributions ou les avances sur les contribu-
tions que le Canada est autorisé a payer 2 cette
province en vertu de la Loi et des réglements;

[sutt I'énumération des autres obligations prévues
au par. 6(3) du Régime.]

(2) Sous réserve du paragraphe (3) de la présente
clause, I'accord reste en vigueur tant que la 1égisla-
tion provinciale est appliquée.

(3) a) Nonobstant le paragraphe (1) de la présente
clause,

(i) toute annexe a l'accord peul €tre modifiée en
tout temps; ¢t

(ii) I'accord peut, avec l'approbation du gouver-
neur en conseil, &tre modifié ou résilié en tout
temps,

par consentement mutuel du ministre et de Ia province;

b) La province peut en tout temps donner au Canada
avis de son intention de résilier le présent accord et le
Canada peut en tout temps, a partir du 31 mars 1969,
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March, 1969, give to The Province notice of intention
to terminate this agreement; and where notice of
intention to terminate is given in accordance with this
paragraph (b), the Agreement shall cease 1o be effec-
tive for any period after the day fixed in the notice or
for any period after the expiration of one year from
the day that notice is given, whichever is the later,

Government Expenditures Restraint Act, 5.C. 1991,
c.9

2. The Canada Assistance Plan is amended by adding
thereto, immediately after section 5 thereof, the follow-
ing scction:

“S.1 (1) Notwithstanding sections 5 and 8 and any
agreement, where no fiscal equalization payment is
payable to a province pursuant to section 3 of the
Federal-Provincial Fiscal Arrangements and Federal
Post-Secondary Education and Health Contributions
Act for the year ending on March 31, 1991, the contri-
butions to that province in respect of that year shall
not exceed the product obtained by multiplying

(@) the amount of the contributions payable to the
province for assistance and welfare services pro-
vided in the year ending on March 31, 1990

by

(&) 1.05.

(2) Notwithstanding sections 5 and 8 and any
agreement, where no fiscal equalization payment is
payable to a province pursuant to section 3 of the
Federal-Provincial Fiscal Arrangements and Federal
Post-Secondary Education and Health Coniributions
Act for the year ending on March 31, 1992, the contri-
butions to that province in respect of that year shall
not exceed the product obtained by multiplying

(a) the amount of the contributions payable to the
province for assistance and welfare services pro-
vided in the year ending on March 31, 1990

by

(b) 1.1025.7
Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. I-21

42. (1) Every Act shall be so construed as to reserve
to Parliament the power of repealing or amending it, and
of revoking, restricting or modifying any power, privi-
lege or advantage thereby vested in or granted to an
person, ' . .

donner a la province avis de son intention de résilier
le présent accord. S’il est donné avis de I’intention de
résilier, en conformité avec le présent alinéa, I’accord
cesse d’avoir effet pour toute période postérieure 2 la

a date fixée dans Vavis ou pour toute période posté-
rieure 3 la date d’expiration d’un délai d’un an &
compter du jour ob I'avis a été donné, en prenant de
ces deux dates celle qui intervient la derniere.

Loi sur la compression des dépenses publiques, L.C.
1991, ¢ch. 9

2. Le Régime d assistance publique du Canada est
modifi€ par insertion, aprés 1'article 5, de ce qui suit:

¢ «5.1 (1) Malgré les articles 5 et 8 et tout accord,
dans les cas ol aucun paiement de péréquation n’est
payable 3 une province en vertu de 'article 3 de la
Loi sur les arrangements fiscaux entre le gouverne-
ment fédéral et les provinces et sur les contributions

d  fédérales en matiére d enseignement postsecondaire
et de santé pour I’année se terminant le 31 mars 1991,
les contributions payables & cette province pour cette
année ne peuvent dépasser le produit des éléments
suivants:

4) le montant des contributions payables & la pro-
vince au titre des services d’assistance publique et
de protection sociale fournis au cours de ’année se
terminant le 31 mars 1990; ’

f b) 1,05

(2) Malgré les articles 5 et 8 et tout accord, dans les

cas ol aucun paiement de péréquation n’est payable a

une province en vertu de Varticle 3 de la Loi sur les

arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral

g et les provinces et sur les contributions fédérales en

matiére d enseignement posisecondaire et de santé

pour I’année se terminant le 31 mars 1992, les contri-

butions payables A cette provirice pour cette année ne
peuvent dépasser le produit des éléments suivants:

a) le montant des contiibutions payables a la pro-
vince au titre des services d’assistance publique et
de protection sociale fournis au cours de 1’année se
terminant le 31 mars 1990;

b) 1,1025.»
Loi d'interprétation, LR.C. (1985), ch. 1-21

42. (1) Il est entendu que le Parlement peut toujours
abroger ou modifier toute loi et annuler ou modifier tous

'j Ppouvoirs, droits ou avantages attribués par cette loi.
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Constitutional Question Act, R.S.B.C. 1979, c. 63

1. The Licutenant Governor in Council may refer any
matter to the Court of Appeal or to the Supreme Court
for hearing and consideration, and the Court of Appeal
or the Supreme Court shall then hear and consider it.

6. The opinion of the Court of Appeal or the Supreme
Court is deemed a judgment of the Court of Appeal or
of the Supreme Court, as the case may be, and an appeal
lieg from it in the manner of a judgment in an ordinary
action.

Supreme Court Act, R.S.C., 1985, c. §-26

36. An appeal lies to the Court from an opinion pro-
nounced by the highest court of final resort in a prov-
ince on any matter referred to it for hearing and consid-
eration by the lieutenant governor in council of that
province whenever it has been by the statutes of that
province declared that such opinion is to be deemed a
judgment of the highest court of final resort and that an
appeal lies therefrom as from a judgment in an action.

3. Judgment Below

The case was argued in the British Columbia Court
of Appeal before Hinkson, Lambert, Toy, Southin
and Legg JJ.A. Judgments were delivered by Lam-
bert, Toy and Southin JJ.A. The case is reported at
(1990), 46 B.C.L.R. (2d) 273 (sub nom. Reference re
Constitutional Question Acf), and at (1990),
71 D.L.R. (4th) 99, 45 Admin. L.R. 34 (hereinafter
cited to B.C.L.R.).

Toy J.A., Hinkson and Legg JJ.A. concurring

On Question 1, Toy J.A. said that the Attorney
General of Canada did not seriously contend that the
federal government could limit its obligations under
the current Plarn and the Agreement except by legis-
lation. The very introduction of Bill C-69 was aimed
at limiting those obligations. Turning to Question 2,
he began by considering the doctrine of legitimate
expectations. He reviewed some of the leading. cases
in this area.

Toy J.A. accepted British Columbia’s contention
that it had a legitimate expectation that the federal
government would proceed in accordance with the

Constitutional Question Act, R.S.B.C. 1979, ch. 63

[TRADUCTION] 1. Le lieutenant-gouverneur en conseil
peut déférer toute question 2 la Cour d’appel ou i la
Cour supréme, qui sont alors tenues d’entendre et d’étu-
dier cette question.

6. L’avis de la Cour d’appel ou de la Cour supréme
est réputé constituer un arrét de I’une ou de "autre cour,
selon le cas, et cet avis est susceptible d’appel au méme
titre qu’un jugement rendu dans une action ordinaire.

Loi sur la Cour supréme, LR.C. (1985), ch. 8-26

36. Il peut &tre interjeté appel devant la Cour d’un
avis prononcé par le plus haut tribunal de demnier ressort
dans une province sur toute question déférée 4 ce tribu-
nal par le lieutenant~gouverneur en conseil de la pro-
vince quand, aux termes de la Iégislation provinciale,
I’avis en cause est assimilé & un jugement ayant autorité
de chose jugée mais susceptible d’appel au méme titre
qu’un jugement rendu dans une action.

3, L’arrét de la Cour d’appel

La cause a été plaidée en Cour d’appel de la
Colombie-Britannique devant les juges Hinkson,
Lambert, Toy, Southin et'Legg. Les juges Lambert,
Toy et Southin ont rédigé des motifs et 1’arrét est
publié 4 (1990), 46 B.C.LR. (2d) 273 (sub nom.
Reference re Constitutional Question Act), et i
(1990), 71 D.L.R. (4th) 99, 45 Admin. L.R. 34 (ci-

apres cité au B.C.L.R.).

Le juge Toy, a I'avis duguel ont souscrit les juges
Hinkson et Legg

En ce qui concerne la premitre question, le juge
Toy a affirmé que le procureur général du Canada n’a
pas prétendu sérieusement que le gouvernement fédé-
ral pouvait limiter les obligations lui incombant aux
termes du Régime actuel et de I’accord, si ce n’est par
I’adoption d’une loi en ce sens. Toutefois, ¢’est préci-
sément la limitation de ces obligations que visait le

_ dépét du projet de loi C-69. Abordant ensuite la

seconde question, il a commencé par étudier la théo-
rie de I’expectative 1égitime et a examiné quelques-
uns des arréts de principe dans ce domaine.

Le juge Toy a retenu 1’argument de la Colombie-
Britannique selon lequel elle s’attendait 1égitimement
a ce que le gouvermnement fédéral agisse en confor-
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terms of the Plan and the Agreement. He quoted
from the judgment of Estey J. in Attorney General of
Canada v. Inuir Tapirisar of Canada, [1980] 2 S.C.R.
735, at p. 758, to the effect that even the decisions of
the federal cabinet are reviewable in respect of
whether they are made within the parliamentary man-
date which authorizes them.

Toy J.A. rejected the submission of the Attorney
General of Canada that Question 2 is non-justiciable.
He then turned to the submission that the principle of
parliamentary sovereignty is a complete answer to
Question 2. He said that this did not meet the com-
plaint of the Attorney General of British Columbia,
since that party’s submission was directed, not to Par-
liament’s powers, but to the conduct of the Govem-
ment of Canada.

Toy J.A. stated his conclusion in this way (at
p- 311):

In my opinion, upon the basis of the doctrine of legiti-
mate expectations, the government of Canada was
required to obtain the consent of British Columbia under
the existing circumstances. '

He said that precipitate action without consent might
be justified in some circumstances. He did not com-
ment on the interveners’ submissions. He answered
“No” to Question 1 and “Yes” to Question 2.

Lambert J A.

Lambert J.A. noted that the court was not bound to
answer the questions exactly as phrased, but rather
was free to address the “matter” in question (citing
Reference re Resolution 1o amend the Constiiution,
[1981] 1 S.C.R. 753).

Pursuant to the concession of the Attorney General
of Canada, Lambert J.A. answered the first question
in the negative. Looking at the second question, he
said (at p. 287):

h

mité avec les dispositions du Régime et de ’accord. 11
a cité les motifs du juge Estey qui, dans I’arrét Procu-
reur général du Canada c. Inuit Tapirisat of Canada,
[1980] 2 R.C.S. 735, 2 1a p. 758, dit en substance que
méme les décisions du cabinet fédéral sont suscep-
tibles d’un contrdle destiné & vérifier si elles dépas-
sent les limites du mandat, conféré par le Parlement,
en vertu duquel elles ont été prises,

Le juge Toy, ayant rejeté I’argument du procureur
général du Canada voulant que 1a seconde question
ne reléve pas de la compétence des tribunaux, s’est
penché ensuite sur 1’allégation que le principe de la
souveraineté du Parlement constitue une réponse
compléte & la seconde question. Selon le juge Toy,
cela ne réglait pas la plainte du procureur général de
la Colombie-Britannique puisque le moyen invogué
par ce demier concernait, non pas les pouvoirs du
Parlement, mais la conduite du gouvernement du
Canada.

Le juge Toy formule ainsi sa conclusion (a la
p- 311):

[TRADUCTION] A mon avis, conformément 2 la théorie
de 1'expectative légitime, le gouvernement du Canada
était tenu, dans les circonstances, d’obtenir le consente-
ment de la Colombie-Britannique.

Une mesure précipitée, a-t-il dit, prise sans consente-
ment, pourrait se justifier dans certaines circons-
tances. Quant aux arguments des intervenants, il les a
passés sous silence. Sa réponse a la premiére question
a été négative et il a répondu par V'affirmative a la
seconde.

Le juge Lambert

Le juge Lambert a fait remarquer que la cour
n’était pas obligée de répondre aux questions précises
qui lui avaient ét€ soumises, mais qu’elle était libre
d’aborder e «point» qu’elles soulevaient (citant le
Renvoi: Résolution pour modifier la Constitution,
[1981] 1 R.C.S. 753).

Vu la reconnaissance qu’avait faite le procureur
général du Canada, le juge Lambert a répondu par la
négative 4 la premiere question. En ce qui conceme
la seconde question, il a dit (a la p. 287):
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In my opinion, if there is an obligation, binding on
Canada, to pay to British Columbia 50 per cent of the
cost of providing assistance to those in need in British
Columbia as determined under the Canada Assistance
Plan and the Canada-British Columbia Assistance
Agreement, then there would be and should be a legiti-
mate expectation on the part of British Columbia that
Canada would not break that binding obligation. In
those circumstances, British Columbia could also hold a
legitimate expectation that the government of Canada
would not introduce a bill into Parliament which would
break the binding obligation.

Lambert J.A. then turned to the matter of whether
there was indeed an obligation on Canada to pay 50
per cent of the expenditures in question. He said that
in this case the ordinary private law rules of interpre-
tation should govern the determination of the scope
of the obligations imposed by the Agreement.

Lambert J.A. set out clause 3(1)(a) of the Agree-
ment, which is required by s. 6(1)(a) of the Plan and
which provides that Canada undertakes to make the
contributions authorized under the Plan. He then
stated the issue in this way (at p. 290):

The question is whether, when the agreement was made
m 1967, that clause meant that Canada must pay the
contribution proportion that it was authorized to pay
when the agreement was made in 1967, or whether, on
the other hand, Canada was to be required to pay each
year the contribution proportion that it was authorized to
pay under the Act [the Plen] and the regulations as the
Act and regulations were currently in effect and as they
might be amended by Canada from time to time.

He concluded that the former is correct, and gave six
reasons. These will be discussed in more detail later
in this judgment.

Since he thought that the Government of Canada
was obliged to pay contributions at the levels author-
ized in 1967, Lambert J.A. concluded that if the fed-
eral government were to pay to British Columbia less
than 50 per cent of the eligible expenditures made by
British Columbia, then that would be a breach of an
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[TRADUCTION] A mon avis, si le Canada était 1ié par
une obligation de payer a la Colombie-Britannique 50
pour 100 des frais engagés pour foumir de 1’assistance
publique aux nécessiteux dans cette province, en confor-
mité avec le Régime d’assistance publique du-Canada et
avec l'accord relatif a ’assistance publique intervenu
entre le Canada et la Colombie-Britannique, cette der-
ni¢re s’attendrait et devrait s’attendre légitimement,
alors, que le Canada ne manque pas 2 cette obligation.
Dans ces circonstances, la Colombie-Britannique pour-
rait en outre s’attendre légitimement & ce que le gouver-
nement du Canada ne dépose pas devant le Parlement un
projet de loi qui constituerait un mangquement 2 ladite
obligation.

Le juge Lambert a abordé ensuite la question de
savoir s’il incombait en fait au Canada de payer 50
pour 100 des dépenses en question. 11 a dit qu’en 1’es-
péce ¢’étaient les régles d’interprétation ordinaires en
matiére de droit privé qui devraient s’appliquer 2 la
détermination de la portée des obligations imposées
par I’accord.

Le juge Lambert a reproduit la clause 3(1)a) de
I"accord, dont 'inclusion est exigée par 1’al. 6(1)a)
du Régime et qui énonce I’engagement du Canada de
faire les contributions autorisées par le Régime. 1l a
poursuivi en formulant ainsi la question en litige (ala
p- 290):

[TRADUCTION] La question est de savoir si, au moment
de la conclusion de I’accord en 1967, cette clause signi-
fiait que le Canada était tenu de payer la part des contri-
butions qu’il €tait autorisé & payer en 1967 ou bien si le
Canada devait verser annuellement la part des contribu-
tions qu’il était autorisé A payer en vertu de la Loi [le
Régime] et des réglements, tels qu’ils étaient alors en
vigueur et tels que le Canada pourrait les modifier &
Foccasion.

11 a conclu que c’est la premiere hypothése qui est a
retenir et a donné six raisons & I’appui de cette con-
clusion, lesquelles seront traitées de fagon plus détail- -
lée plus loin dans les présents motifs.

_Comme il a estimé que le gouvernement du
Canada était obligé de verser des contributions dans
les proportions autorisées en 1967, le juge Lambert a
conclu que, si le gouvernement fédéral devait payer a
la Colombie-Britannique moins de 50 pour 100 des
dépenses admissibles effectuées par cette derniere,
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undertaking and a breach of an obligation. This
would be so even if this action were pursuant to Bill
C-69, now the Government Expenditures Restraint
Act. Lambert J.A. said that the introduction of Bill
C-69 was a form of anticipatory breach. He said that
the Government Expenditures Restraint Act would
authorize and in fact require the breach, but the non-
payment would still be a breach of Canada’s under-
taking and of its obligations under the Agreement.

Lambert J.A. noted that if the federal government
asserted that its actions were required by a state of
national emergency, then the questions might be non-
justiciable; but no such assertion was made.

In the result, because the proposed federal action
would be a breach of an obligation, Lambert J.A.
answered “Yes” to Question 2. He stated that British
Columbia could have had a legitimate expectation
that Canada would not breach its obligations; but he
stressed that he was using the words “legitimate
expectation” in a non-technical way. Lambert J.A.
also summarized ali of the other arguments made,
although he did not accept or reject any of them.

Southin J A.

Southin J.A. agreed that the answer to Question 1
is “No.” She said that the Constitutional Question Act
does not authorize references on questions concern-
ing practices, usages, customs, or conventions of the
Constitution, and so Question 2 must be interpreted
as asking a legal question.

She looked at some old constitutional learning and
said that the executive aspect of the federal govern-
ment is subordinate to the legislative aspect; thar is,
executive action is subject to the expressed will of
Parliament. She noted that there have been many
decisions interpreting the Constitution, and said (at
pp. 314-15):

cela constituerait un manquement a un engagement et
3 une obligation. Il en serait ainsi méme si cette
mesure était prise conformément au projet de loi
C-69, maintenant la Loi sur la compression des
dépenses publiques. D’aprés le juge Lambert, le
dépbt du projet de loi C-69 représentait une forme de
manguement anticipé. Il a dit que ce serait un man-
quement autorisé, voire exigé, par la Loi sur la com-
pression des dépenses publiques, mais que le non-
paiement n’en seralt pas moins un manquement
I’engagement contracté par le Canada ¢t a ses obliga-
tions découlant de 1'accord.

Le juge Lambert a fait remarquer que, st le gouver-
nement fédéral prétendait que les mesures prises
s'imposaient en raison d’un état d’urgence nationale,
les questions posées pourraient alors ne pas relever
de la compétence des tribunaux; aucune assertion du
genre n’a toutefois été faite.

En définitive, comme la mesure projetée par le
fédéral constituerait un manquement a une obligation,
le juge Lambert a répondu par 1’affirmative a la
seconde question. La Colombie-Britannique, a-t-il
affirmé, aurait pu léOitimement s’attendre a ce que le
Canada ne manque pas & ses obligations. 1l a toute-
fois souligné qu’il ne prétait pas a 1'expression
«expectative légitime» un sens technique. Le juge
Lambert a en outre résumé tous les autres arguments
avancés, mais n’en a retenu ni rejeté aucun.

Le juge Southin

Le juge Southin a é1¢ d’accord pour donner 2 la
premiere question une réponse négative. Elle a dit
que la Constitutional Question Act n’autorise pas le
renvoi de questions concernant les pratiques, les
usages, les coutumes ou les conventions en mati¢re
constitutionnelle, de sorte que la seconde question
doit s’interpréter comme étant une question .de droit.

Elle a examiné la vieille doctnne constitutionnelle
et a dit que le pouvoir exécutif du gouvernement
fédéral est subordonné au pouvoir 1égislatif, ¢c’est-a-
dire que toutes mesures prises par I'exécutif sont sou-
mises a la volonté expresse du Parlement. Soulignant
le grand nombre de décisions interprétant la Constitu-
tion, elle a dit (aux pp. 314 et 315):
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1 am not aware of any decision since Confederation
which suggests there is any limitation on the exercise of
the Executive Power conferred on the Governor General
in Council and on the Lieutenant Governor in Council

by, respectively ss. 9-13 and ss. 58 and 65 of the Consti- -

tution Act, 1867, save those limitations within the [Con-
stitution] Acts themselves.

It has generally been accepted that the Executive
Povier so conferred cannot go beyond the applicable
Legislative Power and, of course, is subject to statutes
restricting that Executive Power.

‘What Mr. Edwards postutates is a limitation on Exec-
utive Power.

But he cannot point to any provision in the Constitu-
tion Acts which expressly or by necessary intendment
creates the limitation which he postulates,

He asks us to engraft onto the Executive Power of the
Constitution Acts a doctrine of “legitimate expectation™.

In my opinion, the duty of .the judiciary, when. con-
frontations take place between a province and Canada,
is limited to the interpretation of the Constitution Acts.

Southin J.A. noted that s. 36(1) of the Constitution
Act, 1982 expressly says it does not alter the legisla-
tive authority of the several legislative bodies. She
said that it would be wrong to engraft upon the Con-
stitution a doctrine limiting the powers which are
therein declared. This is especially so of the doctrine
of legitimate expectations, which is a recent develop-
ment in cases having nothing to do with our Consntu—
tion. She said (at p. 316):

There is not a word in the Constitution Acts about
“legitimate expectation” and I, for one, am not prepared
to put such words into the legal framework of Canada.

Southin J.A. said that this dispute is a quarrel
about money, and cannot be resolved in the courts.
She rejected other arguments, saying that the Plan
does not purport to control the “manner and form” of
subsequent legislation; that since the question posed
was a legal one, issues of conventions did not arise
for resolution; and that the provinces have no propri-
etary right to receive money from the federal govern-

[TRADUCTION] Je ne connais aucune décision rendue
depuis la Confédération qui laisse supposer que ’exer-
cice du pouvoir exécutif conféré au gouverncur général
en ¢onseil et au lieutenant-gouverneur en conseil par les
art. 9 4 13 et par les art. 58 et 65, respectivement, de la
Loi constitutionnelle de 1867, connaft des restrictions, si
ce n'est celles prévues par les lois [constitutionnelles]
elles-mémes.

11 est généralement admis que le pouvoir exécutif
ainsi accordé ne saurait dépasser le pouvoir législatif
applicable et qu'il est, bien entendu, assujetti aux lois
limitant le pouvoir exécutif,

Ce que pose comme principe Me Edwards, c’est la
limitation du pouvoir exécutif.

11 est routefois dans 1'impossibilité de relever dans les
lois constitutionnelles une disposition qui crée expressé-
ment, ou par présomption nécessaire, la limitation qu’il
pose comme principe.

Il nous demande en fait de greffer sur le pouvoir exé-
cutif attribué par les lois constitutionnelles une théorie
de I «expectatlve leﬂmme»

A mon avis, le role des mbunaux dans les différends
qui opposent une province au Canada se limite & 1'inter-
prétation des lois constitutionnelles.

Le juge Southin a noté que le par. 36(1) de 1a Loi
constitutionnelle de 1982 dit expressément ne rien
changer aux compétences législatives des différents
corps législatifs. On aurait tort, selon elle, de creffer
sur la Constitution une théorie qui viendrait limiter
les pouvoirs y prévus. Cela vaut particuliérement
pour la théorie de I’expectative 1égitime, qui est une
innovation récente dans des affaires tout i fait étran-
géres a notre Constitution, Le juge Southin écrit (a la
p. 316):

-[TRADUCTION] L’expression «expectative légitime» ne
figure nulle part dans les lois constitutionnelles et, pour
ma part, j¢ ne suis pas disposée a l insérer dans le cadre
juridique canadien.

Le juge Southin a dit qu’il s’agit en 1’espece d’un
conflit portant sur des sommes d’argent qui ne peut
gtre réglé devant les tribunaux. Elle a rejeté d’autres
arguments, -affirmant que le Régime ne vise pas 2
déterminer le [TRADUCTION] «mode et la forme» de
toute législation subséquente, que, comme ¢’était une
question de droit qui avait ét6 posée, il n’y avait
aucune question relative aux conventions 2 trancher,
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ment (save under the Constitution Act, 1907). Hence
her answer to Question 2 was “No”,

In the result, all five judges answered the first
question “No”. Four of them answered the second

question “Yes”, while one would have answered it
(13 b
No™.

4. Issues

The issues raised are as follows:

(1) Are the matters raised in the questions justicia-
ble? The Attorney General of Canada submits that
the questions are political in nature and that therefore
the Court should not answer them.

(2) If the questions raise justiciable issues which
should be answered by the Court, the questions must
first be interpreted and then answered.

5. Justiciability

The Constitutional Question Act, like similar
enactments of other provincial legislatures, allows the
Lieutenant Governor in Council to refer “any matter”
to the court. This broad wording imposes no limit on
the type of question which may be asked. Neverthe-
tess, the court has a discretion to refuse to answer
questions which are not justiciable. In Reference re
Resolution 10 amend the Constitution, supra, the
majority in Part I said (at p. 768):

The scope of the [reference] authority in each case is
wide enough to saddle the respective courts with the
determination of questions which may not be justiciable
and there is no doubt that those courts, and this Court on
appeal, have a discretion to refuse to answer such ques-
tions.

et que les provinces ne jouissent d’aucun droit de
propriété qui leur vaut le paiement de fonds du gou-
vernement fédéral (si ce n’est en vertu de la Loi cons-
titurionnelle de 1907). Sa répense a la seconde ques-
tion a donc €été€ négative.

Tous les cing juges ont donc répondu par la néga-
tive 3 la premiére question. Quatre d’entre eux ont
donné une réponse affirmative a la seconde question,
tandis qu’une a été d’avis d’y donner une réponse
négative.

4. Les points en litige

Les points suivants sont en litige:

(1) Les points soulevés dans les questions relévent-
ils de la compétence des tribunaux? Le procureur
général du Canada fait valoir que les questions revé-
tent un caractére politique, de sorte que la Cour ne
devrait pas y répondre. ’

(2) A supposer qu’elles soulevent des points rele-
vant de la compétence des tribunaux sur lesquels
devrait se prononcer la Cour, celleci doit d’abord
interpréter les questions, puis y répondre,

5. L’assujettissement 3 la compéience des tribunaux

La Constitutional Question Acr, comme les textes
analogues adoptés par d’autres assemblées législa-
tives provinciales, autorise le lieutenant-gouvemeur
en conseil a déférer «oute question» 2 la cour. Cette
formule de large portée n’impose aucune limite quant
au type de question pouvant &tre posée. La cour a
néanmoins le pouvoir discrétionnaire de refuser de
répondre aux questions qui ne relevent pas de la com-
pétence des tribunaux. A 1a partie I du Renvoi: Réso-
lution pour modifier la Constitution, précité, les juges
formant la majorité affirment (a 1a p. 768):

Le pouvoir [de renvoi] défini dans chaque cas a une por-
tée suffisamment large pour imposer aux différentes
cours de trancher des questions qui peuvent ne pas éire
justiciables des tribunaux et il ne fait aucun doute que
ces cours, et cette Cour dans un pourvoi, ont le pouvoir
discrétionnaire de refuser de répondre a de telles ques-
tions.
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While therc may be many reasons why a question
is non-justiciable, in this appeal the Attorney General
of Canada submitied that to answer the questions
would draw the Court into a political controversy and
involve it in the legislative process. In exercising its
discretion whether to determine a matter that is
alleged to be non-justiciable, the Court’s primary
concern is to retain its proper role within the constitu-
tiongl framework of our democratic form of govern-
ment. See Canada (Auditor General) v. Canada
(Minister of Energy, Mines and Resources), [1989]
2 S.CR. 49, at pp. 90-91, and Borowski v. Canada
(Attorney General), [1989] 1 S.C.R. 342, at p. 362. In
considering its appropriate role the Court must deter-
mine whether the question is purely political in
nature and should, therefore, be determined  in
another forum or whether it has a sufficient legal
component to warrant the intervention of the judicial
branch. In Reference re Resolution to amend the Con-
stitution, supra, at p. 884, the majority in Part 11 of
the judgment said:

We agree with what Freedman C.J.M. wrotc on this
subject in the Manitoba Reference [Reference Re
Amendment of the Constitution of Canada (1981),
117 D.L.R. (3d) 1 (Man. C.A.)] at p. 13:

In my view, this submission goes too far. Its characteri-
zation of Question 2 as “purely political” overstates the
case. That there is a political element embodied in the
question, arising from the contents of the joint addréss,
may well be the case. But that does not end the matter.
If Question 2, even if in part political, possesses a con-
stitutional feature, it would legitimately call for our

reply.

In my view, the request for a decision by this Court
on whether there is a constitutional convention, in the
circumstances described, that the Dominion will not act
without the agreement of the Provinces poses a question
that it [sic], at least in part, constitutional in character. It
therefore calls for an answer, and I propose to answer it.

This was reiterated in Reference re Objection by

" Quebec to a Resolution to amend the Constitution,
[1982] 2 S.C.R. 793, at p. 805. The Court reaffirmed
the validity of the above passage from the judgment

h

Quoiqu’une question puisse ne pas relever de la
compétence des tribunaux pour bien des raisons, le
procureur général du Canada a fait valoir, dans le
présent pourvoi qu’en répondant aux questions, la
Cour se laisserait entrainer dans une controverse poli-
tique et deviendrait engagée dans le processus légis-
latif. Dans I’exercice de son pouvoir discrétionnaire
de décider s’il convient de répondre a unc question
qui, allegue-t-on, ne releve pas de la compéience des
tribunaux, la Cour doit veiller surtout 4 conserver le
réle qui lui revient dans le cadre constitutionnel de
notre forme démocratique de gouvernement. Voir les
arréts Canada (Vérificateur général) c. Canada
{Ministre de I Energie, des Mines et des Ressources),
[1989] 2 R.C.S. 49, aux pp. 90 et 91, et Borowski c.
Canada (Procureur général), [1989] 1 R.C.S. 342, a
la p. 362. En s’enquérant du réle qu’elle doit jouer, la
Cour doit décider si la question qu’on lui a soumise
revét un caractére purement politique et devrait, cn
conséquence, étre tranchée dans une autre tribune ou
si elle présente un aspect suffisamment juridique pour
justifief I'intervention du pouvoir judiciaire. A la par-
tie Il du Renvoi. Résolution pour modifier la Consti-
tution, précité, a la p. 884, les juges formant la majo-
rité affirment:

Nous sommes d’accord avec ce que le juge en chef
Freedman écrit & ce sujet a la p. 13 du renvoi du Mani-
toba [Reference Re Amendment of the Constitution of
Canada (1981), 117 D.L.R. (3d) 1 (C.A. Man.)]:

[TRADUCTION] A mon avis cette thése va trop loin. Qua-
lifier la question 2 de «purement politique» est une exa-
gération. Il est bien possible qu’il y ait un él€ément poli-
tique dans la question, qui découle du contenu de
I’adresse conjointe. Mais cela ne clot pas la discussion.
Si la question 2, tout en étant en partie politique, pos-
séde des traits constitutionnels, elle appelle 1égitime-
ment notre réponse.

A mon sens, demander 2 cette Cour de décider s'il y a
une convention constitutionnelle, dans les circonstances
décrites, portant que le fédéral n’agira pas sans 1’accord
des provinces, souléve une question qui du moins en
partie est de nature constitutionnelle. Elle exige donc
une réponse et je me propose d’y répondre.

Ce point de vue est repris dans l'arrét Ren-
voi. Opposition du Québec a une résolution pour
modifier la Constiturion, [1982] 2 R.C.S. 793, a la
p. 805, ol la Cour a confirmé la validité de I'extrait,
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of Freedman C.J.M. While the passage speaks to a
“constitutional feature”, it is equally applicable to a
question which possesses a sufficient legal compo-
nent to warrant a decision by a court. Since only a
court can authoritatively resolve a legal question, its
decision will serve to resolve a controversy or it will
have some other practical significance.

Applying the foregoing to this appeal, I am of the
view that both of the questions posed have a signifi-
cant legal component. The first question requires the
interpretation of a statute of Canada and an agree-
ment. The second raises the question of the applica-
bility of the legal doctrine of legitimate expectations
o the process involved in the enactment of a money
bill. Both these matters are in contention between the
so-called “have provinces” and the federal govern-
ment. A decision on these questions will have the
practical effect of settling the legal issues in conten-
tion and will assist in resolving the controversy.
Indeed, there is.no other forum in which these lagal
questions could be determined in an authoritative
manner. In my opinion, the questions raise matters
that are justiciable and should be answered.

6. The Questions

(a) Question 1

(1) Has the Government of Canada any statutory, pre-
rogative or contractual authority to limit its obliga-
tion under the Carada Assistance Plan Act [sic),
R.5.C. 1970, c. C-1 and its Agreement with the
G‘ovemmcnt of British Columbia dated March 23,
1967, to contribute 50 per cent of the cost to British
Columbia of assistance and welfare services?

Before turning to the interpretation of and answers
to the question, it is convenient to set out certain
basic principles of our Constitution.

The Queen of Canada is our head of state, and
under our Constitution she is represented in most
capacities within the federal sphere by the Governor

ci-dessus, des motifs du juge en chef Freedman. Bien
que ce passage parle de «traits constitutionnels», i
est tout aussi applicable & une question qui présente
un aspect suffisamment juridique pour justifier
qu’une cour y réponde. Puisqu’une question de droit
ne peut &tre péremptoirement tranchée que par une
cour de justice, ou bien la décision de celle-ci servira
a résoudre une controverse, ou bien elle aura quelque
autre valeur pratique.

Appliquant au présent pourvoi les précédentes
observations, j’estime que les deux questions posées
présentent un aspect juridique important. La premiere
question nécessite Dlinterprétation d’une loi du
Canada et d’un accord. La seconde concerne 1’appli-
cabilité de la théorie juridique de 1’expectative 1égi-
time au processus d’adoption d'un projet de loi de
finances. Ces deux questions font ’objet de contesta-
tion entre les provinces dites «nanties» et le gouver-
nement fédéral. La décision rendue sur ces questions
aura ’effet pratique de trancher les questions de droit
en litige et contribuera a résoudre la controverse. En
fait, il n’existe pas d’autre tribune devant laquelle ces
questions de droit pourraient &tre réglées de maniere
péremptoire. A mon avis, les questions souldvent des
points qui relevent de la compétence des tribunaux et
méritent une réponse. :

6. Les questions
a) La premiére question
[TRADUCTION]

(1) Le gouvernement du Canada a-t-il, en vertu d’une
loi, en raison d’une prérogative ou aux termes d’un
contrat, compétence pour limiter son obligation,
découlant du Régime d assistance publique du
Canada, SR.C. 1970, ch, C-1, et de I’accord en date
du 23 mars 1967 intervenu entre lui et le gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, de payer 50
pour 100 du cofit des services d’assistance publique
et de protection sociale en Colombie-Britannique?

Avant d’entreprendre I'interprétation de cette ques-
tion et d’y répondre, il convient d’exposer certains
principes fondamentaux de notre Constitution.

La Reine du Canada est le chef de notre Etat et,
aux termes de notre Constitution, elle est représentée
en la plupart de ses qualités, au niveau fédéral, par le
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General. The Governor General’s executive powers
are of course exercised in accordance with constitu-
tional conventions. For example, after an election he

" asks the appropriate party leader to form a govern-
ment. Once a government is in place, democratic
principles dictate that the bulk of the Governor
General’s powers be exercised in accordance with the
wishes of the leadership of that government, namely
the Cabinet. So the true executive power lies in the
Cabinet. And since the Cabinet controls the govern-
ment, there is in practice a degree of overlap among
the terms “government”, “Cabinet” and “executive”.
In these reasons, 1 have used all of these terms, as one
or another may be more -appropriate in a given con-
text. The government has the power to introduce leg-
islation in Parliament. In practice, the bulk of the new
legistation is initiated by the government. By virtue
of s. 54 of the Consritution Act, 1867, a money bill,
including an amendment to a money bill, can only be
introduced by means of the initiative of the govern-
ment.

The interpretation of the questions does not take
place in a vacuum but in the context of the above
constitutional facts and the events giving rise to the
questions. Of particular significance is the fact that
the Government of Canada introduced Bill C-69 and
the allegation that this was a breach of the Agree-
ment. The question must be given an interpretation
that will make the answer of assistance in resolving
the dispute.

In the Court of Appeal, this first question was
interpreted as asking whether the federal government,
in the absence of any new legislation amending the
Plan, could unilatérally modify its obligations under
the Plan and the Agreement. With respect, this inter-
pretation has insufficient regard for the facts which
gave rise to this dispute, and in particular for the
introduction of Bill C-69. Moreover, this interpreta-
tion leads to an answer which is of no use in resolv-
ing the dispute with which the Court is faced. In my
-opinion, the first question asks the Court to deter-
mine whether the. Agreement obliges the Government
of Canada to pay to British Columbia the contribu-

h

Gouvemneur général. Les pouvoirs exécutifs de ce
demier s’exercent, bien silir, conformément a cer-
taines conventions constitutionnelles. Par exemple, 2
la suite d’une élection, il demande au chef de parti
appropri¢ de former un gouvemement. Une fois le
gouvernement en place, les principes démocratiques
commandent que le gros des pouvoirs du Gouverneur
général soient exercés en conformité avec la volonté
des dirigeants de ce gouvernement, a savoir le cabi-
net. C’est donc le cabinet qui détient le véritable pou-
voir exécutif, Et comme c’est le cabinet qui contréle
le gouvernement, il en résulte dans la pratique que les
termes «gouverncment», «cabinet» et «exécutif» se
chevauchent jusqu’a un certain point. Dans les pré-
sents motifs, je me sers de chacun de ces mots,
employant celui qui convient le mieux dans un con-
texte donné. Le gouvernement a le pouvoir de dépo-
ser un projet de loi devant le Parlement. En pratique,
la plupart des projets de loi sont déposés a 'initiative
du gouvernement et, suivant 1'art. 54 de la Loi consti-
tutionnelle de 1867, c’est seulement a I'initiative du
gouvernement que peut &tre déposé un projet de loi
de finances ou un projet de loi modificative dans ce
domaine.

L’interprétation des questions ne se fait pas sur une
table rase, mais bien dans le contexte des faits consti-
rutionnels ci-dessus exposés et des événements 2
'origine de ces questions. Revétent une importance
particuli¢re 2 cet égard le fait que le projet de loi C-
69 a été déposé par le gouvernement du Canada et
I'allégation que cela constituait une violation de 1'ac-
cord. La question doit étre interprétée de telle fagon
que la réponse donnée nous aide 4 résoudre le litige.

La Cour d’appel a interprété la premiére question
comme demandant si, en 1’absence d’une nouvelle loi
modifiant le Régime, le gouvernement fédéral pouvait
unilatéralement modifier les obligations lui incom-
bant aux termes du Régime et de 1'accord. En toute
déférence, cette interprétation ne tient pas suffisam-
ment compte des faits & 1’origine du présent litige ni,
en particulier, du dép6t du projet de loi C-69. De
plus, cette interprétation améne une réponse qui ne
sert aucunement a résoudre le litige dont la Cour se
trouve saisie. A mon avis, dans la premiére question,
on demande 2 la Cour de décider si I’accord oblige le
gouvernement du Canada a verser 4 la Colombie-
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tions that were authorized when the Agreement was
signed, or rather whether the obligation is to pay
those contributions which are authorized from time to
time. Adopting the terminology of Lambert J.A. in
the Court of Appcal, the former may be called a
“static” interpretation and the latter an “ambulatory”
one. If the former interpretation is correct, the Gov-
emnment of Canada acted contrary to the Agreement
in introducing Bill C-69 in Parliament, whereas if the
latter is correct the government acted in accordance
with the Agreement,

In general, the language of the Plan is duplicated
in the Agreement. But the contribution formula,
which actually authorizes payments to the provinces,
does not appear in the Agreement. It is only in s. 5 of
the Plan. Clause 3(1)(a) of the Agreement provides
that “Canada agrees ... 10 pay to the province of
British Columbia the contributions or advances . ..
that Canada is authorized to pay to that province
under the Act and the Regulations”. That means, of
course, the contributions or advances authorized by
s. 5 of the Plan, an instrument that 15 to be construed
as subject to amendment. This is the effect of s. 42(1)
of the Interpretation Act which states:

42. (1) Every Act shall be so construed as to reserve
to Parliament the power of repealing or amending it, and
of revoking, restricting or modifying any power, privi-
lege or advantage thereby vested in or granted to any
person.

In my view this provision reflects the principle of
parliamentary sovereignty. The same results would
flow from that principle even in the absence or non-
applicability of this enactment. But since the Inter-
pretation Act governs the interpretation of the Plan
and all federal statutes where no contrary intention
appears, the matter will be resolved by reference to it.

It is conceded that the government could not bind
Parliament from exercising its powers to legislate
amendments to the Plan. To assert the contrary would

be to negate the sovereignty of Parliament. This basic .

fact of our constitutional life was, therefore, present
to the minds of the parties when the Plan and Agree-

Britannique les contributions autorisées lors de la
signature de 1’accord ou il s’agit plutdt d’une obli-
gation de payer les contributions qui sont autorisées 2
I’occasion. Adoptant les termes employés par le juge
Lambert en Cour d’appel, on peut qualifier de [TRA-
DUCTION] «statique» la premigre interprétation et de
[TRADUCTION] «dynamique» la seconde. A supposer
que la premiére interprétation soit juste, le gouverne-
meni du Canada a violé 1’accord en déposant devant
le Parlement le projet de loi C-69, tandis que, si ¢’est
la seconde qu’il faut retenir, le gouvernement a agi en
conformité avec I’accord.

L’accord reprend généralement les termes du
Régime. Toutefois, la formule de calcul des contribu-
tions, qui autorise en fait les paiements aux pro-
vinces, ne figure pas dans I’accord, mais seulement a
Part. 5 du Régime. La clause 3(1)a) de Y'accord sti-
pule que [TRADUCTION]«[l]e Canada convient([. . .] de
payer a la province de la Colombie-Britannique les
contributions ou les avances[...] que le Canada est
autorisé a payer a cette province en vertu de 1a Loi et
des réglements». Il s’agit, bien entendu, des contribu-
tions ou des avances autorisées par 'art. 5 du
Régime, un document qui doit étre considéré comme
susceptible de modification. C’est ce qui découle du
par. 42(1) de la Loi d’interprération, qui prévoir:

42. (1) 11 est entendu que le Parlement peut toujours
abroger ou modifier toute loi et annuler ou modifier tous
pouvoirs, droits ou avantages attribués par cette loi.

A mon avis, cette disposition refléte le principe de
la souveraineté du Parlement, lequel principe entrai-
nerait des résultats identiques méme dans ’hypothése
de I’inexistence ou de I’inapplicabilité de cette dispo-
sition. Mais comme la Loi &’ interprétation régit I'in-
terprétation du Régime et de toutes les lois fédérales
qui ne manifestent aucune intention contraire, c’est
par référence a cette loi que sera résolue la question.

On reconnait que le gouvernement ne pouvait
prendre un engagement qui empécherait le Parlement
d’exercer ses pouvoirs de légiférer pour modifier le
Régime. Affirmer le contraire reviendrait a nier la
souveraineté du Parlement. Cet aspect fondamental
de notre vie constitutionnelle était donc présent i
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ment were enacted and concluded. The parties were
also aware that an amendment to the Plan would
have to be initiated by the government by reason of
the provisions of s. 54 of the Constitution Act, 1867.
If it had been the intention of the parties to arrest this
process, one would have expected clear language in
the Agreement that the payment formula was frozen.
Instead, the payment formula was left out of the
Agfeement and placed in the statute where it was, by
virtue of s. 42, subject to amendment. In these cir-
cumstances the natural meaning to be given 1o the
words “authorized to pay . .. under the Act” in clause
3(1)(a) is that the obligation is to pay what is author-
ized from time to time. The government was, there-
fore, not precluded from exercising its powers to
introduce legislation in Parliament amending the
Plan.

The case for the contrary view, labelled as the
“static” interpretation by Lambert J.A., was summa-
rized by him in six points. I will examine each in
turn.

First, he said that it is unlikely that the parties
would have agreed to an arrangement in which
Canada could change the arrangement unilaterally
while British Columbia could not. There would be a
“want of mutuality”. It may be noted, though, that by
s. 8(1) of the Plan, which is mirrored in clause 6(2)
of the Agreement, the Agreement is terminated if the
provincial welfare and assistance legislation ceases to
be in force. The parties, therefore, acknowledged that
both were free to terminate the Agreement by appro-
priate legislation.

Second, he said that agreements must be inter-
preted to accord with the intention of the parties. He
said that the ordinary rule of interpretation is that if
an agreement refers to something which could
change, it will be taken to refer to the state of affairs
at the time the Agreement was made and not from
time to time. He cited certain cases which deal with
statutory provisions making legal rules applicable by
reference. None of the cases dealt with an agreement,
let alone an agreement between levels of government,

k

Vesprit des parties lors de 1’adoption du Régime et an
moment de la conclusion de 1’accord. Les parties
éraient en outre conscientes que, suivant 1’art. 54 de
la Loi constitutionnelle de 1867, ¢’était le gouverne-
ment gui devrait prendre I'initiative de modifier le
Régime. Si les parties avaient voulu suspendre ce pro-
cessus, on se serait attendu i ce que 1’accord stipule
clairement que la formule des paiements était figée.
Ce qui est arrivé plutdt c’est que la formule des paie-
ments a été exclue de 1’accord pour étre insérée dans
une loi oi1, aux termes de 1’art. 42, elle était suscepti-
ble de modification. Dans ces circonstances, le sens
naturel & donner a I’expression [TRADUCTION] «auto-
risé a payer [...] en vertu de la Loi» employée 4 la
clause 3(1)a) de I’accord est qu’il s’agit d’une obliga-
tion de payer les sommes autorisées & 1’occasion.
Rien n’empéchait donc le gouvernement d’exercer
ses pouvoirs de déposer devant le Parlement un projet
de loi modifiant le Régime.

Les arguments en faveur du point de vue contraire,
appelé I’interprétation «statique» par le juge Lambert
de la Cour d’appel, ont été résumés par ce dernier en
six points que j'examinerai a tour de rdle.

Premigrement, le juge Lambert a affirmé qu’il est
peu probable que les parties auraient conclu un
accord que le Canada pourrait modifier unilatérale-
ment alors que la Colombie-Britannique ne le pour-
rait pas. Il y aurait en dans ce cas-la [TRADUC-
TION] «absence de réciprocité». On peut noter
toutefois que, suivant le par. 8(1) du Régime, qui est
reflété 2 la clause 6(2) de 1’accord, ce dernier est rési-
1i€ si1 la législation provinciale en matidre de protec-
tion sociale et d’assistance publigue cesse d’étre en
vigueur. Les parties ont donc reconnu qu’elles €tatent
toutes les deux libres de résilier I’accord par 1’adop-
tion d’une loi appropriée.

Deuxizmement, le juge Lambert a dit qu'un accord
doit s’interpréter d'une maniére qui soit conforme a
Iintention des parties. Selon la régle ordinaire appli-
cable en matigre d’interprétation, a-t-il affirmé, si un
accord se rapporte a un état de choses susceptible de
changer, il est considéré comme visant la situation
existant au moment ol il a été conclu plutdt que celle
pouvant se présenter a différents moments par la
suite. Le juge Lambert a cité certaines décisions por-
tant sur des dispositions législatives qui rendent:
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each of which can spend money only under the
authority of its corresponding legislative body. If this
rule of construction applies to an agreement such as
this, it s subject to contrary indications in the Agree-
ment., For the reasons stated above, insertion of the
formula for payment in a statute which by law is to
be construed as subject to amendment is a very strong
indication that there was no intention that Lhe formula
should remain forever frozen.

Third, he observed that the formula governing the
contribution level was placed in the Plan (in s. 5(1))
but not in the Agreement. Lambert J.A. said that this
was not done to allow Canada 1o alter the contribu-
tion levels unilaterally, but rather due to the “fragile
constitutionality” of the federal spending power. That
fragility, he said, required that the spending authori-
zation be embodied in an Act of Parliament. Assum-
ing that this was the reason for placing the payment
forimula in the Plan, the parties were aware that by so
doing it became subject to amendment. No attempt
was made to structure the formula in a way that
would have suggested that there was a fetter on the
amending power. For instance, the Plan could have
simply authorized a level of contributions calculated
according to a formula in the Agreemem Moreover,
the formula could have been placed in both the Plan
and the Agreement. This was not done.

" The fourth point made by Lambert J.A. referred to
s. 9(2) of the Plan, which stipulates that the regula-
tions to the Plan cannot be changed substantively
without the consent of the province. He said this was
only consistent with the conclusion that the contribu-
tion levels could not be changed unilaterally, either
by the federal executive or by Parliament. He said
that this inability of Parliament to amend the Plan
was not made express in the Plan, a$ Parliament
would not consider such a limitation on its powers as

h

applicables par renvoi les régles juridiques. Il ne
s’agit dans aucune de ces affaires d’un accord, encore
moins est-i1 question d’un accord intervenu entre dif-
férents paliers de gouvernement, dont 1'un et Iautre
ne peut effectuer des dépenses qu'avec V'autorisation
du corps législatif qui lui correspond. Or, si cette
regle d’interprétation s’applique a un accord comme
celui qui est présentement en cause, elle est néan-
moins soumise aux indications contraires contenues
dans 1'accord. Pour les raisons dé€ja exposées, 1’inclu-
sion de 1a formule de paiement dans un texte légista-
tif qui, aux termes de la loi, doit étre considéré
comme susceptible de modification, constitue une
trés forte indication qu’on n’a pas voulu que la for-
mule demeure A tout jamais figée.

Troisiemement, le juge Lambert a observé que la
formule de calcul des contributions figure dans le
Régime (au par. 5(1)) mais non dans l'accord.
D'aprés le juge Lambert, cela n’a pas pour but de
permettre au Canada de modifier unilatéralement le
montant des contributions; cela s’explique plutdt par
la [TRADUCTION] «constitutionnalité fragile» du pou-
voir de dépenser du gouvernement fédéral. Cette fra-
gilité, a-t-il dit, nécessitait que l’autorisation de
dépenser soit consacrée dans une loi du Parlement. A
suppaoser que ce soit 1a la raison pour laquelle 1a for-
mule de paiement a ét€ insérée dans le Régime, les
parties savaient qu’elle était dés lors susceptible de
maodification. On n’a aucunement tenté d’énoncer la
formule d’une maniére propre a indiquer que le pou-
voir de modification était restreint. Par exemple, le
Régime aurait pu simplement autoriser un niveau de
contributions calculé selon une farmule prévue dans
I’accord. De plus, la formule aurait pu étre incluse a
1a fois dans le Régime et dans 1’accord. Ce n’est tou-
tefois pas ce qui a &té fait,

Le quatrieme point dont traite le juge-Lambert con-
cemne le par. 9(2) du Régime, qui dispose qu’aucune
modification de fond ne peut étre apportée aux regle-
ments pris en vertu du Régime, & moins que la pro-
vince n’y donne son assentiment. Selon le juge Lam-
bert, la seule conclusion a en tirer est que les niveaux
des contributions ne peuvent étre changés unilatérale-
ment, que ce soit par I’exéeutif fédéral ou par le Par-
lement. I1 dit que cette inhabilité du Parlement 2
modifier le Régime n’était pas expressément prévue
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_ appropriate. With respect, there is some inconsistency
here: Lambert J.A. is saying that Parliament has indi-
rectly limited its own power to amend the Plan, via
s. 9(2) which seems to deal only with regulations,
while also saying that Parliament would consider any
such limit to be inappropriate. Why is an indirect
limit any more appropriate than a direct one?

Moreover, there are many statutes in which the’

power of the federal government to regulate is lim-
ited in order to ensure that certain matters are
reserved to Parliament and therefore are only dealt
with in the full light of the public and accountable
legislative process. For example, by s. 40(1) of the
Emergencies Act, R.S.C., 1985, ¢. 22 (4th Supp.), the
federal cabinet is granted a very wide power to regu-
late when a declaration of a war emergency is in
effect. But by s. 40(2), that power may not be used to
conscript persons into the armed forces. As a result,
conscription can only be effected via the legislative
process. So it is with the Plan. Parliament has author-
ized the federal government to enter certain agree-
ments, and has given the federal government certain
regulatory powers in connection therewith. Those
regulatory powers cannot be used by the federal gov-
ermnment to alter substantively its obligations under
the Agreement. But it is a far cry from that arrange-
ment to conclude that Parliament, by a restriction on
the regulatory powers of the federal government,
intended to fetter its own sovereign legislative power.

Fifth, Lambert J.A. referred to s. 5(2)(c) of the
Plan. That provision stipulates that for the purposes
of s. 5, “cost” does not include any cost that Canada
bears pursuant to any federal Act passed “before, on
or after the 15th day of July 1966”. Lambert J.A. said
that this shows that where Canada intended to create
an ambulatory cross-reference, as opposed to a static
one, it did so specifically. Two points present them-

. selves in this regard. The Plan is a statute passed by
Parliament; in the Agreement, we seek the common
intention of the Governments of Canada and British
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dans le Régime élant donné que le Parlement ne juge-
rait guére convenable que ses pouvoirs soient. ainsi
limités. En toute déférence, il y a 1a contradiction: le
jugé Lambert dit, d’une part, que le Parlement, par le
biais du par. 9(2), qui ne semble viser que les regle-
ments, a indirectement limit€ son propre pouvoir de
modifier le Régime, tout en affirmant, d'autre part,
que le Parlement tiendrait pour non convenable une
telle restriction. Pourquoi une restriction indirecte
convient-elle mieux qu’une restriction directe?

De plus, bon nombre de lois viennent limiter le
pouvoir de réglementation du gouvemnement fédéral
afin d’assurer que certaines questions soient réser-
vées au Parlement et ne soient en conséquence abor-
dées que dans le cadre du processus législatif avec
toute la publicité et I'imputabilité qu’il comporte. Par
exemple, le par. 40(1) de la Loi sur les mesures d'ur-
gence, LR.C. (1985), ch. 22 (4¢ suppl.), investit le
cabinet fédéral d’un trés large pouvoir de réglementa-
tion pendant la durée de validité d’une déclaration
d’état de guerre. Aux termes du par. 40(2), cepen-
dant, ce pouvoir ne peut &re utilisé pour contraindre
des personnes a servir dans les forces armées. La
conscription ne peut donc étre imposée que par le
recours au processus 18gislatif. Il en va de méme du
Régime. Le Parlement a autorisé le gouvernement
fédéral A conclure certains accords et lui a conféré
certains pouvoirs de réglementation a cet égard, pou-
voirs dont le gouvernement fédéral ne saurait se ser-
vir pour apporter des modifications de fond & ses
@bligations découlant d’un accord. Mais de 12 & con-
clure que le Parlement, au moyen d’unc restriction
des pouvoirs de réglementation du gouvernement
fédéral, a voulu limiter son propre pouvoir législatif
souverain, il y a loin.

Cinquitmement, le juge Lambert a parlé de
al. 5(2)c) du Régime. Cette disposition porte qu’aux
fins de I’art. 5, le mot «frais» ne comprend pas tous
frais que le Canada supporte en conformité avec
quelque loi du Parlement du Canada votée «avant ou
aprés le 15 juillet 1966, ou  cette date». Il en ressort,
dit le juge Lambert, que lorsque le Canada a voulu
établir un renvoi susceptible de modification et non
pas statique, il 1’a fait expressément. Deux- points
sont & retenir A ce propos. Le Régime est une loi
adoptée par le Parlement, tandis que, dans I’accord, il
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Columbia. The two documents were not created by
the same entity, nor by the same process, so the use
of an expression in one document is not neccessarily
helpful in the interpretation of the other. In any event,
this suggests that the parties should have added the
words “as amended from time to time” to clause
3(1)(a). This was unnecessary because by referring to
the Plan, s. 42 of the Interpretation Acr added it for
them.

When the Plan was originally enacted as S.C.

1966-67, c. 45, s. 5(2)(c) ended with the words “pur-

suant to any Act of the Parliament of Canada passed
before or after the coming into force of this Act.”
The Plan came into force on July 15, 1966, and when
the Revised Siatutes of Canada 1970 were compiled
the wording was changed to that set out above. I have
observed thal the questions on this reference ask
about the meaning of the P/an in the R.S.C. 1970. It
is of some significance that in the R.S.C. 1983, s.
5(2)(¢) ends simply with the words “pursuant to any
Act of Parliament”. Presumably the Statute Revision
Commission, acting under s. 6(¢) or (f) of what is
now the Statute Revision Act, R.S.C., 1983, ¢. §-20,
removed the words referring to July 15, 1966 on the
view that such a removal effected no substantive
change. I agrcc that those words do not have a sub-
stantive effect, as any reference in a federal statute to
the Acts of the federal Parliament must be taken-to
mean thosc Acts as they exist from time to time: see
s. 10 of the Inrerpretation Act.

The last point made by Lambert J.A. is rather diffi-
cult to follow. It relates to clause 1(a) of the Agree-
ment, which reads in relevant part:

1. In this Agreement,

{a) words and phrases to which meanings have been
assigned by the Act or the Regulations shall have
the same meanings, respectively, as are assigned to
them in the Act and Regulations; . ...

h

~,

faut rechercher V'intention commune des gouverne-
ments du Canada et de la Colombie-Britannique. Les
deux documents n’émanent pas de 1a méme entité ni
ne résultent du méme processus, de sorte que 'em-
ploi d’une certaine expression dans l'un d’eux ne
nous aide pas nécessairement a interpréter 1’autre.
Quoi qu'il en soit, ce point de vue laisse entendre que
les parties auraient dii ajouter & la clause 3(1)a) de
I’accord les mots «modifiés A l'occasion». Cela
n’érait toutefois pas nécessaire parce qu’en ¢e qui
concerne le Régime, Vart. 42 de la Loi d'interpréta-
tion avait pour effet de 'ajouter pour elles.

L’alinéa 5(2)c) du Régime adopté initialement,
S.C. 1966-67, ch. 45, se terminait par les mots sui-
vants «en conformité de quelque loi du Parlement du
Canada votée avant ou aprés I’entrée en vigueur de la
présente loi». Le Régime est entré en vigueur le 15
juillet 1966 et la formulation de cet alinéa a €té modi-
fiée pour devenir le texte précit€ dans les Statuts révi-
sés du Canada 1970. J’ai fait observer que les ques-
tions posées dans le présent pourvoi concernent la
signification des dispositions du Régime selon les
S.R.C. 1970. Il est assez révélateur que dans les
L.R.C. (1985), I'al. 5(2)c) se termine simplement par
T’expression «en conformité€ avec quelque autre partie
ou avec quelque loi fédérales. On peut supposer que
la Commission de révision des lois, en vertu des
al. 6e) ou 6f) de ce qui est maintenant la Loi sur la
révision des lois, LR.C. (1985), ch. §-20, a supprimé
toute référence 2 la date du 15 juillet 1966, estimant
que le retrait de ces mots ne constituait pas une modi-
fication du fond. Je conviens que ces mots ne chan-
gent rien au fond puisque, dans une loi fédérale, toute
mention de lois du Parlement fédéral doit étre inter-
prétée comme visant les lois en vigueur: voir Uart. 10
de la Loi d'interprération.

Le dernier point avancé par le juge Lambert se
révele quelque peu abscons. 11 porte sur la clause 1a}
de 1’accord, qui stipule notamment:

[TRADUCTION] 1. Dans le présent accord,
a) les mots et les expressions définis dans la Loi ou

dans les réglements ont le sens que leur deonnent la
Loi et les réglements; . ..
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Lambert J.A. noted that by s. 9(2) of the Plan, the
definitions in the regulations, and hence the meaning
in the Agreement of the terms defined in the Regula-
tions, cannot be changed without provincial consent.
He said that it followed that Canada could have no
power to change the definitions in the Plan, as that
would mean that it could unilaterally change the
meaning in the Agreement of those terms defined in
the Pfan, whereas consent is required to change the
méaning in the Agreement of those terms defined in
the regulations. Two points immediately present
themselves. First, this again amounts to saying that
there is no difference between regulation and legisla-
tion, which assertion refutes itself. Second, if I am
correct thar the Agreement contemplated that the
authority to pay was an authority subject to amend-
ment, the power to amend the Plan must have
included any necessary change to definitions.

Finally, although not included as one of the six
points, the respondent submitted that the Government
of Canada was bound by s. § of the Plan which is set
out above. That section provides that the Agreement
is to continue in force so long as the provincial legis-
lation (Guaranteed Available Income for Need Act,
R.S.B.C. 1979, c. 158) remained in force. It could
also be terminated on notice by either party and
amended with the consent of the parties. The conten-
tion is that the Agreement could only be amended in
accordance with s. 8. This submission fails to take
into account that the Agreement which is subject to
the amending formula in s. 8 obliges Canada to pay
the amounts which Parliament has authorized Canada
to pay pursuant to s. 5 of the Plan. Hence, the pay-
ment obligations under the Agreement are subject to
change when s. 5 is changed. That provision contains
within it its own process of amendment by virtue of
the principle of parliamentary sovereignty reflected
in s. 42 of the Interpretation Act.

If this appears to deprive the Agreement of binding
effect or mutuality, which are both features of ordi-
nary contracts, it must be rernembered that this is not
an ordinary comntract but an agreement between gov-

Le juge Lambert a fait remarquer que, suivant le
par. 9(2) du Régime, les définitions établies dans les
reglements et, par voie de conséquence, le sens
qu’ont dans 1'accord les termes ainsi définis, ne peu-
vent étre modifiés sans 'assentiment de la province.
11 s’ensuit, d’aprés lui, que le Canada ne peut étre
habilité¢ & modifier les définitions figurant dans le
Régime parce que cela signifierait qu’il pourrait chan-
ger unilatéralement le sens qu’ont dans 1’accord les
termes définis dans le Régime, tandis qu'un assenti-
ment est requis pour changer le sens qu’ont dans 1’ac-
cord les termes définis dans les réglements. Deux
points se présentent immédiatement a l’esprit. En
premier lieu, cela revient a dire, encore une fois, qu’il .
n’y a aucune différence entre un réglement et une loi,
assertion qui se réfute elle-méme. En dcuxiéme lieu,
si J’al raison d’affirmer que 1'accord envisage que
I’autorisation de payer est susceptible de modifica-
tion, le pouvoir de modifier le Régine doit compren-
dre celui d’apporter aux définitions toute modifica-
tion nécessaire.

Finalement, bien que cet argument ne figure pas
parmi les six points susmentionnés, 1'intimé a fait
valoir que le gouvernement du Canada était li€ par
I'art. 8 du Régime, reproduit plus haut. Cet article
prévoit que ’accord reste en vigueur tant que la Iégis-
lation provinciale (en 1’occurrence la Guaranteed
Available Income for Need Act, R.S.B.C. 1979,
ch. 158) est appliquée. De plus, I’accord peut &tre
résilié sur avis donné par I'une ou ’autre partie et
modifié avec leur consentement. On soutient que
I'accord ne peut étre modifi€ qu’en conformité avec
I'art. 8. Or, cet argument ne tient pas compte de ce
gue l’accord assujetti 4 la formule de modification
prévue a 'art. 8 oblige le Canada a verser les mon-
tants que le Parlement a autorisé le Canada a payer en
vertu de 1’art. 5 du Régime. Donc, les obligations pré-
vues par ['accord en matiére de paiement peuvent
étre modifiées par une modification de I'art 5. Cetie
disposition renferme son propre processus de modifi-
cation en vertu du principe de la souveraineté du Par-
lement reflété a I'ant. 42 de la Loi d’ interprétation.

Si cela parait enlever 2 1'accord son effet obliga-
toire ou son caracteére de réciprocité, deux traits
propres aux contrats ordinaires, il faut se rappeler
qu’il ne s’agit pas ici d’un contrat ordinaire, mais
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ernments. Moreover, s. 8 itself contains an amending
formula that enables either.party to terminate at will.
In lieu of relying on mutually binding reciprocal
undertakings which promote the observance of ordi-
nary contractual obligations, these parties were con-
tent to rely on the perceived political price to be paid
for non-performance.

The result of this is that the Government of
Canada, in presenting Bill C-69 to Parliament, acted
in accordance with the Agreement and otherwise
with the law which émpowers the Government of
Canada to introduce a money bill in Parliament.

The answer to Question 1, therefore, is “Yes.” .

(b) Question 2

(2) Do thc terms of the Agreement dated March 23,
1967 between the Govemments of Canada and Brit-
ish Columbia, the subsequent conduct of the Gov-
ernment of Canada pursuant to the Agreement and

‘the provisions of the Canada Assistance Plan Act
[sic], R.S.C. 1970, ¢.. C-1, give rise to a legitimate

bien d’un accord intervenu entre des gouvernements,
En outre, 'art. 8 contient lui-méme une formule de
modificatien qui permet 4 1’une ou 4 Iautre partie de
résilier I'accord a son gré. Plutét que de se lier
mutuellement par des engagements réciproques
propres a favoriser I'exécution d’obligations contrac-
tuelles ordinaires, les parties en 1'espéce se sont con-
tentées de se fier 4 ce qu’elles percevaient comme Ie
prix politique de I’inexécution.

Tl s’ensuit que le gouvernement du Canada, en
déposant le projet de loi C-69 devant le Parlement, a
agi en conformité avec 1’accord et, par ailleurs, avec
la loi qui I’habilite & déposer devant le Parlement un
projet de loi de finances.

La réponse a la premiere question est donc affir-
mative.

b) La seconde question

[TRADUCTION]

(2) Les conditions de I’accord en date du 23 mars 1967
intervenu entre les gouvernements du Canada et de
la Colombie-Britannique, la conduite subséquente
du gouvernement du Canada dans 1’exécution de cet
accord et les dispositions du Régime d'assistance
publique du Canada, SR.C. 1970, ch. C-1, permel-

expectation that the Government of Canada would tent-elles de s’attendre légitimement & ce que le
introduce no bill into Parliament to limit its obliga- gouvernement du Canada ne dépose devant le Parle-
tion under the Agreement or the Act without the ment aucun projet de loi tendant & limiter, sans le
consent of British Columbia? consentement de la Colombie-Britannique, 1’obliga-
‘ tion que lui impose 1’accord ou le Régime?
£

The first step is the interpretation of the question,
which will determine .which arguments must be con-
sidered on the issue of whether there was a legitimate
expectation. The members of the court below took
differing views on the interpretation of this question.
Toy J.A. interpreted the question as seeking a decla-
ration that Canada breached a legal duty to act fairly.
He considered the . question to. be asking about the
doctrine of legitimate expectations that has deve]oped
in administrative law.

Lambert J.A. 100k another view. In discussing the
interpretation of the questions, he said (at p. 278):

h

Il faut commencer par interpréter la question, ce
qui nous permettra de déterminer quels arguments
doivent &tre pris en considération relativement 2
’existence ou & V'inexistence d’une expectative légi-
time. Les opinions des membres de la Cour d’appel
en 'espéce ont divergé sur I'interprétation de cette
guestion. Le juge Toy I’a interprétée comme visant 2
faire déclarer que le Canada a manqué 2 une obliga-
tion juridique d’agir équitablement. Selon lw, Ia
question concernait la théorie de 1’expectative 1égi-
time élaborée en droit administratif.

Le juge Lambert a adopté un point de vue diffé-
rent. Traitant de 1’interprétation des questions, il a dit
(a la p. 278):
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The two questions provide a framework within which
the “matter” is to be considered. We should be guided to
the heart of the “matter” by the way the questions have
been composed. But since they have been composed by
one party only, namely, the Executive Government of
British Columbia, we should not feel bound by a narrow

literalism in answering the questions. Within the broad

constraints of the language of the questions, we should
feel free to address the “‘matter” which they encompass.

While I agree that the court should avoid a “narrow
literalism”, care must be taken that the interpretation
of a question does not amount to a new question. In
the language of the dissenting judges in Part II of
Reference re Resolution ro amend the Constitution,
supra, the court “may not conjure up questions of its
own which, in turn, would lead to uninvited answers”
(p. 850). No issue was taken by the majority with this
proposition which appears to be se¢lf-evident and is
amply supported by authority: Reference re Magis-
trate’s Court of Quebec, [1965] S.C.R. 772, at
pp- 779-80; Lord’s Day Alliance of Canada v. Attor-
ney-General for Manitoba, [1925] A.C. 384, at
pp. 388-89; Anorney-General for Ontario v. Attor-
ney-General for Canada, [1912] A.C. 571; and Ref-
erence re Waters and Water-Powers, [1929] S.C.R.
200. '

It is a misplaced concern to state that the questions
were composed by one party. The Lieutenant Gover-
nor is authorized by the Constiturional Question Act
to ask any question of the court, and this should not
be held against him. No principle analogous to contra
proferentem is applicable. If a question is clear, then
the court is indeed bound to answer it on its terms, so
long as it is justiciable. Even if it is not clear, like the
questions in this reference, the court must do its best
to determine what is being asked and to provide a
response, again subject to the question’s being justi-
ciable.

Lambert J.A. said (at p. 286):

I have concluded that the answer ought to turn on
whether the executive arm of the federal power, which

[TRADUCTION] Les deux questions forment un cadre
dans lequel 1’«affaire» doit &tre examinée. Le mode de
formulation des questions devrait nous mener au ceeur
de I’ «affaire». Mais comme elles ont été formulées par
une seule partie, en ["occurrence 1’exécutif du gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, nous ne devrions pas
nous sentir tenus 4 une stricte littéralité lorsque nous
répondons a ces questions. Tout en respectant les con-
traintes générales que nous impose la formulation des
questions, nous ne devons pas hésiter 2 aborder 1’ «af-
faire» qu’clles englobent.

Je conviens que la cour doit éviter une «stricte lit-
téralité», mais il faut prendre garde d’éviter que 1'in-
terprétation d’une question revienne 4 formuler une
question nouvelle. Comme ‘le disent les juges dissi-
dents a la partie Il du Renvoi: Résolution pour modi-
fier la Constitution, précité, la cour «ne peut évoquer
de son propre chef des questions qui conduiraient 2
des réponses non sollicitées» (p. 850). Les juges for-
mant la majorit€é n’ont pas contesté cette proposition
qui semble aller de soi et étre largement appuyée par
la jurisprudence: Renvoi relatif @ la Cour de Magis-
trat de Québec, [1965] R.C.S. 772, aux pp. 779 et
780, Lord’s Day Alliance of Canada v. Attorney-
General for Manitoba, [1925] A.C. 384, aux pp. 388
et 389, Attorney-General for Ontario v. Attorney-
General for Canada, [1912] A.C. 571, et Reference
re Waters and Water-Powers, [1929] R.C.S. 200.

On a tort de se plaindre en 1’espéce de ce que les
questions ont ét€¢ formulées par une seule partie. Le
lieutenant-gouverneur est autoris€é par la Constitu-
tional Question Act a soumettre n’importe quelle
question 2 la cour et il ne faut pas lui en tenir rigueur.
Aucun principe analogue 2 celui du contra proferen-
tem n’est applicable. Pour peu que la question soit
claire et qu’elle releve de la compétence des tribu-
naux, la cour est effectivement tenue d’y répondre
telle qu’elle a été formulée. Méme & supposer qu’elle
soit équivoque, comme c’est le cas des questions
posées dans le présent renvoi, la cour doit faire de
son mieux pour déterminer ce qui est demandé et
donner une réponse, 4 condition toujours que la ques-
tion reléve de la compétence des tribunaux.

Le juge Lambert a-dit (a la p. 286):

[TRADUCTION] I"ai conclu que la réponse devrait tenir
a la question de savoir si la branche exécutive du pou-
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could be called either the government of Canada or the
federal Crown, would be in breach of a binding obliga-
tion owed by it to British Columbia if it failed to pay 50
per cent of the cost to British Columbia of providing the
type and quality of assistance to those in need that is
contemplated by the Canada Assistance Plan.

Thus Lambert J.A. viewed the question as asking
whether Canada would be in breach of its obligations
were the contemplated amendment to be effected. 1
have explained that in my view that was the issue
under the first question. Finally, in answering “Yes”
to the second question, Lambert J.A. said that he was
using the words “legitimate expectation”™ in their
ordinary meaning and not in any technical sense.
Becanse he thought that Canada breached an obliga-
tion by introducing Bill C-69, he said that British
Columbia had a legitimate expectation that Canada
would not introduce the Bill. Since it was based
solely on the finding that an obligation had been
breached, the finding that.there was a legitimate
expectation did not add anything of legal significance
to his conclusions. It was just a way of describing
those conclusions.

‘Southin J.A. said that in her view the Constitu-
tional Question Act only authorizes the asking of
questions of law. Hence, she said that the second
question could not be seen as asking about customs
or conventions. She said (at p. 313):

I interpret it as asking whether there is any legal
impediment to the Governor in Council, through the
Minister of Finance, asking Parliament, i.e. the Senate,
the House of Commons and the Sovereign, to enact Bill
C-69 or any legal impediment to Parliament doing so.

When regard is had for the jurisprudence in the
area of administrative law, it can be seen that Ques-
tion 2 is not ambiguous. It asks about the presence of
legitimate expectations. With respect to Lambert J.A.,
that is a term of art. It is a technical phrase, and its
use in a question asked of a court of law of course
implies that it is being used in its legal sense. I
respectfully agree with the interpretation of the sec-

voir fédéral, que I'on pourrait appeler le gouvernement
du Canada ou la Couronne fédérale, se trouverait & man-
quer 4 une obligation qu’il avait envers la Colombie-
Britannique s’il ne payait pas 50 pour 100 des frais
engagés par cette dernigre pour fournir aux nécessiteux
une assistance du genre et de la qualité envisagés dans le
Régime d’assistance publique du Canada.

Dong, selon le juge Lambert, il s’agit de'la question
de savoir si le Canada manquerait a ses obligations sj
la modification envisagée était effectuée. J'ai déja
expliqué qu’a mon avis c’est précisément 1a le point
que souléve la premiére question. Finalement, en
donnant & la seconde question une réponse affirma-
tive, le juge Lambert a dit qu’il prétait 4 'expression
«expectative légitime» son sens ordinaire et non un
sens technique. Puisqu’il a estimé que le Canada a
manqué & une obligation en déposant le projet de loi
C-69, il a dit que la Colombie-Britannique pouvait
1égitimement s’attendre a ce que le Canada ne dépose
pas ce projet de loi. 'Vu qu’elle reposait uniquernent-
sur la constatation qu’on avait manqué a une obliga-
tion, la conclusion a I’existence d’une expectative
légitime n’apportait 2 ses conclusions rien d’impor-
tant sur le plan juridique. Ce n’était en fait qu'une
fagon de décrire ces conclusions.

Le juge Southin s’est dite d’avis que la Constitu-
tional Question Act n’autorise a poser que des ques-
tions de droit, d’oll son assertion que la seconde
queStIOIl ne pouvalt gtre considérée comme concer-
nant des coutumes ou des conventions. Elle affirme
en effet (2 1a p. 313):

[TRADUCTION] Selon mon interprétation, la question
vise 4 déterminer s’il existe un empéchement juridique
qui fait que le gouverneur en conseil, par I’intermédiaire
du ministre des Finances, ne peut demander au Parle-
ment, ¢.-a-d. au Sénat, a la Chambre des communes et
au Souverain, d’adopter le projet de loi C-69, ou s’il
existe un empéchement juridique-qui fait que le Parle-
ment ne peut I’adopter.

Quand on tient compte de la jurisprudence en
mati¢re de droit administratif, on constate que la
seconde question ne renferme aucune ambiguité. Elle
concerne ’existence d'une expectative 1égitime. Sauf
le respect que je dois au juge Lambert, c’est la un
terme technique. Il s’agit d’une expression technique
dont la présence dans une question soumise & une
cour de justice implique, bien entendu, qu’elle est uti-
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ond question by Southin J.A. with the addition that
the legal impediment involved is that which is
alleged to be imposed by the legal doctrine of legiti-
mate expectations.

Legitimate Expectations

The doctrine of legitimate expectations was dis-
cussed in the reasons of the majority in Old St. Boni-
face Residents Assn. Inc. v. Winnipeg (City}, [1990]
3 S.C.R. 1170. That judgment cites seven cases deal-
ing with the doctrine, and then goes on (at p. 1204):

The principle developed in these cases is simply an
extension of the rules of natural justice and procedural
fairness. 1t affords a party affected by the decision of a
public official an opportunity to make representations in
circumstances in which there otherwise would be no
such opportunity. The court supplies the omission
where, based on the conduct of the public official, a
party has been led to believe that his or her rights would
not be affected without consultation.

It was held by the majority of the court below, and it
was argued before us by the Attorney General of
British Columbia, that the federal government acted
illegally in invoking the power of Parliament to
amend the Plan without obtaining the consent of
British Columbia. The action was illegal because it
violated a legitimate expectation of British Columbia.
These submissions were adoptied by the Attorney
General for Alberta. This must be contrasted with a
claim that there was a legitimate expectation that the
federal government would not act without consulting
British Columbia. If the doctrine of legitimate expec-
tations required consent, and not merely consultation,
then it would be the source of substantive rights; in
this case, a substantive right to veto proposed federal
legislation.

There is no support in Canadian or English cases
for the position that the doctrine of legitimate -expec-
tations can create substantive rights. It is a part of the
rules of procedural fairness which can govern admin-
istrative bodies. Where it is applicable, it can create a
right to make representations or to be consulted. It

lisée dans son sens juridique. En toute déférence, je
souscris A 'interprétation donnée a la seconde ques-
tion par le juge Southin et j'ajoute seulement que
I’empéchement juridique en cause est celui qui, pré-
tend-on, résulte de la théorie juridique de ’expecta-
tive 1égitime.

L’expectative légitime

La théorie de 'expectative 1égitime est traitée dans
les motifs des juges formant la majorité dans 1'affaire
Assoc. des résidents du Vieux St-Boniface Inc. c. Win-
nipeg (Ville), [1990] 3 R.C.S. 1170. Dans ces motifs,
on cite sept causes portant sur cette théorie et on
ajoute ensuite (a la p. 1204):

Le principe élaboré dans ceite jurisprudence n’est que
le prolongement des régles de justice naturelle et de
1’équité procédurale. Il accorde 2 une personne touchée
par la décision d’un fonctionnaire public la possibilité
de présenter des observations dans des circonstances o,
autrement, elle n’aurait pas cette possibilité. La cour
supplée a I'omission dans un cas ofl, par sa conduite, un
fonctionnaire public a fait croire 3 quelqu’un qu’on ne
toucherait pas & ses droits sans le consulter.

En I’espece, la majorité en Cour d’appel a concluy, et
le procureur général de la Colombie-Britannique a
fait valoir devant nous, que le gouvernement fédéral a
agi illégalement en invoquant le pouvoir du Parle-
ment de modifier le Régime sans obtenir le consente-
ment de la -Colombie-Britannique. C’était un acte
illégal en ce qu’il décevait une expectative légitime
de la Colombie-Britannique. Ces arguments ont €t€
adoptés par le procureur général de I’ Alberta. I1 s’agit
d’un point de vue qui doit &tre contrasté avec celui
selon lequel on pouvait 1égitimement s attendre 4 ce
que le gouvernement fédéral n’agisse pas sans con-
sulter la Colombie-Britannique. Si, en effet, 1a théorie
de I'expectative légitime exigeait le consenternent, et
non pas simplemiént la consiltation, elle serait alors
source de droits fondamentaux, en 1’ occurrence, celui
d’opposer un veto 4 un projet de loi fédérale.

Or, ni la jurisprudence canadienne ni celle d’An-
gleterre n’appuient la position suivant laquelle la
théorie de I’expectative 1égitime peut créer des droits

. fondamentaux. Cette théorie fait partie des régies de

I’équité procédurale auxquelles peuvent éire soumis
les organismes administratifs. Dans les cas ol elle
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does not fetter the decision following the representa-
tions or consultation.

Moreover, the rules governing procedural fairness
do not apply to a body exercising purely legislative
functions. Megarry J. said so in Bates v. Lord Hail-
sham, [1972] 3 All ER. 1019 (Ch. D.), and this was
approved by Estey J. for the Court in Atftorney Gen-
eral of Canada v. Inuit Tapirisat of Canada, supra, at
p. 758. In Martineau v. Matsqui Institution Discipli-
nary Board, [1980] 1 S.C.R. 602, Dickson J., as he
then was, wrote (at p. 628):

The authorities, in my view, support the following
conclusions:

2. A purely ministerial decision, on broad grounds of
public policy, will typically afford the individual no pro-
cedural protection, and any attack upon such a deciston
will have to be founded upon abuse of discretion. Simi-
larly, public bodies exercising legislative functions may
not be amenable to judicial supervision.

These three cases were considered in Penikeit v.
Canada (1987), 45 D.L.R. (4th) 108 (Y.T.C.A),
leave to appeal to the Supreme Court of Canada
refused, [1988] 1 S.C.R. xii, and the court concluded
(at p. 120):

In these circumstances, the issues sought to be raised
in paras. 12 and 12(2) [right to be consulted and duty of
fairness] are not justiciable because they seek to chal-
lenge the process of legislation.

The respect by the courts for the independence of
the legislative power is captured by G.-A. Beaudoin,
La Constitution du Canada (1990), in the following
passage (at p. 92):

[TRANSLATION] The courts do not intervene, however,
during the legislative process in Parliament and the leg-
islatures. They have no interest as such in parliamentary
procedure. They have made this clear in certain deci-
sions. They respect the lex parliamenti.

h

s'applique, elle peut faire naitre le droit de présenter
des observations ou d'étre consulté. Elle ne vient pas
limiter la portée de la décision rendue 2 la suite de
ces observations ou de cette consultation,

De plus, les regles de 1'équité procédurale ne s’ap-
pliquent pas & un organe qui exerce des fonctions
purement législatives. C’est ce qu’a affirmé le juge
Megarry dans ’arrét Bates v. Lord Hailsham, [1972]
3 All E.R. 1019 (Ch. D.), affirmation qu’a approuvée
le juge Estey,-au nom de notre Cour, dans 1’affaire
Procureur général du Canada c. Inuit Tapirisat of
Canada, précitée, a la p. 758. Dans 1’affaire Marti-
neau c. Comité de discipline de I Institution de Mats-
qui, [1980] 1 R.C.S. 602, le juge Dickson (plus tard
Juge en chef) a écrit (& la p. 628):

La jurisprudence, & mon avis, appuie les conclusions
suivantes: : :

2. Une décision purement administrative, fondée sur
des motifs généraux d’ordre public, n’accordera norma-
lement aucune protection procédurale a I'individu, et
une contestation de pareille décision devra se fonder sur
un abus de pouvoir discrétionnaire. De méme, on ne
pourra soumettre 2 la surveillance judiciaire les organis-
mes publics qui exercent des fonctions de nature 1égisla-
tive.

Ces trois arréts ont été examinés dans 1'affaire Peri-
kett v. Canada (1987), 45 D.L.R. (4th) 108
(C.A. Yuk.), autorisation de pourvoi devant la. Cour
supréme du Canada refusée, [1988] 1 R.C.S. xii, et la
cour a conclu (a la p. 120):

[TRADUCTION] Dans ces circonstances, les questions
que I’on cherche A soulever aux al. 12 et 12a) [celles du
droit d’étre consulté et de 1’obligation d’agir équitable-
ment] ne relévent pas de la compétence des tribunaux
parce qu’elles visent & contester le processus [égislatif.

G.-A. Beaudoin fait état du respect que manifes-
tent les tribunaux judiciaires a 1’égard de I'indépen-
dance du pouvoir Iégislatif, dans I’extrait suivant de
La Constitution du Canada (1990), a.la p. 92:

Cependant, les cours n’interviennent pas au cours du
processus législatif au Parlement et dans les législatures.
Elles n’ont pas d’intérét comme tel pour la procédure.
pariementaire. Elles s’en sont d’ailleurs expliquées dans
certains arréts, Elles respectent la lex parliamenti.
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. The formulation and introduction of a bill are pait of
the legislative process with which the courts will not
meddle. So too is the purely procedural requirement
in s. 54 of the Constitution Act, 1867. That is pot to
say that this requirement is unnecessary; it must be
complied with to create fiscal legislation. But it is not
the place of the courts to interpose further procedural
requirements in the legislative process. I leave aside
the issue of review under the Canadian Charter of
Rights and Freedoms where a guaranteed right may
be affected.

The respondent seeks to avoid this proposition by
"pointing to the dichotomy of the executive on the one
hand and Parliament on the other. He concedes that
there is no legal impediment preventing Parliament
from legislating but contends that the government is
constrained by the doctrine of legitimate expectations
from introducing the Bill to Parliament.

This submission ignores the essential role of the

executive in the legislative process of which it is an
integral part. The relationship was aptly described by
W. Bagehot, The English Constitution (1872), at
p. 14

A cabinet is a combining commitiee—a hyphen which
joins, a buckle which fastens, the legislative part of the
state to the executive part of the state. [Emphasis in
original.] : : :

Parliamentary government would be paralyzed if
the doctrine of legitimate expectations could be
applied to precvent the govemment from introducing

legislation in Parliament. Such gxpectations might be

created by statements during an election campaign.
The business of government would be stalled while
the application of the doctrine and.its effect was
argued out in the courts. Furthermore, it is fundamen-
tal to our system of government that a government is
not bound by the undertakings of its predecessor. The
doctrine of legitimate expectations would place a fet-
ter on this essential feature of democracy. I adopt the
words of King C.J. of the Supreme Court of South
Australia, in banco, in West Lakes Lid. v. South Aus-

I

La rédaction et le dépdt d’un projet de loi font partie
du processus législatif dans lequel les tribunaux ne
s’immiscent pas. C’est le cas également de I'exigence
purement procédurale que }’on trouve a I'art. 54 de la
Loi constitutionnelle de 1807. Cela ne veut toutefois
pas dire que cette exigence est inutile; il faut la res-
pecter en 1égiférant en matidre fiscale. Mais il n’ap-
partient pas aux tribunaux judiciaires d’intercaler
dans le processus 1égislatif d’autres exigences procé-
durales. Je ne traiterai pas de la question de 'examen
en vertu de la Charte canadienne des droits et
Iibertés dans le cas d’atteinte possible 3 un droit
garanti.

L’intimé tente de contourner ce principe en invo-
quant la dichotomie existant entre 1’exécutif, d'une
part, et le Parlement, d’autre part. Il reconnait que,
sur le plan juridique, rien ne s’oppose a ce que le Par-
lement légifére, mais il soutient que la théorie de
Pexpectative légitime vient empécher le gouverne-
ment de déposer le projet de loi devant le Parlement.

Voila un argument qui fait abstraction du rdle
essentiel que joue I'exécutif dans le processus l€gisla-
tif dont il fait partie intégrante. Le rapport est décrit
avec justesse par W. Bagehot dans La Constitution
anglaise (1869), a la p. 19:

Un Cabinet est un comité combiné de telle sorte qu’il
sert, comme un trait d'union ou une boucle, & rattacher
la partie 1égislative a la partie exécutive du gouverne-
ment. '

Le gouvernement parlementaire serait paralysé si
la théorie de I’expectative légitime pouvait s appli-
quer de manidre 4 empécher le gouvemement de
déposer un projet de loi au Parlement. Des expecta-
tives pourraient najtre de déclarations faites au cours
d’une campagne électorale. L’activité gouvernemen-
tale serait au point mort pendant que la question de
I’application et de l’effet de la théorie serait débattue
devant les tribunaux. En outre, 11 est essentiel a notre
systeme de gouvernement qu’un gouvernement ne
soit pas lié par les engagements de son prédécesseur.
La théorie de 'expectative légitime aurait pour effet
d’imposer une restriction & ce trait essentiel de la
démocratie. Je fais miens les propos tenus par le juge
en chef King.de la Cour supréme de 1’ Australie-Méri-
dionale, in banco, dans 1'affaire West Lakes Ltd. v.
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trafia (1980), 25 S.A.S.R. 389, at p. 390, a case strik-
ingly similar to this one:

Ministers of State cannot, however, by means of con-
tractual obligations entered into on behalf of the State
fetter their own freedom, or the freedom of their succes-
sors or the freedom of other members of parliament, to
propose, consider and, if they think fit, vote for laws,
even laws which are inconsistent with the contractual
obligations.

While the statement deals with contractual obliga-
tions, it would apply, a fortiori to restraint imposed
by other conduct which raises a legitimate expecta-
tion.

A restraint on the executive in the introduction of
legislation is a fetter on the sovereignty of Parliament
itself. This is particularly true when the restraint
relates to the introduction of a money bill. By virtue
of s. 54 of the Constitution Act, 1867, such a bill can
only be introduced on the recommendation. of the
Governor General who by convention- acts on the
advice of the Cabinet, If the Cabinet is restrained,
then so is Parliament. The legal effect of what the
respondent is attempting to impugn is of no conse-
quence to the obligations between Canada and British
Columbia. The recommendation and introduction of
Bill C-69 has no effect per se, rather it is its impact

on the legislative process that will affect those obliga-

-tions. It is therefore the legislative process that is, in
fact, impugned. - -

A variety of other submissions were made in
respect. of Question 2. I observe first of all that none
of these matters was properly raised by the question.
It asks about the doctrine of legitimate expectations. 1
do not interpret it as asking whether there is any fac-
tor which has created a legitimate expectation, in a
non-technical sense, that the federal cabinet would
not introduce legislation such as Bill C-69. While this
is the general response to these submissions; in the
alternative, I have the following observations.

h

South Australia (1980), 25 S.A.S.R. 389, a la p. 390,
qui ressemble étonnamment 2 la présente instance:

[TRADUCTION] Les ministres d’'Frat ne sauraient toute-
fois, au moyen d’obligations contractées pour le compte
de I'Erat, imposer des restrictions 3 leur propre liberté, 4
celle de leurs successeurs ou a celle d’autres députés, de
proposer, d’étudier et, s'ils le jugent opportun, de voter
des lois, fussent-elles incompatibles avec les obligations
contractuelles.

Bien que cet énoncé traite d’obligations contrac-
tuelles, il s’appliquerait a plus forte raison aux res-
trictions découlant de toute autre conduite qui fait
naftre une expectative légitime.

Toute restriction imposée au pouvoir de I’exécutif
de déposer des projets de loi constitue une limitation
de la souveraineté du Parlement lui-méme. Cela est
particulizrement vrai dans le cas d’une restriction
relative au dépdt d’un projet de loi de finances. En
effet, aux termes de 1'art. 54 de la Loi constitution-
nelle de 1867, un tel projet de loi ne peut étre déposé

‘qu’a la recommandation du Gouverneur général qui,

par convention, agit sur avis du cabinet. Or, si le
cabinet est soumis a des restrictions, le Parlement
I’est également. L'effet juridique de la mesure que
tente de contester 'intimé est sans conséquence pour
les obligations existant entre-le Canada et la Colom-
bie-Britannique. La recommandation et le dépdt du
projet de loi C-69 n’ont en soi aucun effet; ¢’est plu-
tot par leurs répercussions sur le processus législatif
qu’ils touchent ces obligations. C’est donc en réalité
le processus législatif qui est attaqué,

Divers autres arguments ont €té avancés au sujet
de la seconde question. Je fais remarquer tout d’abord
qu’aucun de ces .points n’est légitimement soulevé
par la question. Celle-ci concerne la théorie de 'ex-
pectative légitime. D’aprés mon interprétation, on ne
demande pas s’il existe un facteur quelconque qui a
fait naitre une expectative légitime, au sens non tech-
nique, que le cabinet fédéral ne déposerait pas de
mesure législative comme le projet de loi C-69. Bien’
que ce soit l1a la réponse générale i ces arguments, j'y
ajoute subsidiairement les observations qui suivent.
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(i) Constitutional Convention

The Attorney General for Ontario argued, in the
words of his factum, that “with respect to federal-pro-
vincial cost-sharing agreements a constitutional con-
vention exists that neither Parliament nor the legisla-
tures will use their legislative authority unilaterally to
alter their obligations.” Presumably the last two
words mean ‘“the obligations of the governments
whith are responsible to them”. These submissions
were adopted by the Attorneys General for Alberta
and Saskatchewan. Additionally, the Attomney Gen-
eral for Alberta argued that there is a convention that
the federal government will not introduce legislation
to alter unilaterally Canada’s obligations under the
Plan.

" The question, as I have interpreted it, does not ask
about conventions. The existence of a convention can
only relate to the question as an aspect of legitimate
expectations. I have concluded that that doctrine does
not apply to the legislative process and therefore does
not apply here. The existence of a convention, there-
“fore, is irrelevant and need not be considered further
in answering this question.

(1i) Manner and Form

Again, this is not properly raised by either ques-
tion. This argument was presented by the Native
Council of Canada and the United Native Nations of
British Columbita. I refer to them together hereinafter
as N.C.C. '

This submission differs from all of those hereto-
fore discussed in that it is an argument that the addi-
tion of s. 5.1 to the Plan by s. 2 of the Government
Expenditures Restraint Act is ultra vires Parliament.
The argument is based on the idea that even a sover-
eign body can restrict itself in respect of the “manner
and form™ of subsequent legislation. N.C.C. cited
Attorney-General for New South Wales v. Trethowan,
[1932] A.C. 326, in which the Privy Council found
that the legislature of New South Wales had so

(1) La convention constitutionnelle

Le procureur général de 1'Ontario fait valoir, dans
son mémoire, qu” [TRADUCTION] «en ce qui conceme
les ententes fédérales-provinciales de partage des
cofits, il existe une convention constitutionnelle qui
veut que ni le Parlement ni les assemblées 1égisla-
tives ne se serviront unilatéralement de leur pouvoir
législatif pour changer leurs obligations». Les deux
derniers mots signifient vraisemblablement «les obli-
gations du gouvernement qui est comptable au corps
législatif en question», Ces arguments ont €€ adoptés
par les procureurs généraux de 1*Alberta et de la Sas-
katchewan. En outre, le procureur général de I’Al-
berta a soutenu qu’il existe une convention selon
laquelle le gouvernement fédéral ne légiférera pas
pour modifier unilatéralement les obligations impo-
s€es au Canada par le Régime.

La question, telle que je I'interpréte, ne concerne
pas les conventions. Ce n’est qu’en tant qu’aspect de
I'expectative 1égitime que 1’existence d’une conven-
tion peut se rapporter a la question. J’ai conclu que la
théorie de I’expectative 1égitime ne s’applique pas au
processus 1égislatif et qu’elle n’est donc pas applica-
ble en 1’espéce. L’existence d’une convention n’a
donc¢ aucune pertinence et il n’est pas nécessaire d’en
tenir compte davantage pour répondre a cette ques-
tion.

(ii) Le mode et la forme

Encore une fois, il s’agit d’un point qui n’est pas
1égitimement soulevé par 1’'une ou 1’autre question.
L’argument & ce sujet a été présenté par le Conseil
national des autochtones du Canada et par les United
Native Nations of British Columbia, que je désignerai
ci-apres par le sigle CN.A.C.

Cet argument differe de tous ceux traités jusqu’ici
en ce sens qu’on allegue que I’adjonction de I’art. 5.1
au Régime opérée par ’art. 2 de la Loi sur la com-

I pression des dépenses publiques excéde la compé-

tence du Parlement. L’argument repose sur I'idée que
méme un corps législatif souverain peut s’imposer
des restrictions quant au «mode» et a la «forme» de
toute loi subséquente. Le C.N.A.C. a cité a cet égard
I'affaire Attorney-General for New South Wales v.
Trethowan, [1932) A.C. 526, dans laquelle le Conseil
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restrained itself. Also, it referred to R. v. Mercure,
[1988] 1 S.C.R. 234, in which it was held that the
legislature of Saskatchewan was bound to enact stat-
utes in both English and French.

N.C.C. said that when one reads ss. 8(2) and 9(2)
of the Plan together, there is revealed, by necessary
implication, a requirement that subsequent legislation
cannot alter the Plan unless the consent of the
affected province or provinces is obtained. By these
sections Parliament prevented the federal government
from unilaterally terminating its obligations under the
Plan or an agreement; hence, by implication, Parlia-
ment imposed upon itself a requirement that provin-
cial consent be obtained before the legislation could
be amended. Further, N.C.C. submitted that if the
Plan does not reveal an intention that Parliament has
bound itself to obtain provincial consent before
amending the Plan, then at least an intention is
revealed that the government is bound to do so before
introducing amending legislation.

I reject this argument. Neither intention is revealed
in the Plan. Any “manner and form” requirement in
an ordinary statute must overcome the clear words of
s. 42(1) of the Interpretation Act, which I set out
again for ease of reference:

42, (1) Every Act shall be so construed as to reserve
to Parliament the power of repealing or amending it, and
of revoking, restricting or modifying any power, privi-
lege or advantage thereby vested in or granted to any
person,

This provision requires that federal statutes ordinarily
be interpreted to accord with the doctrine of parlia-
mentary sovereignty.

In order for this argument to succeed, it would first
have to be shown that Parliament intended, in the
face of s. 42(1), to bind itself or to restrict the legisla-
tive powers of those of its members who are also
members of the executive. The sections of the Plan
which are supposed to reveal this intention are
ss. 8(2) and 9(2). They say absolutely nothing about

privé a conclu que la législature de la Nouvelle-
Galles du Sud s’était mise sous le coup d’une telle
restriction. Le CN.A_C. s’est référé en outre 4 ’arrét
R. c. Mercure, [1988] 1 R.C.S8. 234, ol il a été statué
que 1’assemblée législative de la Saskatchewan &tait
tenue d’adopter ses lois en francais et en anglais.

Selon le C.N.A.C.,, quand on rapproche les -
par. 8(2) et 9(2) du Régime, il s’en dégage, par voie
d’interprétation nécessaire, une exigence qu’aucune
modification ne soit apportée au Régime au moyen
d’une loi subséquente, 51 ce n’est avec 1’assentiment
de la province ou des provinces touchées. Au moyen
de ces paragraphes, le Parlement empéche le gouver-
nement fédéral de metire fin unilatéralement 2 ses
obligations découlant du Régime ou d’un accord. Le
Parlement s’est donc implicitement imposé 1’exi-
gence d’obtenir I'assentiment de la province pour
pouvoir modifier la mesure législative. De plus, le
C.N.A.C. a fait valoir que, si le Régime ne manifeste -
aucune intention de la part du Parlement de s’ imposer
I’obligation d’obtenir 1’assentiment de la province
avant de modifier le Régime, il raduit 2 tout le moins
'intention d’obliger le gouvernement a le faire avant
de déposer un projet de loi modificative.

Je rejette cet argument. Le Régime n’exprime ni
’une ni 'autre intention. Toute exigence de «mode»
et de «forme» posée dans une loi ordinaire doit sur-
monter le texte clair du par. 42(1) de 1a Loi d’inter-
prétation, que, par souci de commodité, je reproduis
de nouveau:

42. (1) 1l est entendu que le Parlement peut toujours
abroger ou modifier toute loi et annuler ou modifier tous
pouvoirs, droits ou avantages attribués par cette loi.

Cette disposition exige que les lois fédérdles soient
ordinairement interprétées de maniére. & s’accorder
avec la théorie de la souveraineté du Parlement.

Pour que cet argument soit retenu, il faudrait
d’abord démontrer que, nonobstant le par. 42(1), le
Parlement a eu l’intention de se lier les mains ou de
restreindre les pouvoirs législatifs des députés qui
composent également I'exécutif. Cette intention est
censée se dégager des par. 8(2) et 9(2) du Régime.
Or, ceux-ci ne disent absolument rien concernant la
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- the amendment of the Plan, and so reveal no parlia-
mentary intention of the sort argued for by N.C.C.

It is no coincidence that when this Court has found
“manner and form™ restrictions, the instrument creat-
ing the restrictions has not been an ordinary statute.
Regard may be had for R. v. Drybones, [1970] S.C.R.
282, in which a provision of the Indian Act was held
to be inoperative pursuant to the Canadian Bill of
Rights, S.C. 1960, c. 44 (reprinted in R.S.C., 1985,

App. TII). The latter statute was described as “a quasi- -

constitutional instrument” by Laskin J. {(as he then
was) in Hogan v. The Queen, (19751 2 S.CR. 574, at
p- 597. Similarly, in R. v. Mercure, supra, s. 110 of
The North-West Territories Act, R.S.C. 1886, c. 50, as
re-enacted by S.C. 1891, c. 22, s. 18, was held to
impose “manner and form” limitations on the legisla-
ture of Saskatchewan. But s. 110 was explicitly
directed at the legislature, and the Court observed
that the section was continued in force by the constit-
uent statute of the province. Both the Canadian Bill
of Rights and s. 110 of The North-West Territories Act
have a constitutional nature. It may be that where a
statute is of a constitutional nature and governs legis-
lation generally, rather than dealing with a specific
statute, it can impose requirements as to manner and
form. But where a statute has no constitutional
nature, it will be very unlikely to evidence an inten-
tion of the legislative body to bind itself in the future.

That is the case here. The sections of the Plan
relied upon address amendments to the Agreement
and amendments to the regulations under the Plan.
They say nothing about amendments to the Plan. The
“Plan has no constitutional nature. It does not purport
to impose any “manner and form” requirement.

There is a further problem with this argument. It is
clear that parliamentary sovereignty prevents a legis-

" lative body from binding itself as to the substance of
its future legislation. The claim that is made in a
“manner and form” argument is that the body has

modification du Régime et, par conséquent, ils ne
révelent chez le législateur fédéral aucune intention
du genre €voqué par le C.N.A.C.

Ce n’est pas une coincidence que, dans les cas ofi
notre Cour a conclu a ’existence de restrictions quant
au «mode» et a la «forme», ce n’était pas par une loi
ordinaire que les restrictions étaient édictées. Men-
tionnons, a cet égard, 1’arrét R. ¢. Drybones, {1970]
R.C.S. 282, dans lequel une disposition de la Loi sur
les Indiens a &€ jugée inopérante en application de la
Déclaration canadienne des droits, S.C. 1960, ch. 44
(réimprimée a L.R.C. (1985), app. III). Cette derniére
loi a €t¢ qualifiée de «document quasi constitution-
nel» par le juge Laskin (plus tard Juge en chef) dans
I’arrét Hogan c. La Reine, [1975] 2 R.C.S. 574, 2 la
p- 597. De méme, dans I’artét R. c. Mercure, précité,
il a été jugé que I’art. 110 de ’Acre des territoires du
Nord-Ouest, SR.C. 1886, ch. 50, adopté de nouveau
a S.C. 1891, ch. 22, art. 18, imposait 2 1’assemblée
Iégislative de la Saskatchewan des restrictions en
matiere de «mode» et de «forme». Mais ’article 110
visait expressément 1’assemblée 1égislative et la Cour
a observé qu’il continuait a s’appliquer aux termes de
la loi constitutive de la -province. La Déclaration
canadienne des droits et I’art. 110 de 1’Acte des terri-
toires du Nord-Ouest sont tous deux de nature consti-
tutionnelle. Il se peut qu'une loi qui est de nature
constitutionnelle et qui régit 1a législation en général

. plutbt que de porter sur une loi précise puisse impo-

ser des exigences quant au mode et & la forme. Toute-
fois, lorsqu’une loi ne présente aucun caractére cons-
titutionnel, il est fort peu probable qu'elle traduise
une intention de la part du corps législatif de se lier
pour 1’avenir.

Tel est le cas en 1’espece. Les articles du Régime
qu’on a invoqués concernent la modification de 1’ac-
cord et des réglements pris en vertu du Régime. Ils
sont muets relativement a la modification du Régime.
Celui-ci n’a aucun caractére constitutionnel. 11 n’a

. pas pour objet d’imposer une exigence quant au

«mode» et a 1a «forme».

Cet argument présente une autre difficulté. I est
évident en effet que la souveraineté du Parlement

. vient empécher un corps législatif de se lier les mains

en ce qui concemne la teneur de sa législation future.
Or, I’argument relatif au «mode» ¢t & la «forme» veut
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restrained itself, not in respect of substance, but in
respect of the procedure which must be followed to
enact future legislation of some sort, or the form
which such legislation must take. In West Lakes Lzd.
v. South Australia, supra, a “manner and form” argu-
ment was rejected. King C.J. said (at pp. 397-98):

Even if 1 could construe the statute according to the
plaintiff’s argument, I could not regard the provision as
prescribing the manner or form of future legislation. A
provision requiring the consent to legislation of a certain
kind, of an entity not forming part of the legislative
structure . .. does not, to my mind, prescribe a manner
or form of lawmaking, but rather amounts to a renuncia-
tion pro tanto of the lawmaking power.

Those words are fully applicable here.
(ii1) Jurisdiction

The Attorney General of Manitoba argued that
Parliament lacked legislative jurisdiction to make the
proposed change to the Plan. Again, this is not raised
by the questions, but 1 will consider these subimis-
sions briefly.

Like the N.C.C., the Attorney General of Manitoba
argued that s. 2 of the Government Expenditures
Restraint Act is ultra vires Parliament. The argument
begins with the observation that the federal spending
power is wider than the ficld of federal legislative
competence. So, as with the Plan, Parliament can
authorize the disbursement of federal funds to the
provinces for use in areas within provincial jurisdic-
tton. Manitoba said that once Parliament authorized
the federal government to enter into an agreement
with British Columbia and such an agreement was
executed, Parliament became disabled from unilater-
ally changing the law so as to change the Agreement.
There are two reasons for this.

précisément que le corps législatif en question se soit
imposé des restrictions, non pas & I’égard de la
teneur, mais quant 4 la procédure & suivre dans
1’adoption d’une loi future quelconque ou bien quant
a la forme que doit revétir pareille loi. Dans 1'arrét
West Lakes Lid. v. South Australia, précité, un argu-
ment relatif au «mode» et 2 la «forme» a été rejeté,

Le juge en chef King a dit (aux pp. 397 et 398):

[TRADUCTION] Méme s’il m’était possible d’interpréter
la loi conformément a I’argument de la demanderesse, je
ne pourrais considérer la disposition en cause comme
prescrivant le mode ou la forme d’une mesure égisla-
tive future. Une disposition exigeant qu’une entité qui
ne fait pas partie de ’appareil 1égislatif donne son con-
sentement a un certain type de 1égislation [. . .] ne pres-
¢rit pas, 4 mon sens, un mode ou une forme d’adoption
de lois, mais équivaut plutdt & une renonciation dans
cette mesure au pouvoir législatif.

Ces propos s’appliquent pleinement en ’espece.
(1) La compétence

Le procureur général du Manitoba a soutenu que le
Parlement n’avait pas la compétence législative vou-
lue pour apporter au Régime la modification projetée.
Bien qu’il s’agisse encore une fois d'un point qui
n’est pas soulevé par les questions, je me propose
tout de méme d’examiner bri¢vement les arguments
avancés a ce propos.

Comme le C.N.A.C., le procureur général du
Manitoba a fait valoir que Vart. 2 de la Loi sur la
compression des dépenses publiques excéde la com-
pétence du Parlement. L’argument commence par
I’observation que le pouvoir de dépenser du fédéral
est plus large que le champ de la.compétence 1égisla-
tive fédérale. Ainsi, comme il I’a fait dans le cas du
Régime, le Parlement peut autoriser le paiement de
fonds fédéraux aux provinces pour qu’elles s’en ser-
vent dans des domaines de compétence provinciale.
D’aprés le Manitoba, du moment que le Parlement
autorisait le -gouvernement fédéral a conclure un
accord avec la Colombie-Britannique ct dés que cet
accord était signé, le Parlement devenait inhabile 2
modifier unilatéralement la loi de maniére & changer
Paccord. Il y a deéux raisons 2 cela.
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First, the Agreement is enforceable as a private law
agreement. This would admittedly be subject to
applicable constitutional principles; but it was argued
that there are no such principles in this case. This
argument was not pressed in the oral submissions on
behalf of the Attomey General of Manitoba. I find no
merit in it. The Agreement was between the Govern-
ment of British Columbia and the federal govern-
ment. It does not bind Parliament. Apart from that,
the “applicable constitutional principle” is the sover-
eignty of Parliament which I have discussed above.

Second, the Attorney General of Manitoba said
that once the Agrecment authorized by Parliament
was executed, the province acquired vested rights to
monetary contributions for a matter within provincial
competence; hence, a unilateral termination of the
Agreement by Parliament would be wltra vires Parlia-
ment. Alternatively, even if it were within Parlia-
ment’s authority in respect of the division of powers,
it would be unconstitutional for another reason: the
“overriding principle of federalism” requires that Par-
liament be unable to interfere in areas of provincial
jurisdiction. It was said that, in order to protect the
autonomy of the provinces, the Court should super-
vise the federal government’s exercise of its spending
power.

The first branch of this submission 15 based on the
judgment of this Court in Reference re Upper Chur-
chill Water Rights Reversion Act, [1984] 1 S.C.R.
297. A company was granted a lease of land and
water rights by the Government of Newfoundiand to
permit the development of the hydro-electric
resources of Churchill Falls. The lease was embodied
in a statute of the provincial legislature. Later, the
company contracted with Hydro-Quebec to deliver
most of the generated hydro-electric power to the lat-

ter. The development of Churchill Falls could not

have proceeded in the absence of this contract. Later
again, the Government of Newfoundland decided that
it needed more power. The legislature of Newfound-
- land purported to enact a statute which repealed the
statutory lease and expropriated all of the generating
equipment which previously belonged to the com-

I

Premitrement, 1’accord est exécutoire a titre d’ac-
cord de droit privé. Cela serait, certes, assujetti aux
principes constitutionnels applicables, mais on sou-
tient qu’il n’existe pas de tels principes en 'espéce.
C’est 14 un argument sur lequel on n’a pas insisté
dans les plaidoiries effectuées pour le compte du pro-
cureur général du Manitoba et je le juge non fondé.
L’accord est intervenu entre le gouvernement de la
Colombie-Britannique et le gouvernement fédéral. Il
ne lie pas le Parlement. En outre, le «principe consti-
tutionnel applicable» est celui de la souveraineté du
Parlement, dont j’ai déja traité. ‘

Deuxiémement, le procureur général du Manitoba
a dit qu’une fois signé ’accord autorisé par le Parle-
ment, la province se trouvait investie du droit a des
contributions financieres dans un domaine de compé-
tence provinciale; cela étant, le Parlement excéderait
sa propre compéience en résiliant unilatéralement
’accord. Subsidiairement, méme si le partage des
compétences permettait au Parlement d’agir ainsi,
une telle mesure serait pour une autre raison frappée
d’inconstitutionnalité: le «principe essentiel du fédé-
ralisme» commande qu’il ne soit pas loisible au Par-
lement de s’immiscer dans des domaines de compé-
tence provinciale. Afin de protéger 1’autonomie des
provinces, a-t-on affirmé, la Cour devrait surveiller
I’exercice par le gouvernement fédéral de son pou-
voir de dépenser.

Le premier volet de cet argument repose sur notre
arrét Renvoi relatif & la Upper Churchill Water Rights
Reversion Act, [1984] 1 R.C.S. 297. Dans cette
affaire, le gouvernement de Terre-Neuve avait c€d¢ a
bail 3 une compagnie des terres et des droits relatifs a
I'eau afin de permettre la mise en valeur des res-
sources hydro-électriques des chutes Churchill. Le
bail était compris dans une loi de la 1égislature pro-
vinciale. Plus tard, la compagnie a conclu avec la
société Hydro-Québec un contrat aux termes duquel
elle convenait de livrer A cette derniére la majeure
partie de I’énergie hydro-électrique produite. L’amé-
nagement des chutes Churchill n’aurait pas pu avoir
lieu en I'absence de ce contrat. Plus tard encore, le
gouvernement de Terre-Neuve a décidé qu’il lui fal-
lait davantage d’énergie. L’assemblée 1égislative de
Terre-Neuve a donc adopté une loi résiliant le bail
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pany. On a reference, this Court was of the opinion
thatl the second statute was wultra vires.

It was argued for the Attorney General of New-
foundland that the legislature was merely repealing
existing legislation. Mclntyre J., for the Court,
rejected this argument, adopting the words of Mor-
gan I.A. in the Newfoundland Court of Appeal to the
effect that the new legislation also had the effect of
expropriating rights. McIntyre J. said that the new
legislation was a colourable attempt to interfere with
the contract and to derogate from the contractual
rights of Hydro-Quebec, which rights were held to be
situate in Quebec. The only heads of power under
which the second statute could have been enacted
were ss. 92(13) and (16) of the Constitution Act,
1867, namely, property and civil rights. in the prov-
ince, and matters of a purely local or private nature in
the province. Because of the territorial restrictions on
provincial legislatures, and the extraterritorial effect
of the new legislation, the legislation was beyond the
competence of the Newfoundland legislature.

The Attorney General of Manitoba argues by anal-
ogy that in this case, the Plan has an impact on areas
of provincial jurisdiction. Hence, it was submitted,
the alteration of the Plan would amount to regulation
of an area outside the federal jurisdiction. I reject this
argument. The legislation in the Churchill Falls case
was a colourable attempt to do indirectly something
which could not be done directly because of the terri-
torial restrictions on the Newfoundland legislature.
For an analogy to exist, a similar state of affairs
would-have to obtain here. There was no allegation,
nor could there have been, that Bill C-69 was an indi-
rect, colourable attempt to regulate in provincial
areas of jurisdiction. It is simply an austerity mea-
sure. So the question of colourability can be disre-
garded, and the question directly considered: is the
Government Expenditures Restraint Act ultra vires
Parliament as being, in pith and substance, legislation

1égislatif et expropriant tout le matériel servant & la
production d’énergie hydro-€lectrique qui avait jus-
que-12 appartenu & la compagnie. A la suite d’un ren-
voi, notre Cour a estimé que la seconde loi &tait
inconstitutionnelle.

On avait soutenu pour le compte du procureur
général de Terre-Neuve que la 1égislature ne faisait
qu’abroger une loi existante. Le juge Mclntyre, s’ex-
primant au nom de la Cour, a rejeté cet argument en
faisant stens les propos tenus par le juge Morgan, en
Cour d’appel de Terre-Neuve, qui avait dit que la
nouvelle loi avait en outre pour effet d’exproprier des
droits. Selon le juge Mclntyre, cette nouvelle loi
constituait une tentative déguisée de modifier le con-
trat et de déroger aux droiis contractuels d'Hydro-
Québec, lesquels ont €t€ jugés situés au Québec. Les
seuls chefs de compétence en vertu desquels la
seconde loi aurait pu €tre adoptée sont énoncés aux
par. 92(13) et (16) de la Loi constitutionnelle de
1867, savoir la propriété et les droits civils dans la
province et les matiéres d’une nature purement locale
ou privée dans la province. En raison des restrictions
territoriales imposées aux législatures provinciales et
A cause de I’effet extraterritorial de la nouvelle loi,
celle-ci excédait la compétence de "assemblée 1égis-
lative de Terre-Neuve.

Le procureur général du Manitoba fait valoir, par
analogie, qu’en 'espece le Régime a des répercus-
sions dans des domaines de compétence provinciale.
Il s’ensuit, a-t-on soutenu, que la modification du
Régime reviendrait a réglementer un domaine qui
n’est pas de compétence fédérale. Je rejette cet argu-
ment. La loi en cause dans I'affaire Churchill Falls
représentait une tentative déguisée. d’accomplir indi-
rectement ce qu’on ne pouvait faire directement en
raison des restrictions territoriales auxquelles était
assujettie 1’assemblée législative de Terre-Neuve.
Pour qu’il y ait analogie, il faudrait qu’il existe en
T’esptce un état de choses semblable. On n’a pas
allégué, ce qui aurait €té impossible d’ailleurs, que le
projet de loi C-69 constituait une tentative déguisée
et indirecte de réglementer des domaines de compé-
tence provinciale. Il s’agit simplement d’une mesure
d’austénté. On peut donc passer outre a la question
du caractere déguisé pour se pencher immédiatement
sur celle de savoir si la Loi sur la compression des
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in relation to areas of exclusive provincial compe-
tence? :

The written argument of the Attorney General of
Manitoba was that the legislation “amounts to” regu-
lation of a matter outside federal authority. I disagree.
The Agreement under the Plan set up an open-ended
cost-sharing scheme, which left it to British Colum-
bia to decide which programmes it would establish
and fund. The simple withholding of federal money
which had previously been granted to fund a matter
within provincial jurisdiction does not amount to the
regulation of that matter. Still less is this so where, as
in this case, the new legislation simply limits the
growth of federal contributions. In oral argument,
counsel said that the Government Expenditures
Restraint Act “impacts upon {a] constitutional inter-
est” outside the jurisdiction of Parliament. That is no
doubt true, but it does not make the Act wltra vires.
“Impact” with nothing more is clearly not enough to
find that a statute encroaches upon the jurisdiction of
the other level of government.

Finally, I turn to the second branch of this argu-
ment of the Attorney General of Manitoba. This was
the argument that the “overriding principle of feder-
alism” requires that Parliament be unable to interfere

in areas of provincial jurisdiction. It was said that, in

order to protect the autonomy of the provinces, the
Court should supervise the federal government’s
exercise of its spending power. But supervision of the
spending power is not a separate head of judicial
review. If a statute is neither ultra vires nor contrary
to the Canadian Charter of Rights and Freedoms, the
courts have no jurisdiction to supervise the exercise
of legislative power.

The answer to the second question is “No”.

dépenses publiques exctéde la compétence du Parle-
ment du fait qu’elle est, de par son caractére vérita-
ble, une loi portant sur des domaines de compétence
provinciale exclusive.

Suivant 'argument écrit avancé par le procureur
général du Manitoba, la loi en cause [TRADUC-
TION] «revient a» réglementer un domaine qui ne
releve pas de la compétence fédérale. Je ne partage
pas cet avis. L’accord conclu en vertu du Régime €ta-
blissait un systtme flexible de partage des codts qui
laissait & la Colombie-Britannique le soin de décider
quels programmes elle mettrait sur pied et finance-
rait. Le simple refus de verser des fonds fédéraux jus-
que-la accordés pour financer une matiére relevant de
la compétence provinciale ne revient pas & réglemen-
ter cette matidre. A plus forte raison, ce n’est pas le
cas lorsque, comme en [’espece, la nouvelle loi se
borne 2 limiter 1’accroissement des contributions
fédérales. Au cours des plaidoiries, ’avocat a dit que
la Loi sur la compression des dépenses publiques
[TRADUCTION] «a des répercussions sur un droit cons-
titutionnel» qui échappe a la compétence du Parle-
ment. C’est sans doute vrai, mais la Loi n’est pas
inconstitutionnelle pour autant. De simples «réper-
cussions», prises isolément, ne sont manifestement
pas suffisantes pour conclure qu’une loi empigte sur
la compétence de I’autre palier de gouvernement.

Je passe, enfin, au second volet de cet argument du
procureur général du Manitoba. Il s’agit de 1'argu- -
ment selon lequel le «principe essentiel du fédéra-
lisme» exige qu’il ne soit pas loisible au Parlement de
s’immiscer dans des domaines de compétence pro-
vinciale. On a dit que, pour protéger 1’autonomie des
provinces, la Cour devrait surveiller I’exercice par le
gouvernement fédéral de son pouvoir de dépenser. La
surveillance du pouvoir de dépenser ne constitue
cependant pas un sujet distinct de contréle judiciaire.
Si une loi n’est ni inconstitutionnelle ni contraire 2 la
Charre canadienne des droits et liberiés, les tribu-
naux n’ont nullement compétence pour surveiller
I’exercice du pouvoir législatif.

La seconde question recoit donc une réponse néga-
tive.
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7. Disposition 7. Dispositif

The appeal is allowed and the answers to the ques-
tions are as follows:

Le pourvoi est accueilli et les questions regoivent
les réponses suivantes:

a
[TRADUCTION]

(1) Has the Government of Canada any statutory, pre-
rogative or contractual authoerity to limit its obliga-
tion under the Canada Assistance Plan Act [sic},
R.S.C. 1970, c¢. C-1 and its Agreement with the b
Government of British Columbia dated March 23,
1967, to contribute SO per cent of the cost to British
Columbia of assistance and welfare services?

(1) Le gouvernement du Canada a-t-il, en vertu d’une
loi, en raison d’une prérogative ou aux termes d’un
contrat, compétence pour limiter son obligation,
découlant du Régime d'assistance publique du
Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, et de 'accord en date
du 23 mars 1967 intervenu entre lui et le gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, de payer 50
pour 100 du coilt des services d’assistance publique

¢ ¢t de protection sociale en Colombie-Britannique?

Answer: Yes. Réponse: Oui.

[TRADUCTION}

(2) Do the terms of the Agreement dated March 23,
1967 between the Governments of Canada and Brit-
ish Columbia, the subsequent conduct of the Gov-

(2) Les conditions de I’accord en date du 23 mars 1967
intervenu entre les gouvernements du Canada et de
la Colombie-Britannique, la conduite subséquente

ernment of Canada pursuant to the Agreement and
the provisions of the Canada Assistance Plan Act
[sicl, R.S.C. 1970, c. C-1, give rise to a legitimate
expectation that the Government of Canada would
introduce no bill into Parliament to limit its obliga-
tion under the Agreement or the Acr without the

du gouvernement du Canada dans ’exécution de cet
accord et les dispositions du Régime d'assistance
publique du Canada, SR.C. 1970, ch. C-1, permet-
tent-clles de s’attendre légitimement & ce que le
gouvernement du Canada ne dépose devant le Parle-
ment aucun projet de loi tendant & limiter, sans le

consent of British Columbia? consentement de la Colombie-Britannique, 1’obliga-

f tion que lui impose 1’accord ou le Régime?
Answer: No. Réponse: Non.

Appeal allowed. Pourvei accueilli.
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Governor in Council concerning sections 5
and 6 of the Supreme Court Act, R.S.C, 1985,
¢. §-26, as set out in Order in Council P.C.
2013-1105 dated October 22, 2013

INDEXED AS: REFERENCE RE SUPREME COURT ACT,
S§S.5AND 6

2014 SCC 21
File No.: 35586.
2014: January 15; 2014: March 21.

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

REFERENCE BY GGVERNOR IN COUNCIL

Courts — Supreme Court of Canada — Judges —
Eligibility requirements for appointment to Supreme
Court of Canada — Requirement that three judges be ap-
pointed to Court from among judges of Court of Appeal
ar of Superior Court of Quebec or from among advocates
of at least 10 years standing at Barrean du Québec —
Whether Federal Court of Appeal judge formerly member
of Barreau du Québec for more than 10 years eligible for
appointment to Supreme Court of Canada — Supreme
Court Act, R.S.C. 1985, c. §-26, s5. 5, 6.

Constitutional law — Constitutional amendment —
Composition of Supreme Court of Canada — Whether
Parliament acting alone can enact legislation permit-
ting appointment of former member of Quebec bar to
Quebec position on Court — Constitution Act, 1982,
s. 41(d) — Supreme Court Act, R.5.C. 1983, ¢. §-26,
ss. 5.1, 6.1

The Honourable Marc Nadon, a supernumerary judge
of the Federal Court of Appeal and formerly a member
of the Quebec bar for moere than 10 years, was named a
judge of the Supreme Court of Canada for the province
of Qucbec, pursuant to s. 6 of the Supreme Court Act
(“Act™). Section 6 specifies that at least three of the nine
judges appointed to the Court “shall be appointed from
among the judges of the Court of Appeal or of the Su-
perior Court of the Province of Quebec or from among
the advocates of that Province”.

After the appointment of Justice Nadon was chal-
lenged before the Federal Court of Canada, the Governor
General in Council referred the following questions to
this Court under s. 53 of the Act:

DANS L’AFFAIRE DU renvoi par le
Gouverneur en conseil concernant les articles 5
et 6 de la Loi sur la Cour supréme, L.R.C.
1985, ch. S-26, institué aux termes du décret
C.P. 2013-1105 en date du 22 octobre 2013

REPERTORIE : RENVOI RELATIF A LA Lol SUR 14
COUR SUPREME, ART. S ET 6

2014 CSC 21
Ne du greffe : 35586.
2014 : 15 janvier; 2014 : 21 mars,

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

RENVOI PAR LE GOUVERNEUR EN CONSEIL

Tribunaux — Cour supréme du Canada — Juges —
Conditions d’admissibilité & une nomination é la Cour
supréme du Canada — Exigence que (rols juges soient
nommés parmi les juges de la Cour d’appel ou de la
Cour supérieure de la province de Québec ou parmi les
avocats inscrits pendant au moins 10 ans au Barreau du
Québec — Un juge de la Cour d'appel fédérale qui a
é1€ autrefois inscrit au Barreau du Québec pendant plus
de 10 ans est-il admissible a une nomination a la Cour
supréme du Canada? — Loi sur la Cour supréme, L.R.C.
1985. ch. §-26, art. 5. 6.

Droit constitutionnel — Modification de la Constitu-
tion — Composition de la Cour supréme du Canada —
Le Parlement agissant seul peut-il légiférer pour permet-
tre la nomination d’un ancien membre du Barreau du
Québec a un poste de juge de la Cour réservé au Québec?
— Loi constitutionnelle de 1982, art. 41d) — Loi sur la
Cour supréme, L.R.C. 1985, ch. §-26, art. 5.1, 6.1.

L’honorable Marc Nadon, juge surnuméraire de la
Cour d’appel fédérale et ancien membre du Barrcau du
Qucbec pendant plus de 10 ans, a ét€ nommé juge de la
Cour supréme du Canada pour la province de Québec en
vertu de art. 6 de la Loi sur la Cour supréme (« Loi »).
L’article 6 précise qu’au moins trois des neuf juges
nommés a la Cour « sont choisis parmi les juges de la
Cour d’appel ou de la Cour supérieure de la province de
Québec ou parmi les avocats de ceile-ci ».

Apres la contestation de la nomination du juge Nadon
devant la Cour fédérale du Canada, le gouverneur général
en conseil a soumis les questions suivantes au jugement
de la Cour en vertu de I'art. 53 de la Loi :
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1. Can a person who was, at any time, an advocate of
at least 10 years standing at the Barreau du Québec
be appointed to the Supreme Court of Canada as a
member of the Supreme Court from Quebec pursuant
to sections 5 and 6 of the Supreme Court Act?

2. Can Parliament enact legislation that requires that
a person be or has previously been a barrister or
advocate of at least 10 years standing at the bar of a
province as a condition of appointment as a judge of
the Supreme Court of Canada or enact the annexed
declaratory provisions as set out in clauses 471 and
472 of the Bill entitled Economic Action Plan 2013
Act, No. 27

Clauses 471 and 472 of the bill entitled Economic
Action Plan 2013 Act, No. 2, received Royal Assent and
became ss. 5.1 and 6.1 of the Act. Sections 5.1 and 6.1
seek to make it clear that a former member of the bar may
be appointed to the Court under s. 5 and that a former
member of the Quebec bar is eligible for appointment
under s. 6.

Held (Moldaver 1. dissenting): Question ! is answered
in the negative. Question 2 is answered in the negative
with respect (o the three seats reserved for Quebec and
the declaratory provision set out in cl. 472. It is answered
in the affirmative with respect to cl. 471.

Question 1

Per McLachlin C.J. and LeBel, Abella, Cromwell,

Karakatsanis and Wagner JJ.:

A judge of the Federal Court or Federal Court of Ap-
peal is ineligible for appointment to the Supreme Court
of Canada under s. 6 of the Act. Section 5 of the Act sets
out the general eligibility requirements for appointment
to the Supreme Court by creating four groups of pcople
who are eligible for appointment: (1) current judges of a
superior court of a province, including courts of appeal;
(2) former judges of such a court; (3) current barristers
or advocates of at least 10 years standing at the bar of
a province; and (4) former barristers or advocates of at
least 10 years standing. However, 5. 6 narrows the pool
of eligible candidates from the four groups of people
who are cligible under s. 5 to two groups who are eligi-
ble under s. 6. In addition to meeting the general re-
quirements of s. 5, persons appointed to the three Quebec
seats under s. 6 must be current members of the Barreau
du Québec, the Quebec Court of Appeal or the Superior
Court of Quebec.

1. Une personne qui a autrefois €t€ inscrite comme
avocat pendant au moins dix ans au Barreau du
Québec peut-clle étre nommée a la Cour supréme
du Canada 4 titre de juge de la Cour supréme pour le
Québec conformément aux articles 5 et 6 de la Loi sur
la Cour supréme?

2. Le Parlement peut-il Iégiférer pour exiger, A titre
de condition de sa nomination au poste de juge de
la Cour supréme du Canada, qu’une personne soit
ou ait été inscrite comme avocat au barreau d’une
province pendant au moins dix ans ou adopter des dis-
positions déclaratoires telles que celles prévues aux
articles 471 et 472 du projet de loi intitulé Loi n° 2
sur le plan d’action économigue de 2013, ci-annexé?

Les articles 471 et 472 du projet de loi intitulé Loi
n® 2 sur le plan d’'action économique de 2013 ont regu
la sanction royale et sont devenus les art. 5.1 et 6.1 de la
Loi. Les articles 5.1 et 6.1 précisent qu’un ancien mem-
bre du barreau peut étre nommé i la Cour en vertu de
I"art. 5 et qu un ancien membre du Barreau du Québec
est admissible & une nomination en vertu de I’art. 6.

Arrét (le juge Moldaver est dissident) : La question 1
regoit une réponse négative. La question 2 regoit une
réponse négative pour ce qui est des trois postes réservés
au Québec et de la disposition déclaratoire énoncée dans
I'art. 472. Elle recoit une réponse affirmative concernant
Part. 471.

Question 1

La juge en chef Mclachlin et les juges LeBel, Abella,
Cromwell, Karakatsanis et Wagner : '

Un juge de la Cour fédérale ou de la Cour d’appel
fédérale ne peut étre nommé a la Cour supréme du
Canada en vertu de "art. 6 de la Loi. L'article 5 de la
Loi fixe les conditions générales de nomination i la Cour
supréme en créant quatre groupes de personnes admis-
sibles 4 une nomination : (1) les juges actuels d’une cour
supérieure, et notamment d'une cour d’appel, d'une
province; (2) les anciens juges d’une telle cour; (3) les
avocats actluels inscrits pendant au moins |0 ans au
barreau d’une province; (4) les ancicns avocats inscrits
au barreau d’une province pendant au moins 10 ans.
Toutefois, 1"art. 6 réduit & deux groupes le bassin des per-
sonnes admissibles, qui comprend quatre groupes en vertu
de I'art. 5. Les personnes nommées aux trois postes réser-
vés pour le Québec en vertu de I'art. 6'deivent étre soit
membres du Barreau du Québec soit juges de la Cour
d’appel ou de la Cour supérieure du Québec au moment
de leur nomination, en plus de répondre aux conditions
générales fixées a I'art. 5.
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The plain meaning of s. 6 has remained consistent
since the original version of that provision was enacted
in 1875, and it has always excluded former advocates.
By specifying that three judges shall be appointed “from
among” the judges and advocates (i.e. members) of the
identified institutions, s. 6 impliedly excludes former
members of those institutions and imposes a requirement
of current membership. Reading ss. 5 and 6 (ogether, the
requirement of at least 10 years standing at the bar ap-
plies to appointments from Quebec.

This textual analysis is consistent with the underlying
purpose of s. 6 and reflects the historical compromisc
that Ied to the creation of the Supreme Court as a gen-
eral court of appeal for Canada and as a federal and
bijural institution. Section 6 seeks (i) to ensure civil
law cxpertise and the representation of Quebec’s legal
traditions and social values on the Court, and (ii) to
enhance the confidence of Quebec in the Court. This in-
terpretation is also consistent with the broader scheme
of the Act for the appointment of ad hoc judges, which
excludes judges of the federal courts as ad hoc judges for
Quebec cases.

Per Moldaver J. (dissenting):

The eligibility criteria in s. 5 apply to all appointees,
including those chosen from Quebec institutions to fill
a Quebec scat. It follows that both current and former
members of the Quebec bar of at least 10 ycars standing,
and current and former judges of thc Quebec superior
courts, are eligible for appointment to a Quebec seat on
this Court. Therefore, I answer Question 1 in the affirma-
tive.

Sections 5 and 6 are inextricably linked. Section 5
sets out the threshold eligibility requircments to be ap-
pointed a judge of this Court. Under s. 5, both current and
former members of a provincial bar of at least 10 years
standing, and current and former judges of a superior
court of a province, are eligible. Section 6 builds on s. 5
by requiring that for three of the seats on this Court, the
candidates who meet the criteria of s. 5 must be chosen
from three Quebec institutions (the Barreau du Québec,
the Quebec Court of Appeal, and the Superior Court of
Quebec). Section 6 does not impose any additional re-
quirements.

To suggest that Quebec wanted to render ineligible
former advocales of at least 10 years standing at the
Quebec bar is to rewrite history. The object of 5. 6 is,
and always has been, to ensure that a specificd number of

Le sens ordinaire de 'art. 6 est demecuré constant
depuis la version originale de cette disposition édictée
en 1875 et il a toujours ¢xclu les anciens avecats. En
précisant que trois juges sont nommés « parmi » les juges
et les avocats {c’est-2-dirc les membres) des institutions
énumérées, Part. 6 exclut implicitement les anciens
membres de ces institutions et impose une condition de
contemporanéité de P"appartenance a celles-ci. Selon
les art. 5 et 6, interprélés en corrélation, le minimum de
10 années d’inscription au barreau s’ applique  la nomi-
nation des juges pour le Québec. '

Cectic analyse textuelle respecte 1’objectif sous-jacent
de I'art. 6 et refléte le compromis historique qui a mené &
la création de la Cour supréme en t1ant que cour géndrale
d’appel pour le Canada et en tant qu’institution fédcrale
et bijuridique. L'article 6 vise (i) & garantir unc expertise
en droit civil et la représentation des traditions juridi-
ques et des valeurs sociales du Québec & la Cour, ct {ii) a
renforcer la confiance du Québec envers la Cour. Cetle
interprétation respecte en outre I’économic générale de
1a Loi au sujet de Ja nomination des juges suppléants, qui
exclut les juges des cours fédérales des postes de juge
suppléant pour les causes du Québec.

Le juge Moldaver (dissident) :

Les conditions de nomination énoncées a 'art. 5
s*appliquent 2 tous les candidats, y compris ceux gui sont
choisis parmi les institutions québécoises pour occuper
un siege réservé au Québee. En conséquence, les avocats
acluels et les anciens avocals inscrits pendant au moins
10 ans au Barreau du Québec ainsi que les juges actuels et
les anciens juges des cours supéricures du Québec sont tous
admissibles 4 une nomination 3 un poste de Ja Cour réservé
au Québec. Je réponds donc & la question 1 par I"affirmative.

Les articles 5 et 6 sont inextricablement lids. L'arti-
cle 5 énonce les conditions de base auxqucllcs unc per-
sonne doit satisfaire pour étre nommée juge de la Cour.
Pour I’application de I’art. 5, tous les avocats, actuels et
anciens, inscrits au barreau d’une province pendant au.
moins 10 ans et tous les juges, actuels et anciens, d’une
cour supérieure d’une province sont admissibles. Larti-
cle 6 précise I"art. 5 en cxigeant que, pour rois postes
de juge de notre Cour, les candidats qui satisfont aux
critéres de I’art. 5 soient choisis parmi trois institutions
québécoises (le Barreau du Québec, la Cour d’appel du
Québec et la Cour supéricure du Québec). Larticle 6
n’impose aucune condition additionnelle.

Suggérer que le Québec souhaitait soustraire du bas-
sin de candidats potenticls les anciens avocats inscrits
pendant au moins 10 ans au Barreau du Québec revient
A rééerire I"histoire. Larticle 6 a, et a toujours cu, pour
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this Court’s judges are trained in civil law and represent
Quebec. By virtue of the fact that these seats must be
filled by persons appointed from the three Quebec insti-
tutions named in s. 6, appointees will necessarily have
received formal training in the civil law. The combination
of this training and affiliation with one of the named
Quebec institutions serves to protect Quebec’s civil law
tradition and inspire Quebec’s confidence in this Court.
Imposing the additional requirement of current mem-
bership at the Quebec bar does nothing to promote the
underlying object of s. 6 and leads to absurd results.

The currency requirement is not supported by the text
of s. 6, its context, or its legislative history. The words
“from among” found in s. 6 convey no temporal mean-
ing. They take their meaning from the surrounding con-
text and cannot, on their own, support the contention that
a person must be a current member of the bar or bench to
be eligible for a Quebec seat. The words “from among”
do not alter the group to which s. 6 refers — the group
described in s. 5. Indeed, having regard to their histor-
ical context, the words “from among” support the view
that ss. 5 and 6 are inextricably linked.

An absurdity results if s. 6 is not read in conjunction
with s. 5, such that a newly-minted member of one
day’s standing at the Quebec bar would be eligible for
a Quebec seat on this Court. Manifestly, s. 6 must be
linked to the 10-year eligibility requirement for mem-
bers of the bar specified in s. 5. Choosing from s. 5 only
those aspects of it that are convenient (i.e. the 10 yecar
requirement) — and jettisoning those that are not (i.c. the
fact that both current and former advocates of 10 years
standing qualify under s. 5) — is a principle of statutory
interpretation heretofore unknown.

The currency requirecment finds no support in the
scheme of the Act. Section 30 of the Act, which deals
with the appointment of ad hoc judges, is a historic
anomaly and does not assist in the interpretation of the
eligibility requirements set out in ss. 5 and 6.

Any interpretation of s. 6 that requires a former ad-
vocate of at least 10 years standing at the Quebec bar, or a
Jormer judge of the Quebec Coutt of Appeal or Superior
Court, to rejoin the Quebec bar for a day in order to be
cligible for appointment to this Court makes no practical
sense. It is difficult to believe that the people of Quebec
would somehow have more confidence in this candidate
on Friday than they had on Thursday.

objet de garantir qu’un nombre déterminé de juges de
la Cour soient formés en droit civil et représentent le
Québec. Puisque ces postes de juge doivent étre pourvus
par des candidats provenant d’une des trois institutions
québécoiscs énumérées A I’art. 6, ces candidats auront
forcément regu une formation en droit civil. La combi-
naison de cette formation et de leur lien avec I'une des
institutions québécoises nommées sert i protéger la
tradition civiliste du Québec el suscite la confiance du
Québec envers la Cour. Imposer une exigence addition-
nelle de contemporanéité de 1'appartenance au Barrcau
du Québec ne favorise en rien la réalisation de 1’objet
sous-jacent de I'art. 6 et méne a des résultats absurdes.

L’exigence de contemporanéité ne trouve un appui
ni dans le texte de I'art. 6, ni dans son contexte ou son
historique législatif. Le mot « parmi », 4 I’art. 6, n’a aucune
signification temporelle. 11 tire son sens du contexte et ne
peut, en soi, appuyer la prétention qu’une personne doive
&tre un membre actuel du barreau ou de la magistrature
pour étre nommée juge pour le Québec. Le mot « parmi »
ne modifie pas le groupe de personnes visé a I'art. 6 —
celui qui est décrit a I'art. 5. En fait, compte tenu de son
contexte historique, le mot « parmi » renforce I'idée d’un
licn inextricable entre les art. 5 et 6.

Si on ne le lit pas en conjonction avec I'art. 5, I’art. 6
meéne A un résultat absurde, car un avocat néophyte admis
au barreau la veille serait admissible & occuper I’un des
sieges de la Cour réservés au Québec. Manifestement,
Iart 6 doit étre li€ & la condition d’inscription au bar-
reau pendant 10 ans que pose 1'art. 5. Il n’existe pas &
ce jour de principe d’interprétation des lois qui permette
de puiser seulement les aspects qui nous agréent dans
’art. 5 (soit I"inscription au barreau pendant 10 ans)
ct de rejeter les autres (soit I’admissibilité, en vertu de
’art. 5, des avocats actuels er des anciens avocals inscrits
au barreau pendant 10 ans).

L'exigence de contemporandité ne trouve pas d’appui
dans ’économie de la Loi. L'article 30 de la Loi qut
traite de la nomination de juges suppléants constitue
une anomalie historique et n’est d’aucune utilité pour
Pinterprétation des art. 5 et 6.

Toute interprétation de I'art. 6 exigeant qu’un ancien
avocat qui a ét€ membre du Barreau du Québec pen-
dant 10 ans, ou qu’un ancien juge de la Cour d’appel du
Québec ou de 1a Cour supérieure, redevienne membre de
ce barreau pendant un jour pour étre admissible & une
nomination & la Cour n’aurait aucun sens d’un point de
vue pratique. Il est difficile de croire que la population
du Québec aurait, pour une raison ou pour une autre,
davantage confiance en pareil candidat le vendredi que
le jeudi.



437

Renvoi relatif a la Loi sur la Cour supréme, art. 5 et 6, [2014] 1 R.C.S. 433, 2014 CSC 21

{2014) 1 R.CS.

RENVOI RELATIF A LA LOI SUR LA COUR SUPREME 437

Question 2

Per McLachlin C.J. and Lc¢Bel, Abclla, Cromwell,
Karakatsanis and Wagner JJ.:

The unilateral power of Parliament to “provide for
the Constitution, Maintenance, and Organization of a
General Court of Appeal for Canada”, found in s. 101
of the Constitution Act, 1867, has been overtaken by the
Supreme Court’s evolution in the structure of the Con-
stitution, as recognized in Part V of the Constirution Act,
1982. The Court’s constitutional status initially arosc
from the Court’s historical evolution into an institution
whose continued existence and functioning engaged
the interests of both Parliament and the provinces. The
Court’s protection was then confirmed by the Constitu-
tion Act, 1982, which reflected the understanding that
the Court’s essential features formed part of the Consti-
tution of Canada. As a result, Parliament is now required
to maintain the essence of what enables the Supreme
Court to perform its current role. While Parliament has
the authority to enact amendments necessary for the
continucd maintenance of the Court, it cannot unilater-
ally modify the compositicn or other essential features
of the Court.

Part V of the Constitution Act, 1982 expressly makes
changes to the Supreme Court and to its composition
subject to constitutional amending procedures. Changes
to the composition of the Court, including its abolition,
can only be made under the procedure provided for in
s. 41(d) and therefore require the unanimous consent
of Parliament and the provincial legislatures. The no-
tion of “composition” refers to ss. 4(1), 5 and 6 of the
Act, which codify the composition of and eligibility
requiremenis for appointment to the Supreme Court as
they cxisted in 1982, Any substantive change in relation
to those cligibility requirements is an amendment to the
Constitution in relation to the composition of the Supreme
Court and triggers the application of Part V. Changes
to the other essential features of the Court can only be
made under the procedure provided for in s. 42(1) (d},
which requires the consent of at least seven provinces
representing, in the aggregate, at least half of the popu-
lation of all the provinces. The essential features of the
Court protected under s. 42(1)(d) include, at the very
least, the Court’s jurisdiction as the final general-court
of appeal for Canada, including in matters of constitu-
tional interpretation, and its independence.

Question 2

La juge en chel McLachlin et les juges LeBel, Abella,
Cromwell, Karakatsanis et Wagner :

Le pouvoir unilatéral de « créer, maintenir et organiser
une cour générale d’appel pour le Canada », conféré au
Parlement par I’art. 101 de la Loi constitutionnelle de
1867, a été modifié par I'évolution de la Cour supréme
dans la structure constitutionnelle, comme le reconnait
la partic V de la Loi constitutionnelle de 1982. Initiale-
ment, la Cour supréme a acquis son statut constitutionnel
en raison de 1’évolution historique qui en a fait unc ins-
titution dont la pérennité ct le fonctionnement affectaicnt
les intéréts i la fois du Parlement ¢t des provinces. La
protection de la Cour a ensuite été confirmée dans la Loi
constitutionnelle de 1982, dont le contenu refléte 1a per-
ception que les caractéristiques essenticlles de ia Cour
faisaient partie de la Constitution canadicnne. En consé-
quence, Ic Parlement doit maintenant préserver les él1¢-
ments essentiels qui permetient 4 la Cour de s’ acquitter
de sa mission actuelle. Bicn que le Parlement puissc
adopter les modifications d’ordre administratif néces-
saires au maintien de la Cour, il ne peut modifier unila-
téralement ni Ja composition ni d’autres caractéristiques
essentielles de la Cour.

La partic V de la Loi constitutionnelle de 1982 assu-
jettit expressément les changements touchant la Cour
supréme ct sa composition au respect des procédures
de modification de la Constitution. Les modifications
de la composition de la Cour, y compris son abolition,
ne peuvent se faire que conformément 4 la procédure
établie a I’al. 41d) ct requicrent donc le consentement
unanime du Parlement ct de 'assemblée 1égislative de
chaque province. La notion de « composition » renvoic
au par. 4(1) et aux art. 5 et 6 de la Loi, qui codifient la
composition de la Cour supréme ct lcs conditions de
nomination de ses juges telles qu’clles existaient en
1982. Toute modification importante portant sur ces
conditions de nomination constitue unc modification de
la Constitution portant sur la composition de la Cour
supréme ct cntraine ’application de la partic V. Les
autres caractéristiques cssenticlles de la Cour ne peu-
vent étre modifides que conflormément & Ial. 42(1)d), qui
exige le consentement d’au moins sept provinces repré-
sentant, au total, au moins la moitié de la population de
toutes les provinces. Les caractéristiques cssenticlles de
la Cour qui sont protégées par P’al. 42(1)d) incluent, a
tout le moins, la juridiction de la Cour en tant gue cour
générale d’appel pour le Canada, notamment en matiere
d’interprétation de la Constitution, €l son indépendance.
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Section 6.1 of the Act (cl. 472 of Economic Action
Plan 2013 Act, No. 2) is ultra vires of Parliament act-
ing alone, since it substantively changes the eligibility
requirements for appointments to the Quebec seats on
the Court under s. 6. The assertion that it is a declara-
tory provision does not alter its import. However, s. 5.1
(cl. 471) does not alter the law as it existed in 1982 and
is therefore validly enacted under s. 101 of the Constitu-
tion Act, 1867, although it is redundant.

Per Moldaver J. (dissenting):

As both current and past advocates of at least 10 years
standing at the Quebec bar are eligible for appointment
to the Quebec seats on this Court, the legislation that
Question 2 refers to does nothing more than restate the
law as it exists. Accordingly, it is unnecessary to answer
Question 2.
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RENVOI par le gouverneur en conseil concer-
nant les art. 5 et 6 de la Loi sur la Cour supréme,
L.R.C. 1985, ch. §-26, institué aux termes du décret
C.P. 2013-1105 en date du 22 octobre 2013. La
question 1 recoit une réponse négative. Le juge
Moldaver est dissident. La question 2 regoit une
réponse négative pour ce qui est des trois postes
réservés au Québec et de la disposition déclaratoire
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It is answered in the affirmative with respect to
cl. 471.

René LeBlanc and Christine Mohr, for the At-
torney General of Canada.

Patrick J. Monahan and Josh Hunter, for the
intervener the Attorney General of Ontario.

André Fauteux and Jean-Frangois Beaupré, for
the intervener the Attorney General of Quebec.

Sébastien Grammond, Jeffrey Haylock and
Nicolas M. Rouleau, for the interveners Robert
Décary, Alice Desjardins and Gilles Létourneau.

Rocco Galati, on his own behalf.

Sébastien Grammond, for the intervener the Ca-
nadian Association of Provincial Court Judges.

Faul Slansky, for the intervener the Constitutional
Rights Centre Inc.

The following is the opinion of

THE CHIEF JUSTICE AND LEBEL, ABELLA,
CrOMWELL, KARAKATSANIS AND WAGNER JJ. —

1. Introduction

[1] The Supreme Court Act provides that three of
the nine judges of the Supreme Court of Canada
must be appointed “from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the
Province of Quebec or from among the advocates
of that Province”: R.S.C. 1985, c¢. $-26, s. 6. This
reference seeks our opinion on two aspects of the
eligibility requirements for appointment to these
three Quebec seats.

[2] The first is whether a person who was at any
time an advocate of at least 10 years standing at the
Barreau du Québec qualifies for appointment un-
der s. 6 as being “from among the advocates of that
Province”. If the answer to the first question is no,
the second question arises. It is whether Parliament

énoncée dans "article 472. Elle regoit une réponse
affirmative concernant I'article 471.

René LeBlanc et Christine Mohr, pour le pro-
cureur général du Canada.

Fatrick J. Monahan et Josh Hunter, pour Iinter-
venant le procureur général de I'Ontario.

André Fauteux et Jean-Frangois Beaupré, pour
I'intervenant le procureur général du Québec.

Sébastien Grammond, Jeffrey Haylock et
Nicolas M. Rouleau, pour les intervenants Robert
Décary, Alice Desjardins et Gilles Létourneau.

Rocco Galati, en personne.

Sébastien Grammond, pour I'intervenante I’ Asso-
ciation canadienne des juges de cours provinciales.

Paul Slansky, pour I’intervenante Constitutional
Rights Centre Inc.

Version frangaise de I’avis rendu par

LA JUGE EN CHEF ET LES JUGES LEBEL, ABELLA,
CROMWELL, KARAKATSANIS ET WAGNER —

I. Introduction

[11 La Loi sur la Cour supréme prévoit que trois
des neuf juges de la Cour supréme du Canada sont
choisis « parmi les juges de la Cour d’appel ou
de la Cour supérieure de la province de Québec
ou parmi les avocats de celle-ci » : L.R.C. 1985,
ch. S-26, art. 6. Le renvoi porte sur deux aspects des
conditions de nomination a ces trois postes de juge
réservés pour le Québec.

[2] Dans la premiére question, on nous demande
si une personne qui a autrefois été inscrite pendant
au moins 10 ans au Barreau du Québec répond aux
conditions de nomination pour étre choisie « parmi
les avocats de » cette province au sens de I’art. 6. La
deuxiéme question se posera si la premiére regoit
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can enact legislation to make such a person eligible
for appointment to one of the three Quebec seats on
the Court. The answer to these questions — which
on their face raise issues of statutory interpretation
— engage more fundamental issues about the
composition of the Court and its place in Canada’s
legal and constitutional order.

[3] These questions arise in the context of
the appointment under s. 6 of the Honourable
Marc Nadon, a supernumerary judge of the Fed-
eral Court of Appeal and formerly, but not at the
time of this appointiment, a member of the Quebec
bar of more than 10 years standing. Justice Nadon
was not a judge of the Court of Appeal or the Supe-
rior Court of the Province of Quebec and therefore
was not eligible for appointment on that basis. The
narrow question is thus whether he was eligible
for appointment because he had previously been a
member of the Quebec bar.

[4] In our view, the answer to this question is
no: a current judge of the Federal Court of Appeal
is not eligible for appointment under s. 6 as a per-
son who may be appointed “from among the advo-
cates of that Province”. This language requires that,
at the time of appointment, the appointee be a cur-
rent member of the Quebec bar with at least 10 years
standing.

[5] On the question of whether Parliament can
enact legislation purporting to declare a binding in-
terpretation of s. 6 and thereby permit the appoint-
ment of a former member of the bar to one of the
Quebec positions on the Court, our view is that the
answer is also no. The eligibility requirements set
out in s. 6 relate to the composition of the Court
and are, therefore, constitutionally protected. Un-
der s. 4i{d) of the Constitution Act, 1982, any
amendment in relation to the composition of the
Supreme Court of Canada may only be made by proc-
lamation issued by the Governor General under
the Great Seal of Canada authorized by resolutions
of the Senate and House of Commons and of the
legislative assembly of each province.

une réponse négative. Nous devrons alors déter-
miner si le Parlement peut 1égiférer pour permettre
la nomination d’une telle personne a ’un des trois
postes de juge de la Cour réservés pour le Qué-
bec. La réponse a ces questions — qui soulévent
premiére vue des questions d’interprétation légis-
lative — implique des problémes plus fondamen-
taux sur la composition de la Cour et la place qu’elle
occupe dans les ordres juridique et constitutionnel
du Canada.

[3] ' Ces questions se présentent dans le contexte
de la nomination, en vertu de I’art. 6, de ’honorable
Marc Nadon, juge surnuméraire de la Cour d’appel
fédérale. Le juge Nadon a dé€ja €té inscrit au Bar-
reau du Québec pendant plus de 10 ans, mais ne
I’¢tait plus au moment de sa nomination. Comme
il n’était un juge ni de la Cour d’appel ni de Ia
Cour supérieure de la province de Québec, il ne
pouvait pas &tre nommé 2 ce titre. I s’agit donc de
déterminer plus précisément s’il était admissible a
une nomination a titre de personne qui a €té autre-
fois membre du Barreau du Québec.

[4] A notre avis, il faut répondre 2 cette question
par la négative : une personne actuellement juge
a la Cour d’appel fédérale n’est pas admissible a
étre nommée en vertu de I’art. 6 « parmi les avocats
de » la province de Québec. Ces termes exigent
que la personne nommeée soit un avocat inscrit au
Barreau du Québec pendant au meins 10 ans au
moment de sa nomination.

[5]1 Quanta laquestion du pouvoir du Parlement de
légiférer pour imposer une interprétation de ’art. 6
et permettre ainsi la nomination d’un ancien mem-
bre du Barreau du Québec a I’'un des postes de juge
de la Cour réservés pour le Québec, nous sommes
d’avis qu’il faut aussi y répondre par la négative.
Les conditions de nomination fixées a I’art. 6 por-
tent sur la composition de la Cour et bénéficient a
ce titre d’une protection constitutionnelle. Selon
I'al. 41d) de la Loi constitutionnelle de 1982,
toute modification portant sur la composition de la
Cour supréme du Canada doit se faire par proclama-
tion du gouverneur général sous le grand sceau du
Canada, autorisée par des résolutions du Sénat, de
la Chambre des communes et de I’assemblée 1égis-
lative de chaque province.
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[6] The practical effect is that the appointment
of Justice Nadon and his swearing-in as a judge
of the Court were void ab initio. He remains a su-
pernumerary judge of the Federal Court of Appeal.

II. The Reference Questions

[71 On October 22, 2013, the Governor General
in Council issued Order in Council P.C. 2013-1105
under s. 53 of the Supreme Court Act, which re-
ferred to this Court the following questions:

1. Can a person who was, at any time, an advocate of
at least 10 years standing at the Barrcau du Québec be
appointed to the Supreme Court of Canada as a mecmber
of the Supreme Court from Quebec pursuant to sections 5
and 6 of the Supreme Court Act?

2. Can Parliament enact legislation that requires that a
person be or has previously been a barrister or advocale
of at least 10 years standing at the bar of a province as
a condition of appointment as a judge of the Supreme
Court of Canada or ¢nact the anncxed declaratory
provisions as set out in clauscs 471 and 472 of the Bill
entitled Economic Action Plan 2013 Act, No. 27

[8] These questions concern the proper interpre-
tation of ss. 5 and 6 of the Supreme Court Act and
Parliament’s authority to amend them. Our opin-
ion, issued pursuant to s. 53(4) of the Act, limits it-
self to the legal and jurisdictional issues necessary
to answer the questions. We are not asked about nor
opine on the advantages or disadvantages of the
eligibility requirements codified in ss. 5 and 6 of the
Act and possible changes to them.

111. Background

[9] On September 30, 2013, the Prime Minister of
Canada announced the nomination of Justice Marc
Nadon, a supernumerary judge of the Federal Court
of Appeal, to the Supreme Court of Canada. On Oc-
tober 3, 2013, by Order in Council P.C. 2013-1050,
Justice Nadon was named a judge of the Supreme

[6] Ces conclusions signifient, concrétement, gue
la nomination du juge Nadon et son assermentation
comme juge de la Cour sont nulles ab initio. Le
juge Nadon demeure juge surnuméraire de la Cour
d’appel fédérale.

II. Les gquestions soumises par renvoi

[7] Le 22 octobre 2013, le gouverneur général
en conseil a pris le décret C.P. 2013-1105 en vertu
de I'art. 53 de la Loi sur la Cour supréme afin de
soumettre les questions suivantes au jugement de la
Cour:

1. Une personne qui a autrefois été inscrile comme avocal
pendant au moins dix ans au Barreau du Québec peut-cile
étre nommée a la Cour supréme du Canada a titre de juge
de la Cour supréme pour le Québec conformément aux
articles 5 et 6 de la Lo/ sur la Cour supréme?

2. Le Parlement peut-il légiférer pour exiger, a titre
de condition de sa nomination au poste dec juge de la
Cour supréme du Canada, qu’unc personne soit ou
ail été inscrite comme avocal au barrcau d’une pro-
vince pendant au moins dix ans ou adopter des dis-
positions déclaratoires telles que celles prévues aux
articles 471 ¢t 472 du projet de loi intitulé Loi n° 2 sur le
plan d’action économique de 2013, ci-annexé?

[8] Ces questions portent sur l’interprétation
juste des art. 5 et 6 de la Loi sur la Cour supréme
et sur le pouvoir du Parlement de les modifier.
Notre avis, donné en vertu du par. 53(4) de la Lo,
se limite aux questions de droit et de compétence
qu’il faut nécessairement trancher pour y répon-
dre. On ne nous demande pas notre avis et nous
ne nous pronongons pas sur les avantages ou les
inconvénients des conditions de nomination codi-
fiées aux art. 5 et 6 de la Loi ni sur les modifications
qui pourraient y étre apportées.

I1I. Contexte

[91 Le 30 septembre 2013, le premier ministre du
Canada a annoncé la nomination & la Cour supréme
du Canada du juge Marc Nadon, juge surnuméraire
de la Cour d’appel fédérale. Le 3 octobre 2013, le
juge Nadon a été nommé juge & la Cour supréme
du Canada par le décret C.P. 2013-1050, afin de
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Court of Canada, replacing Justice Morris Fish as
one of the three judges appointed from Quebec
pursuant to s. 6 of the Supreme Court Act. He was
sworn in as a member of the Court on the morning
of October 7, 2013.

[10] The same day, the appointment was chal-
lenged by an application before the Federal Court
of Canada: Federal Court File No. T-1657-13. Jus-
tice Nadon decided not to participate in any mat-
ters before the Court.

[11] On October 22, 2013, the Governor General
in Council referred the two questions set out ear-
lier to this Court for hearing and consideration
pursuant to s. 53 of the Supreme Court Acr. On the
same day, Bill C-4, Economic Action Plan 2013 Act,
No. 2, was introduced in the House of Commons.
Clauses 471 and 472 of Bill C-4 proposed to amend
the Supreme Court Act by adding ss. 5.1 and 6.1,
These provisions were subsequently passed and re-
ceived Royal Assent on December 12, 2013: S.C.
2013, c. 40. The new s. 6.1 seeks to make it clear that
a former member of the Quebec bar is eligible for
appointment under s. 6.

[12] Sections 5, 5.1, 6 and 6.1 of the Act now read
as follows:

5. Any person may be appointed a judge who is or has
been a judge of a superior court of a province or a bar-
rister or advocate of at least ten years standing at the bar
of a province.

5.1 For greater certainty, for the purpose of section 5,
a person may be appointed a judge if, at any time, they
were a barrister or advocate of at lcast 10 years standing
at the bar of a province.

6. At least three of the judges shall be appointed
from among the judges of the Court of Appeal or of the
Superior Court of the Province of Quebec or from among
the advacates of that Province.

6.1 For grealer certainty, for the purpose of section 6,
4 judge is from among the advocates of the Province of
Quebec if, at any time, they were an advocate of at least
10 years standing at the bar of that Province.

remplacer le juge Morris Fish a titre de I'un des trois
juges provenant du Québec nommés conformément
a 'art. 6 de la Loi sur la Cour supréme. Le juge
Nadon a prété serment comme juge de la Cour le
7 octobre 2013, en avant-midi.

[10] Le méme jour, cette nomination a €té con-
testée par une requéte présentée devant la Cour
fédérale du Canada : dossier de la Cour fédérale
n°® T-1657-13. Le juge Nadon a alors décidé de ne
pas participer aux dossiers examinés par la Cour.

(11] Le 22 octobre 2013, le gouverneur général
en conseil a soumis les deux questions énoncées
précédemment au jugement de la Cour en vertu de
I’art. 53 de la Loi sur la Cour supréme. Le méme
jour, le projet de loi C-4, intitulé Loi n® 2 sur le
plan d’action économique de 2013, a été déposé a
la Chambre des communes. Les articles 471 et 472
du projet de loi C-4 modifiaient la Loi sur la Cour
supréme par I’adjonction des art. 5.1 et 6.1. Ces
dispositions ont par la suite été adoptées et ont regu
la sanction royale le 12 décembre 2013 : L.C. 2013,
ch. 40. Le nouvel art: 6.1 précise qu’un ancien
membre du Barreau du Québec peut étre nommé a
la Cour en vertu de I’art. 6.

[12] Les articles 5, 5.1, 6 et 6.1 de la Loi sont
actuellement libellés comme suit :

5. Les juges sont choisis parmi les juges, actuels ou
anciens, d’une cour supérieure provinciale et parmi les
avocats inscrits pendant au moins dix ans au barreau
d’une province.

5.1 Pour I'application de larticle 5, il demeure
entendu que les juges peuvent étre choisis parmi les
personnes qui ont autrefois été inscrites comme avocat
pendant au moins dix ans au barreau d’une province.

6. Au moins trois des juges sont choisis parmi les
juges de la Cour d’appe! ou de la Cour supéricure de la
province de Québec ou parmi les avocats de celle-ci.

6.1 Pour I'application de ’article 6, il demeure
entendu que les juges peuvent €tre choisis parmi les
personnes qui ont autrefois €té inscrites comme avocat
pendant au moins dix ans au barreau de la province de
Québec.
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IV. Question |

A. The Issue

1. Can a person who was, at any time, an advocate of
at least 10 years standing at the Barreau du Québec
be appointed to the Supreme Court of Canada as a
member of the Supreme Court from Quebec pursuant
to sections 5 and 6 of the Supreme Court Act?

[13] Section 5 of the Supreme Court Act sets out
the general eligibility requirements for appoint-
ment to the Supreme Court of Canada by creating
four groups of people who are eligible for appoint-
ment: (1) current judges of a superior court of a prov-
ince, including courts of appeal, (2) former judges
of such a court, (3) current barristers or advocates
of at least 10 years standing at the bar of a province,
and (4) former barristers or advocates of at least
10 years standing.

[14] Section 6 of the Act sets out the specific
eligibility requirements for appointment to the Su-
preme Court as a judge for the province of Quebec.
The provision expressly identifies two catego-
ries of people who are eligible for appointment:
(1) judges of the Court of Appeal and Superior
Court of Quebec, and (2) members of the Quebec
bar.

[15] The question in this reference is whether
the second category in s. 6 of the Act encompasses
both current and former members of the Quebec
bar, or whether it limits eligibility to current mem-
bers of the bar. Justice Nadon does not belong to
the first category — he was not a judge of the Court
of Appeal or of the Superior Court of Quebec —
and was not a current member of the Quebec bar
at the time of his appointment. He is, however, a

former member of the Quebec bar of more than -

10 years standing. His eligibility for appointment
thus turns on the scope of the second category —
i.e. on whether a person is eligible for appointment
to the Supreme Court of Canada under s. 6 of the
Act on the basis of former membership of the
Quebec bar.

IV. Question 1
A. La question

1. Une personne qui a autrefois été inscrite comme
avocat pendant au moins dix ans au Barreau du
Québee peut-clle étre nommée a la Cour supréme
du Canada 2 titre de juge de la Cour supréme pour le
Québec conformément aux articles 5 et 6 de la Loi
sur la Cour supréme?

[13] L’article 5 de la Loi sur la Cour supréme fixe
les conditions générales de nomination 2 la Cour
supréme du Canada en créant quatre groupes de per-
sonnes admissibles a une nomination : (1) les juges
actuels d’une cour supérieure, et notamment d’une
cour d’appel, d'une province, (2) les anciens juges
d’une telle cour, (3) les avocats actuels inscrits
pendant au moins 10 ans au barreau d’une province,
(4) les anciens avocats inscrits au barreau d’une
province pendant au moins 10 ans.

[14} Larticle 6 de la Loi fixe les conditions par-
ticuliéres auxquelles une personne doit répondre
pour étre nommée juge de la Cour supréme pour la
province de Québec. Il définit expressément deux
catégories de personnes admissibles & une nomi-
nation : (1) les juges de la Cour d’appel ou de la
Cour supérieure de la province de Québec, et (2) les
membres du Barreau du Québec.

[15] Dans le présent renvoi, on nous demande de
décider si la deuxigme catégorie définie a 'art. 6
englobe a la fois les avocats actuellement inscrits
au Barreau du Québec ef ceux qui v ont autrefois
été€ inscrits, ou si I'admissibilité 4 une nomination
se limite aux membres actuels du barreau. Le juge
Nadon n’appartient pas a la premiére catégorie —
il n’était juge ni de la Cour d’appel ni de la Cour
supérieure du Québec — et n’était pas membre du
Barreau du Québec au moment de sa nomination.
Il a toutefois €té autrefois un avocat inscrit au
Barreau du Québec pendant plus de 10 ans. Son
admissibilité 4 une nomination dépend donc des
limites de la deuxieme catégorie — c’est-a-dire si
une personne peut étre nommée a la Cour supréme
en vertu de I'art. 6 en sa qualité d’ancien membre
du Barreau du Québec.
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[16] The Attorney General of Canada submits that
s. 5 sets out the general eligibility criteria and al-
lows both former and current members of the bar
to be appointed to the Supreme Court. In his view,
s. 6 does not restrict or otherwise substantively
modify these criteria; rather, it functions to ensure
that judges appointed for Quebec fulfil the general
eligibility requirements in the province of Quebec.

{17] In our view, s. 6 narrows the pool from the
four groups of people who are eligible under s. 5
to two groups who are eligible under s. 6. By spec-
ifying that three judges shall be selected from
among the members of a specific list of institutions,
s. 6 requires that persons appointed to the three
Quebec seats must, in addition to meeting the gen-
eral requirements of s. 5, be current members of
these institutions.

[18] We come to this conclusion for four main
reasons. First, the plain meaning of s. 6 has re-
mained consistent since the original version of that
provision was enacted in 1875, and it has always
excluded former advocates. Second, this interpre-
tation gives effect to important differences in the
wording of ss. 5 and 6. Third, this interpretation of
s. 6 advances its dual purpose of ensuring that the
Court has civil law expertise and that Quebec’s legal
traditions and social values are represented on the
Court and that Quebec’s confidence in the Court be
maintained. Finally, this interpretation is consistent
with the broader scheme of the Supreme Court Act
for the appointment of ad hoc judges.

B. General Principles of Interpretation

[19] The Supreme Court Act was enacted in
1875 as an ordinary statute under the authority of
s. 101 of the Constitution Act, 1867 (8.C. 1875,
c. 11). However, as we explain below, Parliament’s
authority to amend the Act is now limited by the
Constitution. Sections 5 and 6 of the Supreme Court
Act reflect an essential feature of the Supreme
Court of Canada — its composition — which
is constitutionally protected under Part V of the

[16] Le procureur général du Canada soutient
que I'art. 5 fixe les criteres d’admissibilité généraux
et permet de nommer les avocats, actuels et anciens,
a la Cour supréme. Selon lui, I’art. 6 ne restreint
pas ces critéres ni ne les modifie autrement sur le
fond : il a plutét pour objectif de garantir que les
juges nommés pour le Québec remplissent les
conditions de nomination générales dans la pro-
vince de Québec.

{171 A notre avis, I’art. 6 réduit 2 deux groupes
le bassin des personnes admissibles, qui comprend
quatre groupes en vertu de 1’art. 5. En précisant
que trois juges doivent étre choisis parmi les mem-
bres d’institutions expressément énumérées, |’ art. 6
exige que les personnes nommées aux trois postes
de juge réservés pour le Québec soient choisies
parmi les membres actuels de ces institutions, en
plus de répondre aux conditions générales fixées a
I’art. 5.

[18] Notre conclusion s’appuie sur quatre motifs
principaux. Premiérement, le sens ordinaire de
I’art. 6 est demeuré constant depuis la version ori-
ginale de cette disposition édictée en 1875 et il a
toujours exclu les anciens avocats. Deuxiemement,
cette interprétation reflete des différences impor-
tantes dans la formulation des art. 5 et 6. Troisieme-
ment, cette interprétation de I’art. 6 favorise son
double objet qui consiste a garantir que la Cour pos-
sede une expertise en droit civil et que les traditions
juridiques et les valeurs sociales du Québec y soient
représentées et a préserver la confiance du Québec
envers la Cour. Enfin, cette interprétation respecte
I’économie générale de la Loi sur la Cour supréme
au sujet de la nomination de juges suppléants.

B. Principes généraux d’interprétation

[19] La Loi sur la Cour supréme a été édictée
en 1875 & titre de loi ordinaire relevant du pou-
voir de légiférer conféré par I’art. 101 de la Loi
constitutionnelle de 1867 (S.C. 1875, ch. 11). Toute-
fois, comme nous I’expliquons plus loin, la Consti-
tution limite maintenant le pouvoir du Parlement
de modifier la Loi. En effet, les art. 5 et 6 de la Loi
sur la Cour supréme contiennent une caractéris-
tique essentielle de la Cour supréme du Canada
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Constitution Act, 1982. As such, they must be in-
terpreted in a broad and purposive manner and
understood in their proper linguistic, philosophic
and historical context: Hunter v. Southam Inc.,
[1984] 2 S.C.R. 145, at pp. 155-56; Edwards v.
Artorney-General for Canada, [1930] A.C. 124
(P.C.), atp. 136; R. v. Big M Drug Mart Ltd., [1985]
1 S.C.R. 295, at p. 344.

C. Legislative History of Sections 5 and 6

[20] The eligibility requirements for appoint-
ments from Quebec are the result of the historic bar-
gain that gave birth to the Court in 1875. Sections 5
and 6 in the current Act descend from the original
eligibility provision found in s. 4 of the 1875 Act. It
is therefore useful to review the legislative history
of the eligibility provisions. As we shall discuss,
only the 1886 amendment to the Act substantively
changed the general eligibility requirements for
appointment to the Court under what is now s. 5.
There have been no substantive changes to the cri-
teria for appointments from Quebec since the Act
was introduced in 1875.

[21] The 1875 Act set out in a single provision
the appointment process, the number of judges (one
chief justice and five puisne judges), the general
eligibility requirements, and the specification that
two judges shall come from the bench or bar of
Quebec: s. 4. The portion of s. 4 that evolved into
ss. 4, 5 and 6 of the current Act stated:

4. [Qualification of Chicf Justice and Judges, res-
pectively.] Her Majesty may appoint, by letters patent,
under the Great Seal of Canada, one person, who is, or
has been, a Judge of one of the Superior Courts in any of
the Provinces forming part of the Dominion of Canada,
or who is a Barrister or Advocate of at least ten years’
standing at the Bar of any one of the said Provinces, to
be Chief Justice of the said Court, and five persons who
are, or have been, respectively, Judges of one of the said
Superior Courts, or who are Barristers or Advocates of
at least ten years’ standing at the Bar of one of the said
Provinces, to be Puisne Judges of the said Court, two of
whom at least shall be taken from among the Judges of

— sa composition — que protége la partie V
de la Loi constitutionnelle de 1982. A ce titre,
ils doivent étre interprétés généreusement en fonc-
tion de leur objet et examinés dans leurs contextes
linguistique, philosophique et historique : Hunter
c. Southam Inc., [1984] 2 R.C.S. 145, p. 155-156;
Edwards c. Attorney-General for Canada, [1930]
A.C. 124 (CP),p. 136; R. ¢. Big M Drug Mart Ltd.,
[1985] | R.C.S. 295, p. 344,

C. Historique législatif des art. 5 et 6

[20] Les conditions de nomination des juges pour
le Québec résultent de I’entente historique qui a
permis la création de la Cour en 1875. Les arti-
cles 5 et 6 de la Loi actuelle tirent leur origine
de la disposition initiale fixant les conditions de
nomination a I’art. 4 de la Loi de 1875. 11 est donc
utile d’examiner I’historique législatif des dispo-
sitions fixant ces conditions. Nous verrons que seule
la modification de 1886 a apporté un changement
de fond aux conditions générales de nomination a
la Cour aujourd’hui énoncées a I’art. 5. Par ailleurs,
aucune modification de fond n’a été apportée aux
criteres de nomination des juges pour le Québec
depuis I’entrée en vigueur de la Loi en 1875.

[21] La Loi de 1875 établissait dans une seule
disposition le processus de nomination, le nombre
de juges (un juge en chef et cing juges puinés), les
conditions de nomination générales et I'exigence
que deux juges proviennent de la magistrature ou
du barreau de la province de Québec: art. 4. Le
volet de V'art. 4 a I’origine des art. 4, 5 et 6 de la Loi
actuelle était ainsi libell€ :

4. [Qualités cxigées du juge en chef ct des juges.]
Sa Majesté pourra nommer, par lettres patentes sous le
grand sceau du Canada, — comme juge en chef de cctle
cour, — une personne étant ou ayant été juge de I"unc
des cours supérieures dans quelqu’une des provinces for-
mant la Puissance du Canada, ou un avocat ayant prati-
qué pendant au moins dix ans au barreau de quelqu’une
de ces provinces et, — comme juges puinés de cette cour,
— cing personnes étant ou ayant été respectivement juges
de I’une de ces cours supérieures, ou étant avocals dc pas
moins de dix ans de pratique au barreau de quelqu’unc de
ces provinces, dont deux au moins seront pris parmi les
juges de la Cour Supérieure ou de la Cour du Banc de la
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the Superior Court or Court of Queen’s Bench, or the

Reine, ou parmi les procureurs ou avocats de la province

Barristers or Advocates of the Province of Quebec;

4. [Qualités exigdes du juge en chef et des juges.]
Sa Majesté pourra nommer, par lettres patentes sous le
grand sceau du Canada, — comme juge en chef de cetle
cour, — une personng €tant ou ayant éi€ juge de I'une
des cours supérieures dans quelqu’une des provinces for-
mant la Puissance du Canada, ou un avocat ayant pratiqué
pendant au moins dix ans au barreau de quelqu’une de
ces provinces, et, — comme juges puinés de cette cour,
— cinq personnes €tant ou ayant ét€ respectivement juges

de Québec;

4. [Qualification of Chief Justice and Judges, respec-
tively.] Her Majesty may appoint, by letters patent, un-
der the Great Seal of Canada, one person, who is, or has
been, a Judge of one of the Superior Courts in any of
the Provinces forming part of the Dominicn of Canada,
or who is a Barrister or Advocale of at least ten years’
standing at the Bar of any one of the said Provinces, to
be Chief Justice of the said Court, and five persons who
are, or have been, respectively, Judges of one of the said

de {’une de ces cours supérieures, ou étant avocats de pas
moins de dix ans de pratique au barreau de quelqu’une de
ces provinces, dont deux au moins seront pris parmi les
juges de la Cour Supérieure ou de la Cour du Banc de la

Superior Courts, or who are Barristers or Advocates of
at least ten years’ standing at the Bar of one of the said
Provinces, to be Puisne Judges of the said Court, two
of whom at least shall be taken from among the judges

Reine, ou parmi les procureurs ou avocats de la province

of the Superior Court or Court of Queen’s Bench or the

de Québec;

This provision contemplated the appointment of
only current lawyers to the Court, both for Quebec
and for the rest of the country.

[22] The only substantive change to the eligibil-
ity requirements took place in 1886 as part of statu-
tory revisions (R.S.C. 1886, c¢. 135). Section 4 was
divided into several subsections, including ss. 4(2)
and 4(3) setting out the general requirements for
appointment and, more specifically, the require-
ments for Quebec appointments. Notably, the
language in s. 4(2) (now s. 5) was broadened to
encompass any person who “is or has been” (“sera
ou aura éré’) a barrister or advocate. Sections 4(2)
and 4(3) read:

2. [Who may be appointed judge.] Any person may
be appointed a judge of the court who is or has becn
a judge of a superior court of any of the Provinces of
Canada, or a barrister or advocate of at least ten years’
standing at the bar of any of the said Provinces:

3. [Judges from bar of Qucbec.] Two at least of the
judges of the court shall be appointed irom _among the
judges of the Court of Queen’s Bench, or of the Supe-
rior Court, or the barristers or advocates of the Province
of Quebec:

2. [Qui pourra étre nommé juge.] Pourra étre nommé
juge de la cour quiconque sera_ou aura €€ juge d’une
cour supérieure dans quelqu’une des provinces du

Barristers or Advocates of the Province of Quebec;

Selon cette disposition, seules les perscnnes étant
avocats au moment de leur nomination pouvaient
étre nommées a la Cour, tant pour le Québec que
pour le reste du pays.

(22] Le seul changement de fond aux conditions
de nomination a été apporté en 1886 lors de la
révision des lois (S.R.C. 1886, ch. 135). L’article 4
a alors été divisé en plusieurs paragraphes, dont
les par. 4(2) et 4(3) qui €énongaient les conditions
de nomination générales et, plus particulieérement,
les conditions de nomination des juges pour le
Québec. En particulier, la formulation du par. 4(2)
(maintenant Part. 5) a été élargie pour inclure qui-
conque « sera ou aura été » {““is or has been”) un
avocat. Voici les par. 4(2) et 4(3) :

2. [Qui pourra €tre nommé juge.] Pourra étre nommé
juge de la cour quiconque sera ou aura ét€ juge d’une
cour supérieure dans quelqu’une des provinces du
Canada, ou un avocat ayant pratiqué pendant au moins
dix ans au barreau de quelqu’une de ces provinces.

3. [Juges tirés du barreau de Québec.] Au moins deux
des juges de la cour seront pris parmi les juges de la cour
du Banc de la Reine ou de la cour Supérieure, ou parmi
les avocats de la province de Queébec.

2. [Who may be appointed judge.] Any person may be
appointed a judge of the court who is or has been a judge
of a superior court of any of the Provinces of Canada, or
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Canada, ou un avocal ayant pratiqué pendant au moins
dix ans au barrcau de quelqu’une de ces provinces.

3. [Juges tirés du barrcau de Québec.] Au moins deux
des juges de la cour seront pris parmi les juges de la cour
du Banc de la Reine ou de la cour Supérieure, ou parmi
les avocats de 1a province de Québec.

{23] We have underlined key aspects of the word-
ing in each official language of the revisions of
1886, which we will discuss below. The 1886 Act
contemplated the appointment of current or for-
mer lawyers to the Court generally, but it did not
change the more restrictive language for the Que-
bec appointments. The revisions of 1886 stipu-
lated that where the effect of the revised statutes is
different from that of the repealed laws, “the pro-
visions contained in [the Revised Statutes] shall
prevail”: An Act respecting the Revised Statutes of
Canada, R.S.C. 1886, c. 4, s. 8.

[24] In 1906, ss. 4(2) and 4(3) became ss. 5 and 6,
but no substantive changes were made: R.S.C.
1906, c. 139.

[25] In 1927, one judge was added for a total of
seven judges on the Court, but the number of Que-
bec judges remained two: S.C. 1926-27, c. 38,
s. 1; R.S.C. 1927, c. 35, ss. 4 and 6. The Court was
enlarged again in 1949, when the number of judges
of the Court increased to nine and the ratio of
Quebec judges was preserved by increasing their
number to three: An Act to amend the Supreme
Court Act, S.C. 1949 (2nd Sess.), c. 37, s. 1.

[26] The current text of ss. 5 and 6 dates to
the statutory revisions of 1985. These revisions
changed the French wording of ss. 5 and 6, creating
an ambiguity that will be discussed below, but did
not change the English wording. Parliament did
not intend any substantive changes at this time:
Legislation Revision and Consolidation Act, R.S.C.
1985, c. S-20, s. 6. The 1985 text provides:

5. [Who may be appointed judges.] Any person may
be appointed a judge who is or has been a judge of a

a barrister or advocate of at least ten years’ standing at
the bar of any of the said Provinces :

3. [Judges from bar of Quebec.] Two at least of the judges
of the court shall be appointed from among the judges of the
Court of Queen’s Bench, or of the Superior Court, or the
barristers or advocates of the Province of Quebec :

[23]1 Nous avons souligné, dans chacune des deux
langues officielles, les termes clés des dispositions
révisées de 1886 que nous allons maintenant exa-
miner. La Loi de 1886 prévoyait la nomination des
avocats, actuels et anciens, a la Cour en général,
mais elle n’a pas modifié le langage plus restrictif
employé a propos de la nomination des juges pour
le Québec. De plus, dans la refonte de 1886, il était
précisé que, dans le cas ou I'effet des statuts révi-
sés serait différent de celui des lois abrogées, les
« dispositions [des statuts révisés] prévaudront » :
Acte concernant les statuts revisés du Canada,
S.R.C. 1886, ch. 4, art. 8.

[24] En 1906, les par. 4(2) et 4(3) sont devenus
les art. 5 et 6, mais sans qu’aucun changement de
fond ne soit apporté : S.R.C. 1906, ch. 139.

[25] En 1927, onaajouté un juge a la composition
de la Cour pour porter le nombre de juges & sept au
total, mais on a maintenu a deux le nombre de juges
pour le Québec : S.C. 1926-27, ch. 38, art. |; S.R.C.
1927, ch. 35, art. 4 et 6. Le nombre de juges de la
Cour a été augmenté & nouveau en 1949, pour Etre
porté & neuf. On a préservé la proportion de juges
pour le Québec, en faisant passer leur nombre &
trois : Loi modifiant la Loi de la Cour supréme, S.C.
1949 (2° sess.), ch. 37, art. 1.

[26] Le libellé actuel des art. 5 et 6 remonte a la
révision des textes légisiatifs de 1985. Le libellé
de la version frangaise des art. 5 et 6 a alors subi
un changement qui a créé une ambiguité dont
nous traiterons plus loin, tandis que la version
anglaise est demeurée identique. A ce moment,
le Parlement n’avait pas I’intention d’apporter de
changements de fond a la Loi : la Loi sur la révision
et la codification des textes législatifs, L.R.C. 1985,
ch. §-20, art. 6. Voici le texte de la Loi de 1985 :

5. [Conditions de nomination.] Les juges sont choisis
parmi les juges, actuels ou anciens, d’une cour supérieure
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superior court of a province or a barrister or advocate of
at least ten years standing at the bar of a province.

6. [Three judges from Quebec.] At least three of the
judges shall be appointed from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the Province
of Quebec or from among the advocates of that Province.

5. [Conditions de nomination.] Les juges sont choisis
parmi les juges, actuels ou anciens, d’une cour supérieure
provinciale et parmi les avocats inscrits pendant au moins
dix ans au barreau d’une province.

6. [Représentation du Québec.] Au moins trois des
juges sont choisis parmi les juges de la Cour d’appel ou
de la Cour supérieure de la province de Québec ou parmi
les avocats de celle-ci.

[27] In summary, other than the increase from twoe
Quebec judges to three in s. 6, there have been no
substantive amendments to ss. 5 and 6 between the
1886 revisions, which explicitly took precedence
over the previous version, and the version currently
in force.

D. Section 5

[28] To repeat, s. 5 of the Act sets out the eligibil-
ity requirements that apply generally to appoint-
ments to the Court. The section creates four groups
of people who are eligible for appointment: (1) cur-
rent judges of a superior court of a province, in-
cluding courts of appeal; (2) former judges of such
a court; (3) current barristers or advocates of at least
10 years standing at the bar of a province; and (4)
former barristers or advocates of at least 10 years
standing. Thus, the section authorizes the appoint-
ment to the Court of current or former barristers or
advocates of at least 10 years standing at the bar of
a province.

[29]1 The English version of s. 5 is unambiguous.
The specification “is or has been” clearly applies to
both judges of a superior court of a province and
barristers or advocates of at least 10 years standing
at the bar of a province. This is confirmed by the
provision’s legislative history. Under the 1875 Act,
appointments were limited to persons “who are, or
have been, respectively, Judges of one of the said Su-
perior Courts, or who are Barristers or Advocates”:

provinciale el parmi les avocats inscrits pendant au moins
dix ans au barreau d’une province.

6. [Représentation du Québec.] Au moins trois des
juges sont choisis parmi les juges de la Cour d’appel ou
de la Cour supérieure de la province de Québec ou parmi
les avocats de celle-ci.

5. [Who may be appointed judges.] Any person may
be appointed a judge who is or has been a judge of a
superior court of a province or a barrister or advocale of
al least ten years standing at the bar of a province,

6. [Three judges from Quebec.] At least three of the
judges shall be appointed from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the Province
of Qucbec or from among the advocates of that Province,

[271 En résumé, hormis I’augmentation du nom-
bre de juges pour le Québec, qui est passé de deux
a trois dans I’art. 6, aucun changement de fond n’a
été apporté aux art. 5 et 6 entre la révision de 1886,
qui prévalait expressément sur la version antérieure,
et la version de la Loi actuellement en vigueur.

D. L'article 5

[28] Rappelons que 'art. 5 de la Loi fixe les
conditions de nomination générales a la Cour. Cet
article crée quatre groupes de personnes qui peu-
vent &tre nommées : (1) les juges actuels d’une cour
supérieure, et notamment d’une cour d’appel, d’une
province; (2) les anciens juges d’une telle cour; (3) les
avocats actuels inscrits pendant au moins 10 ans
au barreau d’une province; (4) les anciens avocats
inscrits au barreau d’une province pendant au moins
10 ans. En conséquence, cette disposition permet
généralement la nomination a la Cour des avocats,
actuels ou anciens, inscrits pendant au moins 10 ans
au barreau d’une province.

[29] La version anglaise de I’art. 5 ne souléve
aucune ambiguité. Les termes « is or has been »
s’appliquent manifestément a la fois aux juges
d’une cour supérieure provinciale ef aux avocats
inscrits pendant au moins 10 ans au barreau d’une
province. L'historique Iégislatif de cette disposition
le confirme. La Loi de 1875 limitait les nominations
aux personnes « €tant ou ayant €€ respectivement
juges de 'une de ces cours supérieures, ou étant
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s. 4. The 1875 Act excluded former advocates
from appointment. It permitted the appointment
of current or former judges and current, but not
former, advocates. As part of statutory revisions of
1886, however, the specification “is or has been”
was extended to both judges and advocates, thereby
including former advocates as a fourth category
of eligible candidates. As we have observed, the
changes made under the 1886 statutory revision
were intended to have substantive effect.

{30] To the extent that there are ambiguities in
the French version of s. 5, they were created by
the 1985 revision. Prior to 1985, the wording of
the French text (“est ou a ét€’) closely mirrored
that of the English text (“is or has been”). Between
1886 and 1985, both versions plainly encompassed
current as well as former advocates. The English
version continues to do so. The French version now
requires the selection of judges “parmi les juges,
actuels ou anciens” or “parmi les avocats inscrits
pendant au moins dix ans”. It might be suggested
that the current wording excludes advocates who
are not current members of the bar, because the
specification “actuels ou anciens” is not applied to
them. We reject this argument.

[31] The 1985 change to the French version of
s. 5 did not change its meaning. This amendment
was part of statutory revisions which were not in-
tended to effect substantive change: s. 6 of the Leg-
islation Revision and Consolidation Act, Sarvanis
v. Canada, 2002 SCC 28, [2002] 1 S.C.R. 921, at
para. 13. In short, the meaning of the text of the
English and French versions remains the same as
before the 1985 revision.

[32] We reach the same conclusion by applying
the shared meaning rule of bilingual interpreta-
tion, which requires that where the words of one
version may raise an ambiguity, one should look
to the other official language version to determine
whether its meaning is plain and unequivocal: Ruth
Sullivan, Sullivan on the Construction of Statutes
(5th ed. 2008), at pp. 99-116; Pierre-André Cété, in
collaboration with Stéphane Beaulac and Mathicu

avocats » : art. 4. La Loi de 1875 excluait les anciens
avocats. Elle permettait la nomination des juges,
actuels et anciens, ainsi que des avocats actuels, a
I’exclusion des anciens avocats. Toutefois, dans la
formulation adoptée lors de la révision de 1886, les
termes « quiconque sera ou aura €t€ » s’appliquent
tant aux juges qu’aux avocats, de sorte que les
anciens avocats forment une quatri¢me catégorie de
personnes admissibles. Comme nous 1’avons déja
précisé, les modifications Iégislatives apportées lors
de la révision de 1886 étaient congues pour avoir un
effet substantiel sur les textes.

[30] Si la version frangaise de I’art. 5 souléve
maintenant des ambiguités, celles-ci ont été créées
par la révision de 1985. Auparavant, le texte frangais
(« est ou a €I€ ») suivait le texte anglais de prés (« is
or has been »). De 1886 a 1985, les deux versions
incluaient nettement les avocats, actuels ou anciens.
La version anglaise les comprend toujours. Toutefois,
la version frangaise exige maintenant que les juges
soient choisis « parmi les juges, actuels ou anciens »
ou « parmi les avocats inscrits pendant au moins dix
ans ». Certains pourraient prétendre que la formulation
actuelle exclut les avocats qui ne sont pas inscrits au
barreau au moment de leur nomination, puisque les
termes « actuels ou anciens » ne s’appliquent pas aux
avocats. Nous rejetons cet argument.

[31] La modification apportée a la version fran-
caise de I'art. 5 en 1985 n’en a pas changé la portée.
Cette modification faisait partie de la révision des
textes législatifs qui n’était pas censée en modifier
le fond : art. 6 de la Loi sur la révision et la codi-
[fication des textes législarifs; Sarvanis ¢. Canada,
2002 CSC 28, [2002] | R.C.S. 921, par. 13. Bref,
les versions francaise et anglaise ont la méme por-
tée, comme ¢’ était le cas avant la révision de 1985.

[32] Nous concluons de la méme maniére si nous
appliquons la regle selon laquelle Pinterprétation
d’une loi bilingue exige la recherche du sens com-
mun aux deux versions. En cas d’ambiguité d’une
version, il faut examiner la version rédigée dans
I'autre langue officielle pour déterminer si elle est
claire et non équivoque : Ruth Sullivan, Sullivan
on the Consfruction of Starutes {5¢ éd. 2008), p. 99-
116; Pierre-André Coté, avec la collaboration de
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Devinat, The Interpretation of Legislation in Can-
ada (4th ed. 201 1), at pp. 347-49; R. v. Daoust, 2004
SCC 6, [2004] | S.C.R. 217, at para. 28. The Eng-
lish version of the text is unambiguous in its inclu-
sion of former advocates for appointment, while
the French version is reasonably capable of two
interpretations: one which excludes former advo-
cates from appointment, and one which includes
them. The meaning common to both versions is
only found in the unambiguous English version,
which is therefore the meaning we should adopt.

[33] Finally, the inclusion of former advocates
of at least 10 years standing at the bar is consistent
with the purpose of s. 5, which is to ensure that ap-
pointees to the Court have adequate legal expe-
rience.

[34] In the result, judges of the Federal Court or
Federal Court of Appeal will generally qualify for
appointment under s. 5 on the basis that they were
formerly barristers or advocates of at least 10 years
standing.

E. Section 6

[35] Section 6 specifies that at least three of
the nine judges appointed to the Court “shall be
appointed from among the judges of the Court of
Appeal or of the Superior Court of the Province of
Quebec or from among the advocates of that Prov-
ince” (“sont choisis parmi les juges de la Cour
d’appel ou de la Cour supérieure de la province de
Québec ou parmi les avocats de celle-ci™).

[36] The Attorney General of Canada argues that
ss. 5 and 6 must be read together as complemen-
tary provisions, so that the requirement of at least
10 years standing at the bar applies to appointments
from Quebec. Since s. 6 makes no reference to how
many years an appointee must have been at the bar,
reading it without s. 5 would lead to the absurd re-
sult that a highly inexperienced lawyer would be
eligible for appointment to the Court, the Attorney
General says.

[37] We agree that ss. 5 and 6 must be read to-
gether. We also agree that the requirement of at

Stéphane Beaulac et Mathieu Devinat, Interprétation
des lois (4° éd. 2009), p. 375-377; R. ¢. Daoust, 2004
CSC 6, [2004] 1| R.C.S. 217, par. 28. La version
anglaise de la loi permet sans équivoque 1a nomination
d’anciens avocats, alors que la version frangaise peut
raisonnablement recevoir deux interprétations : une
qui exclut les anciens avocats comme personnes
admissibles & une nomination et une qui les inclut. Le
sens commun aux deux versions se trouve uniquement
dans la version anglaise non équivoque, dont nous
devons dés lors retenir le sens.

[33] Enfin, I’inclusion des anciens avocats inscrits
pendant au moins 10 ans au barreau est compatible
avec 'objet de I’art. 5, qui consiste 4 garantir que
les personnes nommées a la Cour possedent une
expérience suffisante de la pratique du droit.

{34] En conséquence, les juges de la Cour fédérale
et de la Cour d’appel fédérale satisfont générale-
ment aux conditions de nomination fixées a I’art. S,
puisqu’ils ont été€ autrefois des avocats inscrits au
barreau pendant au moins 10 ans.

E. L’article 6

[35] Larticle 6 précise qu’au moins trois des neuf
juges nommés a la Cour « sont choisis parmi les
juges de la Cour d’appel ou de la Cour supérieure
de la province de Québec ou parmi les avocats de
celle-ci » {« shall be appointed from among the
judges of the Court of Appeal or of the Superior
Court of the Province of Quebec or from among the
advocates of that Province »).

{36] Le procureur général du Canada plaide
que les art. 5 et 6 doivent €tre lus en corrélation
comme des dispositions complémentaires, de
sorte que l’inscription pendant au moins 10 ans au
barreau s’applique aux nominations des juges pour
le Québec. De I’avis du procureur général, comme
’art. 6 ne précise pas le nombre d’années pendant
lesquelles la personne nommeée doit avoir €€ inscrite
au barreau, interpréter I’art. 6 isolément de I’art. 5
ménerait & la conclusion absurde qu’un avocat de
peu d’expérience pourrait étre nommé 2 la Cour.

[37] Nous sommes d’accord pour affirmer que
les art. 5 et 6 doivent étre interprétés en corrélation.
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least 10 years standing at the bar applies to appoint-
ments from Quebec. We disagree, however, with the
Attorney General’s ultimate conclusion that read-
ing these provisions together in a complementary
way permits the appointment of former advocates
of at least 10 years standing to the Quebec seats on
the Court. Section 6 does not displace the general
requirements under s. 5 that apply to all appoint-
ments to the Supreme Court. Rather, it makes
additional specifications in respect of the three
judges from Quebec. One of these is that they must
currently be a member of the Quebec bar.

[38] We reach this conclusion based on the plain
meaning and purpose of s. 6, and the surrounding
statutory context.

(1) The Plain Meaning of Section 6

[39] The language of s. 5 is general (“[alny per-
son may be appointed a judge”), whereas the
language of s. 6 is restrictive (“[a]t least three of the
judges shall be appointed from among”). As such,
s. 6 limits the pool of candidates. It is undisputed
that s. 6 does so geographically by requiring that
the appointments be made from one of the listed
institutions in Quebec. The issue is whether s. 6 also
imposes a requirement of current membership in
one of the listed institutions.

{40] The Attorney General of Canada argues that
the plain meaning of s. 6 does not require current
membership in the bar of Quebec. He submits that
the phrase “from among” (“parmi” in French) does
not contain a temporal element and, as a result, 5. 6
imports s. 5’s temporal specifications (*is or has
been™).

[41] We do not agree. There is an important
change in language between s. 5 and s. 6. Section 5
refers to both present and former membership in
the listed institutions by using the words “is or
has been” in the English version and “actuels ou

Nous sommes aussi d’avis que le minimum de
10 années d’inscription au barreau s applique a la
nomination des juges pour le Québec. Nous reje-
tons toutefois la conclusion ultime du procureur
général du Canada selon laquelle I’interprétation
de ces dispositions de maniére complémentaire per-
met que d’anciens avocats inscrits au barreau pen-
dant au moins 10 ans soient nommés aux postes de
juge réservés pour le Québec. L’article 6 n’écarte
pas les conditions de nomination générales fixées
a I’art. 5, qui s’appliquent a toutes les nominations
a la Cour supréme. 11 y ajoute plutot des conditions
de nomination additionnelles applicables aux trois
juges nommés pour le Québec. L'une d’elles exige
que les personnes nommées soient inscrites au Bar-
reau du Québec au moment de leur nomination.

[38) Cette conclusion s’appuie sur le sens ordi-
naire et I’objectif de I’art. 6, ainsi que sur le con-

texte législatif.

(1) Le sens ordinaire de I'art. 6

[39] Larticle 5 est libellé en termes généraux
(« [I]es juges sont choisis parmi »), tandis que I’art. 6
est libellé en termes restrictifs (« [aJu moins trois
des juges sont choisis parmi »). Ainsi, I’art. 6 limite
le bassin de candidats. Il n’est pas contesté que les
limites fixées a I’art. 6 sont d’ordre géographique, car
il exige que les persennes nommées appartiennent a
I'une des institutions du Québec qui y sont énumé-
rées. Il s’agit de savoir si ’art. 6 exige aussi qu’elles
appartiennent & ’'une des institutions du Québec
qu’il énumeére au moment de leur nemination.

[40] Le procureur général du Canada plaide que
le sens ordinaire de I’art. 6 n’exige pas qu’une per-
sonne soit inscrite au Barreau du Québec au moment
de sa nomination. Selon lui, le terme « parmi »
(« from among » en anglais) ne comporte pas de sens
temporel et, en conséquence, les termes « actuels ou
anciens » (« is or has been » en anglais) qui ont un
sens temporel dans I’art. 5 s’appliquent & I'art. 6.

[41] Nous ne sommes pas de cet avis. Les termes
utilisés aux art. 5 et 6 sont trés différents, L’ arti-
cle 5 renvoie & la fois aux membres actuels et aux
anciens membres des institutions énumérées par
I’utilisation des mots « actuels ou anciens » dans
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anciens” in the French version. By contrast, s. 6
refers only to the pool of individuals who are pres-
ently members of the bar (“shall be appointed from
among” and “sont choisis parmi”). The significance
of this change is made clear by the plain meaning
of the words used: the words “from among the
judges” and “parmi les juges” do not mean “from
among the former judges” and “parmi les anciens
Juges”, and the words “from among the advocates”
and “parmi les avocars” do not mean “from among
the former advocates” and “parmi les anciens
avocats”.

[421 It is a principle of interpretation that the
mention of one or more things of a particular class
excludes, by implication, all other members of
the class: Sullivan, at pp. 243-44. By enumerating
the particular institutions in Quebec from which
appointments shall be made, s. 6 excludes all
other institutions. Similarly, by specifying that
three judges shall be appointed “from among” the
judges and advocates (i.e. members) of, the iden-
tified institutions, s. 6 impliedly excludes former
members of those institutions and imposes a re-
quirement of current membership.

{43] The fact that ss, 5 and 6 originated in a single
provision — s. 4 of the 1875 Act — does not under-
mine our interpretation, because the same textual
observations could be made with respect to the origi-
nal provision. Then, as now, the general requirements
for appointment were phrased generally whereas the
specification for Quebec judges was expressed more
restrictively: *“. . . two of whom at least shall be taken
from among the Judges of the Superior Court or Court
of Queen’s Bench, or the Barristers or Advocates of
the Province of Quebec . ...

[44] Indeed, s. 4 of the 1875 Act adds weight to
our conclusion that former advocates are excluded
from appointment as Quebec judges. From 1875
until the revisions of 1886, eligibility extended
to persons “who are, or have been, respectively,
Judges . . . or who are Barristers or Advocates”. The
Quebec requirement was first enacted alongside
this general language, which clearly excluded

la version francaise et des mots « is or has been »
dans la version anglaise. En revanche, ’art. 6 ren-
voie uniquement aux personnes qui sont membres
du barreau au moment de leur nomination (« sont
choisis parmi » et « shall be appointed from among »).
Le sens ordinaire des termes utilisés indique clai-
rement la signification de cette différence. Les mots
« parmi les juges » et « from among the judges » ne
signifient pas « parmi les anciens juges » et « from
among the former judges ». De méme, les mots
« parmi les avocats » et « from among the advo-
cates » ne signifient pas « parmi les anciens avo-
cats » ou « from among the former advocates ».

[42] Un principe d’interprétation reconnait que la
mention d'un ou de plusieurs éléments d’une caté-
gorie donnée exclut implicitement tous les autres
éléments de cette catégorie : Sullivan, p. 243-44. En
énumérant expressément les institutions du Québec
parmi les membres desquelles les juges doivent étre
nommés, I"art. 6 exclut toutes les autres institutions.
De méme, en précisant que trois juges sont nom-
més « parmi » les juges et les avocats (c’est-a-dire
les membres) des institutions énumérées, 1'art. 6
exclut implicitement les anciens membres de ces
institutions et impose une condition de contempo-
ranéité de I’appartenance a celles-ci.

[43] Le fait que les art. 5 et 6 formaient a I’origine
une seule disposition —I"art. 4 de la Loi de 1875
— n’ébranle pas notre interprétation, parce que les
mémes conclusions pourraient étre tires du texte de
la disposition initiale. A I'époque, comme maintenant,
les conditions de nomination générales étaient libel-
lées en termes généraux, tandis que les précisions au
sujet des juges pour le Québec étaient exprimées en
termes restrictifs : « . . . dont deux au moins seront pris
parmi les juges de la Cour Supérieure ou de la Cour du
Banc de la Reine, ou parmi les procureurs ou avocats
de la province de Québec . . . »

[44] En fait, I’art. 4 de la Loi de 1875 renforce
notre conclusion selon taquelle les anciens avocats
ne peuvent pas étre nommés aux postes de juge
pour le Québec. Entre 1875 et la révision de 1886,
étaient admissibles les personnes « étant ou ayant
été respectivement juges [. . .] ou étant avocats »,
Les conditions de nomination des juges pour le
Québec ont été édictées A ’origine parallélement
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former advocates from appointment. When the gen-
eral requirements were broadened in 1886, ren-
dering former advocates eligible, the wording
- of the Quebec requirement did not substantively
change. With the exception of the increase from
two judges to three in 1949, the wording of the
Quebec requirement has remained substantively
unchanged since 1875. Absent any express inten-
tion to amend the Quebec requirement since its
enactment in 1875, we find that s. 6 retains its
original meaning and excludes the appointment of
former Quebec advocates to the designated Quebec
seats. The requirement of current membership in
the Quebec bar has been in place — unambiguous
and unchanged — since 1875.

{45] In summary, on a plain reading, s. 5 cre-
ates four groups of people eligible for appoint-
ment: current and former judges of a superior court
and current and former barristers or advocates of at
least 10 years standing at the bar. But s. 6 imposes
a requirement that persons appointed to the three
Quebec seats must, in addition to meeting the gen-
eral requirements of s. 5, be current members of
the listed Quebec institutions. Thus, s. 6 narrows
eligibility to only two groups for Quebec appoint-
ments: current judges of the Court of Appeal or
Superior Court of Quebec and current advocates of
at least 10 years standing at the bar of Quebec.

(2} The Purpose of Section 6

[46] This textual analysis is consistent with the
underlying purpose of s. 6. The Attorney General of
Canada submits that the purpose of s. 6 is simply to
ensure that three members of this Court are trained
and experienced in Quebec civil law and that this
purpose is satisfied by appointing either current or
former Quebec advocates, both of whom would
have civil law training and experience. -

a ces termes généraux, qui excluaient manifeste-
ment les anciens avocats. Lorsque les conditions
de nomination générales ont été assouplies en 1886
pour permettre la nomination d’anciens avocats, les
conditions de nomination aux postes de juge pour le
Québec n’ont pas ét€ modifiées sur le fond. Hormis
I’augmentation du nombre de juges qui est passé de
deux i trois en 1949, les conditions de nomination
aux postes de juge pour le Québec sont demeurées
inchangées sur le fond depuis 1875. En I'absence
d’intention expresse de modifier les conditions
de nomination des juges pour le Québec depuis
qu’elles ont été édictées en 1875, nous concluons
que I'art. 6 a conservé le méme sens qu’a I'origine
et qu’il exclut la nomination d’anciens avocats aux
postes de juge réservés pour le Québec. La con-
dition de contemporanéité existe sans équivoque
depuis 1875 et n’a jamais €€ modifiée.

[45] Enrésumé, selon le sens ordinaire des termes
utilisés, I’art. 5 crée quatre groupes de personnes
admissibles a une nomination : les juges, actuels et
anciens, d’une cour supérieure et les avocats, actuels
et anciens, inscrits au barreau d’une province pen-
dant au moins 10 ans. Toutefois, I'art. 6 impose une
condition additionnelle en exigeant que les per-
sonnes nommées aux trois postes de juge réservés
pour le Québec soient membres des institutions énu-
mérées de la province de Québec au moment de leur
nomination, en plus de satisfaire aux conditions
générales fixées a I’art, 5. Ainsi, 'art. 6 restreint
a seulement deux groupes le bassin de candidats &
une nomination pour le Québec : les juges actuels
de la Cour d’appel ou de la Cour supéricure de la
province de Québec et les avocats actuels inscrits
pendant au moins 10 ans au Barreau du Québec.

(2) L objetde I’art. 6

[46] Cette analyse textuelle respecte |'objectif
sous-jacent de I'art. 6. Le procureur général du
Canada plaide que I’art. 6 vise seulement a garantir
que trois membres de notre Cour possédent une
formation et de I’expérience en droit civil québé-
cois. 1l soutient que la nomination d’avocats du
Québec, actuels ou anciens, qui posséderaient de
toute fagon une formation et de {’expérience en
droit civil, permet de réaliser cet objectif.
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[47] While the Attorney General of Canada’s
submissions capture an important purpose of the
provision, a review of the legislative history reveals
an additional and broader purpose.

[48} Section 6 refiects the historical compromise
that led to the creation of the Supreme Court. Just
as the protection of minority language, religion
and education rights were central considerations
in the negotiations leading up to Confederation
(Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R.
217 (“Secession Reference™), at paras. 79-82), the
protection of Quebec through a minimum number
of Quebec judges was central to the creation of this
Court. A purposive interpretation of s. 6 must be
informed by and not undermine that compromise.

[49] The purpose of s. 6 is to ensure not only civil
law training and experience on the Court, but also
to ensure that Quebec’s distinct legal traditions and
social values are represented on the Court, there-
by enhancing the confidence of the people of Que-
bec in the Supreme Court as the final arbiter of
their rights. Put differently, s. 6 protects both the
functioning and the legitimacy of the Supreme
Court as a general court of appeal for Canada. This
broader purpose was succinctly described by Pro-
fessor Russell in terms that are well supported by
the historical record:

. . . the antipathy to having the Civil Code of Lower
Canada interpreted by judges from an alien legal tradi-
tion was not based merely on a concern for legal purity
or accuracy. It stemmed more often from the more fun-
damental premise that Quebec’s civil-law system was an
essential ingredient of its distinctive culture and there-
fore it required, as a matter of right, judicial custodians
imbued with the methods of jurisprudence and social
values integral to that culture. [Emphasis in original.]

(Peter H. Russell, The Supreme Court of Canada
as a Bilingual and Bicultural Institution (1969), at

p- 8)

[47] Bien que les arguments du procureur géné-
ral du Canada fassent ressortir un objectif impor-
tant de ’art. 6, un examen de 'historique législatif
révele que cette disposition posséde un objectif
additionnel de caractére plus général.

[48] En effet, ’art. 6 exprime le compromis his-
torique qui a mené 2 la création de la Cour supréme.
Tout comme la protection des droits linguistiques,
religieux et scolaires de minorités constituait une
considération majeure dans les négociations qui ont
mené & la Confédération (Renvoi relatif a la sécession
du Québec, [1998] 2 R.C.S. 217 (« Remvoi sur la
sécession »), par. 79-82), la protection du Québec par
un nombre minimum de juges du Québec constituait
un enjeu majeur de la création de la Cour. Une
interprétation téléologique de I'art. 6 doit refléter la
conclusion de ce compromis et non saper celui-ci.

(491 L'objectif de I’art. 6 est de garantir que
non seulement des juristes civilistes expérimentés
siggent 4 la Cour, mais également que les traditions
juridiques et les valeurs sociales distinctes du
Québec y soient représentées, pour renforcer la con-
fiance des Québécois envers la Cour en tant qu’arbi-
tre ultime de leurs droits. Autrement dit, I"art. 6
protége a la fois le fonctionnement et 1a légitimité de
la Cour supréme dans sa fonction de cour générale
d’appel pour le Canada. Le professeur Russeil a
décrit succinctement cet objectif plus général en des
termes que I’histoire justifie :

[TRADUCTION] . . . I'antipathie pour 'idée que des
juges d’une tradition juridique étrangére interprétent le
Code civil du Bas-Canada ne reposait pas simplement
sur une préoccupation a 1'égard de la pureté ou de la jus-
tesse du droit. Elle découlait plus souvent de la prémisse
plus fondamentale que le systéme de droit civil du Qué-
bec constituait un ingrédicnt essentiel de sa culture dis-
tinctive et devait par conséquent, de droir, étre protégé
par des juges empreints des pratiques judiciaires et des
valeurs sociales inhérentes a cette culture. [En italique
dans I'original.]

(Peter H. Russell, The Supreme Court of Canada as
a Bilingual and Bicultural Institution (1969), p. 8)
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[50] At the time of Confederation, Quebec was
reluctant to accede to the creation of a Supreme
Court because of its concern that the Court would
be incapable of adequately dealing with questions
of the Quebec civil law (Ian Bushnell, The Captive
Court: A Study of the Supreme Court of Canada
(1992), at pp. 4-5; Russell, at pp. 8-9). Various Mem-
bers of Parliament for Quebec expressed con-
cerns about a “Supreme Tribunal of Appeal” that
would be

composcd of Judges, the great majority of whom would
be unfamiliar with the civil laws of Quebec, which tri-
bunal would be called upon to revise and would have
the power to reverse the decisions of all their Quebec
Courts . . ..

(Debates of the House of Commons, 2nd Sess.,
3rd Parl. (“1875 Debates”), March 16, 1875, at
p. 739, Henri-Thomas Taschereau, M.P. for Mont-
magny, Quebec)

[51] The bill creating the Supreme Court was
passed only after amendments were made respond-
ing specifically to Quebec’s concerns. Most signif-
icantly, the amended bill that became the Supreme
Court Act provided that two of the six judges “shall
be taken from among the Judges of the Superior
Court or Court of Queen’s Bench, or the Barristers
or Advocates of the Province of Quebec”: s. 4 of the
1875 Act.

[52] In debating the proposed establishment of
the Supreme Court in 1873, members of Parliament
on both sides of the House of Commons were con-
scious of the particular situation of Quebec and the
need to ensure civil law expertise on the Court. At
second reading, Mr. Taschereau of the governing
Liberal Party described Quebec’s special interest in
the bill:

This interest arises out of the civil appellate jurisdic-
tion proposed to be given to the Supreme Court, and
of the peculiar position of that Province with regard
to her institutions and her laws compared with those
of the other Provinces. Situated as she is, no Province
in the Dominion is so greatly interested as our own in

[S0] A I’époque de la Confédération, le Québec -
hésitait & accepter la création d’une Cour supréme
parce qu’il craignait qu’elle soit incapable de traiter
adéquatement les questions de droit civil québécois
(lan Bushnell, The Captive Court : A Study of the
Supreme Court of Canada (1992), p. 4-5; Russell,
p. 8-9). Des députés fédéraux du Québec déclarérent
redouter qu’un « tribunal supréme d’appel » soit

composé de juges, dont la grande majorité ignorerait
les lois civiles de Québec, lequel tribunal serait appelé 4
reviser et aurait lc pouvoir de renverser les décisions de
toutes leurs cours de Québec . .,

(Débats de la Chambre des communes, 2° sess.,
3¢ 1ég. (« Débats de 1875 »), 16 mars 1875,
p. 782-783, Henri-Thomas Taschereau, député de
Montmagny, Québec)

[51]1 Le projet de loi créant la Cour supréme a été
adopté seulement aprés que des amendements y
furent apportés pour répondre spécifiquement aux
préoccupations du Québec. Plus important encore,
le projet de loi amendé qui est devenu la Loi sur
la Cour supréme prévoyait que deux des six juges
« seront pris parmi les juges de la Cour Supé-
rieure ou de la Cour du Banc de la Reine, ou parmi
les procureurs ou avocats de la province de Qué-
bec » : art. 4 de la Loi de 1875.

[52) Lors des débats entourant I’adoption du pro-
jet d’érablissement de la Cour supréme en 1875,
des députés des deux cbtés de la Chambre étaient
conscients de la situation particuliere du Québec et
de la nécessité d’assurer une expertise en droit civil &
la Cour. Ainsi, en deuxiéme lecture, M. Taschereau,
député du parti libéral alors au pouvoir, a décrit
I’intérét spécial du Québec a I’égard du projet de
loi :

Cet intérét provient du droit de juridiction en appel en
matiére civile que I’on se propose d’accorder & la Cour
Supréme, et de la position particuli¢re de cette province
relativement & ses institutions et a ses lois comparées
avec celles des autres provinces. Située comme elle 'est,
il n'y a pas de province dans la Puissance aussi intéressée
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the passage of the Act now under discussion, and which
before many days are over, will form a most important
chapter in the statute books of the Dominion,

(1875 Debates, March 16, 1875, at p. 738)

[53] Toussaint Antoine Rodolphe Laflamme in-
troduced the provision for a minimum number of
Quebec judges. He described the requirement as a
. matter of right for Quebec: “He understood if this
Supreme Court was to regulate and definitely settle
all the questions which involved the interests of
Lower Canada, that Province was entitled to two
of the six Judges” (/875 Debares, March 27, 1875,
at p. 938). Mr. Laflamme reasoned that with two
judges (one third) on the Supreme Court, Quebec
“would have more and better safeguards than under
the present system”, namely appeals to the Privy
Council (ibid.). Télesphore Fournier, Minister of
Justice and principal spokesman for the bill, ar-
gued that the two judges would contribute to the
civil Jaw knowledge of the bench as a whole: . ..
there will be among the Judges on the bench, men
perfectly versed in the knowledge of the laws of
that section of the Confederation, will be able to
give the benefits of their lights to the other Judges
sitting with them” (/1875 Debates, March 16, 1875,
at p. 754). David Mills, a supporter of the bill, de-
fended the Quebec minimum against critics who
attacked it as “sectionalist”. In his view, in light
of the “entirely different system of jurisprudence”
in Quebec, “it was only reasonable that she should
have securiry that a portion of the Court would un-
derstand the system of law which it would be called
upen to administer” (/875 Debares, March 30, 1875,
at p. 972 (emphasis added)).

[54] Quebec’s confidence in the Court was de-
pendent on the requirement of two (one third) Que-
bec judges. Jacques-Olivier Bureau, a Senator from
Quebec, saw fit to “trust the rights of his compatri-
ots . . . to this Supreme Court, as he considered their
rights would be quite safe in a court of which two of
the judges would have to be taken from the Bench

que la nbtre dans la passation de 1’acle maintenant sous
discussion, et qui avant que quelques jours ne se soicnt
€coulés, formera un des chapitres les plus importants
dans le livre des statuts de la Puissance.

(Débats de 1875, 16 mars 1875, p. 782)

[53] De méme, Toussaint Antoine Rodolphe
Laflamme, qui a présenté devant le Parlement la
disposition prévoyant un nombre minimum de
juges du Québec, a qualifié cette exigence de ques-
tion de droit pour le Québec : « 11 comprenait que
si cette Cour Supréme devait régler et établir défi-
nitivement toutes les questions qui embrassaient
les intéréts du Bas-Canada, cette province avait
droit a deux juges sur les six » (Débars de 1875,
27 mars 1875, p. 993). Monsieur Laflamme estimait
qu’avec deux juges (un tiers) 2 la Cour supréme,
pour le Québec, « la clause serait une sauvegarde
plus considérable et meilleure que sous le présent
systéme », soit celui des appels au Conseil privé
(ibid.). De son c8té, Télesphore Fournier, le minis-
tre de la Justice, principal porte-parole pour le
projet de loi, a fait valoir que la connaissance du
droit civil de ces deux juges bénéficierait a I’ensem-
ble de la Cour : « . . . il y aura, parmi les juges sur
le banc, des personnes parfaitement entendues
dans la connaissance des lois de cette section de la
Confédération, et ces personnes pourront donner
le bénéfice de leurs lumiéres aux autres juges
sidgeant avec elles » (Débats de 1875, 16 mars
1875, p. 799). David Mills, qui appuyait le projet
de loi, s’est fait le défenseur de la disposition
réservant un nombre minimum de juges pour le
Québec face aux critiques qui la taxaient d’« esprit
de section ». Selon lui, compte tenu du « systéme
de jurisprudence entigrement différent » au Québec,
« il n"était que raisonnable qu’il elt une garantie
qu’une portion de la cour comprit le systéme de
lois qu’elle était appelée & administrer » (Débats de
1875, 30 mars 1873, p. 1030 (nous soulignons)).

[54] La confiance du Québec envers la Cour
dépendait de la présence de deux juges (un tiers)
originaires du Québec. Jacques-Olivier Bureau,
un sénateur du Queébec, a estimé justifié de
[TRADUCTION] « confier les droits de ses concitoyens
[. . .] a cette Cour supréme, puisqu’il considérait que
leurs droits seraient en sécurité dans une cour dont
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of that Province” (Debates of the Senate, 2nd Sess.,
3rd Parl., April 5, 1875, at p. 713). The comments
of Joseph-Aldéric Ouimet, Liberal-Conservative
Member for Laval, also underline that it was a
matter of confidence in the Court:

In Quebec an advocate must have ten years’ practice
before he can be a Judge. The Judges from the other
Provinces might have the finest intelligence and the best
talent possible and yet not give such satisfaction to the
people of Quebec as their own judiciary.

(1875 Debates, March 27, 1875, at p. 940)

[55] Government and opposition members alike
saw the two seats (one third) for Quebec judges as a
means of ensuring not only the functioning, but also
the legitimacy of the Supreme Court as a federal
and bijural institution.

[56] Viewed in this light, the purpose of s. 6 is
clearly different from the purpose of s. 5. Section 5
establishes a broad pool of eligible candidates;
s. 6 is more restrictive. Its exclusion of candidates
otherwise eligible under s. 5 was intended by Parlia-
ment as a means of attaining the twofold purpose of
(1) ensuring civil law expertise and the representation
of Quebec’s legal traditions and social values on the
Court, and (ii) enhancing the confidence of Quebec
in the Court. Requiring the appointment of current
members of civil law institutions was intended to
ensure not only that those judges were qualified to
represent Quebec on the Court, but that they were
perceived by Quebecers as being so qualified.

[57] It might be argued that excluding former
advocates of at least 10 years standing at the Que-
bec bar does not perfectly advance this twofold pur-
pose because it might exclude from appointment
candidates who have civil law expertise and who
would in fact bring Quebec’s legal traditions and
social values to the Court. In other words, it could
be argued that our reading of s. 6 is under-inclusive
when measured against the provision’s objectives.

deux des juges proviendraient de la magistrature
de cette province » (Debates of the Senate, 2° sess.,
3¢ 1ég., 5 avril 1875, p. 713). Les commentaires de
Joseph-Aldéric Quimet, député libéral-conservateur
de Laval, soulignent également qu’il s’agissait
d’une question de confiance envers la Cour :

Dans Québec un avocat doit avoir dix ans de pratique
avant de pouvoir étrc nommé juge. Les juges des autres
provinces pourraicnt avoir la plus belle intelligence et
le plus beau talent possible et cependant ne pas donner
autant de satisfaction au peuple de Québec que leur
propre Banc Judiciaire.

(Débats de 1875, 27 mars 1875, p. 995)

[55] Les députés du gouvernement comme ceux de
I’opposition ont considéré que 1’atiribution de deux
postes de juge (un tiers) au Québec était un moyen
d’assurer non seulement le bon fonctionnement,
mais aussi la légitimité de la Cour supréme en tant
qu’institution fédérale et bijuridique.

[56] Envisagé sous cet angle, I'objectif de I'art. 6
differe manifestement de celui de I’art. 5. L'article 5
établit un vaste bassin de candidats admissibles;
I’art. 6 est plus restrictif. Le Parlement considérait -
I’exclusion de candidats par ailleurs admissibles aux
termes de I’art. 5 comme un moyen d’atteindre le
double objectif de (i) garantir une expertise en droit
civil et la représentation des traditions juridiques
et des valeurs sociales du Québec a la Cour, et de
(ii) renforcer la confiance du Québec envers la Cour.
Exiger que des membres actuels des institutions de
droit civil soient nommés garantissait non seulement
que ces juges: soient qualifiés pour représenter le
Québec, mais que les Québécois les pergoivent ainsi.

[571 On pourrait prétendre que I’exclusion des
anciens avocats inscrits pendant au moins 10 ans au
Barreau du Québec ne permet pas de réaliser par-
faitement ce double objectif parce qu’elle risque
d’exclure des candidats qui possédent une expertise
en droit civil et qui feraient effectivement bénéficier
la Cour de leur connaissance des traditions juridi-
ques et des valeurs sociales du Québec. En d’autres
mots, on pourrait prétendre que notre interprétation
de I’art. 6 est trop limitative au regard des objets de
cette disposition.
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[58] This argument is not convincing. Parliament
could have adopted different criteria to achieve
the twofold objectives of s. 6 — for instance by
requiring a qualitative assessment of a candidate’s
expertise in Quebec’s civil law and legal traditions
— but instead it chose to advance the provision’s
objectives by specifying objective criteria for ap-
pointment to one of the Quebec seats on the Court.
In the final analysis, lawmakers must draw lines.
The criteria chosen by Parliament might not
achieve perfection, but they do serve to advance
the provision’s purpose: see Michael Plaxton and
Carissima Mathen, “Purposive Interpretation, Que-
bec, and the Supreme Court Act” (2013), 22 Const.
Forum 15, at pp. 20-22.

[59] We earlier concluded that a textual inter-
pretation of s. 6 excludes former advocates from
appointment to the Court. We come to the same
conclusion on purposive grounds. The underlying
purpose of the general eligibility provision, s. 5,
is to articulate minimum general requirements for
the appointment of all Supreme Court judges. In
contrast, the underlying purpose of s. 6 is to en-
shrine the historical compromise that led to the
creation of the Court by narrowing the eligibility
for the Quebec seats. Its function is to limit the
Governor in Council’s otherwise broad discretion
to appoint judges, in order to ensure expertise in
civil law and that Quebec’s legal traditions and
social values are reflected in the judges on the Su-
preme Court, and to enhance the confidence of the
people of Quebec in the Court.

{60] In reaching this conclusion, we do not over-
look or in any way minimize the civil law expertise
of judges of the Federal Court and Federal Court of
Appeal. For instance, s. 5.4 of the Federal Courts
Act, RS.C. 1985, c. F-7, in many ways reflects s. 6
of the Supreme Court Act by requiring that a mini-
mum number of judges on each court be drawn from
Quebec institutions. The role of Quebec judges on
the federal courts is a vital one. Nevertheless, s. 6
makes clear that judges of the federal courts are not,
by virtue of being judges of those courts, eligible

[58] Cet argument n’est pas convaincant. Le
législateur aurait pu retenir des critéres différents
pour réaliser le double objectif de ’art. 6 — en exi-
geant par exemple une évaluation qualitative de
I’expertise des candidats en matiere de droit civil
et de traditions juridiques du Québec -— mais il a
plutdt cheisi de favoriser la réalisation des objec-
tifs de cette disposition en précisant des critéres
objectifs de nomination 4 un posie de la Cour
réservé pour Québec. En derniére analyse, le légis-
lateur doit tracer la ligne. Les critéres choisis par
le législateur ne sont peut-€tre pas parfaits, mais
ils favorisent la réalisation de I’objectif de cette
disposition : voir Michael Plaxton et Carissima
Mathen, « Purposive Interpretation, Quebec, and
the Supreme Court Act » (2013), 22 Const. Forum
15, p. 20-22.

[59] Nous avons déja conclu qu’une interprétation
textuelle de I’art. 6 exclut la nomination d’anciens
avocats. L’ interprétation téléologique de cet article
nous amene a la méme conclusion. La disposition
générale relative 2 I'admissibilité, l'art. 5, a pour
objectif sous-jacent I'énonciation des conditions
générales minimales applicables. 2 la nomination
de tous les juges de la Cour supréme. Par contre,
’objectif sous-jacent de Iart. 6 consiste a consacrer
le compromis historique qui a permis la création de
la Cour, en restreignant les conditions d”admissibilité
aux postes de juge réservés pour le Québec. Il sert &
limiter le pouvoir discrétionnaire par ailleurs large du
gouverneur en conseil de nommer des juges, afin de
garantir que la Cour supréme posséde une expertise
en droit civil et que les traditions juridiques et les
valeurs sociales du Québec y soient représentées,
ainsi qu’afin de renforcer la confiance des Québécois
envers la Cour. ’

[60] Nous atteignons cette conclusion sans pour
autant ignorer ou minimiser de quelque fagon
que ce soit ’expertise en droit civil des juges de
la Cour fédérale et de la Cour d’appel fédérale. A
titre d’exemple, Part. 5.4 de la Loi sur les Cours
Jfédérales, L. R.C. 1985, ch. F-7, fait écho a bien
des égards a I'art. 6 de la Loi sur la Cour supréme
en exigeant qu'un nombre minimum de juges de
chacune de ces cours proviennent des institutions
québécoises. Les juges originaires du Québec
jouent un rdle vital au sein des cours fédérales.
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for appointment to the Quebec seats on this Court.
The question is not whether civilist members of the
federal courts would make excellent judges of the
Supreme Court of Canada, but whether they are
eligible for appointment under s. 6 on the basis of
being former rather than current advocates of the
Province of Quebec. We conclude that they are not.

[61] Some of the submissions before us relied
heavily on the context provided by constitutional
negotiations following the patriation of the Con-
stitution in 1982, particularly on Quebec’s agree-
ment to proposed constitutional reforms that
would have explicitly rendered Federal Court
and Federal Court of Appeal judges eligible for
appointment to one of the Quebec seats on the
Court. The Charlottetown Accord went furthest
by stipulating that it was entrenching the current
Supreme Court Act requirement of “nine members,
of whom three must have been admitted to the bar
of Quebec (civil law bar)” (Consensus Report on
the Constitution: Charlottetown (1992), at p. 8).
This showed, it was argued, that these eligibility
requirements were acceptable to Quebec.

[62] We do not find this argument compelling.
The Meech Lake and Charlottetown negotiations
over the eligibility requirements for the Court took
place in the context of wider negotiations over
federal-provincial issues, including greater provin-
cial involvement in Supreme Court appointments.
In the case of Quebec, the proposed changes would
have diminished the significance of s. 6 as the sole
safeguard of Quebec’s interests on the Supreme
Court by requiring the Governor General in Council
to make an appointment from a list of names sub-
mitted by Quebec. In this context, we should be
wary of drawing any inference that there was a con-
sensus interpretation of s. 6 different from the one
that we adopt.

Cependant, I’art. 6 précise que les juges des cours
fédérales ne sont pas, a ce titre, admissibles a I’un
des postes de juge de notre Cour réservés pour
le Québec. La question n’est pas de savoir si les
membres civilistes des cours fédérales feraient
d’excellents juges de la Cour supréme du Canada,
mais de déterminer s’ils sont admissibles a une
nomination en vertu de I’art. 6 a titre d’anciens
avocats, plutot que d’avocats actuels, de la province
de Québec. Nous concluons qu’ils ne le sont pas.

{61] Certains arguments qui nous ont été présen-
tés s’appuient fortement sur le contexte découlant
des négociations constitutionnelles qui ont suivi le
rapatriement de la Constitution en 1982, en parti-
culier sur le consentement du Québec aux réfor-
mes constitutionnelles proposées, qui auraient
explicitement rendu les juges de la Cour fédérale
et de la Cour d’appel fédérale admissibles & }'un
des postes de juge de la Cour réservés pour le
Québec. L' Accord de Charlottetown allait plus loin
en stipulant qu’il inscrivait dans la Constitution
les dispositions actuelles de la Loi sur la Cour
supréme prévoyant « neuf juges, dont trois doivent
avoir été regus au barreau du Québec (barreau
de droit civil) » (Rapport du consensus sur la
Constitution : Charlottetown (1992), p. 8). Le con-
sentement du Québec démontrait, plaide-t-on, que
ce dernier acceptait ces conditions de nomination.

[62] Cet argument n’est pas convaincant. Les
négociations en vue des accords du Lac Meech
et de Charlottetown au sujet des conditions de
nomination a la Cour ont €t€ entreprises dans le
contexte de discussions plus vastes sur des ques-
tions intéressant le fédéral et les provinces, qui
comprenaient une participation plus importante
des provinces au processus de nomination des
juges de la Cour supréme. Dans le cas du Québec,
les modifications proposées auraient diminué
I'importance de 1'art. 6 en tant que seule mesure
de sauvegarde des intéréts du Québec a la Cour
supréme. En effet, ces propositions auraient exigé
que le gouverneur général en conseil nomme une
personne dont le nom figurerait sur une liste fournie
par le Québec. Dans ce contexte, il faut nous garder
de toute inférence selon laquelle tous s’entendaient
pour donner de I’art. 6 une interprétation différente
de celle que nous adoptons.
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(3) Surrounding Statutory Context

[63] The broader scheme of the Supreme Court
Act reinforces the conclusion reached through a
textual and purposive analysis. In addition to ad-
dressing who is eligible to be appointed a judge of
the Supreme Court of Canada, the Act addresses
which judges of other courts are eligible to sit as ad
hoc judges of the Court. Judges of the federal courts
and the Tax Court of Canada, while eligible to sit
as ad hoc judges generally, are not eligible to sit in
Quebec appeals when the quorum of the Court does
not include at least two judges appointed under s. 6.
In other words, the provisions governing eligibil-
ity to sit as an ad hoc judge of the Court reflect the
same distinction between general eligibility and
eligibility for one of the Quebec seats. The point is
not that these judges are excluded under s. 6 simply
because they are excluded under s. 30(2) of the Act.
Rather, the point is that the exclusion under s. 30(2)
is part of the overall context that must be taken into
account in interpreting ss. 5 and 6 of the Act.

[64] In principle, a quorum of the Court consists
of five judges: ss. 25 and 29 of the Act. When there
is no quorum, s. 30(1) stipulates that an ad hoc
judge may be drawn from (a) the Federal Court
of Appeal, the Federal Court, or the Tax Court of
Canada, or, in their absence, from (b) provincial su-
perior courts. However, under s, 30(2), unless two
of the judges available to constitute a quorum ful-
fil the requirements for appointment under s. 6 —
that is, were appointed from the bench or bar of Que-
bec — an ad hoc judge for a Quebec appeal must be
drawn from the Court of Appeal or Superior Court
of Quebec.

[65] Thus, while judges of the Federal Court,
the Federal Court of Appeal and the Tax Court of
Canada meet the general eligibility requirements
for appeintment as an ad hoc judge of this Court
under s. 30(1), they do not meet the more restrictive

(3) Contexte législatif

[63] L’économie générale de la Loi sur la Cour
supréme renforce la conclusion a laquelle nous a
amenés une interprétation textuelle et téléologique.
En plus d’indiquer quelles personnes peuvent étre
nommées juges de la Cour supréme du Canada, la
Lot indique quels juges des autres cours peuvent
agir a titre de juges suppléants de la Cour. Les
juges des cours fédérales et de la Cour canadienne
de I'impdt, qui sont admissibles a siéger a titre
de juges suppléants en général, ne peuvent siéger
pour I’audition de I’appel d’un jugement rendu
au Québec lorsque le quorum de la Cour n’inclut
pas au moins deux des juges nommés aux termes
de I’art. 6. Autrement dit, les dispositions régissant
I’admissibilité & siéger a titre de juge suppléant
de la Cour comportent la méme distinction entre
I’admissibilité générale et I"admissibilité & un poste
de juge réservé pour le Québec. Il ne s’agit pas
d’affirmer que ces juges sont exclus pour I’appli-
cation de I'art. 6 simplement parce qu’ils sont
exclus pour I’application du par. 30(2) de la Loi. Le
fait est plutdét que I’exclusion prévue au par. 30(2)
s’inscrit dans le contexte général qui doit étre pris
en compte pour I’interprétation des art. 5 et 6 de la
Loi.

[64] En principe, cing juges constituent le quo-
rum de la Cour: art. 25 et 29 de la Loi. Lorsque
le quorum n’est pas atieint, le par. 30(1) prévoit
qu’un juge suppléant peut provenir a) de la Cour
d’appel fédérale, de la Cour fédérale ou de la Cour
canadienne de I'impdt, ou, en leur absence, b) des
cours supérieures des provinces. Toutefois, aux ter-
mes du par. 30(2), lorsque les juges capables de
siéger ne comprennent pas au moins deux juges
qui remplissent les conditions fixées a ’art. 6, —
c’est-a-dire deux juges issus de la magistrature ou
du barreau de la province de Québec — le juge
suppléant choisi pour I’audition d’un appel d’un
Jugement rendu au Québec doit provenir de la Cour
d’appel ou de la Cour supérieure du Québec.

[65] Ainsi, les juges de la Cour fédérale, de la
Cour d’appel fédérale et de la Cour canadienne
de I'impdt satisfont aux conditions de nomina-
tion générales pour siéger a titre de juge suppléant
de la Cour aux termes du par. 30(1), mais ils ne
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eligibility requirements for an ad hoc judge replac-
ing a Quebec judge under s. 30(2). Section 30(2)
expressly refers to judges who “fulfil the require-
ments of section 6” and so the two sections are ex-
plicitly linked. Moreover, ss. 5 and 6 and ss. 30(1)
and 30(2) reflect the same distinction between the
general eligibility requirements (s. 5 and s. 30(1))
and the more restrictive eligibility requirements for
the Quebec seats on the Court (s. 6 and s. 30(2)).

[66] This exclusion of Federal Court and Federal
Court of Appeal judges from appointment as ad hoc
Jjudges for Quebec lends support to the conclusion
that those judges are similarly excluded from ap-
pointment to the Court under s. 6.

[67] Tt was argued that we should give no weight
to the wording of s. 30 because it is an obsolete
provision that has not been used since the second
decade of the 20th century. We do not agree. The stat-
utory history suggests that the exclusion of judges
of the federal courts as ad hoc judges for Quebec
cases was not a mere oversight. In the 1970s after
the establishment of the Federal Court, s. 30(1) of
the Supreme Court Act was revised to refer to the
Federal Court (Federal Court Act, R.S.C. 1970,
c. 10 (2nd Supp.), s. 64). Despite the fact that the
very purpose of the revision was to incorporate
references to the Federal Court into the Act, as
was done in s. 30(1), Parliament did not amend the
immediately adjacent provision, s. 30(2). There
was similarly no amendment to s. 30(2) when, in
2002, s. 30(1) was amended to refer to the newly
separate Federal Court of Appeal and the Tax Court
of Canada (8.C. 2002, c. 8, s. 175). While certainly
not conclusive, the repeated failure to include the
Quebec appointees to the Federal Court and Federal
Court of Appeal among the judges who may serve
as ad hoc judges of this Court in place of s. 6 judges
suggests that the exclusion was deliberate. This
in turn is consistent with members of those same
courts not being eligible for appointment under s. 6.

satisfont pas aux conditions plus restrictives fixées au
par. 30(2) pour remplacer, a titre de juge suppléant,
un juge provenant du Québec. En effet, le par. 30(2)
mentionne expressément les juges qui rempliissent
les « conditions fixées 4 I'article 6 », de sorte que
les deux articles sont explicitement liés. De plus,
les art. 5 et 6 et les par. 30(1) et 30(2) comportent la
méme distinction entre les conditions de nomina-
tion générales (art. 5 et par. 30(1)) et les conditions
plus restrictives pour les postes de juge de la Cour
réservés pour le Québec (art. 6 et par. 30(2)).

[66] Le fait que les juges de la Cour fédérale et de
la Cour d’appel fédérale ne peuvent pas étre nom-
més juges suppléants pour le Québec appuie la con-
clusion suivant laquelle ces juges sont, de la méme
maniere, exclus d’une nomination a la Cour en vertu
de I"art. 6.

[67] On a suggéré qu’il ne faudrait pas accorder
d’importance aux termes de ’art. 30 parce qu’il
s’agirait d’une disposition désucte a laquelle on
n’a pas eu recours depuis la seconde décennie du
20° sigcle. Nous ne sommes pas d’accord. L histori-
que de la Loi donne & penser que I’exclusion des
juges des cours fédérales des postes de juge sup-
pléant pour le Québec ne résulte pas d’un simple
oubli. Apres la création de la Cour fédérale dans les
années 70, on a révisé le par. 30(1) de la Loi sur
la Cour supréme pour y faire mention de la Cour
fédérale (Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970,
ch. 10 (2¢ suppl.), art. 64). Méme si I’objectif de
la révision était expressément de mentionner la
Cour fédérale dans la Loi, comme au par. 30(1), le
législateur n’a pas modifi€ la disposition qui la suit
immédiatement, le par. 30(2). De méme, il n’a pas
modifié le par. 30(2) en 2002, lorsqu’il a modifié
le par. 30(1) pour mentionner les deux nouvelles
cours distinctes, la Cour d’appel fédérale et la Cour
canadienne de I'imp6t (L.C. 2002, ch. 8, art. 175).
Méme si elle n’est pas concluante, I’omission répé-
tée d’inclure les juges de la Cour fédérale et de la
Cour d’appel fédérale provenant du Québec parmi
les juges suppléants qui peuvent siéger a notre Cour
en remplacement de juges nommés aux termes de
Iart. 6 laisse croire que leur exclusion était déli-
bérée. Cette exclusion est compatible avec le fait
que les juges de ces mémes cours ne peuvent étre
nommés aux termes de I’art. 6.
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[68] When s. 30 was first enacted in 1918 (S.C.
1918, ¢. 7, 5. 1), the assistant judge of the Exchequer
Court was a judge from Quebec. Appointing him as
an ad hoc judge to hear an appeal from one of the
common law provinces would have meant that a
majority of the quorum hearing the appeal would be
jurists trained in the civil law. Parliament deemed
this undesirable. This legislative history explains
why the assistant judge of the Exchequer Court
was excluded from serving as an ad hoc judge on
appeals from commen law provinces. But it does
not explain why that judge was also excluded from
serving as an ad hoc judge on appeals from Quebec
even though that would have maintained Quebec’s
representation on appeals from that province. Par-
liament has, since it first provided for ad hoc judges,
consistently precluded judges of the federal courts
or their predecessor, the Exchequer Court, from
sitting on Quebec appeals as ad hoc judges of the
Supreme Court. If this is an anomaly, it is one that
Parliament deliberately created and has consistently
maintained.

(4) Conclusion

|69]  We therefore conclude that s. 5 establishes
general eligibility requirements for a broad pool
of persons eligible for appointment to the Supreme
Court of Canada. In respect of the three Quebec
seats, s. 6 leads to a more restrictive interpretation
of the eligibility requirements in order to give effect
to the historical compromise aimed at protecting
Quebec’s legal traditions and social values.

[70] We conclude that a person who was, at any
time, an advocate of at least 10 years standing at
the Barrean du Québec, may be appointed to the
Supreme Court pursuant to s. 5 of the Supreme
Court Act, but not s. 6. The three appointments un-
der s. 6 require, in addition to the criteria set out in
s. 5, current membership of the Barreau du Qué-
bec or of the Court of Appeal or Superior Court of
Quebec. Therefore, a judge of the Federal Court or

[68] Lorsque I'art. 30 a été €dicté a I’origine en
1918 (5.C. 1918, ch. 7, art. 1), le juge adjoint de
la Cour de I'Echiquier provenait du Québec. S’il
avait été nommé juge suppléant pour entendre
une affaire provenant d’une province de common
law, une majorité du quorum qui aurait tranché le
litige aurait €té composée de juristes de formation
civiliste. Le Parlement a jugé que cette conséquence
n’était pas souhaitable. L’ historique législatif expli-
que pourquoi le juge adjoint de la Cour de I’Echi-
quier ne pouvait agir comme juge suppléant pour
entendre les appels de décisions rendues dans une
province de common law. Il n’explique toutefois
pas pourquoi ce juge ne pouvait pas non plus agir
comme juge suppléant pour entendre les appels
d’une décision rendue au Québec, ators que la repré-
sentation du Québec aurait ainsi ét€ préservée pour
Paudition des appels provenant de cette province.
Depuis qu’il a prévu pour la premiére fois la nomi-
nation de juges suppléants, le Parlement a toujours
refusé que les juges des cours fédérales, ou de la
Cour de I’Echiquier qu’elles ont remplacée, sizgent
en qualité de juges suppléants a la Cour supréme
dans les appels des décisions rendues au Québec.
S’il s’agit d’une anomalie, le Parlement I’a créée
délibérément et I’a toujours maintenue.

(4) Conclusion

[69] Nous concluons donc que - I'art, 5 établit
les conditions générales de nomination d’un vaste
bassin de personnes admissibles 4 un poste de juge
a la Cour supréme du Canada. Cependant, dans le
cas des trois postes de juge réservés pour le Québec,
I'art. 6 commande une interprétation plus restrictive
des conditions d’admissibilité pour qu’il reflete le
compromis historique destiné a protéger les traditions
juridiques et les valeurs sociales du Québec.

[70] Nous concluens qu’une personne qui a été
autrefois inscrite pendant au moins 10 ans au Bar-
reau du Québec peut étre nommée juge de la Cour
en vertu de lart. 5 de la Loi sur la Cour supréme,
mais ne peut pas étre nommée en vertu de 'art. 6.
Pour étre admissible a I’un des trois postes de juge
visés a "art. 6 il faut, en plus de satisfaire aux
conditions fixées & ’art. 5, étre soit membre du
Barreau du Québec soit juge de la Cour d’appel ou
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Federal Court of Appeal is ineligible for appoint-
ment under s. 6 of the Act.

[71] We note in passing that the reference ques-
tions do not ask whether a judge of the Federal
Court or Federal Court of Appeal who was a former
advocate of at least 10 years standing at the Quebec
bar could rejoin the Quebec bar for a day in order to
be eligible for appointment to this Court under s. 6.
We therefore do not decide this issue.

V. Question 2
A. The Issue

2. Can Parliament enact legislation that requires that
a person be or has previously been a barrister or
advocate of at least 10 years standing at the bar of a
province as a condition of appointment as a judge of
the Supreme Court of Canada or enact the annexed
declaratory provisions as set out in clauses 471 and
472 of the Bill entitled Economic Action Plan 2013
Act, No. 27

[72] 1In light of our conclusion that appointments
to the Court under s. 6 require current membership
of the Barreau du Québec or of the Court of Appeal
or Superior Court of Quebec, in addition to the cri-
teria set out in s. 5, it is necessary to consider the
second question, which is whether Parliament can
enact declaratory legislation that would alter the
composition of the Supreme Court of Canada.

[73] The Attorney General of Canada argues that
the eligibility requirements for appointments under
s. 6 have not been entrenched in the Constitution,
and that Parliament retains the plenary power under
s. 101 of the Constitution Act, 1867 to unilaterally
amend the eligibility criteria under ss. 5 and 6.

[74] We disagree. Parliament cannot unilaterally
change the composition of the Supreme Court of

de la Cour supérieure du Québec au moment de la
nomination. En conséquence, un juge de la Cour
fédérale ou de la Cour d’appel fédérale ne peut étre
nommé a la Cour en vertu de ’art. 6 de la Loi.

{71] Nous soulignons en passant que le renvoi ne
souléve pas la question de savoir si un juge de la
Cour fédérale ou de la Cour d”appel fédérale qui a
été autrefois inscrit au Barreau du Québec pendant
au moins 10 ans pourrait s’y réinscrire pendant un
jour pour étre admissible & une nomination a la
Cour en vertu de ’art. 6. Nous ne nous pronongens
donc pas sur cette question.

V. Question 2
A. La question

2. Le Parlement peut-il légiférer pour exiger, a titre
de condition de sa nomination au poste de juge de
la Cour supréme du Canada, qu’une personne soit
ou ait €té inscrite comme avocat au barreau d’une
province pendant au moins dix ans ou adopter des
dispositions déclaratoires telles que celles prévues
aux articles 471 et 472 du projet de loi intitulé
Loi n° 2 sur le plan d'action économigue de 2013,
ci-annexé?

[72] Comme nous avons conclu que, pour étre
admissible a I’un des postes de juge visés a I'art. 6
il faut, en plus de satisfaire aux conditions fixées a
I’art. 5, étre soit membre du Barreau du Québec soit
juge de la Cour d’appel ou de la Cour supérieure du
Québec au moment de la nomination, nous devons
examiner la seconde question et déterminer si le
Parlement peut adopter des dispositions déclara-
toires qui modifieraient la composition de la Cour
supréme du Canada.

[73] Le procureur général du Canada plaide que
les conditions de nomination prévues a I'art. 6 ne
sont pas inscrites dans la Constitution. Selon ses
prétentions, le Parlement conserve le plein pouvoir
de modifier unilatéralement les conditions de nomi-
nation fixées aux art. 5 et 6 en vertu de Part. 101 de
la Loi constitutionnelle de 1867.

[74] Nous ne sommes pas d’accord. Le Parlement
ne peut pas modifier unilatéralement la composition
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Canada. Essential features of the Court are con-
stitutionally protected under Part V of the Con-
stitution Act, 1982. Changes to the composition of
the Court can only be made under the procedure
provided for in s. 41" of the Constitution Acr, 1982
and therefore require the unanimous consent of
Parliament and the provincial legislatures. Changes
to the other essential features of the Court can only
be made under the procedure provided for in s. 422
of the Constitution Act, 1982, which requires the
consent of at least seven provinces representing, in
the aggregate, at least half of the population of all
the provinces.

[75] We will first discuss the history of how the
Court became constitutionally protected, and then
answer the Attorney General of Canada’s arguments
on this issue. Finally, we will discuss the effect of
the declaratory provisions enacted by Parliament.

B. Evolution of the Constitutional Status of the
Supreme Court
[76] The Supreme Court’s constitutional status
initially arose from the Court’s historical evolution
into an institution whose continued existence and
functioning engaged the interests of both Parliament
and the provinces. The Court’s status was then
confirmed by the Constitution Act, 1982, which
reflected the understanding that the Court’s essential
features formed part of the Constitution of Canada.

1 The text of 8. 4 1({e) states:

41, An amendment to the Constitution of Canada in relation
to the following matters may be made by proclamation issued
by the Governor General under the Great Seal of Canada only
where authorized by resolutions of the Senate and House of
Commons and of the legislative assembly of each province:

(d) the composition of the Supreme Court of Canada;
2 The text of s. 42¢1 }(d) states:
42. (1) An amendment to the Constitution of Canada in

relation to the following matters may be made only in accardance
with subsection 38(1):

(d) subject to paragraph 41(d), the Supreme Court of Canada;

de la Cour supréme du Canada. Les caractéris-
tiques essentielles de la Cour sont protégées par
la partie V de la Loi constitutionnelle de 1982. La
composition de la Cour ne peut &tre modifiée que
conformément & 'art. 41' de la Loi constitutionnelle
de 1982 et, partant, pareille modification requiert le
consentement unanime du Parlement et de 1’assem-
blée 1égisiative de chaque province. Les autres
caractéristiques essentielles de la Cour ne peuvent
étre modifiées que conformément & ’art. 422 de
la Loi constitutionnelle de 1982, qui exige le con-
sentement d’au moins sept provinces représen-
tant, au total, au meins la moiti€ de la population de
toutes les provinces.

[75] Nous examinerons comment la Cour a
acquis une protection constitutionnelle au cours
de I'histoire, puis nous répondrons aux arguments
du procureur général du Canada sur cette question.
Enfin, nous traiterons de I’effet des dispositions
déclaratoires adoptées par le Parlement.

B. Evolution du statur constitutionnel de la Cour
supréme

[76] Initialement, la Cour supréme a acquis son
statut constitutionnel en raison de 1I’évolution his-
torique qui en a fait une institution dont la péren-
nité et le fonctionnement affectaient les intéréts 2
la fois du Parlement et des provinces. Ce statut a
ensuite €t€ confirmé dans la Loi constitutionnelle
de 1982, dont le contenu refléte la perception que
les caractéristiques essentielles de la Cour faisaient
partie de la Constitution canadienne.

1 Lalinéa 41d) prévoit ce qui suit :

41. Toute modification de 1a Constitution du Canada portant
sur les questions suivantes se fait par proclamation du gou-
verneur général sous le grand sceau du Canada, autorisée par
des résolutions du Sénat, de la Chambre des communes et de
'assemblée législative de chaque province :

d) ia composition de la Cour supréme du Canada;
2 L'alinéa 42(1)d) prévoit ce qui suit :
42, (1) Toute modification de la Constitution du Canada
portant sur les questions suivantes se fait conformément au
paragraphe 38(1) :

d) sous réserve de I"alinéa 41¢f), la Cour supréme du Canada;
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(1) The Supreme Court’s Evolution Prior to Pa-
triation

(77] At Confederation, there was no Supreme
Court of Canada. Nor were the details of what
would eventually become the Supreme Court ex-
pounded in the Constitution Act, 1867. Tt was as-
sumed that the ultimate judicial authority for
Canada would continue to be the Judicial Com-
mittee of the Privy Council in London. For exam-
ple, George-Etienne Cartier, then the Attorney
General for Canada East, expressed the view that
“we shall always have our court of final appeal
in Her Majesty’s Privy Council”, even if a general
court of appeal for Canada were to be established
domestically: Province of Canada, Legislative
Assembly, Parliamentary Debates on the Subject
of the Confederation of the British North Amer-
ican Provinces, 3rd Sess., 8th Parl., March 2, 1865,
at p. 576.

[78]1 The Constitution Act, 1867, however, gave
Parliament the authority to establish a general court
of appeal for Canada:

101. The Parliament of Canada may, notwithstanding
anything in this Act, from Time to Time provide for the
Constitution, Maintenance, and Organization of a Gen-
eral Court of Appeal for Canada, and for the Establishment
of any additional Cousts for the better Administration of
the Laws of Canada.

[79] The Parliamentary debates between 1868
and 1875 over whether to create a Supreme Court
were instigated by Sir John A. Macdonald, who
was Canada’s Prime Minister and Minister of Jus-
tice from 1867 to 1873. He introduced bills for the
establishment of the Supreme Court in 1869 and
again in 1870 in the House of Commons. Both
bills, which did not reserve any seats on the Court
for Quebec jurists, faced staunch opposition from
Quebec in Parliament. The first bill died on the
Order Paper and the second was withdrawn.

[80] Inaddition to Quebec’s opposition, the nature
of the court’s jurisdiction was contested, and many

(1) L’évolution de la Cour supréme avant le rapa-
tricment

[771 Au moment de la Confédération, la Cour
supréme du Canada n’existait pas. De plus, la Leoi
constitutionnelle de [867 ne contenait aucune
précision & propos de I'institution qui deviendrait
la Cour supréme du Canada. On supposait que le
Comité judiciaire du Conseil privé de Londres
demeurerait I’autorité judiciaire supréme pour le
Canada. A titre d’exemple, George-Etienne Cartier,
qui était alors procureur général pour le Bas-
Canada, a exprimé I’opinion que « nous trouverons
toujours un tribunal d’appel en dernier ressort
dans le conseil privé de Sa Majesté », méme si une
cour générale d’appel pour le Canada devait étre
créée au pays : Province du Canada, Assemblée
égislative, Débats parlementaires sur la question
de la Confédération des provinces de I’Amérique
britannique du Nord, 3° sess., 8° 1ég., 2 mars 1865,
p. 581-582.

[78] Toutefois, une disposition de la Loi cons-
titutionnelle de 1867 accordait au Parlement le
pouvoir d’établir une cour générale d’appel pour le
Canada :

101. Le parlement du Canada pourra, nonobstant toutc
disposition contraire énoncée dans la présente loi, lorsque
I’occasion le requerra, adopter des mesures a Ielfet dc
créer, maintenir et organiser une cour générale d’appel
pour le Canada, et établir des tribunaux additionnels pour
la meilleure administration des lois du Canada.

[79] Sir John A. Macdonald, le premier minis-
tre et ministre de la Justice de 1867 a 1873, fut
Iinstigateur des débats parlementaires tenus sur
I’opportunité d’établir une Cour supréme entre
1868 et 1875. En 1869, puis de nouveau en 1870,
il a déposé a la Chambre des communes des
projets de loi pour créer la Cour supréme. Aucun
de ces projets ne réservait de postes a la Cour pour
des juristes québécois. Le Québec s’est opposé
ardemment & ces projets de loi au Parlement. Le
premier projet de loi est mort au Feuilleton et le
deuxiéme a été retiré.

[80] Au-dela de I'opposition du Québec, on a
contesté la nature de la juridiction de la cour et
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questioned whether a general court of appeal was
even needed. Since an appeal to the Privy Council
was available and Ontario and Quebec already had
provincial courts of appeal, a Supreme Court would
only be an intermediate step on the way to London.

[81] The bill that finally became the Supreme
Court Act was introduced in 1875 by the federal
Minister of Justice, Télesphore Fournier, and was
adopted after several amendments ({875 Debates,
February 23, 1875, at p. 284). The new Supreme
Court had general appellate jurisdiction over civil,
criminal, and constitutional cases. In addition, the
Court was given an exceptional criginal jurisdiction
not incompatible with its appellate jurisdiction, for
instance to consider references from the Governor in
Council: Re References by the Governor-General in
Council (1910), 43 S.C.R. 536, affirmed on appeal
to the Privy Council, [1912} A.C. 571 (sub nom.
Attorney-General for Ontario v. Attorney-General
for Canada); Secession Reference, at para. 9.

{82] Under the authority newly granted by the
Starute of Westminster, 1931, Parliament abolished
criminal appeals to the Privy Council in 1933 (An
Act to amend the Criminal Code, S.C. 1932-33,
c. 53, s. 17). Of even more historic significance, in
1949, it abolished all appeals to the Privy Council
(An Act to amend the Supreme Court Act, s. 3).
This had a profound effect on the constitutional
architecture of Canada. The Privy Council had
exercised ultimate judicial authority over all legal
disputes in Canada, including those arising from
Canada’s Constitution, It played a central role in
this country’s constitutional structure, by, among
other things, delineating the contours of federal
and provincial jurisdiction through a number
of landmark cases that continue to inform our
understanding of the division of powers to this day
(John T. Saywell, The Lawmakers: Judicial Power
and the Shaping of Canadian Federalism (2002);
Warren J. Newman, “The Constitutional Status of
the Supreme Court of Canada” (2009), 47 S.C.L.R.
(2d) 429, at p. 439). As Warren Newman explains:

bon nombre d’objections remettaient en question
la nécessité méme d’une cour générale d’appel.
Puisque I'on pouvait faire appel au Conseil privé
et que ’Ontario et le Québec possédaient déja des
cours d’appel, une Cour supréme ne constituerait
qu’une €tape judiciaire intermédiaire sur la voie
menant a Londres.

[811 Le projet de loi qui est finalement devenu la
Loi sur la Cour supréme a été déposé par le minis-
tre fédéral de la Justice, Télesphore Fournier, et a
été adopté aprés plusieurs amendements (Débats de
1875, 23 février 1875, p. 299). La nouvelle Cour
supréme était investie d’une compétence géné-
rale d’appel en mati¢res civile, criminelle et cons-
titutionnelle. De plus, la Cour s’était vu conférer
une compétence exceptionnelle de premiére ins-
tance, qui n’était pas incompatible avec sa compé-
tence en appel, notamment pour examiner les
renvois du gouverneur en conseil : Re References
by the Governor-General in Council (1910), 43
R.C.S. 536, conf. par le Conseil privé, [1912] A.C.
571 (sub nom. Attorney-General for Ontario c.
Antorney-General for Canada); Renvoi sur la
sécession, par. 9.

[82] En vertu des pouvoirs que lui accordait
depuis peu le Statut de Westminster, 1931, le Parle-
ment a aboli les appels au Conseil privé en matiére
criminelle en 1933 (Loi modifiant le Code criminel,
S.C. 1932-33, ch. 53, art. 17). Fait historique encore
plus important, il a aboli rous les appels au Conseil
privé en 1949 (Lol modifiant la Loi de la Cour
supréme, art. 3), ce qui a entrainé de profondes
répercussions sur I’architecture constitutionnelle
du Canada. En effet, le Conseil privé avait exercé
la compétence judiciaire de dernier ressort sur tous
les litiges au Canada, y compris ceux relatifs & la
Constitution canadienne. Il avait joué un réle cen-
tral dans la structure constitutionnelle de notre pays,
notamment en tragant les contours de la compétence
fédérale et provinciale dans un bon nombre d’ arréts
de principe qui nous éclairent encore aujourd’hui
quant au partage des compétences (John T. Saywell,
The Lawmakers : Judicial Power and the Shaping of
Canadian Federalism (2002); Warren J. Newman,
« The Constitutional Status of the Supreme Court
of Canada » (2009), 47 S.C.L.R. (2d} 429, p. 439).
Comme I’a expliqué Warren Newman :
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. the supreme appellatc function of the Judicial
Committee of the Privy Council was an integral part
of the Canadian judicial system until it was ultimately
displaced by the Parliament of Canada in favour of the
Supreme Court. Canadians could do without a general
court of appeal for Canada as long as the Judicial Com-
miltee continued to play that role. With the abolition of
appeals to the Privy Council, the appellate jurisdiction of
the Supreme Court of Canada became essential. {p. 439]

[83] The abolition of appeals to the Privy Coun-
cil meant that the Supreme Court of Canada in-
herited the role of the Council under the Canadian
Constitution. As a result, the Court assumed the
powers and jurisdiction “no less in scope than
those formerly exercised in relation to Canada by
the Judicial Committee” (Reference re The Farm
Products Marketing Act, [1957] S.C.R. 198, at
p. 212), including adjudicating disputes over
federalism. The need for a final, independent ju-
dicial arbiter of disputes over federal-provincial
jurisdiction is implicit in a federal system:

Inherent in a federal system is the need for an im-
partial arbiter of jurisdictional disputes over the bound-
aries of federal and provincial powers (Reference re
Remuneration of Judges of the Provincial Court of
Prince Edward Island, [1997] 3 S.C.R. 3, at para. 124).
That impartial arbiter is the judiciary, charged with
“control[ling] the limits of the respective sovereignties”
(Northern Telecomn Canada Lid. v. Communication
Workers of Canada, [1983] 1 S.C.R. 733, at p. 741).

(Reference re Securities Act, 2011 SCC 66, [2011}
3 S.C.R. 837, at para. 55; see also Secession Ref-
erence, at para. 53.)

[841 In addition, the elevation in the Court’s sta-
tus empowered it to exercise a “‘unifying jurisdic-
tion’ over the provincial courts”™: Hunt v. T&N plc,
[1993] 4 S.C.R. 289, at p. 318; Bank of Montreal
v. Metropolitan Investigation & Security (Canada)
Ltd., [1975] 2 S.C.R. 546, at p. 556. The Supreme
Court became the keystone to Canada’s unified
court system. It “acts as the exclusive ultimate

[TRADUCTION] . . . la fonction d’appel de dernier ressort
du Comité judiciaire du Conscil privé faisail partic
intégrante du systeme judiciaire canadien jusqu’a cc
qu’il soit finalement ¢carté par le Parlement canadien en
faveur de la Cour supréme. Tant que le Comité judiciaire
continuait d’exercer cctte fonction, les Canadiens pou-
vaient se passer d’une cour générale d’appel pour le
Canada. Avec I’abolition des appels au Conseil privé,
la juridiction d’appel de la Cour supréme du Canada est
devenue essentielle. [p. 439]

[83] L’abolition des appels au Consetl privé
signifiait que la Cour supréme du Canada héritait
du role du Conseil en vertu de la Constitution
canadienne. En conséquence, les pouvoirs et la
compétence dont a été investie la Cour n’avaient
[TRADUCTION] « pas une portée moindre que ceux
exercés autrefois par le Comité judiciaire a I’égard
du Canada » (Reference re The Farm Products
Marketing Act, [1957] R.C.S. 198, p. 212), ce
qui I’amenait notamment & trancher les litiges
relatifs au fédéralisme. Un systeme fédéral doit
nécessairement compter sur un arbitre indépendant
qui tranche en dernier ressort les litiges relatifs au
partage des compétences :

Un systéme fédéral reposc forcément sur la nécessité
qu’cxiste un arbitre impartial pour régler les conflits de
compétence quant aux frontiéres entrc les pouvoirs du
Parlement et ceux des législatures provinciales (Ren-
voi relatif & la rémunération des juges de la Cour pro-
vinciale de I'lle-du-Prince-Edouard, {1997] 3 R.C.S. 3,
par. 124). Les juges, qui sont chargés de « contrdie[r]
les bornes de la souveraineté propre » des deux paliers
de gouvernement, sont cet arbitre impartial (Northern
Telecom Canada Liée ¢. Syndicat des travailleurs en com-
munication du Canada, [1983] 1 R.C.S. 733, p. 741).

(Renvoi relatif a la Loi sur les valeurs mobiliéres,
2011 CSC 66, [2011] 3 R.C.S. 837, par. 55; voir
aussi Renvoi sur la sécession, par. 53.)

[84] En outre, le statut de tribunal de dernier
ressort désormais reconnu & la Cour !’autorisait a
exercer une « “juridiction unificatrice” sur les tri-
bunaux des provinces » : Hunt ¢. T&N plc, [1993]
4 R.C.5. 289, p. 318; Banqgue de Montréal c.
Metropolitan Investigation & Security (Canada)
Lid., [1975] 2 R.C.S. 546, p. 556. L.a Cour supréme
du Canada est devenue la clé de volte du systeme
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appellate court in the country” (Secession Ref-
erence, at para. 9). In fulfilling this role, the Court
is not restricted to the powers of the lower courts
from which an appea! is made. Rather, the Court
may exercise the powers necessary to enable it
“to discharge its role at the apex of the Canadian
judicial system, as the court of last resort for all
Canadians”: R. v. Gardiner, [1982] 2 5§.C.R. 368, at
p. 404, per Dickson J.; Hunt, at p. 319.

[85) With the abolition of appeals to the Judicial
Committee of the Privy Council, the continued ex-
istence and functioning of the Supreme Court of
Canada became a key matter of interest to both
Parliament and the provinces. The Court assumed
a vital role as an institution forming part of the
federal system. It became the final arbiter of di-
vision of powers disputes, and became the final
word on matters of public law and provincial civil
law. Drawing on the expertise of its judges from
Canada’s two legal traditions, the Court ensured
that the common law and the civil law would evolve
side by side, while each maintained its distinctive
character. The Court thus became central to the
functioning of legal systems within each province
and, more broadly, to the development of a unified
and coherent Canadian legal system.

[86] The role of the Supreme Court of Canada
was further enhanced as the 20th century unfolded.
In 1975, Parliament amended the Supreme Court
Act to end appeals as of right to the Court in civil
cases (S.C. 1974-75-76, c. 18). This gave the Court
control over its civil docket, and allowed it to fo-
cus on questions of public legal importance. As a
result, the Court’s “mandate became oriented less
to error correction and more to development of
the jurisprudence”: R. v. Henry, 2005 SCC 76,
[2005] 3 S.C.R. 609, at para. 53.

[87] As a result of these developments, the
Supreme Court emerged as a constitutionally es-
sential institution engaging both federal and pro-
vincial interests. Increasingly, those concerned with

judiciaire unifi€ du Canada. Elle « exerce le rble de
juridiction d’appel supréme et exclusive au pays »
(Renvoi sur la sécession, par. 9). Dans ce role, les
pouvoirs de la Cour ne se limitent pas & ceux des
tribunaux inférieurs dont elle révise les décisions
en appel. Elle posséde tous les pouvoirs nécessaires
pour lui permettre « de remplir son réle au sommet
du systéme judiciaire canadien en tant que cour
de dernier ressort pour tous les Canadiens » : R.
c. Gardiner, [1982] 2 R.C.S. 368, p. 404, le juge
Dickson; Hunt, p. 319.

[85] A la suite de I’abolition des appels au
Comité judiciaire du Conseil privé, la pérennité et
le fonctionnement de la Cour supréme sont devenus
des questions d’intérét primordiales pour le Parle-
ment et pour les provinces. La Cour a assumé un role
vital en tant qu’institution faisant partie du systéme
fédéral. Elle est devenue [’arbitre ultime des litiges
sur le partage des compétences et devait désormais
juger en dernier ressort les questions de droit public
et de droit provincial en matiére civile. Grice a
I’expertise de ses juges issus des deux traditions
juridiques du Canada, la Cour a veillé 2 ce que la
common law et le droit civil évoluent cbte a cote,
tout en conservant leur caractere distinctif. La Cour
est ainsi devenue essentielle au fonctionnement des
systemes juridiques dans chaque province et, plus
généralement, au développement d’un syst¢me juri-
dique canadien cohérent et unifié.

[86] Dans la derniére partie du 20° si¢cle, le rdle
de la Cour a encore évolué. En 1975, le Parlement
a modifié la Loi sur la Cour supréme pour abolir
les appels de plein droit a la Cour en matiére
civile (§.C. 1974-75-76, ch. 18). La Cour a ainsi
pu commencer a choisir les affaires qu’elle entend
en matiére civile, ce qui lui a permis de centrer son
attention sur les questions juridiques qui revétent
une importance pour le public. En conséquence,
la mission de la Cour « consiste désormais moins
a corriger les erreurs et davantage i développer la
jurisprudence » : R. ¢. Henry, 2005 CSC 76, [2005]
3 R.C.S. 609, par. 53.

[87] Cette évolution historique a fait de la Cour
supréme une institution constitutionnellement
essentielle qui affecte les intéréts a la fois du fédé-
ral et des provinces. De plus en plus, les personnes



471

Renvoi relatif a la Loi sur la Cour supréme, art. 5 et 6, [2014] 1 R.C.S. 433, 2014 CSC 21

[2014] 1 RCS.

RENVOI RELATIF A LA LOI SUR LA COUR SUPREME  La Juge en chef et autres 471

constitutional reform accepted that future reforms
would have to recognize the Supreme Court’s po-
sition within the architecture of the Constitution.

(2) The Supreme Court and Patriation

[88] We have seen that the Supreme Court was
already essential under the Constitution’s architec-
ture as the final arbiter of division of powers dis-
putes and as the final general court of appeal for
Canada. The Constitution Act, 1982 enhanced the
Court’s role under the Constitution and confirmed
its status as a constitutionally protected institution.

[89] Patriation of the Constitution was accom-
panied by the adoption of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms, which gave the courts
the responsibility for interpreting and remedying
breaches of the Charter. Patriation also brought an
explicit acknowledgement that the Constitution is
the “supreme law of Canada™:

52. (1) The Constitution of Canada is the supreme
law of Canada, and any law that is inconsistent with
the provisions of the Constitution is, to the extent of the
inconsistency, of no force or effect.

The existence of an impartial and authoritative
judicial arbiter is a necessary corollary of the
enactment of the supremacy clause. The judiciary
became the “guardian of the constitution” (Hunter,
at p. 155, per Dickson J.). As such, the Supreme
Court of Canada is a foundational premise of the
Constitution. With the adoption of the Constitution
Act, 1982, “the Canadian system of government was
transformed to a significant extent from a system of
Parliamentary supremacy to one of constitutional
supremacy’”: Secession Reference, at para. 72.

[90] Accordingly, the Constitution Act, 1982 con-
firmed the constitutional protection of the essen-
tial features of the Supreme Court. Indeed, Part V of
the Constitution Act, 1982 expressly makes changes
to the Supreme Court and to its composition subject
to constitutional amending procedures.

que préoccupaient les réformes constitutionnel-
les ont accepté que les réformes a venir devraient
reconnaitre le role de la Cour supréme dans I’ archi-
tecture de la Constitution.

(2) LaCour supréme et le rapatriement

[88] Nous avons vu que la Cour supréme jouait
déja un rble primordial dans la structure constitu-
tionnelle en tant qu’arbitre ultime des litiges sur le
partage des compétences et en tant que cour géné-
rale d’appel pour le Canada. La Loi constitutionnelle
de 1982 a accentué I’'importance du réle attribué a
la Cour par la Constitution et a confirmé son statut
d’institution protégée par la Constitution.

[89] La Charte canadienne des droits et libertés a
été adoptée lors du rapatriement de la Constitution.
Les tribunaux ont alors dii assumer la responsabilité
d’interpréter la Charte et d’accorder des réparations
en cas de violation de ses dispositions. Le rapatrie-
ment a permis également de reconnaiire expressément
que la Constitution est la « loi supréme du Canada » :

§2. (1) La Constitution du Canada cst la loi supréme
du Canada; elle rend inopérantes les dispositions incom-
patibles de toute autre régle de droit.

La nécessité de I'existence d’un arbitre judiciaire
impartial et dont les décisions font autorité est le
corollaire de cette disposition. Les tribunaux sont
devenus les « gardiens de la constitution » (Hunter,
p. 155, le juge Dickson). A ce titre, la Cour supréme
du Canada constitue une pierre d’assise de la
Constitution. L’adoption de la Loi constitutionnelle
de 1982 a « fait passer le systéme canadien de gou-
vernement de la suprématie parlementaire a la
suprématie constitutionnelle » : Renvoi sur la séces-
sion, par. 72.

[90] En conséquence, la Loi constitutionnelle
de 1982 a confirmé que les caractéristiques essen-
ticlles de la Cour supréme sont protégées par la
Constitution. En effet, la partie V de la Loi cons-
titutionnelle de 1982 assujettit expressément les
changements touchant la Cour supréme et sa com-
position au respect des procédures de modification
de la Constitution.
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[911 Under s. 41(d), the unanimous consent of
Parliament and all provincial legislatures is required
for amendments to the Constitution relating to the
“composition of the Supreme Court”. The notion of
“composition” refers to ss. 4(1), 5 and 6 of the Su-
preme Court Act, which codify the composition of
and eligibility requirements for appointment to the
Supreme Court of Canada as they existed in 1982.
By implication, s. 41(d) also protects the continued
existence of the Court, since aboelition would alto-
gether remove the Court’s composition.

[92] The textual origin of Part V was the “April
Accord” of 1981 (Constitutional Accord: Canadian
Patriation Plan (1981)), to which eight provinces,
including Quebec, were parties. The explanatory
notes to this Accord confirm that the intention was
to limit Parliament’s unilateral authority to reform
the Supreme Court. That sentiment finds particular
expression in the explanatory note for what became
s. 41, which requires unanimity for amendments
relating to five matters, including the composition
of the Supreme Court: “This section recognizes that
some matters are of such fundamental importance
that amendments in relation to them should require
the consent of all the provincial Legislatures and
Parliament” (p. 9 (note 9)). Pointedly, the explan-
atory note to s. 41(d) states: “This clause would en-
sure that the Supreme Court of Canada is comprised
of judges a proportion of whom are drawn from the
Bar or Bench of Quebec and are, therefore, trained
in the civil law” (p. 9 {note 9(d))). The intention of
the provision was demonstrably to make it diffi-
cult to change the composition of the Court, and to
ensure that Quebec’s representation was given
special constitutional protection.

[93] The fact that the composition of the Supreme
Court of Canada was singled out for special protec-
tion in s. 41(d) is unsurprising, since the Court’s
composition has been long recognized as crucial to
its ability to function etfectively and with sufficient
institutional legitimacy as the final court of appeal
for Canada. As explained above, the central bar-
gain that led to the creation of the Supreme Court

[91] Aux termes de 'al. 414), les modifications
de la Constitution relatives a la « composition de
la Cour supréme » requiérent le consentement una-
nime du Parlement et de I’assemblée législative
de chaque province. La notion de « composition »
renvoic au par. 4(1) et aux art. 5 et 6 de la Loi sur
la Cour supréme, qui codifient la composition de
la Cour supréme du Canada et les conditions de
nomination de ses juges telles qu’elles existaient
en 1982. L'alinéa 41d) protége aussi la pérennité
de la Cour, puisque son abolition en éliminerait la
composition.

[92] Le texte de la partie V apparaissait a I’origine
dans I’« Accord d’avril » de 1981 (Accord cons-
titutionnel : Projet canadien de rapatriement de la
Constitution (1981)), signé par huit provinces, dont
le Québec. Les notes explicatives de cet Accord
confirment que les signataires avaient |’'intention
de limiter le pouvoir unilatéral du Parlement de
réformer la Cour supréme. Cette intention est
exprimée en particulier dans la note explicative du
texte maintenant devenu Part. 41, qui requiert un
consentement unanime pour les modifications por-
tant sur cing sujets, dont la composition de 1a Cour
supréme : « Cet article reconnait que quelques sujets
sont d’une importance tellement fondamentale que
des modifications les affectant devraient recevoir
I’approbation de toutes les Assemblées provinciales
et du Parlement » (p. 9 (note 9)). La note explicative
de I'al. 41d) précise justement que « [cle paragraphe
assurerait que la Cour supréme du Canada soit
composée de juges dont une partie proviendraient
du Barreau ou d’une Cour du Québec et auraient,
par conséquent, une formation en droit civil »
(p. 9 (note 9(d))). Les auteurs de cette disposition
voulaient manifestement qu’il devienne difficile de
modifier la composition de la Cour. Ils entendaient
ainsi assurer une protection constitutionnelle spé-
ciale & la représentation du Québec 4 la Cour.

[93] 1 ne faut pas s’étonner que I’al. 41d) ait
accord€ une protection spéciale a la composition de
la Cour supréme du Canada. En effet, on reconnait
depuis longtemps son importance cruciale pour le
fonctionnement efficace de la Cour et sa légitimité
institutionnelle en tant que cour d’appel de dernier
ressort au Canada. Comme nous [’avons expliqué,
I’entente essentielle qui a permis la création de la
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in the first place was the guarantee that a signifi-
cant proportion of the judges would be drawn from
institutions linked to Quebec civil law and culture.
The objective of ensuring representation from Que-
bec’s distinct juridical tradition remains no less
compelling today, and implicates the competence,
legitimacy, and integrity of the Court. Requiring
unanimity for changes to the composition of the
Court gave Quebec constitutional assurance that
changes to its representation on the Court would
not be effected without its consent. Protecting the
composition of the Court under s. 41(d) was nec-
essary because leaving its protection to s. 42(1)(d)
would have left open the possibility that Quebec’s
seats on the Court could have been reduced or al-
together removed without Quebec’s agreement.

[94] Section 42(1)(d) applies the 7/50 amending
procedure to the essential features of the Court,
rather than to all of the provisions of the Supreme
Court Act.* The express mention of the Supreme
Court of Canada in s. 42(1)(d) is intended to ensure
the proper functioning of the Supreme Court.
This requires the constitutional protection of the
essential features of the Court, understood in light
of the role that it had come to play in the Canadian
constitutional structure by the time of patriation.
These essential features include, at the very least,
the Court’s jurisdiction as the final general court
of appeal for Canada, including in matters of con-
stitutional interpretation, and its independence.

[95] In summary, the Supreme Court gained con-
stitutional status as a result of its evolution into
the final general court of appeal for Canada, with
jurisdiction to hear appeals concerning all the laws
of Canada and the provinces, including the Consti-
tution. This status was confirmed in the Constitution

3 This view is supported by, among others, Patrick J. Monahan
and Byron Shaw, Constitutional Law (4th ed. 2013), at p. 203,
Peter Oliver, “Canada, Quebec. and Constitutional Amendment”
(1999),49 . T.L.J. 519,atp.579; W.R. Lederman, “Conslitutional
Procedure and the Reform of the Supreme Court of Canada”
(1985). 26 C. de D. 195, at p. 196; Stephen A. Scott, “Pussycat,
Pussycat or Patriation and the Ncw Constitutional Amendment
Processes” (1982), 20 U.W.0. L. Rev. 247, at p. 273.

Cour supréme portait sur la garantie gu'un nombre
relativement important des juges proviendraient
d’institutions liées au droit civil et a la culture du
Québec. L'objectif de garantir que la tradition juri-
dique distincte du Québec soit représentée a la Cour
demeure tout aussi important de nos jours et tou-
che la compétence, la Iégitimité et I’intégrité de la
Cour. Le consentement unanime exigé pour chan-
ger la composition de la Cour a donné au Québec la
garantie constitutionnelle que sa représentation a la
Cour ne sera pas modifiée sans son consentement.
Il était nécessaire de protéger la composition de la
Cour a 1’al. 414d) parce que la protection prévue i
’al. 42(1)d) n’aurait pas empéché que le nombre de
postes de juge réservés pour le Québec puisse étre
réduit, peut-étre méme totalement supprimé, sans le
consentement du Québec.

(94} L’alinéa 42(1)d) applique la procédure de
modification 7/50 aux caractéristiques essentielles
de la Cour, plutdt qu’a toutes les dispositions de la
Loi sur la Cour supréme®. La mention expresse de
la Cour supréme du Canada a I’al. 42(1)d) garantit
le bon fonctionnement de la Cour supréme. Celui-
ci exige qu’une protection constitutionnelle soit
accordée aux caractéristiques essenticlles de la
Cour, identifiées 2 la lumiére de son rdle dans la
structure constitutionnelle tel qu’il avait évolué
jusqu’au rapatriement. Ces caractéristiques essen-
tielles incluent, a tout le moins, la juridiction de la
Cour en tant que cour générale d’appel de dernier
ressort pour le Canada, notamment en matiére d’inter-
prétation de la Constitution, et son indépendance.

[95] En résumé, la Cour supréme a acquis son
statut constitutionnel parce qu’elle a évolué de
maniére 3 devenir une cour générale d’appel de
dernier ressort pour le Canada, avec compétence
sur les appels relatifs a toutes les lois fédérales et
provinciales, y compris la Constitution. Ce statut a

3 Cette apinion est partagée notamment par Patrick J. Monahan
el Byron Shaw, Consiitutional Law (4° éd. 2013). p. 205; Peter
Oliver, « Canada, Quebec, and Constitutional Amendment »
(1999),49 U.T.L.J. 519, p. 579; W. R. Lederman, « Constitutional
Procedure and the Reform of the Supreme Coust of Canada »
(1985), 26 C. de D. 195, p. 196; Stephen A. Scott, « Pussycat,
Pussycat or Patriation and the New Constitutional Amendment
Processes » (1982), 20 UW.O. L. Rev. 247, p. 273.
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Act, 1982, which made modifications of the Court’s
composition and other essential features subject to
stringent amending procedures.

C. The Arguments of the Attorney General of
Canada

[96] The Attorney General of Canada argues
(1) that the mention of the Supreme Court in the
Constitution Act, 1982 has no legal force, and {ii)
that the failed attempts to entrench the eligibility
requirements in the Meech Lake Accord of 1987
and the Charlottetown Accord of 1992 demonstrate
that Parliament and the provinces understood those
requirements not to have been entrenched in 1982.

(1) The “Empty Vessels” Theory

[97) The Attorney General of Canada contends
that the Supreme Court is not protected by Part V,
because the Supreme Court Act is not enumerated
in 5. 52 of the Constitution Act, 1982 as forming
part of the Constitution of Canada. He essentially
argues that the references to the “Supreme Court”
in ss. 41(d) and 42(1)(d) are “empty vessels” to be
filled only when the Court becomes expressiy en-
trenched in the text of the Constitution: see for
example Peter W. Hogg, Constitutional Law of
Canada (5th ed. Supp.}, at p. 4-21. Ir follows from
this, he argues, that Parliament retains the power to
unilaterally make changes to the Court under s. 101
of the Constitution Act, 1867 until such time as the
Court is expressly entrenched.

[98] This contention is unsustainable. It would
mean that the framers would have entrenched the
Court’s exclusion from constitutional protection:
Stephen A. Scott, “Pussycat, Pussycat or Patriation
and the New Constitutional Amendment Processes”
(1982), 20 U W.0. L. Rev. 247, at p. 272; Stephen A.
Scott, “The Canadian Constitutional Amendment
Process™ (1982), 45 Law & Contemp. Probs. 249,
at p. 261; see also Patrick J. Monahan and Byron

été confirmé dans la Lol constitutionnelle de 1952,
qui a assujetti toute modification portant sur la
composition de la Cour et ses autres caractéristi-
ques essentielles a des procédures de modification
strictes.

C. Lesarguments du procureur général du Canada

[96] Cependant, le procureur général du Canada
plaide (i) que la mention de la Cour supréme dans
la Loi constitutionnelle de 1982 n’a pas d’effet
juridique, et (11) que les vaines tentatives d’intégrer
les conditions de nomination dans I’Accord du lac
Meech en 1987 et dans I’ Accord de Charlottetown
en 1992 démontrent que le Parlement et les provin-
ces estimaient que ces conditions n’avaient pas été
constitutionnalisées en 1982,

(1) La thése des « contenants vides »

[97] Le procureur général du Canada prétend que
la Cour supréme du Canada n’est pas protégée par la
partie V, parce que la Loi sur la Cour supréme n’est
pas mentionnée a I’art. 52 de la Loi constitutionnelle
de 1982 parmi les textes législatifs compris dans
la Consiitution du Canada. 1l soutient essentielle-
ment que les mentions de la « Cour supréme » aux
al. 41d) et 42(1)d) sont des « contenants vides »
dont le contenu ne sera déterminé que lorsque la
Cour sera expressément inscrite dans le texte de
la Constitution : voir par exemple Peter W. Hogg,
Constitutional Law of Canada (5° éd. suppl),
p. 4-21. 11 s’ensuit, selon lui, que le Parlement
conserve le pouvoir d’apporter unilatéralement des
changements a la Cour en vertu de ’art. 101 de la
Loi constitutionnelle de 1867, jusqu’a ce que la
Cour soit expressément constitutionnalisée.

[98} Cet argument est dépourvu de fondement. 1l
signifierait que les auteurs du texte constitutionnel
ont constitutionnalisé I’ exclusion de la Cour supréme
de toute protection constitutionnelle : Stephen
A. Scott, « Pussycat, Pussycat or Patriation and
the New Constitutional Amendment Processes »
(1982), 20 U.W.0. L. Rev. 247, p. 272; Stephen A.
Scott, « The Canadian Constitutional Amendment
Process » (1982), 45 Law & Contemp. Probs. 249,
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Shaw, Constitutional Law (4th ed. 2013), at p. 204.
It would also mean that the provinces agreed to in-
sulate this unilateral federal power from amend-

ment except through the exacting procedures in
Part V.

[99] Accepting this argument would have two
practical consequences that the provinces could not
have intended. First, it would mean that Parliament
could unilaterally and fundamentally change the
Court, including Quebec’s historically guaranteed
representation, through ordinary legislation. Que-
bec, a signatory to the April Accord, would not have
agreed to this, nor would have the other provinces.
Second, it would mean that the Court would have
less protection than at any other point in its history
since the abolition of appeals to the Privy Council.
This outcome illustrates the absurdity of denying
Part V its plain meaning. The framers cannot have
intended to diminish the constitutional protection
accorded to the Court, while at the same time en-
hancing its constitutional role under the Constitu-
tion Act, 1982.

[100] OQur constitutional history shows that
ss. 41(d) and 42(1)d) of the Constitution Act, 1982
were enacted in the context of ongoing constitu-
tional negotiations that anticipated future amend-
ments relating to the Supreme Court. The amending
procedures in Part V were meant to guide that
process. By setting out in Part V how changes were to
be made to the Supreme Court and its composition,
the clear intention was to freeze the status quo
in relation to the Court’s constitutional role, pend-
ing future changes: Monahan and Shaw, at pp. 204-
5; W. R. Lederman, “Constitutional Procedure
and the Reform of the Supreme Court of Canada”
(1985), 26 C. de D. 195, at p. 200; Henri Brun, Guy
Tremblay and Eugénie Brouillet, Droit constitu-
tionnel (5th ed. 2008), at pp. 233-34. This reflects
the political and social consensus at the time that
the Supreme Court was an essential part of Canada’s
constitutional architecture.

p- 261; voir aussi Patrick J. Monahan et Byron
Shaw, Constitutional Law (4° éd. 2013), p. 204. Cet
argument signifierait aussi que les provinces ont
accepté de mettre ce pouvoir unilatéral du Parle-
ment & ’abri de toute modification, 2 moins que
ne soient respectées les procédures astreignantes

établies dans la partie V.

[99] Retenir cet argument entrainerait deux con-
séquences pratiques incompatibles avec I’intention
des provinces. Premigrement, cela signifierait que
le Parlement pourrait, par une loi ordinaire, modi-
fier unilatéralement et fondamentalement la Cour
supréme, y compris la représentation du Québec a
la Cour, qui a toujours été garantie. Or, le Québec,
qui a signé 1’Accord d’avril, n’aurait certainement
pas consenti 4 cela, et les autres provinces non
plus. Deuxiemement, cela voudrait dire que la
Cour serait moins bien protégée que jamais depuis
I’abolition des appels au Conseil privé. Ce résultat
illustre I’absurdité du rejet du sens ordinaire de
la partie V. Les auteurs de celle-ci ne peuvent pas
avoir eu I'intention de réduire la protection consti-
tutionnelle accordée i la Cour, tout en accentuant
le r6le constitutionnel que lui attribue la Loi con-
stitutionnelle de 1982.

[100] Notre histoire constitutionnelle révéle
que les al. 41d) et 42(1)d) de la Loi constitutionnelle
de 1982 ont été adoptés dans le contexte de négo-
ciations constitutionnelles en prévision de modi-
fications futures touchant la Cour supréme. Les
procédures de modification établies dans Ia partie V
visaient a orienter ce processus. Lorsque les auteurs
du texte législatif ont précisé comment doivent
étre faites les modifications portant sur la Cour
supréme et sa composition, ils avaient manifeste-
ment l'intention de préserver le statu quo quant
au rdle constitutionnel de la Cour, jusqu’i ce que
des modifications soient faites : Monahan et Shaw,
p. 204-205; W. R. Lederman, « Constitutional
Procedure and the Reform of the Supreme Court
of Canada » (1985), 26 C. de D. 195, p. 200,
Henri Brun, Guy Tremblay et Eugénie Brouillet,
Droit constitutionnel (5° éd. 2008), p. 233-234.
Cette intention concorde avec le consensus politique
et social de I'époque selon lequel la Cour supréme
constitue un €lément essentiel de I’architecture
constitutionnelle du Canada.
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[1G1] It is true that at Confederation, Parliament
was given the authority through s. 101 of the Con-
stitution Act, 1867 to “provide for the Constitu-
tion, Maintenance, and Organization of a General
Court of Appeal for Canada”. Parliament undoubt-
edly has the authority under s. 101 to enact routine
amendments necessary for the continued mainte-
nance of the Supreme Court, but oaly if those amend-
ments do not change the constitutionally protected
features of the Court. The unilateral power found
in s. 101 of the Constitution Act, 1867 has been
overtaken by the Court’s evolution in the structure
of the Constitution, as recognized in Part V of the
Constitution Act, 1982. As a result, what s. 101 now
requires is that Parliament maintain — and protect
— the essence of what enables the Supreme Court
to perform its current role.

(2) The Meech Lake Accord and the Charlotte-
town Accord

[102] The Attorney General of Canada argues
that the Meech Lake Accord and the Charlotte-
town Accord would have expressly entrenched
the qualifications for appointment to the Court
in the Constitution, and that the failure to adopt
these constitutional amendments means that the
qualifications for appointment to the Court are not
entrenched.

[103] We cannot accept this argument. As dis-
cussed above, the enactment of the Consritution
Act, 1982 protected the sratus quo regarding the Su-
preme Court. That expressly included the Court’s
composition, of which Quebec’s representation
on the Court is an integral part. The Meech Lake
Accord and the Charlottetown Accord would have
reformed the appointment process for the Courrt,
and would have required that the Quebec judges
on the Court be appointed from a list of candidates
submitted by Quebec. These failed attempts at
reform are evidence only of attempts at a broader
reform of the selection process, but they shed
no light on the issue of the Court’s existing con-
stitutional protection. The failure of the Meech

[131] 11 est vrai qu’au moment de la Confédé-
ration, ’art. 101 de la Loi constitutionnelle de 1867
a conféré au Parlement le pouvoir d’« adopter des
mesures a I’effet de créer, maintenir et organiser une
cour générale d’appel pour le Canada ». Le Parle-
ment peut certainement, aux termes de ’art. 101,
adopter les modifications d’ordre administratif
nécessaires au maintien de la Cour supréme, mais
uniquement a condition que ces modifications ne
changent rien aux caractéristiques de la Cour qui
bénéficient d’une protection constitutionnelle. La
nature du pouvoir unilatéral conféré a I'art. 101
de la Loi constitutionnelle de 1867 a été modifiée
par I’évolution de la Cour dans la structure consti-
tutionnelle, comme le reconnait la partie V de la Loi
constitutionnelle de 1982. Par conséquent, I"art. 101
exige maintenant que le Parlement préserve — et
protege — les éléments essentiels qui permettent
3 la Cour supréme de s’acquitter de sa mission
actuetle.

(2) L’Accord du lac Meech et I’ Accord de Char-
lottetown

[102] Le procureur général du Canada plaide que
I’Accord du lac Meech et 1’Accord de Charlotte-
town auraient expressément constitutionnalisé les
conditions de nomination & la Cour et que, comme
ces modifications constitutionnelles n’ont pas été
adoptées, les conditions de nomination a la Cour ne
sont pas inscrites dans fa Constitution.

[103] Nous ne pouvons pas retenir cet argument.
Comme nous I’avons rappelé, I’adoption de la Loi
constitutionnetle de 1982 a protégé le statu quo
en ce qui concerne la Cour supréme. Ce statu quo
incluait expressément la composition de la Cour,
dont la représentation du Québec a la Cour fait partie
intégrante. L’ Accord du lac Meech et I’Accord
de Charlottetown auraient réformé le processus
de nomination des juges de la Cour et exigé que
les juges pour le Québec soient nommés parmi
les candidats figurant sur une liste soumise par le
Québec. Ces vaines tentatives de réforme prouvent
uniquement qu’on a tenté de réformer plus géné-
ralement le processus de sélection, mais ne nous
apprennent rien sur la protection constitutionnelle
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Lake Accord and Charlottetown Accord simply
means that the status quo regarding the Court’s
constitutional role remains intact.

D. The Effects of the Declaratory Provisions En-
acted by Parliament

[104] Changes to the composition of the Su-
preme Court must comply with s. 41(d) of the Con-
stitution Act, 1982. Sections 4(1), 5 and 6 of the
Supreme Court Act codify the composition of and
eligibility requirements for appointment to the
Supreme Court of Canada as they existed in 1982,
Of particular relevance is s. 6, which reflects the
Court’s bijural character and represents the key to
the historic bargain that created the Court in the first
place. As we discussed above, the guarantee that
one third of the Court’s judges would be chosen
from Quebec ensured that civil law expertise and
that Quebec’s legal traditions would be represented
on the Court and that the confidence of Quebec in
the Court would be enhanced.

[105] Both the general eligibility requirements
for appointment and the specific eligibility require-
ments for appointment from Quebec are aspects
of the composition of the Court. It follows that any
substantive change in relation to those eligibility
requirements is an amendment to the Constitution
in relation to the composition of the Supreme Court
of Canada and triggers the application of Part V of
the Constitution Act, 1982. Any change to the el-
igibility requirements for appointment to the three
Quebec positions on the Court codified in s. 6
therefore requires the unanimous consent of Par-
liament and the 10 provinces.

[106] Since s. 6.1 of the Supreme Court Act
(cl. 472 of Economic Action Plan 2013 Act, No. 2)
substantively changes the eligibility requirements
" for appointments to the Quebec seats on the Court
under s. 6, it seeks to bring about an amendment
to the Constitution of Canada on a matter requir-
ing unanimity of Parliament and the provincial
legislatures. The assertion that s. 6.1 is a declaratory
provision does not alter its import. Section 6.1 is

actuelle de la Cour. L’échec de I’ Accord du lac
Meech et de I’ Accord de Charlottetown signifie sim-
plement que le statu quo quant au réle constitution-
nel de la Cour est demeuré€ intact.

D. Les effets des dispositions déclaratoires édic-
tées par le Parlement

[104] Tout changement dans la composition de
la Cour doit étre fait conformément a ’al. 41d) de
la Loi constitutionnelle de 1982. e paragraphe 4(1)
et les art. 5 et 6 de la Loi sur la Cour supréme
codifient la composition de la Cour supréme du
Canada et les conditions de nomination de ses juges
telles qu’elles existaient en 1982. L’article 6 est
particuliérement pertinent, car il refléte le caractére
bijuridique de la Cour et représente 1’élément clé
de ’entente historique qui a permis la création de
la Cour supréme. Rappelons que la garantie qu’un
tiers des juges de la Cour proviendraient du Québec
assurait que la Cour posséderait une expertise en
droit civil et que les traditions juridiques, et valeurs
sociales du Québec y seraient représentées et ren-
forgait la confiance du Québec envers la Cour.

[105] Les conditions de nomination générales
et les conditions de nomination particuliéres pour
le Québec sont des aspects de la composition de la
Cour. En conséquence, toute modification impor-
tante portant sur ces conditions de nomination
constitue une modification de la Constitution por-
tant sur la composition de la Cour supréme du
Canada et entraine I’application de la partie V de
la Loi constitutionnelle de 1982. Toute modification
des conditions de nomination aux trois postes de
juge de la Cour réservés pour le Québec codifides
a I’art. 6 exige donc le consentement unanime du
Parlement et des 10 provinces.

[106] Comme I'art. 6.1 de la Loi sur la Cour
suprénte (I’art. 472 du projet de loi intitulé Loi n° 2
sur le plan d’action économique de 2013) modifie
substantiellement les conditions de nomination
d’un juge pour le Québec fixées a ’art. 6, il apporte
une modification a la Constitution du Canada por-
tant sur un sujet qui requiert le consentement una-
nime du Parlement et de 'assemblée législative
de chaque province. L' affirmation que I'art. 6.1 est
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therefore wltra vires of Parliament acting alone.
However, s. 5.1 (cl. 471) does not alter the law as
it existed in 1982 and is therefore validly enacted
under s.' 101 of the Constitution Act, 1867, although
it is redundant,

VI. Responses to the Reference Questions

[107]

lows:

We answer the reference questions as fol-

i. Can a person who was, al any time, an advocate of
at least 10 ycars standing at the Barrcau du Québec be
appointed to the Supreme Court of Canada as a member
of the Supreme Court from Quebec pursuant to sections 5
and 6 of the Supreme Court Act?

Answer: No.

2. Can Parliament enact legislation that requires that a
person be or has previously been a barrister or advocate
of at least 10 years standing at the bar of a province as
a condition of appointment as a judge of the Supreme
Court of Canada or enact the annexed declaratory pro-
visions as set out in clauses 471 and 472 of the Bill en-
titled Economic Action Plan 2013 Act, No. 2?

Answer: With respect to the three seats reserved
for Quebec on the Court, the answer is no. With re-
spect to the declaratory provision set out in cl, 472,
the answer is no. With respect to cl. 471, the answer
is yes.

The following is the opinion of
MoLDAVER J. (dissenting)—
I. Introduction

[108] On October 22, 2013, the Governor Gen-
eral in Council referred the following two questions

to this Court for determination pursuant to s. 53

of the Supreme Court Act, R.S8.C. 1985, c. S$-26
(“Act™):

1. Can a person who was, at any time, an advocate of
at least 10 years standing at the Barreau du Québec be

une disposition déclaratoire ne change en rien son
effet. Par conséquent, I’art. 6.1 excéde le pouvoir
du Parlement agissant seul. Toutefois, I'art. 5.1
(art. 471) ne modifie pas le droit existant en 1982, il
a donc €€ valablement adopté en vertu de I’art. 101
de la Loi constitutionnelle de 1867, bien qu’il soit
redondant.

VI. Réponses aux questions du renvoi

[107] Nous répondons comme suit aux questions
du renvoi :

1. Une personne qui a autrefois été inscrite comme avocat
pendant au moins dix ans au Barreau du Québec peut-elle
ttre nommée a la Cour supréme du Canada  titre de juge
de la Cour supréme pour le Québec conformément aux
articles 5 et 6 de la Loi sur la Cour supréme?

Réponse : Non

2. Le Parlement peut-il légiférer pour exiger, i titre
de condition de sa nomination au poste de juge de la
Cour supréme du Canada, qu’une personne soit ou ait
é1é inscrite comme avocat au barreau d’une province
pendant au moins dix ans ou adopter des dispositions
déclaratoires telles que celles prévues aux articles 471 et
472 du projet de loi intitulé Loi n* 2 sur le plan d'action
économique de 201 3, ci-annexé?

Réponse : Pour ce qui est des trois postes de juge
de la Cour réservés pour le Québec, la réponse
est non. Pour ce qui est de la disposition déclara-
toire énoncée dans I’art. 472, la réponse est non,
Concernant I’art. 471, la réponse est oul.

Version frangaise de I’avis rendu par

LE JUGE MoLDAVER {dissident) —

I. Introduction

[108] Le 22 octobre 2013, le gouverneur général
en conseil a soumis les questions suivantes au
Jjugement de la Cour conformément a I’art. 53 de
la Loi sur la Cour supréme, LR.C. 1985, ch. §-26
(« Loi»): '

1. Une personne qui a autrefois €1¢ inscrite comme avocat
pendant au moins dix ans au Barreau du Québec peut-elle
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appointed to the Supreme Court of Canada as a member
of the Supreme Court from Quebec pursuant to sections 5
and 6 of the Supreme Court Acr?

2. Can Parliament enact legislation that requires that a
person be or has previously been a barrister or advocate
of at lcast 10 years standing at the bar of a province as
a condition of appointment as a judge of the Supreme
Court of Canada or cnact the annexed declaratory pro-
visions as set out in clauses 471 and 472 of the Bill co-
titled Economic Action Plan 2013 Act, No. 27

[109] This reference stems from the appoint-
ment of the Honourable Justice Marc Nadon to
fill one of the three seats on this Court allocated
to the Province of Quebec. Justice Nadon is a for-
mer member of the Quebec bar of almost 20 years
standing. At the time of his appointment to this
Court, he was a judge of the Federal Court of Ap-
peal

[110] The issue raised in Question | is whether
former advocates of the Quebec bar of at least
10 years standing meet the eligibility requirements
in the Supreme Court Act for appointment to the
Quebec seats on this Court. That is a legal issue, not
a political one. It is not the function of this Court
to comment on the merits of an appointment or the
selection process that led to it. Those are political
matters that belong to the executive branch of
government. They form no part of our mandate.

[111] The answer to Question 1 lies in the cor-
rect interpretation of ss. 5 and 6 of the Act. For
reasons that follow, 1 would answer Question | in
the affirmative. Under ss. 5 and 6 of the Act, both
current and past advocates of at least 10 years
standing at the Quebec bar are eligible for appoint-
ment to this Court. In view of my answer to Ques-
tion 1, the legislation to which Question 2 refers is
redundant. It does nothing more than restate the

4 Justice Nadon was appointed to the Federal Court Trial Division
in 1993. He was appointed to fill one of the 10 seats on that court
reserved for the Province of Quebcec. He was later clevated to the
Federal Court Appeal Division in 2001 where he occupied a seat
on that court reserved for the Province of Quebec.

étre nommée a la Cour supréme du Canada a titre de juge
de la Cour supréme pour le Québec conformément aux
articles 5 et 6 de la Loi sur la Cour supréme?

2. Le Parlement peut-il légiférer pour exiger, a titrc de
condition de sa nomination au poste de juge de la Cour
supréme du Canada, qu'une personne soit ou ait ¢té
inscrite comme avocat au barreau d’une province pendant
au moins dix ans ou adopter des dispositions déclaratoires
telles que celles prévues aux articles 471 et 472 du projet
de loi intitulé Loi n° 2 sur le plan d’action économique de
2013, ci-annexé?

[109] Ce renvoi découle de la nomination de
I’honorable juge Marc Nadon a [’un des trois postes
de juge de la Cour réservés a la province de Québec.
Le juge Nadon a autrefois été membre du Barreau
du Québec pendant prés de 20 ans. Au moment
de sa nomination a la Cour, il éiait juge a la Cour
d’appel fédérale*.

(110] Pour répondre a la question |, il faut déci-
der si les anciens avocats inscrits au Barreau du
Québec pendant au moins 10 ans répondent aux
conditions de nomination fixées dans la Loi sur
la Cour supréme relativement aux postes de juge
réservés au Québec. 11 s agit d’une question d’ordre
juridique, et non politique. Ce n’est pas le role de
la Cour de faire des commentaires sur I’opportunité
d’une nomination ou sur le processus de sélection
qui I'a précédée. Ce sont la des questions d’ordre
politique qui relevent du pouvoir exécutif. Elles
n’entrent pas dans notre mandat.

[111] La réponse a la question 1 réside dans
I’interprétation juste des art. 5 et 6 de la Loi. Pour
les motifs qui suivent, je répondrais & la question |
par I’affirmative. Les articles 5 et 6 permettent de
nommer 3 la Cour tout avocat, actuel ou ancien,
inscrit pendant au moins 10 ans au Barreau du
Québec. Compte tenu de ma réponse a la question 1,
le texte 1égislatif mentionné dans la question 2 est
redondant. I1 n’a aucun autre effet que de répéier

4 Le juge Nadon a été nommé i la Division de premiére instance
de la Cour fédérate en 1993. Il a alors été nommé pour combler
1I'un des 10 postes de cette cour réservés 2 la province de Québec.
11 a ensuite accédé A la Division d'appel de la Cour fédérale en
2001, ot il occupait un sidge de cette cour réservé A la province
de Québec.
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law as it exists. Accordingly, | find it unnecessary to
answer Question 2.

[112] That said, as the majority reasons make
clear, a different response to Question ] brings Ques-
tion 2 to the forefront and makes it far from redun-
dant. It gives rise to constitutional issues that are
profoundly important to this Court and its place in
our constitutional democracy.

[113] With that in mind, although I neced not
address the constitutional issues in view of my re-
sponse to Question 1, I choose to do so to this extent.
The coexistence of two distinct legal systems in
Canada — the civil law system in Quebec and the
common law system elsewhere — is a unique and
defining characteristic of our country. It is critical
to both Quebec and Canada as a whole that persons
with training in civil law form an integral part of
this country’s highest court. Indeed, a guarantee to
that effect was central to the bargain struck between
Parliament and Quebec when the Supreme Court
was first created in 1875.°

[114]) Section 6 of the Act protects Quebec’s
right to have three seats on this Court. Like the
majority, I agree that this guarantee has been con-
stitutionally entrenched, and that the three seats
allotted to Quebec are an integral part of this
Court’s compaosition. As such, any change in this
regard would require the unanimous consent of the
Senate, the House of Commons, and the legislative
assembly of each province under s. 41(d) in Part V
of the Constitution Act, 1982.

[115] 1 stop there, however. 1 do so because |
have difficulty with the notion that an amendment

5 At that time, the Act required two of the Court’s six judges to
be appointed from Quebec (The Supreme and Exchequer Court
Act, S.C. IB75,c. 11, 5. 4). In 1949, when the size of the Court
was increased to nine judges, the number of Quebec appointees
was increased to three (An Act 1o amend the Supreme Court Act,
S.C. 1949 (2nd Sess.), c. 37, s. 1),

ce que la loi dit déja. Par conséquent, il n’est pas
nécessaire de répondre & la question 2.

[112] Cela dit, comme les motifs des juges
majoritaires le montrent clairement, une réponse
différente a la question 1 place la question 2 a
I’avant-plan, a mille lieues de la redondance. Elle
souléve des questions constitutionnelles de grande
importance pour la Cour et pour son réle dans notre
démocratie constitutionnelle.

[113] Bien que ma réponse a la question | me
dispense d’examiner ces questions constitution-
nelles, j’ai décidé de le faire dans la mesure de
ce qui suit. La coexistence de deux systémes juri-
diques distincts au Canada — le systéme de droit
civil au Québec et le systeme de common law ail-
leurs — constitue une caractéristique unique et
fondamentale de notre pays. I} est crucial pour
le Québec et pour I’ensemble du Canada que des
personnes formées en droit civil fassent partie
intégrante du plus haut tribunal du pays. En fait,
une garantie a cet égard €tait un €lément capital
du compromis auquel en sont arrivés le Parlement
et le Québec au moment de la création de la Cour
supréme en 1875%.

[114] L’article 6 de la Loi protege le droit du
Québec aux trois sieges qui lui sont réservés a la
Cour. A I'instar des juges majoritaires, je reconnais
que cette garantie a ét¢ intégrée a la Constitution et
que les trois postes réservés au Québec constituent
un élément essentiel de la composition de la Cour.
De ce fait, tout changement 2 cet égard exigerait le
consentement unanime du Sénat, de la Chambre des
communes et de }’assemblée l€gislative de chaque
province conformément a I’al. 414) figurant dans la
partie V de la Loi constitutionnelle de 1982.

[115] Je n’en dirai pas plus. Et ce, parce que j’ai
du mal & concevoir qu’une modification de I’art. 6

5 A I’époque, la Loi exigeait que deux des six juges de la Cour
proviennent du Québec (Acte de la Cour Supréme et de I'Echi-
quiier, S.C. 1875, ch. 11, art. 4). En 1949, lorsque le nombre de
juges & la Cour a augmenté pour passer & neuf, le nombre de
nominations pour le Québec a &€ haussé A trois (Loi modifiunt la
Loi de la Cour supréme, S.C. 1949 (2° sess.), ch. 37, art. 1).
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to s. 6 making former Quebec advocates of at
least 10 years standing eligible for appointment
to the Court would require unanimity, whereas
an amendment that affected other features of the
Court, including its role as a general court of appeal
for Canada and its independence, could be achieved
under s. 42(1){d) of the Constitution Act, 1982 using
the 7-50 formula. Put simply, I am not convinced
that any and all changes to the eligibility require-
ments will necessarily come within “the compo-
sition of the Supreme Court of Canada” in s. 41(d).

[116] Be that as it may, the first question before
us today raises a much narrower issue. Specifically,
we are asked to decide whether Quebec appointees
are subject to more stringent eligibility requirements
than their common law counterparts.

[117]  All members of this Court agree that under
s. 5 of the Act, both current and former members
of a provincial bar of at least 10 years standing,
and both current and former judges of a provincial
superior court, are eligible for appointment to this
Court. We part company, however, on whether s. 6
restricts the eligibility criteria, in the case of the
three Quebec seats, to only curreni members of the
Quebec bar and current judges of Quebec’s superior
courts. My colleagues conclude that it does; I reach
the opposite conclusion. In my respectful view,
the same eligibility criteria in s. 5 apply to all
appointees, including those chosen from Quebec
institutions to fill a Quebec seat. The currency re-
quirement is not supported by the text of s. 6, its
context, its legislative history, or its underlying
object. Nor is such a requirement supported by the
scheme of the Supreme Court Act. In short, currency
has never been a requirement under s. 6 and, in my
view, any attempt to impose it must be rejected.

visant a permettre que les anciens avocats inscrits au
Barreau du Québec pendant au moins 10 ans soient
admissibles 4 une nomination a la Cour exigerait
I'unanimité, alors qu’il serait possible de modifier
d’autres caractéristiques de la Cour — par exemple
son rble de cour générale d’appel pour le Canada et
son indépendance — en appliquant la formule 7-50,
en vertu de I’al. 42(1)d) de la Loi constitutionnelle
de 1982. En clair, je ne suis pas convaincu que tout
changement des conditions de nomination porte sur
« la composition de la Cour supréme du Canada »
au sens de I’al. 41d).

[116] Quoi qu’il en soit, la premicre question
qui nous est soumise est beaucoup plus restreinte.
On nous demande spécifiquement de déterminer si
les conditions de nomination sent plus strictes pour
les personnes provenant du Québec que pour celles
provenant des provinces de common law.

{117]  Les juges majoritaires et moi sommes tous
d’avis que, suivant ’art. 5 de la Loi, les avocats,
actuels et anciens, inscrits 4 un barreau provincial
pendant au moins 10 ans, ainsi que les juges, actuels
et anciens, d’une cour supérieure provinciale, peu-
vent étre nommés juges de notre Cour. Nous diffé-
rons toutefois d’avis quant a savoir si, dans le cas
des trois si¢ges réservés au Québec, I"art. 6 restreint
les conditions de nomination aux seuls membres
actuels du Barreau du Québec et aux juges actuels
des cours supérieures de cette province. Contrai-
rement a mes collégues, j estime que ce n’est pas
le cas. A mon humble avis, les mémes conditions
de nomination, énoncées a 1’art. 5, s appliquent &
tous les candidats, y compris ceux qui sont choisis
parmi les institutions québécoises pour occuper un
siege réservé au Québec. L’exigence voulant qu’une
personne soit inscrite au barreau au moment de
sa nomination ne trouve un appui ni dans le texte
de I’art. 6, ni dans son contexte, son historique
législatif ou I’objet qui le sous-tend. Cette exigence
de contemporanéité ne trouve pas non plus d’appui
dans 1’économie de la Loi sur la Cour supréme.
En bref, la contemporanéité n’a jamais été exigée
A I’art. 6 et j’estime que toute tentative en vue de
I’imposer doit étre repoussée.
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A. The Text, Context and History of Sections 5 and 6

[118] Sections 5 and 6 of the Act are central to
the current debate:

5. [Who may be appointed judges.] Any person may
be appointed a judge who is or has been a judge of a
superior court of a province or a barrister or advocate of
at least ten years standing at the bar of a province.

6. [Three judges from Quebec.] At least three of the
judges shall be appointed from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the Province
of Quebec or from among the advocates of that Province.

5. [Conditions de nomination.] Les juges sont choisis
parmi les juges, actuels ou anciens, d’une cour supéricure
provinciale et parmi les avocats inscrits pendant au moins
dix ans au barreau d’une province.

6. [Représentation du Québec.] Au moins trois des
juges sont choisis parmi les juges de 1a Cour d’appel ou
de la Cour supérieure de la province de Québec ou parmi
les avocats de celle-ci.

[119] Section 5 sets out the threshold eligibility
requirements to be appointed a judge of this Court.
Section 6 guarantees three Quebec seats on the
Court by specifying that, for at least three of the
judges, the bar mentioned in s. 5 is the Barreau du
Québec and the superior courts mentioned in s. 5
are the Superior Court of Quebec and the Quebec
Court of Appeal. Put another way, s. 6 builds on
s. 5 by requiring that for three of the seats on this
Court, the candidates who meet the criteria of 5. 5
must be chosen from three Quebec institutions (the
Barreau du Québec, the Quebec Court of Appeal,
and the Superior Court of Quebec). Section 6 does
not impose any additional requirements.

[120] Although the current French version of
s. 5 may be cloudy, the current English version is
clear. My colleagues point out, and I agree, that the
English version therefore governs the interpreta-
tion of s. 5 according to the shared meaning rule
of bilingual interpretation. As the words “is or has
been” indicate, individuals are eligible for appoint-
ment if they are current or former members of

A. Le texte, le contexte et I'historigue des art. 5 et 6

[118] Les articles 5 et 6 de la Loi sont au coeur du
débat qui nous occupe :

5. [Conditions de nomination.} Les juges sont choisis
parmi les juges, actuels ou anciens, d’une cour supérieure
provinciale et parmi les avocats inscrits pendant au moins
dix ans au barreau d’une province.

6. [Représentation du Québec.] Au moins trois des
juges sont choisis parmi les juges de la Cour d’appel ou
de la Cour supérieure de la province de Québec ou parmi
les avocats de celle-ci.

5. [Who may be appointed judges.] Any person may
be appointed a judge who is or has been a judge of a
superior court of a province or a barrister or advocate of
at least ten years standing at the bar of a province.

6. [Three judges from Quebec.] At least three of the
judges shall be appointed from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the Province
of Quebec or from among the advocates of that Province.

[119) L’article 5 énonce les conditions de base
auxquelles une personne doit satisfaire pour étre
nommée juge de la Cour. L’article 6 garantit au
Québec trois siéges a la Cour en précisant que, pour
au moins trois des juges, le barreau mentionné a
I’art. 5 est celui du Québec, et les cours supérieures
mentionnées & I'art. 5 sont la Cour supérieure du
Québec et la Cour d’appel du Québec. Autrement
dit, I’art. 6 précise I’art. 5 en exigeant que, pour
trois postes de juge de notre Cour, les candidats
qui satisfont aux critéres de 1’art. 5 soient choisis
parmi trois institutions québécoises (le Barreau
du Québec, la Cour d’appel du Québec et la Cour
supérieure du Québec). L'article 6 n"impose aucune
autre condition.

[120] Méme si la version frangaise actuelle de
I’art. 5 peut étre nébuleuse, la version anglaise
actuelle est claire. Mes collégues soulignent donc,
avec raison selon moi, que, conformément 2 la regle
d’interprétation des lois bilingues selon laqueile il
faut retenir le sens commun aux deux versions, il
faut se fonder sur la version anglaise de I’art. 5 pour
I’interpréter. Comme I’indiquent les mots « is or
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a provincial bar of at least 10 years standing, or
if they are current or former judges of a superior
court. My colleagues accept this to be the case.
However, for the Quebec seats, they say that s. 6
imposes the additional requirement that candi-
dates must be curreni members of the Quebec bar
or cirrent judges of a superior court.

[121]  With respect, I disagree. Sections 5 and 6
are inextricably [inked — and that is the key to appre-
ciating that the minimum eligibility requirements
of 5. 5 apply equally to the Quebec appointees re-
ferred to in s. 6. Nowhere is this link more evident
than in the wording of ss. 5 and 6 themselves, which I
repeat here for ease of reference with key words em-
phasized:

5. [Who may be appointed judges.] Any person may
be appointed a judge who is or has been a judge of a
superior court of a province or a barrister or advocate of
at lcast ten years standing at the bar of a province.

6. [Three judges from Quebec.] At lcast three of the
judges shall be appointed from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the Province
of Quebec or from among the advocates of that Province.

5. [Conditions de nomination.] Les juges sont choisis
parmi les juges, actuels ou anciens, d’une cour supéricure
provinciale et parmi les avocats inscrits pendant au moins
dix ans au barrcau d’une province.

6. [Représentation du Québec.] Au moins trois des
juges sont choisis parmi les juges de la Cour d’appel ou
de la Cour supérieurc de la province de Québec ou parmi
les avocats de celle-ci.

[122]  First, the words “[alny person” in s. 5 are
a clear indication that the eligibility requirements
set out in that section apply to all appointees. Sec-
ond, the words “the judges” in s. 6 refer explicitly
to the description of the judges provided in s. 5.
Manifestly, one must read s. 5 in order to understand
which judges s. 6 is referring to and what their el-
igibility requirements are.

has been », une personne peut &tre nommée si elle
est un avocat, actuel ou ancien, inscrit pendant au
moins 10 ans au barreau d’une province, ou si efle
est un juge, actuel ou ancien, d’une cour supérieure.
Mes collegues acceptent cette conclusion. Toutefois,
relativement aux siéges réservés pour le Québec,
ils affirment que I'art. 6 impose comme exigence
supplémentaire que les candidats soient des membres
actuels du Barreau du Québec ou qu’ils soient des
juges actuels d’une cour supérieure du Québec.

[121] En toute déférence, je ne partage pas leur
avis. Les articles 5 et 6 sont inextricablement liés —
et ¢’est la la clé pour comprendre que les conditions
de nomination minimales de I'art. 5 s’appliquent
également & la nomination des juges pour le Québec
dont il est question i I’art. 6. Ce lien n’est nulle
part plus évident que dans la formulation des art. 5
et 6 eux-mémes, que je répete ici par souci de
commodité, en en soulignant les termes clés :

5. [Conditions de nomination.] Les juges sont choisis
parmi les juges, actuels ou anciens, d’une cour supéricure
provinciale et parmi les avocats inscrits pendant au moins
dix ans au barreau d’une province.

6. [Représentation du Québec.] Au moins trois des
juges sont choisis parmi les juges de la Cour d’appel ou
de la Cour supérieure de la province de Québec ou parmi
les avocats de celle-ci.

5. [Who may be appointed judges.] Any person may
be appointed a judge who is or has been a judge of a
superior court of a province or a barrister or advocate of
at least ten years standing at the bar of a province.

6. [Three judges from Quebec.] At least three of the
judges shall be appointed from among the judges of the
Court of Appeal or of the Superior Court of the Province
of Quebec or from among the advocates of that Province.

[122] Tout d’abord, les mots « [lles juges » a
I’art. 5 indiquent clairement que les conditions de
nomination qu’énonce cet article s’appliquent a
toutes les personnes nommées juges. Ensuite, les
mots « des juges » & ’art. 6 renvoient explicitement
a la description des juges de I’art. 5. Manifestement,
il faut lire Part. 5 afin de comprendre quels juges
sont mentionnés a 1’art. 6 et quelles sont les con-
ditions de leur nomination.
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[123]  Apart from these textual cues, an absurdity
results if s. 6 is not read in conjunction with s. 5.
Section 6 says nothing about the length of Quebec
bar membership required before an individual will
be eligible for one of the Quebec seats on this Court.
Hence, for the purposes of s. 6, if it is not read in
conjunction with s. 5, any member of the Quebec
bar, including a newly minted member of one day’s
standing, would be eligible for a Quebec seat on
this Court. Faced with this manifest absurdity, the
majority acknowledges that the phrase “advocates
of that Province” in s. 6 must be linked to the 10-
year eligibility requirement for members of the bar
specified in s. 5.

[124] But that, they say, is where the link ends.
It does not extend to the fact that under s. 5, both
current and past members of the bar of at least
10 years standing are eligible. With respect, this
amounts to cherry-picking. Choosing from s. 5
only those aspects of it that are convenient — and
_jettisoning those that are not — is a principle of
statutory interpretation heretofore unknown.

[125] Given that s. 6 contains an explicit refer-
ence to the eligibility criteria set out in s. 5 and
that an absurdity would result if s. 6 did not take
its meaning from s. 5, the next logical question to
ask is: What is it in s. 6 that imposes a currency re-
quirement on Quebec appointees? The answer, in
my view, is nothing.

[i26] Contrary to the view of the majority, the
words “from among” found in s. 6 do not, with
respect, impose a currency requirement on Quebec
appointees. The words convey no temporal mean-
ing. They take their meaning from the surrounding
context and cannot, on their own, support the con-
tention that a person must be a current member of
the bar or bench to be eligible for a Quebec seat. In
short, they do not alter the group to which s. 6 re-
fers — the group described in s. 5.

[123] Mises a part ces indications textuelles,
I’art. 6 méne a un résultat absurde st on #ne le lit pas
en conjonction avec ’art. 5. L'article 6 n’indique
aucunement pendant combien de temps une per-
sonne doit tre inscrite au barreau pour devenir
admissible A occuper I'un des si¢ges de la Cour
réservés au Québec. Par conséquent, si on ne lit pas
’art. 6 en conjonction avec [’art. 5, tout membre du
Barreau du Québec, y compris un avocat néophyte
admis au barreau la veille, serait admissible a occu-
per I'un des siéges de la Cour réservés au Québec.
Devant ce résultat manifestement absurde, les
juges de la majorité reconnaissent que I’expression
« avocats de [la province] » a Iart. 6 doit étre liée a
la condition d’inscription au barreau pendant 10 ans
que pose I’art. 5.

[124] Mais, disent-ils, le lien s’arréte 1a. 1l ne
s’étend pas au fait que, pour ’application de I'art. 5,
tous les avocats, actuels et anciens, inscrits au bar-
reau pendant au moins 10 ans peuvent étre nom-
més juges de la Cour. J'estime, en toute déférence,
qu’il s’agit d’une interprétation sélective. Il n’existe
pas a ce jour de principe d’interprétation des lois
qui permette de puiser seulement les aspects qui
nous agréent dans I’art. 5 — et de rejeter les autres.

[125] Etant donné que I’art. 6 renvoie explicite-
ment aux critéres d’admissibilité énoncés a ’art. 5
et qu’il serait absurde que ’art. 6 ne tire pas son
sens de I’art. 5, il faut logiquement se poser la ques-
tion suivante : qu’est-ce qui, a I’art. 6, impose une
exigence de contemporanéité aux personnes nom-
mées pour le Québec? A mon avis, la réponse est
rien du tout.

[126] Contrairement aux juges majoritaires,
j’estime, avec égards, que le mot « parmi », a {"art. 6,
n’impose pas une exigence de contemporanéité aux
juges nommés pour le Québec. Ce terme n’a aucune
signification temporelle. 11 tire son sens du contexte
et ne peut, en soi, appuyer la prétention qu’une
personne doive étre un membre actue! du barreau
ou de la magistrature pour étre nommée juge de
notre Cour pour le Québec. En bref, il ne modifie
pas'le groupe de personnes visé a I’art. 6 — celui
qui est décrit a I’art. 5.
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[127] If Parliament had intended to distinguish
Quebec appointees from other appointees by re-
quiring that Quebec judges be current judges or
current advocates, surely it would have said so in
clear terms. It would not have masked this crucial
distinction between Quebec candidates and non-
Quebec candidates by using words as ambiguous
and inconclusive as “from among”. The addition of
the word “current” before the words “judges” and
“advocates” in 5. 6 would have been a simple —
and obvious — solution.

[128] Not only do the words “from among” not
convey any temporal meaning, they support the
view that ss. 5 and 6 are inextricably linked. This
is apparent when one considers the words of the
original 1875 Act (S.C. 1875, c. 11). At the time,
ss. 5 and 6 were part of the same sentence — s. 4 of
the 1875 Act. That provision set out the eligibility
criteria for appointment to the newly created
Supreme Court;

4. Her Majesty may appoint, by letters patent, under
the Great Scal of Canada, one person, who is, or has
been, a Judge of one of the Supcrior Courts in any of
the Provinces forming part of the Dominion of Canada,
or who is a Barrister or Advocate of at least ten yecars’
standing at the Bar of any one of the said Provinces, to
be Chief Justice of the said Court, and five persons who
are, or have been, respectively, Judges of dne of the said

[127] Si le législateur avait eu I’intention de faire
une distinction entre les personnes nommées pour
le Québec et les autres personnes, en exigeant des
juges du Québec qu’ils soient des juges actuels
ou des membres actuels du barreau, il 1’aurait
certainement indiqué en termes clairs. Il n’aurait
pas masqué cette distinction cruciale entre les
candidats du Québec et les autres candidats au
moyen d’un terme aussi ambigu et non concluant
que le mot « parmi ». L’ajout du mot « actuels »
aprés les mots « juges » et « avocats » a I’art. 6 se
serait avéré une solution simple et évidente.

[128] En plus de n’avoir aucune signification
temporelle, le mot « parmi » renforce I’idée d’un
lien inextricable entre les art. 5 et 6. C’est ce qui
ressort & I’examen des termes employés & I'origine
dans la Loi de 1875 (S.C. 1875, ch. 11). A I’époque,
le texte des art. 5 et 6 actuels se retrouvait dans une
méme phrase — a I’art. 4 de la Loi de 1875. Cette
disposition énongait les conditions de nomination
des juges de la nouvelle Cour supréme :

4, Sa Majesté pourra nommer, par lettres patentes sous
le grand sceau du Canada, — comme juge en chef de cette
cour, — une personne étant ou ayant été juge de 'une
des cours supérieures dans quelqu’une des provinces for-
mant la Puissance du Canada, ou un avocat ayant pratiqué
pendant au moins dix ans au barreau de quelqu’une de
ces provinces, cl, — comme juges puinés de cette cour,
— cing personnes étant ou ayant été respectlivement juges

Superior Courts, or who are Barristers or Advocates of
at least ten years’ standing at the Bar of one of the said
Provinces, 10 be Puisne Judges of the said Court, two
of whom at least shall be taken from among the Judges

dc I'unc de ces cours supéricures, ou élant avocats de pas
moins de dix ans de pratique au barreau de quelqu’une
de ces provinces, dont deux au moins seront pris parmi
les juges de la Cour Supéricure ou de la Cour du Banc

of the Superior Court or Court of Queen’s Bench, or
the Barristers or Advocates of the Province of Quebec;
and vacancies in any of the said offices shall, from time
to time, be filled in like manner. The Chief Justice and
Judges of the Supreme Court shall be respectively the
Chief Justice and Judges of the Exchequer Court: they
shall reside at the City of Ottawa, or within five miles
thereof.

4, Sa Majesté pourra nommer, par lettres patentes sous
le grand sceau du Canada, — comme juge en chef de cette
cour, — une personne élant ou ayant &té juge de 1'une
des cours supéricures dans quelqu’une des provinces for-
mant la Puissance du Canada, ou un avocat ayant pratiqué
pendant au moins dix ans au barrcau de quclqu’une de

de la Reine, ou parmi les procurcurs ou avocats de la
province de Québec; et les vacances survenant dans ccs
charges seront, au besoin, remplies de la méme manicre.
Le juge en chef et les juges de la Cour Supréme seront
respectivement le juge en chef et les juges de la Cour de
1’Echiquier. Ils résideront en la cité d’Ottawa, ou dans un
rayon de cinq milles de cetlc cité.

4. Her Majesty may appoint, by letters patent, under
the Great Seal of Canada, one person, who is, or has
been, a Judge of one of the Superior Courts in any of
the Provinces forming part of the Dominion of Canada,
or who is a Barrister or Advocate of at least ten years’
standing at the Bar of any one of the said Provinces, to
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ces provinces, et, — comme juges puinés de celte cour,
— cing personnes étant ou ayant &€ respectivement juges

be Chief Justice of the said Court, and five persons who
are, or have been, respectively, Judges of one of the said

de I'une de ces cours supérieures, ou étant avocats de pas
moins de dix ans de pratique au barreau de quelqu’une
de ces provinces, dont deux au moins seront pris parmi
les juges de la Cour Supérieure ou de la Cour du Banc

Superior Courts, or who are Barristers or Advocates of
at least ten years’ standing at the Bar of one of the said
Provinces, to be Puisne Judges of the said Court, two
of whom at least shall be taken from among the Judges

de la Reine, ou parmi les procureurs ou avocats de la
province de Québec; et les vacances survenant dans ces
charges seront, au besoin, remplies de la méme maniére.
Le juge en chef et les juges de la Cour Supréme seront
respectivement le juge en chef et les juges de la Cour
de I"Echiquier. I1s résideront en la cité d’Ottawa, ou dans
un rayon de cing milles de cette cité.

[129] This provision uses the words “from among”
in relation to Quebec superior court judges. And
yet, the surrounding context, namely, the earlier
use of the words “who are, or have been, respec-
tively, Judges”, makes it abundantly clear that eligi-
bility for the Quebec seats extended to both current
and former judges — and nothing has ever changed
in that regard. Nowhere in Hansard has it ever been
suggested — nor in any subsequent revisions has it
ever been proclaimed — that former judges of the
Quebec superior courts are not eligible for appoint-
ment to this Court. What did change was that in
1886, former barristers and advocates of at least
10 years standing became eligible for appointment
to this Court, along with current barristers and
advocates (R.S.C, 1886, c. 135, 5. 4(2)).

[130] And once it is understood that current and
former judges of the Quebec superior courts have
always been included in the eligibility pool, it is a
short step to realize that the 1886 amendments did
not reduce the eligible groups for Quebec judges to
two — rather, they increased the number of eligible
groups in Quebec (and elsewhere in Canada) from
three to four.® One can scour the Hansard debates
of 1875 — or at any point in time since then — and
find no mention that Parliament intended to narrow

6 The present tense words “who is” and “who are”, used in s, 4
of the 1875 Act in reference to barristers and advocates, were
removed, making it clear that both current and former barristers
and advocates were eligible. As a result of the 1886 revision,
s, 4(2) read: “Any person may be appointed a judge of the court
who is or has been a judge of a superior court of any of the
Provinces of Canada, or a barrister or’ advocate of at least ten
years’ standing at the bar of any of the said provinces”.

of the Superior Court or Court of Queen’s Bench, or
the Barristers or Advocates of the Province of Quebec;
and vacancies in any of the said offices shall, from time
to time, be filled in like manner. The Chief Justice and
Judges of the Supreme Court shall be respectively the
Chierl Justice and Judges of the Exchequer Court : they
shall reside at the City of Ouawa, or within five miles
thereof.,

[129] Cette disposition utilise le mot « parmi »
en rapport avec les juges des cours supérieures
du Québec. Et pourtant, le contexte, soit les mots
« étant ou ayant &€ respectivement juges » utilisés
précédemment dans la disposition, indique tres
clairement que les juges actuels er anciens étaient
admissibles & un si¢ge de la Cour réservé pour le
Québec — et rien n’a jamais changé a cet égard. Il
n’a jamais ét€ suggéré dans le Hansard — et aucune
révision subséquente des lois n’a jamais proclamé
— que les anciens juges des cours supérieures du
Québec ne peuvent pas étre nommés juges de notre
Cour. Ce qui a changg, c’est qu’en 1886, les anciens
avocalts inscrits au barreau pendant 10 ans sont deve-
nus admissibles & siéger & la Cour, tout comme les
avocats actuels (S.R.C. 1886, ch. 135, par. 4(2)).

[130] Lorsqu’on comprend que les juges actuels
et anciens des cours supérieures du Québec ont
toujours ét€ inclus dans le bassin des personnes
admissibles, il n’y a qu’un pas 4 faire pour consta-
ter que les modifications de 1886 n’ont pas réduit
a deux le nombre des groupes de personnes admis-
sibles pour le Québec — ce nombre, au Québec
(et ailleurs au Canada), a plut6t été porté de trois &
quatre®. On peut passer au peigne fin le Hansard des
débats de 1875 — ou de toute année ultérieure —

6 Le mot « étant » employé & I’art. 4 de la Loi de 1875 en rapport
avec les avocats a été remplacé par les mots « scra ou aura €16 », ce
qui indique clairement que les avocats anciens el actuels élaient
admissibles. Dans la révision de 1886, le par. 4(2) était rédigé
comme suit ; « Pourra étre nommé juge de lu cour quiconque
sera ou aura été juge d’une cour supérieure duns quelqu’une des
provinces du Canada, ou un avocat ayant pratiqué pendunt au
moins dix ans au barreau de quelqu’une de ces provinces. »
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the four groups of eligible candidates under s. 5 to
only two groups in the case of Quebec. In short, the
four group/two group distinction has no foundation
in fact or law.

[131] Tosummarize, the plain wording and legis-
lative history of ss. 5 and 6 support the conclusion
that the same eligibility requirements set out in s. 5
apply to Quebec appointees. Furthermore, a con-
sideration of the broader scheme of the Supreme
Court Act — and specifically, s. 30 — does not
assist in the interpretation of ss. 5 and 6. I include
the following discussion of that section only to ex-
plain why it does not favour either interpretation of
ss. 5 and 6.

B. Section 30 of the Supreme Court Act

[132] Section 30 of the Act is by and large a
historical anomaly. It concerns the appointment of
ad hoc judges to this Court:

30. (1) [Appointment of ad hoc judge.] Where at any
time there is not a quorum of the judges available to hold
or continue any session of the Court, owing to a vacancy
or vacancics, or to the absence through illness or on leave
or in the discharge of other duties assigned by statute or
order in council, or to the disqualification of a judge or
judges, the Chiel Justice of Canada, or in the absence of
the-Chief Justice, the scnior puisne judge, may in writing
request the attendance at the sittings of the Court, as an
ad hoc judge, for such period as may be necessary,

(a) of a judge of the Federal Court of Appeal, the
Federal Court or the Tax Court of Canada; or

(b) if the judges of thc Federal Court of Appeal, the
Federal Court or the Tax Court of Canada are absent
from Ottawa or for any reason are unable to sit, of a
judge of a provincial superior court to be designated
in writing by the chief justice, or in the absence of the
chief justice, by any acting chief justice or the senior
puisne judge of that provincial court on that request
being made to that acting chief justice or that senior
puisne judge in writing.

on n’y trouvera rien qui indique que le 1égislateur
aurait eu I’'intention de ramener les quatre groupes
de candidats admissibles énumérés a 1'art. 5 a deux
groupes seulement dans le cas du Québec. En bref,
la distinction entre quatre groupes d’une part et
deux groupes d’autre part n’est fondée ni en fait ni
en droit.

[131] En résumé, le libellé clair et I’historique
législatif des art. 5 et 6 appuient la conclusion que
les conditions de nomination énoncées a I’art. 5
s’ appliquent également aux juges nommés pour le
Québec. En outre, I’examen de I’économie générale
de la Loi sur la Cour supréme — et en particulier
de I'art. 30 — n’est d’aucune utilité pour I’interpré-
tation des art. 5 et 6. Je passe & I’examen de cet
article uniquement pour expliquer qu’il ne favorise
aucune des interprétations des art. 5 et 6 proposées.

B. L’article 30 de la Loi sur la Cour supréme

[132] L’article 30 de la Loi constitue dans
I’ensemble une anomalie historique. Il traite de la
nomination de juges suppléants pour notre Cour :

30. (1) [Nomination d’un juge suppléant.] Dans les
cas od, par suite de vacance, d’absence ou d’empéche-
ment attribuable a la maladie, aux congés ou a I’exercice
d’autres fonctions assignées par loi ou décret, ou encore
de I'inhabilité & siéger d’un ou plusicurs juges, le quorum
n’est pas atteint pour tenir ou poursuivre les travaux de
la Cour, le juge en chef ou, en son absence, le doyen des
juges puinés peut demander par écrit que soit détaché,
pour assister aux séances de la Cour 2 titre de juge
suppléant et pendant le temps nécessaire :

a) soit un juge de la Cour d"appel fédérale, de a Cour
fédérale ou de la Cour canadicnne de I'impdt;

b) soit, si les juges de la Cour d’appel fédérale, dc
la Cour fédérale ou de la Cour canadienne de I'impot
sont absents d'Ottawa ou dans I'incapacité de siéger,
un juge d’unc cour supérieure provinciale désigné par
écrit, sur demande formelle & lui adressée, par le juge
en chef ou, en son absence, le juge cn chel suppléant
ou le doyen des juges puinés de ce tribunal provincial.



488

Renvoi relatif a la Loi sur la Cour supréme, art. 5 et 6, [2014] 1 R.C.S. 433, 2014 CSC 21

488 REFERENCE RE SUPREME COURT ACT Moldaver J. [2014] 1 S.C.R.

(2) [Quebec appeals.] Unless two of the judges
available fulfil the requirements of section 6, the ad
hoc judge for the hearing of an appeal from a judgment
rendered in the Province of Quebec shall be a judge of
the Court of Appeal or a judge of the Superior Court of
that Province designated in accordance with subscc-
tion (1).

30. (1) [Nomination d’un juge suppléant.] Dans
les cas oir, par suite de vacance, d’absence ou d’empé-
chement attribuable & la maladie, aux congés ou 4 ’exer-
cice d’autres fonctions assignées par loi ou décret, ou
encore de I’inhabilité i siéger d’un ou plusieurs juges,
le quorum n’est pas atteint pour tenir ou poursuivre les
travaux de la Cour, le juge en chef ou, en son absence, le
doyen des juges puinés peut demander par écrit que soit
détaché, pour assister aux séances de la Cour a titre de
juge suppléant et pendant le temps nécessaire :

a) soit un juge de la Cour d’appel fédérale, de 1a Cour
fédérale ou de la Cour canadienne de I’imp6t;

b) soit, si les juges de la Cour d’appel (édérale, de
la Cour fédérale ou de la Cour canadienne de I"impdt
sont absents d’Ottawa ou dans I'incapacité de siéger,
un juge d’une cour supérieure provinciale désigné par
écrit, sur demande formelle a lui adressée, par le juge
en chef ou, en son absence, le juge en chef suppléant
ou le doyen des juges puinés de ce tribunal provincial.

(2) [Appels du Québec.] Lorsque au moins deux des
juges pouvant siéger nc remplissent pas Ics condilions

(2) [Appels du Québec.] Lorsque au moins deux des
juges pouvant siéger ne remplissent pas les conditions
fixées a 'article 6, le juge suppléant choisi pour |'audition
d’un appel d’un jugement rendu dans la province
de Québec doit étre un juge de la Cour d’appel ou un
juge de la Cour supérieure de cette province, désigné
conformément au paragraphe (1).

30. (1) [Appointment of ad hoc judge.} Where at any
time there is not a quorum of the judges availabie 1o hold
or continue any session of the Court, owing to a vacancy
or vacancies, or to the absence through illness or on leave
or in the discharge of other duties assigned by statute or
order in council, or to the disqualification of a judge or
judges, the Chief Justice of Canada, or in the absence of
the Chief Justice, the senior puisne judge, may in writing
request the attendance at the sittings of the Court, as an
ad hoc judge, for such period as may be necessary,

(a) of a judge of the Federal Court of Appeal, the
Federal Court or the Tax Court of Canada; or

(b) if the judges of the Federal Court of Appeal, the
Federal Court or the Tax Court of Canada are absent
from Ottawa or for any reason are unable to sit, of a
judge of a provincial superior court to be designated
in writing by the chief justice, or in the absence of the
chief justice, by any acting chief justice or the senior
puisnc judge of that provincial court on that request
being made to that acting chief justice or that senior
puisne judge in writing.

(2) [Quebec appeals.] Unless two of the judges
available fulfil the requirements of scction 6, the ad

fixées a I'article 6, le juge suppléant choisi pour I’ audition
d’un appel d’un jugement rendu dans la province de
Québec doit &tre un juge de la Cour d’appel ou un juge
de la Cour supéricure de cette province, désigné confor-
mément au paragraphe (1).

[133] Because federal court judges from Quebec
are not listed in s. 30(2), and thus cannot act as ad
hoc judges on Quebec appeals when the statutory
quorum is not met and two or more Quebec judges
on this Court are unavailable,” the interveners
Rocco Galati and the Constitutional Rights Centre
Inc. submit that they should not be eligible for

7 It should be noted that ad hoc judges from the federal courts,
whether from Quebec or otherwise, can replace an absent
Quebec judge on this Court. Section 30(2) only prevents this
where two or more Quebec judges are missing in a Quebec ap-
peal.

hoc judge for the hearing of an appeal from a judgment
rendered in the Province of Quebec shall be a judge of the
Court of Appeal or a judge of the Superior Court of that
Province designated in accordance with subsection (1).

[133] Parce que le par. 30(2) ne mentionne
pas les juges des cours fédérales provenant du
Québec et que ces derniers ne peuvent agir a titre
de juges suppléants pour 1’auditiocn de I’appel d’un
Jugement rendu au Québec lorsque le quorum n’est
pas atteint et qu’au moins deux juges de la Cour
provenant du Québec ne sont pas disponibles’, les

7 11 convient de noter que des juges suppléants provenant des
cours fédérales, qu’ils soient du Québec ou d'ailleurs, peuvent
remplacer un juge de la Cour provenant du Québec qui est
absent. Le paragraphe 30(2) s’applique uniquement lorsqu’au
moins deux juges du Québec sont absents pour audition d'un
appel d’une décision rendue av Québec.
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appointment to the permanent Quebec seats on
this Court. My colleagues rely on this as support
of the currency requirement, which has the effect
of excluding judges of the federal courts from
appointment to the permanent Quebec seats.

[134] For the reasons that follow, I do not accept
these submissions. Section 30 does not assist in
the interpretation of the eligibility requirements
set out in ss. 5 and 6 of the Act. In this regard, 1
am in essential agreement with the submissions
of Dean Sébastien Grammond? on behalf of the in-
terveners Robert Décary, Alice Desjardins and
Gilles Létourneau.

[135] As indicated, s. 30 is a historical anomaly.
In order to explain why Quebec judges on the federal
courts are not mentioned in s. 30(2), it is necessary
to trace the legislative history of this provision. The
provision was first enacted in 1918 (S.C. 1918, c. 7,
s. 1). At the time, there were only six judges on the
Court, and the statutory quorum was set at five. As
a result, if two or more judges were unavailable
for whatever reason, the quorum was not met and
cases could not be heard. In 1918, the Court faced a
crisis resulting from the absence of several judges.
Parliament responded by introducing the concept
of ad hoc judges into the Act. These ad hoc judges
would temporarily fulfill the functions of a Supreme
Court judge so that the quorum would be met and
cases could be heard.

[136] For practical reasons, Parliament wanted
an ad hoc judge to first be appointed from the

Exchequer Court (the predecessor to the federal

courts), as that court was also located in Ottawa.
At the time, there were only two judges on the
Exchequer Court — the “judge” and the “assistant
judge” (An Act to amend the Exchequer Court Act,
S.C. 1912,¢c.21,s. 1).

8 Dean, University of Ottawa, Faculty of Law, Civil Law Section.

intervenants Rocco Galati et Constitutional Rights
Centre Inc. plaident que les juges des cours fédé-
rales ne devraient pas étre admissibles a un siége
permanent de la Cour réservé pour le Québec.
Mes collégues s’appuient sur cet argument pour
conclure a I'exigence de contemporanéité, qui
a pour effet d’exclure la nomination de juges des
cours fédérales pour occuper a notre Cour un siége
permanent réservé au Québec.

[134] Pour les motifs qui suivent, je n’accepte pas
ces prétentions. L’article 30 n’est d’aucun secours
pour I'interprétation des conditions de nomina-
tion qu’énoncent les art. 5 et 6 de la Loi. A cet
égard, je fais miens, pour I’essentiel, les arguments
qu’avance le doyen Sébastien Grammond® au nom
des intervenants Robert Décary, Alice Desjardins et
Gilles Létourneau.

[135] J’ai déja indiqué que D’art. 30 constitue
une anomalie historique. Afin d’expliquer pourquoi
le par. 30(2) ne mentionne pas les juges des cours
fédérales provenant du Québec, il faut tracer
I’historique législatif de cette disposition. Cet
article a été adopté en 1918 (S.C. 1918, ch. 7,
art. 1). A I'époque, la Cour ne comptait que six
juges et la Loi fixait le quorum & cing juges. Par
conséquent, si, pour une raison ou une autre, deux
juges ou plus n’étaient pas disponibles, la Cour
ne pouvait entendre des appels faute de quorum.
En 1918, I’absence de plusieurs juges a placé la
Cour dans une situation critique. Le Parlement
a réagi en introduisant dans la Loi la notion de
juges suppléants. Ces derniers devaient remplir
temporairement les fonctions de juge de la Cour
supréme de sorte que le quorum soit atteint et que
les appels soient entendus.

{136] Pour des raisons d’ordre pratique, le
Parlement voulait qu’un juge suppléant provienne
d’abord de la Cour de I'Echiquier (aujourd’hui
remplacée par les cours fédérales) puisque cette
cour siégeait elle aussi 2 Ottawa. A 1’époque, la
Cour de I’Echiquier ne comptait que deux juges —
le « juge » et le « juge adjoint » (Loi modifiant la loi
de la Cour de l'Echiquier, S.C. 1912, ch. 21, art. 1).

8 Doven de la Section de droit civil de la Faculté de droit de
I'Université d'Ottawa.
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[137] Importantly, the assistant judge at the time
was a judge from Quebec. Appointing any judge
of the Exchequer Court to sit as an ad hoc judge
could thus have resulted in the assistant judge — a
Quebec judge — being appointed. This created the
possibility that, if the loss of quorum on this Court
was due to the absence of two common law judges,
a majority of civil law judges might hear a common
law case.

[138] Parliament sought to avoid this result by
specifying that only “the judge” of the Exchequer
Court could be appointed an ad hoc judge — a
term that necessarily excluded the assistant judge.
In response to Quebec’s displeasure, Parliament
accepted that if the loss of quorum was caused by
the absence of two or more Quebec judges, and if
it was a Quebec case, the ad hoc judge would be
chosen from that province’s superior courts.’

(139] In sum, Parliament had in mind two
specific goals when it created s. 30 — the primary
goal of ensuring this Court could continue to
exercise its functions, and the secondary goal of
ensuring that civil law judges could not form a
majority on common law cases. The substance of
s. 30 was last considered by Parliament in 1920,
when an amendment to the Exchequer Court Act
allowed any member of the Exchequer Court to
be appointed as ad hoc judge (S.C. 1920, c. 26,
s. 1; R.S.C. 1927, c. 35, s. 5). At that time, it was
impossible to include Quebec federal court judges
in s. 30(2), as the federal courts did not exist and
the Exchequer Court that did exist had no reserved
Quebec seats.

(140] The majority states that “the repeated
failure to include the Quebec appointees to the
Federal Court and Federal Court of Appeal among
the judges who may serve as ad hoc judges of this

9 See I. Bushnell, The Federal Court of Canada: A History, 1875-
1992 (1997), at pp. 95-96.

f137] 1l importe de signaler qu’a I’époque,
le juge adjoint provenait du Québec. Le fait de
nommer 1’un ou l'autre des juges de la Cour de
I’Echiquier pour siéger a titre de juge suppléant
pouvait alors faire en sorte que le juge adjoint —
un Québécois — soit nommé. Ce qui engendrait
la possibilité qu'une majorité de juges civilistes
entendent une affaire de common law, si la perte du
quorum de la Cour résultait de 1’absence de deux
juges de common law.

[138] Le Parlement a cherché & éviter un tel
résultat en précisant que seul pouvait étre nommé
juge suppléant « le juge » de la Cour de 1’Echiquier,
un terme qui excluait nécessairement le juge
adjoint. Devant le mécontentement du Québec, le
Parlement a accepté que, pour entendre I’appel d’un
jugement rendu au Québec, si la perte du quorum
résultait de 1’absence d’au moins deux juges du
Québec, le juge suppléant serait choisi parmi les
juges des cours supérieures de cette province’.

[139] En résumé, lorsqu’il a adopté I'art. 30,
le législateur visait deux objectifs précis
tout d’abord, s’assurer que notre Cour continue
d’exercer ses fonctions et, ensuite, s’assurer que des
juges civilistes ne puissent former une majorité lors
de ’audition d’un appel sur une matiére relevant
de la common law. Le législateur a examiné la
teneur de I’art. 30 pour la derniére fois en 1920,
lorsqu’il a modifié ta Loi de la cour de I'Echiquier
pour permettre la nomination de tout juge de la
Cour de I’Echiquier 4 titre de juge suppléant (S.C.
1920, ch. 26, art. 1; S.R.C. 1927, ch. 35, art. 5).
A I’époque, il n’était pas possible d’inclure des
juges de la Cour fédérale provenant du Québec au
par. 30(2), puisque les cours fédérales n’existaient
pas et que la Cour de I’Echiquier, qui existait alors,
n’avait pas de siéges réservés pour le Québec.

(140] Les juges majoritaires affirment que
« I’omission répétée d’inclure les juges de la Cour
fédérale et de la Cour d’appel fédérale provenant
du Québec parmi les juges suppléants qui peuvent

9 Voir 1. Bushnell, The Federal Court of Canada :A History,
1875-1992 (1997), p. 95-96.



491

Renvoi relatif a la Loi sur la Cour supréme, art. 5 et 6, [2014] 1 R.C.S. 433, 2014 CSC 21

[2014] I R.C.S.

RENVOI RELATIF A LA LOI SUR LA COUR SUPREME  Le juge Moldaver 491

Court in place of s. 6 judges suggests that the
exclusion was deliberate” (para. 67). In fact, the evi-
dence suggests the opposite. Updating the names
of the courts mentioned in the provision was done
by means of statutory revisions that were organi-
zational in nature and necessarily related only to
5. 30(1), as s. 30(2) contained no reference to the
Exchequer Court and did not require updating.’®
Given that s. 30 has, for all intents and purposes,
become obsolete since the number of judges on this
Court was increased to nine,’" it is hardly surpris-
ing that the substance of s. 30 has not been foremost
on Parliament’s mind.

(1411 My colleagues note that s. 30(2) refers to
s. 6 — “[u]nless two of the judges available fulfil
the requirements of section 6” — and from this,
they state that the sections are “explicitly linked”
(para. 63). That the opening line of s. 30(2) refers
to s. 6 does not aid in the interpretation of what
5. 6 means. Indeed, s. 30 clearly contemplates that
only current judges of the named courts can be ap-
pointed ad hoc judges of this Court for all appeals,
not just Quebec appeals. This is so notwithstanding
that s. 5 allows both current and former judges to
qualify for the permanent seats. Just as the s. 30(1)
requirements for ad hoc judges have no effect on the
s. 5 eligibility requirements for permanent judges (a
point on which all members of this Court agree),
s. 30(2) cannot be used in support of a currency
requirement in s. 6 for permanent judges.

10 For example, replacing the reference to the “Exchequer Court”
in 5. 30(1) with “Federal Court” when that court was created in
1971 (Federal Court Act. R.S.C. 1970, c. 10 (2rnd Supp.), 5. 64),
and later adding the “Federal Court of Appeal” in 2002 (S.C.
2002, c. 8,5. 175).

11 The number of judges on this Court was increased to nine in
1949, However, the statutory quorum has remained at five. Thus,
resort to s. 30 would only be necessary if five of this Court’s nine
judges were unavailable.

.

siéger a notre Cour en remplacement de juges
nommés aux termes de I'art. 6 laisse croire que
leur exclusion était délibérée » (par. 67). En fait, la
preuve suggére I'inverse. Les modifications 1égis-
latives faites pour mettre a jour le nom des cours
mentionnées dans cet article étaient de nature
organisationnelle et touchaient exclusivement le
par. 30(1), puisque le par. 30(2) ne mentionnait
pas la Cour de I'Echiquier et ne nécessitait pas
d’actualisation'®. Dans la mesure ou, i toutes fins
utiles, 1’art. 30 est devenu obsoléte depuis que le
nombre de juges siégeant i la Cour est passé 2
neuf, il n’est guére surprenant que le législateur
ne se soit pas préoccupé de la teneur de cette dis-
position.

[141]  Mes collggues signalent que le par. 30(2)
renvoie 4 1’art. 6 — « [ljorsque au moins deux
des juges pouvant siéger ne remplissent pas les
conditions fixées a article 6 » — et ils en dédui-
sent que les deux articles sont « explicitement
liés » (par. 65). Or, que le premier segment du
par. 30(2) renvoie a I'art. 6 naide pas a interpréter
ce que signifie U'art. 6. En effet, I'art. 30 prévoit
manifestement que seuls les juges actuels des
cours mentionnées peuvent €tre nommés juges
suppléants de la Cour pour fous les appels, et non
uniquement pour les appels provenant du Québec.
Et ce, méme si selon I’art. 5, rant les juges actuels
que les anciens juges peuvent étre nommeés & titre
permanent. Tout comime les conditions de nomina-
tion des juges suppléants énoncées au par. 30(1)
n’ont pas d’incidence sur les conditions de nomina-
tion des juges permanents prévues a l'art. 5 (ce
dont conviennent tous les membres de la Cour),
le par. 30(2) ne peut servir de fondement a une
exigence de contemporanéité a I’art. 6 relativement
a la nomination de juges permanents.

10 Par exemple, en remplacant la mention de la « Cour de I'Echi-
quier » au par. 30(1) par « Cour fédérale » lorsque cette der-
niére a éi1€ créée en 1971 (Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970,
ch. 10 (2 suppl.). art. 64), puis, en y ajoutant « Cour d’appel
fédérale » en 2002 (L.C. 2002, ch. 8, art. 175).

Le nombre de juges de la Cour est passé i neuf en 1949, Toute-
fois. le quorum légal est demeuré & cing. Il ne serait donc néces-
saire de recourir 2 I'art. 30 que si cing des ncuf juges de la Cour
n'étaient pas disponibles.
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[142] For these reasons, 1 am of the view that

s. 30 is of no assistance in the interpretation of ss. 5
and 6.

[143]) No statutory interpretation exercise is com-
plete without considering the legislative objectives
underlying the provisions at issue. It is to these
objectives that I now turn.

C. The Legislative Objectives

(1) The Purpose of Sections 5 and 6

[144] Section 5, as [ have explained, sets out mini-
mum eligibility criteria for the pool of potential can-
didates. The very broad eligibility requirements in
s. 5 ensure that the executive branch can choose
from among the largest possible pool of candidates
who meet the basic eligibility requirements.

[145] The legislative objective underlying s. 6
is different. The objective of s. 6 is, and always
has been, to ensure that a specified number of this
Court’s judges are trained in civil law and represent
Quebec. By virtue of the fact that these seats must
be filled by candidates appointed from the three
Quebec institutions named in s. 6 (the Barreau du
Québec, the Quebec Court of Appeal, or the Su-
perior Court of Quebec), the candidates will nec-
essarily have received formal training in the civil
law. The combination of this training and affiliation
with one of the named Quebec institutions serves
to protect Quebec’s civil law tradition and inspire
Quebec’s confidence in this Court. To that extent,
I agree with the majority. Respectfully, however,
I de not agree that s. 6 was intended to ensure
that “Quebec’s . . . social values are represented on
the Court” (para. 18). Parliament made a deliberate
choice to include only objective criteria in ss. 5 and
6. Importing social values — 140 years later — is
unsupported by the text and history of the Act.

[142] Pour ces motifs, je suis d’avis que Part. 30
n’est d’aucun secours pour interpréter les art. S et 6.

[143] Aucun exercice d’interprétation législa-
tive n’est complet si les objectifs législatifs qui sous-
tendent les dispositions en cause ne sont pas examinés.
Je parlerai donc maintenant de ces objectifs.

C. Les objectifs législatifs

(1) L'objetdesart. Setb6

[144] Comme je I’ai expliqué, 'art. 5 énonce les
conditions de nomination minimales pour le bassin
de candidats potentiels. Les conditions trés larges
prévues par cette disposition garantissent que I’exé-
cutif puisse choisir parmi le bassin le plus large
possible de candidats qui satisfont aux conditions
de nomination de base.

[145] L’objectif Iégislatif qui sous-tend I’art. 6 est
différent. En effet, cette disposition a, et a toujours
eu, pour objet de garantir qu’un nombre déterminé
de juges de la Cour soient formés en droit civil et
représentent le Québec. Puisque les postes de juge
en question doivent étre pourvus par des candidats
provenant d’une des trois institutions québécoi-
ses énumeérées a I’art. 6 (le Barreau du Québec, la
Cour d’appel du Québec et la Cour supérieure du
Québec), ces candidats auront forcément regu une
formation en droit civil. La combinaison de cette
formation et de leur lien avec ’une des institutions
québécoises nommées sert a protéger la tradition
civiliste du Québec et suscite la confiance du
Québec envers la Cour. Dans cette mesure, je suis
d’accord avec les juges majoritaires. Cependant,
ceci dit avec égards, je ne suis pas d’accord pour
dire que I'art. 6 vise & garantir que « les valeurs
sociales du Québec {. . .] soient représentées [a la
Cour] » (par. 18). Le législateur a délibérément
choisi d’inclure uniquement des conditions de
nomination objectives dans les art. 5 et 6, et rien
dans le libellé de la Loi ou dans son historique
n’autorise 4 y importer les valeurs sociales —
140 ans plus tard.
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[146] As noted, the objective of s. 6 is to protect
Quebec’s civil law tradition and inspire Quebec’s
confidence in this Court. Section 6 recognizes the
uniqueness of Quebec and its important place in our
country, and was key to gaining Quebec’s support
for the formation of the Supreme Court of Canada.
Crucially, however, there is no evidence that this
support would have been withheld if the issue of
both current and past advocates of the Quebec bar
qualifying for appointment, as well as current and
past judges of the Quebec superior courts, had been
debated at the time. Indeed, as I interpret s. 4 of
the 1875 Act, both current and former judges have
always been eligible. To the extent there may have
been a question mark about former members of the
bar, the 1886 statutory revision made it clear that
they too were eligible.

[147] To suggest that Quebec wanted to render
ineligible former advocates of at least 10 years
standing at the Quebec bar is to rewrite history.
There is nothing in the historical debates that sug-
gests any such thing. Indeed, it defies logic and com-

mon sense to think that Quebec would have had some

reason to oppose the appointment to this Court of

Court of Québec judges who had been members of |

the Quebec bar for at least 10 years on the day of
their appointment to that court.'? Court of Québec
judges apply the civil law on a daily basis. Why
such persons, otherwise eligible for appointment to
this Court by virtue of their 10 years standing at the
bar, would suddenly become unacceptable to the
people of Quebec on the day of their elevation
to the bench escapes me. Likewise, though the
federal courts did not exist at the time, to suggest
that Quebec would have resisted the appointment
to this Court of a federal court judge occupying a

12 “The Court of Québec is a court of first instance that has ju-
risdiction in civil, criminal and penal matters as well as in
malters relating to young persons. It also has jurisdiction over
administrative matters and appeals where provided for by law.
The Court of Québec is made up of a maximum of 270 judges,
appointed by the Government of Québec for life” (Justice Québec
(online: htp://www.justice.gouv.qc.ca/english/publications/
generale/systeme-a.htm) March 21, 2014).

[146] Je le répete, I’art. 6 vise a protéger la tra-
dition civiliste du Québec et a susciter la con-
fiance des Québécois envers la Cour. L’ article 6
reconnait le caractére unique du Québec et la place
importante qu’il occupe dans notre pays, et il a

- jou€ un réle clé pour obtenir I’adhésion du Québec

a la création de la Cour supréme du Canada. Ce
qui est toutefois crucial, c’est qu’aucune preuve
n’établit que le Québec n’aurait pas donné son
adhésion si, & 1’époque, le débat avait aussi porié
sur la question de savoir si les avocats, actuels ou
anciens, inscrits au Barreau du Québec devaient
étre admissibles, comme les juges, actuels ou
anciens, des cours supérieures du Québec. En effet,
selon mon interprétation de I’art. 4 de la Loi de
1875, les juges actuels er anciens ont toujours été
admissibles 4 une nomination. Dans Ia mesure ot il
a pu y avoir un doute quant aux anciens membres du
barreau, 1a révision législative de 1886 a clairement
indiqué qu’ils satisfont eux aussi aux conditions de
nomination.

[147] Suggérer que le Québec souhaitait sous-
traire du bassin de candidats potentiels les anciens
avocats inscrits pendant au moins 10 ans au Barreau
du Québec revient & réécrire I'histoire. Rien dans le
débat historique ne laisse croire que c’était le cas. Pen-
ser que le Québec aurait eu une raison quelconque
de s’opposer a la nomination a la Cour supréme de
juges de la Cour du Québec qui avaient ét€ membres
du Barreau du Québec pendant au moins 10 ans au
moment de leur nomination 2 cette cour défie Ia
logique et le bon sens'?. Les juges de la Cour du
Québec appliquent le droit civil quotidiennement.
Je ne saisis vraiment pas pourquoi ces personnes,
par ailleurs admissibles & une nomination a la
Cour du fait de leur inscription au Barreau pendant
10 ans, cesseraient soudainement d’étre accepta-
bles aux yeux de la population du Québec le jour
ou elles accédent a la magistrature. De méme, mal-
gré 'inexistence des cours fédérales a I’époque, la

12 « La Cour du Québec est un tribunal de premiére instance qui
a compétence en matitre civile, criminelle et pénale ainsi que
dans les matieres relatives a la jeunesse. Elle si¢ge également cn
matiére administrative ou en appel, dans les cas prévus par la loi.
La Cour du Québec se compose d”au plus 270 juges, nommés a vie
par le gouvernement du Québec » (Site Web de Justice Québec
{en ligne : hip:/iwww justice.gouv.ge.ca/frangais/publications/
generale/systeme.htm) 21 mars 2014).
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seat on that court reserved for Quebec’ is, in my
view, equally untenable. These judges have been
trained in the civil law and continue to hear federal
law cases involving Quebec that require a working
knowledge of the civil law.

[148] My colleagues maintain it is Parliament’s
choice to “draw lines” that may be “under-inclusive
when measured against the [objectives of s. 6]” and
thus “might not achieve perfection” (paras. 57-58).
Parliament, they say, chose certain objective criteria
and it is not for this Court to guestion the wisdom
of those criteria. 1 agree. But, when interpreting a
statute to determine what the relevant criteria ¢re —
i.e. what Parliament intended them to be — absurd
results are to be avoided. (See, for example, Rizzo &
Rizzo Shoes Ltd. (Re}, [1998] | S.C.R. 27, at para. 27,
and Morgentaler v. The Queen, [1976] 1 S.C.R.
616, at p. 676.) In my respectful view, that principle
should be applied in interpreting s. 6 — and when it
is, it necessarily leads to a rejection of the currency
requirement.

(2) The Currency Requirement Does Not Fur-
ther the Legislative Objective of Section 6

[149] In addition to rendering ineligible candi-
dates who might otherwise be worthy appointments
to this Court, the currency requirement does nothing
to promote the confidence of Quebec in this Court.
In Quebec, there are approximately 16,000 current
members of the Quebec bar with at least 10 years
standing.’* Surely it cannot be suggested that the
appointment of any one of these 16,000 advocates
would promote the confidence of Quebec in this
Court.

t3 Of the 37 seats on the Federa! Court, 10 are reserved for Quebec
judges (Federal Courts Act, RS.C. 1985, c. F-7, 5. 5.4). Of
the 13 seats on the Federal Court of Appeal, 5 are reserved for
Quebec judges (ibid.).

14 Canadian Association of Provincial Court Judges factum, at para 26,

prétention que le Québec se serait opposé a la nomi-
nation & la Cour d’un juge de la Cour fédérale qui
y occupe un des siéges réservés au Québec' est, a
mon avis, tout aussi dénuée de fondement. Ces juges
ont été formés en droit civil et ils continuent d’enten-
dre des causes de droit fédéral impliquant le Québec
qui exigent une connaissance pratique du droit civil.

[148] Mes collégues soutiennent que le Iégisla-
teur est libre de « tracer la ligne » en choisissant
une solution peut-étre « trop limitative au regard des
objets de [I"art. 6] », et en fixant ainsi des critéres qui
« ne sont peut-&tre pas parfaits » (par. 57-58). Selon
eux, le législateur a choisi certains criteres objectifs
et il n’appartient pas a la Cour de s’interroger sur la
sagesse de sa décision. Je suis d’accord. Cela dit,
lorsqu’il s’agit d’interpréter une loi pour déterminer
ce que sont les critéres pertinents — c’est-a-dire ce
que le législateur voulait qu’ils soient — il faut éviter
d’en arriver a des résultats absurdes. (Voir, p. ex.,
Rizzo & Rizzo Shoes Lid. (Re), [1998] 1 R.C.S. 27,
par. 27, et Morgentaler ¢. La Reine, [1976] 1 R.C.S.
616, p. 676.) En toute déférence, j’estime qu’il
faudrait appliquer ce principe pour interpréter I’art. 6
— et son application méne nécessairement au rejet
de I'exigence de la contemporanéitg.

(2) Lexigence de la contemporanéité ne favo-
rise pas la réalisation de |’objectif 1égislatif
de Iart. 6

{149] En plus de rendre inadmissibles des can-
didats qui pourraient autrement étre dignes d une
nomination a la Cour, I’exigence de la contempo-
ran€ité€ ne favorise en rien la confiance du Québec
envers la Cour. Il y a quelque 16 000 membres’
actuellement inscrits au Barreau du Québec depuis
au moins 10 ans'. On ne peut certainement pas pré-
tendre que la nomination de n’importe lequel de ces
16 000 avocats favoriserait la confiance du Québec
envers la Cour.

13 Parmi les 37 sigges de la Cour fédérale, 10 sont réservés i des
juges du Québce (Loi sur les Cours fédérales, LR.C. 1985,
ch. F-7, art. 5.4). Parmi les 13 siéges de la Cour d’appel fédérale,
5 sont réservés A des juges du Québec (ibid.).

14 Mémoire de I’ Association canadienne des juges de cours pro-
vinciales, par. 26,
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[150] This becomes all the more apparent when
one realizes that a person can maintain his or her
Quebec bar membership by simply paying annual
fees and completing a set number of hours of con-
tinuing legal education — currently, 30 hours over a
two-year period.t’ Notably, there is no requirement
that this continuing legal education have anything
to do with the civil law, nor does it actually have to
be completed in Quebec. Indeed, a person does not
have to live in Quebec, or actually practice law in
Quebec, in order to maintain his or her bar mem-
bership. n sum, a person could have only the most
tenuous link to the practice of civil law in Quebec,
and yet be a current member of that bar of 10 years
standing.

[151] This is the reality — and it illustrates how
implausible it is that anyone would view current
membership at the Quebec bar as the sine qua non
that assures Quebec’s confidence in appointments
to this Court. Likewise, it is equally implausible
that being a past member of the Quebec bar could
singlehandedly undermine this confidence.

{152] My colleagues have chosen not to address
the scope of the currency requirement under s. 6,
i.e. whether one day’s renewed membership at the
Quebec bar is sufficient to qualify as an advocate or
whether something more is needed — six months,
two years, five years, or perhaps even a continuous
10-year period immediately preceding the appoint-
ment.

[153] In my view, currency means exactly that.
A former Quebec superior court judge or advocate
of 10 years standing at the Quebec bar could rejoin
that bar for a day and thereby regain his or her
eligibility for appointment to this Court. In my
view, this exposes the hollowness of the currency
requirement. Surely nothing is accomplished by

15 Reéglement sur la formation continue obligatvoire des avocats,
R.R.Q.. c. B-1. . 12, 5. 2; sec also Barreau du Québec (online:
https://www.barreau.qc.calen/avocats/formation-continue/
obligatoire/index.html).

[150] Cela devient encore plus évident lorsqu’on
comprend qu’une personne peut rester membre
du Barreau du Québec en se contentant de payer
sa cotisation annuelle et de consacrer un nombre
donné d’heures & la formation juridique continue —
actuellement, 30 heures par période de deux ans'.
Fait a noter, il n’existe aucune exigence voulant
que cette formation continue ait un lien quelconque
avec le droit civil, ni qu’elle soit en fait reque au
Québec. D’ailleurs, une personne n’est pas tenue de
vivre au Québec, ni d’exercer réellement le droit au
Québec, pour rester membre du Barreau du Québec.
Bref, une personne pourrait avoir l¢ lien le plus ténu
avec I’exercice du droit civil au Québec et rester,
malgré tout, un avocat inscrit au Barreau du Québec
depuis au moins 10 ans.

[151]7 Telle est la réalité — et elle illustre a
quel point il n’est pas plausible que quelqu’un
puisse considérer I’inscription actuelle au Barreau
du Québec comme une condition essentielle qui
garantit la confiance du Québec envers les nomina-
tions a la Cour. De méme, il est tout aussi peu vrai-
semblable que le fait d’étre un ancien membre du
Barreau du Québec puisse, & lui seul, miner cette
confiance.

[152] Mes colléegues ont choisi de ne pas traiter
de la portée de I'exigence de contemporanéité de
I’art. 6, ¢’est-a-dire de ne pas décider si la réins-
cription au Barreau du Québec pour une journée
suffit pour qu’une personne puisse €tre nommée
juge de la Cour en tant qu’avocat, ou s’il faut une
période plus longue — six mois, deux ans, cing ans,
ou peut-étre méme une période ininterrompue de
10 ans précédant immédiatement la nomination.

[153] Pour moi, la contemporanéité c’est la con-
temporanéité. Un ancien juge d’une cour supérieure
du Québec ou un ancien avocat qui a été inscrit
au Barreau du Québec pendant 10 ans pourrait se
réinscrire au barreau pour une journée et répondre
ainsi aux conditions de nomination a notre Cour.
Selon moi, ce raisonnement met en évidence la

15 Réglement sur la formation continue obligatoire des avo-
cats, RR.Q., ch. B-1, 1. 12, art. 2; voir aussi Silec Web du Barreau
du Québec (en ligne : https://www.barreau.qc.ca/fr/avocats/
formation-continve/obligatoire/index.html),
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what is essentially an administrative act. Any inter-
pretation of s. 6 that requires a former advocate
of at least 10 years standing at the Quebec bar, or
a former judge of the Quebec Court of Appeal or
Superior Court, to rejoin the Quebec bar for a day
in order to be eligible for appointment to this Court
makes no practical sense. Respectfully, I find it dif-
ficult to believe that the people of Quebec would
somehow have more confidence in this candidate on
Friday than they had on Thursday.

I11. Conclusion

[154] For these reasons, I would answer Ques-
tion 1 in the affirmative. Both current and former
members of the Quebec bar of at least 10 years stand-
ing, and current and former judges of the Quebec
superior courts, are eligible for appointment to a
Quebec scat on this Court. In view of my response
to Question 1, I find it unnecessary to answer
Question 2.

Judgment accordingly, MOLDAVER J. dissenting.
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vacuité de 'exigence de la contemporanéité. Assu-
rément, ce qili est essentiellement un geste de nature
administrative ne change rien. Toute interprétation
de I’art. 6 exigeant qu’un ancien avocat qui a été
membre du Barreau du Québec pendant au moins
10 ans, ou qu’un ancien juge de la Cour d’appel
du Québec ou de la Cour supérieure, redevienne
membre de ce Barreau pendant un jour pour étre
admissible 4 une nomination & la Cour n’aurait
aucun sens d’un point de vue pratique. En toute
déférence, j’ai du mal a croire que la population du
Québec aurait, pour une raison ou pour une autre,
davantage confiance en un tel candidat le vendredi
que le jeudi.

II. Conclusion

[154] Pour ces motifs, je suis d’avis de répondre
par I’affirmative a Ia question 1. Les avocats actuels
et les anciens avocats inscrits pendant au moins
10 ans au Barreau du Québec ainsi que les juges
actuels ou les anciens juges des cours supérieures
du Québec sont tous admissibles a une nomination
a I'un des postes de juge de la Cour réservés au
Québec. Compte tenu de ma réponse i la question 1,
J’estime inutile de répondre a la question 2.

Jugement en conséquence, le juge MOLDAVER
est dissident.
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[PRIVY COUNCIL.] J.C* -

In re THE INITIATIVE AND REFERENDUM ACT. —o

. . July 3.
ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL OF MANITOBA. -

Canada (Manitoba)—Legislative Power——Constitution. of Province—Office of
Lieutenant-Governor—Initiative and Referendum Act (6 Geo. 5, c. 59,
Manitobay—Invalidity—Colonial Laws Validity Act, 1865 (28 &£ 29 Vict,
¢. 63), s. 2—DBritish North America Act, 1867 (30 & 31 Vict. ¢, 3), & 92,
head 1.

The British North America Act, 1867, s. 92, head 1, which empowers
8 Provincial Legislature to amend the constitution of the Province,
* excepting as regards the office of Lieutenant-Governor,” excludes
the making of a law which abrogates any power which the Crown
possesses through the Lieutenant-Governor who directly represénts the
Crown. '

The Initiative and Referendum Act, being 6 Geo. 5 c. 59 of the
Acts of the Legislative Assembly of Manitoba, is invalid, since it would
compel the Lieutenant-Governor to submit & proposed law to a body
of voters totally distinct from the legislature of which he is the
constitutional head, and would render him powerless to prevent it
from becoming an actual law if approved by those voters. The offending
provisions of the Act being 8o interwoven with its scheme as not to be
severable, the Colonial Laws Validity Act, 1865, cannot be applied
to validate any part of the Act.

Judgment of the Court of Appeal affirmed.

ArPEAL by special leave from a judgment of the Court of
Appeal of Manitoba (December 20, 1916).

By an Order in Council made on August 22, 1916, in pur-
suance of R. 8. Man. 1913, c. 38, the following questions were
referred by the Lieutenant-Governor in Council to the Court of
King’s Bench of Manitoba for hearing and consideration—
namely, (1.) Had the Legislative Assembly jurisdiction to
enact the Initiative and Referendum Aect, and, if not, in what
particular or respect has it exceeded its powers ? (2.) Had the
Legislative Assembly jurisdiction to enact ss. 3,4, 44,7, 8, 11,
12, 17 (sub-s. 1), of said Act, or any of them; and, if so, which
of them ?

The Act referred to was 6 Geo. 5 c. 59 of the Legislative

* Present : ViscornT HarpaNE, LorD BUCEMASTER, Lorp DonEDpIN, LorD
SEAw oF DUNrFERMUINE, and Lorp Scorr-DicESOX.
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J.C. Assembly of Manitoba, and provided that laws might be made
1919 and repealed by the direct vote of the electors of the province
Tae  at large. The provisions by which the Act proposed to carry

INITIATIVE . Sy . .
awp  Oub that object are summarized in the judgment of their
“vbow | Lordships 77 and 11 afe set Gt i the footnote. (1)
I‘A;ché On the matter coming on for hearing before Mathers C.J.,

counsel having consented that the said questions should be
answered without argument, judgment was given on October 27,
1916, declaring that the Legislative Assembly had jurisdiction
to enact the said Acts and the sections in question.

The appeal was argued in the Court of Appeal before
Howell C.J., and Richards, Perdue, Cameron and Haggart
JJ.A.,, and judgment was given on December 20, 19186,
allowing the appeal and answering the questions submitted
as follows: “To the first question, No. The particulars in
which the Legislative Assembly exceeded its powers are set
forth in the several reasons for judgment delivered by members
of the Court and forwarded herewith. To the second question,
as to ss. 3, 4,44, 7, 9, and 11, the answeris ‘No.” As to s. 12
and s. 17 (sub-s. 1) the answer is : ¢ Taken with their context,
No.”

The reasons of the learned judges, which are fully reported
at 27 Man. L. R. 1, may be shortly stated as follows. The
British North America Act, 1867, declared that for each Province

(1) The Initiative and Referen-
dum Act (6 Geo. 5), ¢. 53, Manitoba,
8. T: *“ A proposed law so referred
to the electors and approved of by
a majority of the votes polled thereon
shall, unless a later date is specified
therein, take effect and become law,
subject, however, to the same
powers of veto and disallowance as
are provided in the British North
America Act or as exist in law with
respect to any Act of the Legislative
Assembly, as though such law were
an Act of the said Assembly, on a
date to be fixed by proclamation
to be made by the Lieutenant-
Governor in Council, which date
shall not be later than thirty days

after the Clerk of the Ezecutive
Council shall have published in
the Manitoba Gazette a statement
of the result of the vote on said law
in accordance with s. 35 herecf.”
Sect. 11: ““In the event of such
Act or law or part or parts thereof
not being approved of by a majority
of the votes polled 4dt such
referendum, such Act or law or
part or parts thereof so disapproved
shall,. at the end of 30 days,
after the Clerk of the Executive
Council shall have published in

the Manitoba Gazette a statement

of the result of the vote on such
Act or law, or part or parts thereof,
become and be deemed repealed.”
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there should be a Legislature, in which s. 92 vested the power 7.,
of law-making ; the Legislature could not confer that power 1819
upon a body other than itself. - The procedure proposed by  1s
the Act in question would not be an Act of a Legislature TATIV:
within s. 92, would be wholly opposed to the spirit and Rermr-
principles of the Canadian constitution, and would override Eﬁ?
the Legislature thereby provided. Further, the power to Tnre.
amend the constitution given by s. 92, head 1, ex-
pressly excepted ' the office of Lientenant-Governor.”
Sect. 7 of the proposed Act, while preserving the power of
veto and disallowance by the Governor-General provided for
by ss. 55 and 90 of the Act of 1867, dispensed with the assent
of the Lieutenant-Governor provided for byss. 56 and 90 of that
Act; even if 5. 7 was not intended to dispense with that assent,
s. 11 clearly did so. The proposed Act also violated the pro-
visions of s. 54 (in conjunction with s. 90} as to money bills.

On the application of the Attorney-General of the Province
special leave to appeal to His Majesty in Council was granted.

1919, May 15, 16. Maugham K.C. and Horace Douglas
for the appellant. The Legislature of ‘Manitoba had power
to pass the Act now in question under s. 92, head 1 of the
British North America Act, 1867. Upon the true construction
of the Act the office or powers of the Lieutenant-Governor,
as representing the Crown, are not intérfered with. The Act
should be construed ut valeat majus quam pereat. Although
gs. 7 and 11 do not expressly reserve the discretionary power
of the Iﬁeuténant-quemor, they should be read as impliedly
so doing. Sect. 4 (a) shows that it ‘was not intended to enact
anything which was ultra vires.” If upon the necessa.ry'con-
struction of any part of the Act the rights of the Lieutenant-
Governor are interfered Wlth that part of the Act is severable
and the residue is valid under s. 2 of the Colonial Laws Va.hdlty
Act, 1865. There is no reason why the power given to
the Legxslature by s. 92, hea.d 1 to ‘amend the constitution
should not be exercised by prowdl.ng a d.tﬁerenb machinery for
.ena.ctmg laws, subJ ec’c to the rights of the Crown [Reference
was made to Hoidge v. The Quieen. (1) ]

(1) (1883) 9 Avp. Cas. 117,
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J. C. Sir John Simon K.C. and Hon. M. Macnaghten K.C. for
1819 the respondents, and, Hon. F. Russell K.C. and T. Mathew
Tng  for the Attorney-General for Canada, were not called upon.

INITIATIVE . )
®eeen. July 3~ The judgment of their Lordships was delivered by
E}E:? ViscouNT HatpawE. In this case questions were raised in

— the province of Manitoba as to the validity of an Act passed
by its Legislature and entitled the Initiative and Referendum
Act. In consequence, under a statute which enabled him €o do
s0, the Lieutenant-Governor in Council referred to the Court of
King’s Bench of the province the two questions which follow :
1. Had the Legislative Assembly jurisdiction to enact the said
Act, and, if not, in what particular or respect has it exceeded
its powers ? 2. Had the Legislative Assembly jurisdiction
to enact ss. 3, 4, 44, 7, 8, 11, 12, 17, sub-s. 1, of the sa,ld Act,
or any of them ; and, if so, which of them ?

On OGtober 27, 1916, these questions came before
Mathers C.J. By consent there was no argument, and the
learned judge decided that the Legislative Assembly had
jurisdiction to pass the Act and the several sections referred
to in the second question.

The matter was then brought before the Court of Appeal
of the province, and was argued before Howell C.J., and
Richards, Perdue, Cameron and Haggart JJ.A. On Decem-
ber 20, 1916, the Court of Appeal delivered judgment, answering
the questions submitted in the negative. The answer to the
first question was: ‘“No. The particulars in which the
Legislative Assembly exceeded its powers are set forth in the
several reasons for judgment delivered by members of the
Court and forwarded herewith.” The answer to the second
question was: “As to ss. 3, 4, 44, 7, 9 and 11 the answer is
‘No.” As tos. 12 and 8. 17, sub-s. 1, the answer is, ¢ Ta.ken
with their context, No.””

In October, 1918, special leave was granted by His Majesty
in Council to the Attorney-General of the province t6 appeal
to the Sovereign in Council, and by Order dated November 25
in the same year leave was granted to the Attorney-General of
Canada to intervene.
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It would have been a convenient course if, before bringing 7. ¢.
these questions before the Sovereign in Council, the authorities 1919
of the province had seen their way in the first place fo submit  Tae
them for the opinion of the Supreme Court of Canada. It is T
desirable that topics affecting the Constitution of Canada BEFER-
should come before that Court before being brought tolLondon ﬁcg
for argument. However, the parties appear to have concurred —
in asking that special leave for a direct appeal should be
granted. Their Lordships desire to observe that it is by no
means a matter of course that such leave should be given, for
they attach much importance, not only to the position which
belongs to the Supreme Court- under the Constitution of
Canada, but to the value, in the decision of important points
such as those before them, of the experience and learning of
the judges of that Court. However, the Attorney-General
of the province has succeeded in obtaining special leave to
bring the case directly before the Judicial Committee, and
their Lordships will therefore deal with it. They will only
observe further at this stage that they have derived much
assistance from the judgments delivered by the members of
the Court of Appeal for Manitoba. ,

The validity of the Initiative and Referendum Act, a statute
of a type which is not unknown in parts of the world with
constitutions different from that of Canada, of course depends
on whether the Constitution of Canada as defined by the
British North America Act of 1867 permitted a Provincial
Legislature to pass it into law for the Province. The first
step in the consideration of the matter is therefore to ascertain
the exact character of the legislation proposed. In substance
it is this. The Legislative Assembly seeks to provide that
laws for the Province may be made and repealed by the direct
vote of the electors, instead of only by the Legislative Assembly
‘whose members they elect. The machinery created for the
-accomplishment of this end is that first of all a number of the
‘electors, being not less than eight per cent. of the number
of votes polled at the last election, may by petition submit a
‘proposed law to the Legislative Assembly. In the next place,
the -proposed law, unless enacted without substantial change
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by the Assembly in the session in which it is submitted, must
be submitted by the Lieutenant-Governor in Council to a vote
of the electors, to be taken at the next general Provincial
election, unless a special referendum vote has been asked for
in_the petition. _Provision is made for time being available
in which to obtain the opinion of the Attorney-General, and
if necessary of the Court, as to whether the proposed law is
intra vires. If not it cannot be submitted. If a special
referendum vote has been asked for it is usually to be taken

~within six months from the presentation of the petition. In

the third place, if a proposed law has been submitted to the
electors, and approved by a majority of the votes polled, it is
to take effect, *“ subject, however, to the same powers of veto
and disallowance as are provided in the British North America
Act or as exist in law with respect to any Act of the Legislative
Asdembly, as though such law were an Act of the said
Assembly,” on a date to be proclaimed by the Lieutenant-
Governor, and to be not later than thirty days after the official
announcement of the result of the vote. _

The proposed law further provides that a number of electors,
equivalent in this case to not less than five per ¢ent. of the
number of votes polled at the last election, may petition for
the repeal of any Act of the Assembly or of any law enacted
by the new method, the validity of which is now in question,
and provisions, not differing in material respects from these
already referred to, are made for the repeal of such Act or
law. There are in the Initiative and Referendum Act other
provisions which may be mentioned briefly. No Act of the
Legislative Assembly is to take effect until three months after
the end of the session in which it was passed, unless in a
preamble voted.for by two-thirds of the. members voting,
the Act has been declared to be an emergency measure, but
this is not to apply to a Supply Bill or Approprja.tion Act,
except as to items for capital expénditure_e_xcegding $100,000.
When a vote is to be taken under the Act.the Lieutenant-
Governor is to order the issue of writs in His Majesty’s

name for taking such vote, and he is also to provide for the

public dissemination of information and arguments on the
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matters referred, not exceeding twelve hundred words for  J.C.
each side. 1919

The framework of the Constitution of Canada was enacted TEE
in 1867 by the Imperial Parliament in order to give effect to Imﬁfslm

the desire expressed in the Resolutions adopted by the Con- gﬁgﬁ;‘&
ference of Canadian and other delegates held at Quebec in ﬁff;
October, 1864. The object was to form in the first instance "~
out of the old Province of Canada, along with Nova Scotia and
New Brunswick, a Dominion with a constitution similar in
principle to that of the United Kingdom. Provision was
made for the extension of this Constitution to other colonies,
such as Newfoundland and Prince Edward Island, should they
desire to come in, and also to Rupert’s Land and the North-
Western Territory. It is out of these last that the Province
of Manitoba was formed, the provisions of the Act of 1867
that are applicable having been meantime strengthened by
subsequent Imperial and Dominion legislation. The Executive
Government of Canada was declared by the Act of 1867 to
remain vested in the Queen, and, by s. 12, all powers, authori-
ties and functions vested in or exercisable by the Governors or
Lieutenant-Governors of the Provinces brought into con-
federation were, so far as the same continued in existence and
- were capable of being exercised after the Union in relation to
the Government of Canada, to be vested in and exercisable by
the Governor-General. A Parliament was then set up for
Canada. Part V. of the Act established analogous Constitu-
tions for the Provinces. For each of these there was to be a
Lieutenant-Governor. Although he is under s. 58 appointed
by the Governor-General, it has been settled by ‘decisions of
the Judicial Committee, such as that in Liguidafors of the
Maritime Bank of Canada v. Receiver-General of New
Brunswick (1), that, as the appointment of a Provincial
_Governor 15 made under the Great Seal of Canada, and there-
fore really by the Executive Government of the Dominion
which is in the Sovereign, the Lieutenant-Governor is as much
the representative of His Majesty for all purposes of Provineial
Government as is the Governor-General for all purposes of

(1) [1892] A. C. 437.
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J.C. Dominion Government. - Sect. 65 and the other sections
1919  dealing with the subject define the powers of the Lieutenant-

——

Tee  (Governor as being such of those powers having been exercisable
¥TIATIYE by the Covernors or Lieutenant-Governors of the Provinces
Twoow  brought into Confederation, as are exercisable in relation to
Act,  the Government of a Province. The scheme of the Act passed
Inre. in 1867 was thus, not to weld the Provinces into one, nor to
subordinate Provincial Governments to a central authority,
but to establish a central government in which these Provinces
should be represented, entrusted with exclusive authority only
in affairs in which they had a common interest. Subject to
this each Province was to retain its independence and autonomy
-and to be directly under the Crown as its head. Within these
limits of area and subjects, its local Legislature, so long as the
Imperial Parliament did not repeal its own Act conferring
this status, was to be supreme, and had such powers as the
Imperial Parliament possessed in the plenitude of its own
freedom before it handed them over to the Dominion and the
Provinces, in accordance with the scheme of distribution

which it enacted in 1867.

The importance of bearing this in mind when construing
the subsequent provisions of the British North America Act
will presently appear. After thus defining the executive
power the statute goes on to provide for a Legislature for each
Province, and concludes Part V. by declaring in s. 90 that what
has been laid down as to the Dominion Parliament in regard
to Appropriation and Money Bills, the recommendation of
money votes, the assent to Bills, the disallowance of Acts, and
the signific#tion of pleasure on Bills reserved, is to extend and
apply to the Legislatures of the several Provinces as if these
provisions were re-enacted and made applicable in terms to
the respective Provinces and their Legislatures, with the
substitution of the Lieutenant-Governor of the Province for
the Governor-General, of the Governor-General for the
Sovereign and for a Secretary of State and of one year for
two years, and of the Province for Canada.

The Act then, by two well-known sections, 91 and 92, dis-
tributes the powers of legislation which it confers between the
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Dominion Parliament and the Provincial Legislatures. Nothing  J.C.
in §. 91, which relates to Dominion powers, affects the question 1919
under consideration, excepting in one important respect. Trs
The residuary power of legislation, beyond those powers that Imﬁlm
are specifically distributed by the two sections, is conferred on ~ J=rER-
the Dominion. Had the Provinces possessed the residuary — Acr,

capacity, as in the case with the States under the Constitutions fnre.
of the United States and Australia, this might have affected
the question of the power of their Legislatures to set up new
legislative bodies. But it is not so, and it is therefore unneces-
sary to pursue a point which is merely speculative. The
language of s. 92 is important. That section commences by
enacting that * in such Province the Legislature may exclusively
make laws in relation to matters” coming within certain
classes of subjects. The only one of these ‘classes which is
relevant for the present purpose is the first enumerated, ¢ the
amendment from time to time, notwithstanding anything in
this Act, of the Constitution of the Province, excepting as
regards the office of Lieutenant-Governor.”

The references their Lordships have already made to the
character of the office of Lieutenant-Governor, and to his
position as directly representing the Sovereign in the province,
renders natural the exclusion of his office from the power
conferred on the Provineial Legislature to amend the constitu-
tion of the Province. The analogy of the British Constitution
is that on which the entire scheme is founded, and that analogy
points to the impropriety, in the absence of clear and unmis-
takable language, of construing s. 92 as permitting the
abrogation of any power which the Crown possesses through
a person who directly represents it. For when the Lieutenant-
Governor gives to or withholds his assent from a Bill passed
by the Legislature of the province, it is in contemplation of
law the Sovereign that 50 gives or withholds assent. Moreover,
in accordance with the analogy of the British Constitution
which the Act of 1867 adopts, the Lieutenant-Governor who
represents the Sovereign is a part of the Legislature. This is
in terms so enacted in such sections as s. 69, the principle of
which has been applied to Manitoba by s. 2 of the Dominion
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J.C.  Statute of 1870, which formed the new Province out of Rupert’s
1919 Land and the North Western Territory, and established it

Pa—

Tee  with the Constitution provided by the Act of 1867. It follows

IN!T;? V% that if the Initiative and Referendum Act has purported to

E;’D""g‘; alter the position of the Lieutena.n.i‘z_-quemor in these respects,
'lﬁtﬁ"" this Act was in so far ultra vires.

— Their Lordships are of opinion that the language of the Act
cannot be construed otherwise than as intended seriously to
affect the position of the Lieutenant-Governor as an integral
part of the Legislature, and to detract from rights which are
important in the legal theory of that position. For if the
Act is valid it compels him to submit a proposed law to a
body of voters totally distinct from the Legislature of which
he is the constitutional head, and renders him powerless to
prevent it from becoming an actual law if approved by a
majority of these voters. It was argued that the words
already referred to, which appear in s. 7, preserve his powers
of veto and disallowance. Their Lordships are unable to
assent to this contention. The only powers preserved are
those which relate to Acts of the Legislative Assembly,
as distinguished from Bills, and the powers of veto and dis-
allowance referred to can only be those of the Governor-General
under 8. 90 of the Act of 1867, and not the powers of the
Lieutenant-Governor, which are at an end when a Rill has
become an Act. Sect. 11 of the Initiative and Referendum
Act is not less difficult to reconcile with the rights of the
Lieutenant-Governor. It provides that when a proposal
for repeal of some law has been approved by the majority
of the electors voting, that law is automatically to be deemed
repealed at the end of thirty days after the clerk of the
Executive Council shall have published in the Manitoba
Gazette a statement of the result of the vote. Thus the
Lieutenant-Governor appears to be wholly excluded from the
new legislative authority.

These considerations are sufficient to establish the ultra
vires character of the Act. The offending provisions are
in their Lordships’ view so interwoven into the scheme that
they are not severable. The Colonial Laws Validity Act,
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1865 (1), therefore, which was invoked in the course of the j ¢
argument, does not assist the appellants. 1919

Having said so much, their Lordships, following their usual o,
practico of not deciding more than is strictly necessary, will Imﬁgm
not deal finally with another difficulty which those who contend = Rerzz-

ENDUM

for the validity of this Act have to meet. But they think it ~ ger,
right, as the point has been raised in the Court below, to advert ™
toit. Sect. 92 of the Act of 1867 entrusts the legislative power

in a Province to its Legislature, and to that Legislature only.

No doubt a body, with a power of legislation on the subjects
entrusted to it so ample as that enjoyed by a Provincial
Legislature in Canada, could, while preserving its own capacity

intact, seek the assistance of subordinate agencies, as had been

done when in Hodge v. T'he Queen (2), the Legislature of Ontario

was held entitled to entrust to a Board 6f Commissioners
authority to enact regulations relating to taverns; but it

does not follow that it can create and endow with its own
capacity a new legislative power not created by the Act to

which it owes its own existence. Their Lordships do no more

than draw attention to the gravity of the constitutional
questions which thus arise.

They have already indicated that on the point considered
earlier in this judgment they are of opinion that the first part
of the first question submitted for judicial decision, that
relating to the jurisdiction to pass the Act, must be answered
in the negative. As to the second part of this qﬁestion
and as to the second question submitted which covers the
same ground, namely, whether the Legislative Assembly
could enact ss. 3, 4, 44,7, 9, 11, 12 and 17 (sub-s. 1), or any
of them, they agree with the Court of Appeal, subject to a
reservation as to s. 12, in thinking that none of them were
validly enacted, for they were merely steps towards the
accomplishment of a purpose that was ultra vires. As to
5. 12, if the last sentence were omitted they think that the
main part of this might be made a subject of valid enactment.
The earlier part of the section is severable, and if it had been
capable of interpretation apart from the title of the Act and

(1) 28 & 29 Vict. o. 63, (2} @ App. Cas. 117,
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its context, it could have been wvalidly enacted. But it is
obvious that this provision was introduced where it stands

. in the midst of a number of other sections as preparatory

to the accomplishment of ultra vires purposes.

It may well be, therefore, that the Court of Appeal was
right in refusing to look at it apart from the rest of the sections,
the purposes of whick it was pub in to subserve. Their
Lordships think it unnecessary to decide a point which the
appellants did not raise as a separate one at the Bar, and
which has:no relation to the real topic of controversy, or to -
interfere with the conclusion come to by the judges in the
court below.

They will humbly advise His Majesty that the questions
submitted should be answered in the terms indicated. There
will be no order as to costs. The appeal should be simply
dismissed.

Solicitors for appellant : Lawrence J ones & Co.
Solicitors for respondents : Blake & Redden.
Solicitors for intervenant : Charles Russell &:-Co.
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Ontario Public Service Emplovees’ Union,
Marie Wilkinson, Edward E. Faulknor and
Russell B. Smith. Appellants

V.
Attorney General for Ontario Respondent
and

The Attorney General of Canada, the
Attorney General of Quebec, the Attorney
General of Nova Scotia, the Attorney General
for New Brunswick, the Attorney General of
British Columbia, the Attorney General for
Saskatchewan and the Attorney General for
Alberta [nierveners

INDEXED AS: OPSEL V. ONTARIO (ATTORNEY
GENERAL)

File No.: 16464,
1986: March 18, 19: 1987 July 29.

Present: Dickson C.J. and Beetz. Mclnuyre.
Chouinard *. Lamer. Le Dain and La Forest JJ.

ON APPEAL FRON THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Constitutional law — Division of powers — Province
resiricting political activity of provincial civil servanis
and Crown employees in federal elections — Whether
or not restrictions intra vires the province — Constitu-
tion Act, 1867, ss. 91, 9211}, (4, {13 — Constitution
Act, 1982, 5. 45 — The Public Semvice Acr. RS.0.
1970, ¢. 386, ss. 12015 (2i (3). (41 (30 1301). (21, 14. 15,
16, now R.5.0 1950. ¢. 418.

The Ontario Public Service Emplovees™ Union is bar-
gaining agem for Government of Onmntario employees
subject to The Public Service Acr and each of the
individual appeliants is a Crown emplovee. a civil ser-
vant and a member of the appellant union. Each
individual appellant wishes to engage in political activi-
ties currently prohibited by The Public Service Act.
including: running for election to Parliament without
taking a leave of absence: canvassing and soliciting
funds on behall of federal political parties: and express-
ing opinions in public on federal political issues. The
appellants are concerned that pursuit of these political

* Chouinard 1. took no purt in the judgment.

Syndicat des employés de la Fonction
publique de I'Ontario, Marie Wilkinson,
Edward E. Faulknor et Russell B. Smith
Appelants

C.
Le procureur général de I'Ontario /nzimé
et

Le procureur général du Canada, le procureur
général du Québec, le procureur général de la
Nouvelle-Ecosse, le procureur général du
Nouveau-Brunswick, le procureur général de
la Colombie-Britannique, le procureur géneéral
de la Saskatchewan et le procureur général de
I'Alberta [Iniervenams

REPERTORIE: SEFPO ¢. ONTARIO (PROCURELR
GENERAL)

Nvdu greffe: 16464,
1986: 18, 19 mars: 1987: 29 juillet.

Présents: Le juge en chel Dickson et les juges Beetz.
Meclntyre. Chouinard *. Lamer. Le Dain et La Forest.

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DE L'ONTARIO

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs —
Restriction par une province des activités politiques des

fonctionnaires et emplovés de Sa Majesté dans le cadre

d'élections fédérales — Ces resirictions relgveni-elles
de la compétence de la province? — Loi constitution-
nelle de 1867 art. 91. 92t1). (4), 113j — Loi constitu-
tionnelle de 1982, art. 45 — The Public Service Aci,
R.S5.0. 1970. chap. 386. ari. [2{1), (2], {3). {4} (5),
1301}, (2), 14, 13, 16, mainienamt R.S5.C. 1980, chap.
418.

Le Svndicat des employés de la Fonction publique de
I"Ontario est 'agent négociateur des emplovés du gou-
vernement de I"Onuario qui sont assujettis a The Public
Service Act et chacun des appelants est un emplové de
Sa Majesté, un fonctionnaire et un membre du syndicat
appelant. Chacun d’eux souhaite exercer des activités
politiques présentement interdites par The Public Ser-
vice Act, dont la possibilité de se porter candidat a des
¢lections fédérales sans avoir & prendre un congé 3 cette
fin. celle de faire du démarchage et de solliciter des
fonds pour des partis politiques fédéraux et celle de
prendre position publiquement sur des questions politi-

* Le juge Chouinard n'a pas pris parl au jugement.



3

SEFPO c. Ontario (Procureur général), [1987] 2 R.C.S. 2

[1987] 2 R.CS.

SEFPO ¢. ONTARIO (PROCUREUR GENERAL) 3

activities would subject them to disciplinary measures
pursuant to The Public Service Act. A motion for an
order declaring ss. 12-16 of the Act unconstitutional was
heard prior to the coming into force of the Charter and
proceeded simply on distribution of powers grounds. The
motion was denied by Labrosse J. The Court of Appeal
affirmed this decision and the underlying rationale that
provincial jurisdiction was grounded in s. 92(13) of the
Constitutional 4ct, 1867. The three constitutional ques-
tions stated before the Supreme Court of Canada dealt
with ss. 12-16 of The Public Service Act. Were these
sections unconstitutional or inoperative in that (1) they
purported to restrain provincial civil servants and Crown
employees from engaging in certain federal political
activity, (2) they contravened ss. 2. 3 and/or 15(1) of the
Charter, and (3) if so, whether or not they were justified
under 5. | of the Charrer. Following this Court’s deci-
sion on a preliminary issue that it would not hear or
decide Charter issues, the case proceeded on submissions
based upon the distribution of legislative powers and
argument relying upon certain statements in Fraser v.
Public Service Staff Relations Board, [1985] 2 S.C.R.
355,

Held: The appeal should be dismissed and the first
constitutional question answered in the negative.

Per Beetz, Mcintyre, Le Dain and La Forest JJ.: The
impugned provisions constitute an ordinary legislative
amendment of the constitution of Oniario, within the
meaning of s. 92(1) of the Constitution Act. 1867, and
they also relate to the tenure of provincial office within
the meaning of s. 92(4). The legisiation cannot be
constitutionally justified on the sole basis that they are
in pith and substance labour relations legislation and
therefore a matter of property and civil rights in the
province. The impugned provisions are not related to the
field of federal elections.

In so far as this legislation can be said to confer
rights, individual or collective., upon Ontario residents 10
have an impartial civil service, such rights are not civil
but rather public or political rights. Although the Act
provides for the general regulation of the hiring. dismis-
sal and terms and conditions of employment of the
provincial public service, many of its provisions, includ-
ing the impugned provisions, can only be explained and
Justified by the fact that the employment in question is

ques fédérales. Les appelants craignent que |'exercice de
ces activités politiques n'ait pour effet de les exposer &
des mesures disciplinaires conformément a The Public
Service Act. Une requéte visant i obtenir une ordon-
nance déclarant inconstitutionnels les art. 12 3 16 de la
Loi a été entendue avant I'entrée en vigueur de la
Charte et était fondée simplement sur le partage des
pouvoirs. La requéte & é1é rejetée par le juge Labrosse.
La Cour d'appel a confirmé cette décision et le raisonne-
ment sous-jacent selon lequel la compétence provinciale
reposait sur le par. 92(13). Les trois questions constitu-
tionnelles formulées devan: la Cour supréme du Canada
portaient sur les art. 12 4 16 de The Public Service Act.
Ces articles sont-ils inconstitutionnels ou inopérants du
fait (1) qu'ils ont pour objet d'interdire aux fonctionnai-
res provinciaux et aux employés de Sa Majesté d'exercer
certaines activités politiques au niveau fédéral, (2) qu'ils
portent atteinte aux art. 2 et 3 ou le par. 15(1) de ia
Charte, et (3) dans l'affirmative. sont-ils justifiés en
vertu de l'article premier de la Charre? Aprés que cette
Cour eut décidé, relativement 4 une question prélimi-
naire. qu'elle n'entendrait pas et ne trancherait pas les
questions concernant la Charre, I'affaire a été entendue
en fonction d'arguments fondés sur le partage des pou-
voirs législatifs ainsi que d'un argument fondé sur cer-
taines déclarations contenues dans 'arrét Fraser c.
Commission des relations de travail dans la Fonction
publigue. [1985] 2 R.C.S 435.

Arrér: Le pourvol est rejeié et la premiére question
constitutionnelle recoit une réponse négative.

Les juges Beetz, Mcintvre, Le Dain et La Forest: Les
dispositions contestées constituent une modification
légisiative ordinaire de la constitution de 1'Ontario au
sens du par. 92(1) de la Loi constitutionnelle de 1867, et
elles ont également trait 4 la durée des charges provin-
ciales au sens du par. 92(4). Ces dispositions ne peuvent
étre justifiées du point de vue constitutionnel pour le
seul motif qu'elles constituent. de par leur caractére
véritable. des dispositions en matiére de relations de
travail et qu'elles relévent. par conséquent, de la pro-
priété et des droits civils dans la province. Les disposi-
tions contestées n'ont rien a voir avec le domaine des
élections fédérales.

Dans la mesure od on peut dire que cette loi confére
aux résidents de ['Ontario des droits. individuels ou
collectifs, d’avoir une fonction publique impartiale, ces
droits sont non pas civils, mais plutdt publics ou paliti-
ques. Bien que la Loi réglemente d'une maniére générale
'embauchage, le congédiement et les conditions de tra-
vail dans la fonction publique provinciale. un bon
nombre de ses dispositions. v compris les dispositions
contestées, ne peuvent s'expliquer et se justifier que par
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public employment. They cannot. therefore, be grounded
only in s. 92(13) of the Consritution Act, 1867 but can
be fully grounded ins. 92(1) and (4).

The constitution of Ontario is not to be found in a
comprehensive. written instrument called a constitution.
"Ari enactment can generally be considered as an amend-
ment of the constitution of a province when it bears on
the operation of an organ of the government of the
province. provided it is not otherwise entrenched as
being indivisibly related to the implementation of the
federal principle or 10 a fundamental term or condition
of the union, and provided of course it is not explicitly or
implicitly excepted from the amending power bestowed
upon the province by s. 92(1}. such as the offices of
Lieutenant-Governor and of the Queen. The fact that a
province can validly give legislative effect 1o a prerequi-
site condition of responsible government does not neces-
sarily mean it can do anvthing it pleases with the
principle of responsible government itself. Thus, it is
uncertain. 1o say the least, that a province could touch
upon the power of the Lieutenant-Governor 1o dissolve
the legislature. or his power to appoint and dismiss
ministers. without unconstitutionaliy touching his office
itseif. The principle of responsible government could. to
the extent that it depends on those important roval
powers. be entrenched to a substantial extent. The power
of constitutional amendment given to the provinces by s.
92(1) does not necessarily comprise the power to bring
about a profound constitutional upheaval by the intro-
duction of political institutions foreign to and incompat-
ible with the Canadian system.

The provisions impugned here are constitutional for
they bear on the operation of the Ontario Public Service.
which is an organ of government. and they impose on its
members the duty to abstain- from certain political
activities in order to implement the principie of impar-
tiality of the public service which is considered as an
essential prerequisite of responsibie government. It can
similarty be said that the public service in Ontario is a
part of the executive branch of the government of
Ontario.

The impugned provisions are not related to the exclu-
sively federal subject of federal elections. Rather than
affecting federal elections per se. these provisions create
a disability from membership in the Ontaric Public
Service. therebyv  affecting a  provincially  created
relationship.

le fait que l'emploi en question est un emploi public.
Elles ne peuvent donc éire fondées uniquement sur le
par. 92(13) de la Loi constitutionnelle de 1867, mais
elles peuvent éire entiérement fondées sur les par. 92(1)
et (4).

La constitution de I'Ontario ne se trouve pas dans un
document complet appelé constitution. Une disposition
peut généralement étre considérée comme une modifica-
tion de la constitution d'une province lorsqu’elle porte
sur le fonctionnement d'un organe du gouvernement de
la province, pourvu qu’elle ne soit pas par ailleurs intan-
gible parce qu’indivisiblement liée 4 la mise en ceuvre du
principe fédéral ou a une condition fondamentale de
I'union et pourvu évidemment qu'elle ne soit pas explici-
tement ou implicitement exemptée du pouvoir de modifi-
cation que le par. 92(1) accorde a la province comme.
par exemple. les charges de licutenant-gouverneur et de
scuverain. Le fait qu'une province puisse validement
conférer un effet législatif 2 une condition préalable
d'un gouvernement responsable ne signifie pas nécessai-
rement qu'elle peut faire tout ce quiil lui plait"du
principe du gouvernement responsable lui-méme. Ainsi,
il n'est pas certain, a tout le moins. qu'une province
puisse toucher au pouvoir du lieutenant-gouverneur de
dissoudre l'assemblée législativé, ou 4 son pouvoir de
nomme~ et de destituer les ministres. sans toucher de
maniére inconstitutionnelle & sa charge elle-méme. Le
principe du gouvernement responsable pourrait, dans la
mesure ou il est fonction de ces pouvoirs rovaux impor-
tants, étre en grande partie intangible. Le pouveir de
modification constitutionnelle que le par. 92(1) accorde
aux provinces ne comprend pas nécessairement le pou-
voir de provoquer des bouleversements constitutionnels
profonds par llintroduction d'institutions politiques
¢trangeres et incompatibles avec le systéme canadien.

Les dispositions contestées en ['espéce sont de nature
constitutionnelie en ce sens qu'elles portent sur le fonc-
tionnement de la fonction publique de I'Ontario. qui est
un organe du gouvernement, et elles imposent a4 ses
membres ["obligation de s'abstenir d'exercer certaines
aclivités politiques afin de mettre en ceuvre le principe
de limpartialité de la fonction publique considérée

‘comme une condition essentielle & 'existence d'un gou-

vernement responsable. On peut dire de la méme
maniére que !a fonction publique en Ontario fait partie
de I'exécutif du gouvernement de 1'Ontario.

Les dispositions contestées n'ont rien A voir avec e
chef de compétence fédérale exclusive que sont les élec-
tions fédérales. Ces dispositions ne touchent pas aux
¢lections fédérales en soi. elles créent plutdt une incapa-
cité de faire partie de fa fonction publique de I'Ontario.
portant ainsi atteinte A une relation créée par la
province.
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This disability extended to {edera! elections in order
to ensure global political indepehdence for provincial
officers. The object of political discourse, the ultimate
form of political activity. remains indivisible even in
federations with divided jurisdictions. Political activities
in the federal field, therefore, had to be included in the
impugned provisions to ensure the impartiality of the
provincial public service. The alternative would have
made the legisiation miss its target altogether. The aim
of the legislation, far from violating the federal princi-
ple. was to reinforce it and to secure the operation of
responsible government within a federal framework: its
effects on federal political activities were necessarily
incidental. The constitutional validity of the impugned
provisions may also be supported under s. 92(4) of the
Constitution Act, 1867, which in any event buttresses
the argument already made under s. 92(1).

In a distribution of powers case. once it is demonstrat-
ed that the enacting legislature is competent. the balanc-
ing of conflicting values depends on the political judg-
ment of such legislature and cannot be reviewed by the
courts without their passing upon the wisdom of the
legisiation.

The fundamental right in Canada to participate in
certain political activities is not infringed by the
impugned legislation; federal and provincial elections
are only affected in an incidental way. The basic struc-
ture of the Constitution established by the Constitution
Act, 1867 contemplates the existence of certain political
" tnstitutions, including freely elected legisiative bodies at
the federal and provincial levels. Neither Parliament nor
the provincial legislatures may enact legislation which
would substantially interfere with the operation of this
basic structure. Quite apart from Charter consider-
ations, the legislative bodies in this country must con-
form to these basic structural imperatives and can in no
way override them.

Per Dickson C.J.. The Public Service Act is directed
to the general regulation of the hiring. dismissal. and
terms and conditions of emplovment in the public ser-
vice and in essence governs the establishment, functions,
responsibilities and employment relationships of the
Ontario Public Service. Viewed in its entirety, it is easily
and explicitly authorized by s. 92(4) of the Constitution
Act. 1867 concerning provincial offices and appoint-
ments. The Act, which deals with many of the tradition-
al components of an employer-empioyee relationship,
also falls within the province's property and civil rights
power. since labour relations has long been a subject

Cette incapacité s'étend aux élections rédérales en vue
d'assurer ['indépendance politique globale des fonction-
naires provinciaux. L'objet du débat politique. la forme
ultime d'activité politique. demeure indivisible méme
dans une fédération qui présente des compétences paria-
gées. {1 faliait donc inclure dans les dispositions contes-
tées les activités politiques liées au domaine fédéral pour
assurer {"impartialité de la fonction publique provinciale.
sinon la mesure légistative aurait completement rat€ son
objectif. Loin de violer le principe fédéral. les disposi-
tions en cause visent 4 la renforcer 2t & assurer le
fonctionnement d'un gouvernement responsable & Uinté-
rieur d’'un régime fédéral leur effet sur les activités
politiques fédérales est nécessairement accessoire. La
constitutionnalité des dispositions contestées peut aussi
étre étayvée en vertu du par. 92{4) de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 qui. en toul état de cause. appuie
Fargument déja soumis en vertu du par. 92(1}.

Dans une affaire de partage des pouvoirs. lorsqu'on a
démontré que le législateur a agi dans les limites de sa
compétence. ['établissement de I'équilibre entre des
valeurs contradictoires repose sur fe jugement politique
de ce légisiateur et ne peut pas €tre révisé par les
tribunaux sans qu'tls examinent la sagesse de la mesure
législative.

Les dispositions contestées ne violent pas le droit
fondamental. qui existe au Canada. de participer &
certaines activités politiques: les élections f2dérales et
provinciales ne sont touchées que d’une fagon accessoire.
La structure fondamentale de 1a Constitution établie par
fa Loi constitutionnelle de 1867 envisage U'existence de
certaines institutions politiques dont des corps législatifs
librement élus aux niveaux fédéral et provincial. Ni le
Parlement ni les iégislatures provingiales ne peuvent
légiférer de facon A porter atteinte sensiblement au
fonctionnement de cette structure fondamentale. Indé-
pendamment de considérations fondées sur la Charre, les
corps législatifs dans notre pays doivent se conformer &
ces impératifs structurels fondamentaux et ne doivent en
aucun cas v passer outre.

Le juge en chef Dickson: The Public Service Act a

_pour objet de réglementer, d'une maniére générale. 'em-

bauchage. le congédiement et les conditions de travail
dans la fonction publique et elle porte essentieliement
sur la création. le réle et les responsabilités de la fone-
tion publique de I'Ontario, ainsi que sur les relations de
travail au sein de cet organisme. Dans son ensemble, elle
est explicitement autorisée par le par. 92(4) de la Loi
constitutionnelle de 1867, concermant les charges pro-
vinciales et les nominations. La Loi, qui traite d'un bon
nombre  déléments traditionnels des  rapports
emploveur-emplové. reléve également de la compétence
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matter generally within provincial jurisdiction under s.
92(13). Constitutional authority granted under s. 92(4)
and (13) extends 1o the specific prohibitions against
political activity in ss. 12-16 of the Act. There was no
reason. given the Act’s validity as a whole under both s.
92(4) and (13). to consider 5. 92(1) with the attendant
difficulties of assigning a precise content to the concept
_of “a provincial constitution™.

The doctrine of interjurisdictional immunity is nat a
particularly compelling doctrine given its inconsistency
with the basic pith and substance doctrine that a law “in
relation o™ a provincial matter may validly “affect™ a
federal matter. Furthermore Parliament, while it can
easilv enact appropriate laws effecting paramountcy
over conflicting provinciai laws. has not done so here.
The Court. in light of the federal government’s interven-
tion in support of the Ontario law and its legislation
based on the 'same consiitutional approach adopted by
Ontario. should be particularly cautious about invalidat-
ing a provincial law.

Appellanis argued that the prohibitions were over-
broad in that the prohibitions applied to all ¢ivil servants
without distinguishing between the tvpes of jobs per-
formed and that they covered too wide a range of
political activities. Overreach in the sense here used is
not arguable in a distribution of powers case.

Appellants also argued. relying on a statement in
Fraser v. Public Service Staff Relations Board, that
Canadian constitutional jurisprudence recognized the
existence of certain fundamental political rights and
freedoms in the citizens to participate in federal political
activities. Freedom of speech and expression is a funda-
mental animating value in the Canadian constitutional
system. No single value. however. no matter how exalt-
ed. can bear the full burden of upholding a democratic
system of government and some underlving and impor-
tant values may even conflict. It would be inappropriate
10 enter into a detailed application of the Fraser princi-
ples 10 the facts of the present case because none of the
individual appellants has actually been subjected to
disciplinary proceedings.

Per Lamer .. The Public Service Act is authorized by
s. 92(4) of the Consritution Act, 1867: there was no
need to consider s. 92(1) or (13).

provinciale en matiére de propri¢té et de droits civils
puisque les relations de travail constituent depuis long-
lemps une matiére qui est généralement du ressort des
provinces en vertu du par. 92(13). La constitutionnalité
en vertu des par. 92(4) et (13) s'applique aux interdic-
tions expresses d’exercer des activités politiques. que Ion
trouve aux art. 124 16 de la Loi. Etant donné que la Loi
dans son ensemble est valide en vertu des par. 92(4) et
{13). il n’y a aucune raison d'examiner le par. 92(1)
étant donné la difficulté que pose ['atiribution d'un sens
précis a la notion de «constitution provinciales.

Le principe de I'exclusivité des compétences n'est pas
un principe particuliérement impérieux étant donné son
incompatibilité avec le principe fondamenta! du carac-
tére véritable suivant lequel une loi «relative is» une
matiére provinciale peut régulifrement «touchers une
matiére fédérale. En outre, bien que ie Parlement puisse
facilement adopter des lois appropriées qui 'emporte-
ront sur les lois provinciales incompatibies. il ne ['a pas
fait en I'espéce. Etant donné que ie gouvernement fédé-
ral est intervenu pour appuver la loi ontarienne et qu'il a
lui-méme adopté une loi fondée sur le méme point de
vue constitusionnel que celui adopié par I'Ontaria, le
Cour devrait se montrer particulierement réticente a
invalider une loi provinciale.

Les appelants ont soutenu que les interdictions sont de
portée trop targe étant donné qu'elles s’appliquent a tous
les fonctionnaires sans distinguer entre les types d'em-
plois qu’ils occupent. et gu'elles visent une gamme trop
large d’activités politiques. La portée trop large au sens
ot on l'entend ici n'est pas plaidable dans une affaire
avani trait 2u partage des pouvoirs.

Invoquant une déclaration contenue dans larrét
Fraser ¢c. Commission des relations de travail dans la
Fonction publique. les appelants font également valoir
que la jurisprudence canadienne en matiére constitution-
nelle reconnait I'existence de certains droits et libertés
politiques fondamentaux qui permettent aux citoyens de
participer aux activités politiques fédérales. La liberté
de parole et d’expression représente une valeur fonda-
mentale qui anime le régime constitutionnel canadien.
Toutefois. aucune valeur. si noble soit-clle, ne peut a elle
seule permetire de soutenir un régime de gouvernement
démocratique et il peut méme arriver gue certaines
valeurs fondamentales entrent en conflit. I ne convien-
drait guére de procéder & unc application détailiée des
principes énoncés dans l'arrét Fraser aux faits de la
présente affaire puisqu’aucun des appelants n'a fait
I'objet de mesures disciplinaires.

Le juge Lamer: The Public Service Act est autorisée
par le par. 92(4) de la Loi constitutionnelle de 1867 il
n'est pas nécessaire d'examiner les par. 92(1) ou {13).
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Loi sur les langues officielles. S.R.C. 1970, chap. O-2.

Public Service Act. R.S.0. 1970, chap. 386. art. 2, 3, 10,
12(1), (2). {3). {43, (5), 13(1).(2). 14, 135, 16, 23, 24,
26. 17, 28, 28a. maintenant R.S.0 1980. chap. 418.

Representation Act, R.5.0. 1970, chap. 413.
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POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I'Ontario (1980). 31 O.R. (2d) 321, 118 D.L.R.
(3d) 661, qui a rejeté I'appel d’un jugement du
juge Labrosse (1979). 24 O.R. (2d) 324, 98
D.L.R. (3d) 168. Pourvoi rejeté: la premiére ques-
tion constitutionnelle regoit une réponse négative.

Stephen T. Goudge et lan McGilp. pour les
appelants. '

Blenus Carol

I"intimé.

Wright et Creighton, pour

Graham R. Garton, pour l'intervenant le procu-
reur général du Canada.

Réal A. Forest et Alain Gingras, pour l'interve-
nant le procureur général du Québec,

William M. Wilson. pour l'intervenant le procu-
reur général de la Nouvelle-Ecosse.
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Richard C. Speight, for the intervener the
Attorney General for New Brunswick.

Joseph J. Arvay. for the intervener the Attorney
General of British Columbia.

Robert G. Richards, for the intervener the
Attorney General for Saskatchewan.

William Henkel, Q.C., and Robert J. Normey,
for the intervener the Attorney General for
Alberta. '

The following are the reasons delivered by

THe CHIeF JusTICE—This appeal involves an
important area of constitutional law. namely. the
scope of provincial jurisdiction to regulate certain
political activities of provincial civil servants and
Crown employees.

The Facts

The Ontario Public Service Employees” Union is
bargaining - agent for approximately 50.000
employvees of the Government of Ontario who are
subject to The Public Service Act, R.S.0. 1970, c.
386. now R.S.0. 1980, c¢. 418, of that province.
Marie Wilkinson is emploved by the Ontario Min-
istry of Community and Social Services as a coun-
sellor at a centre for the care of the mentally
retarded. Edward Faulknor is empioved by the
Ontario Ministry of Revenue as an assessor. Rus-
sell Smith is employed by the Ministry of Natural
Resources as a laboratory technician.

Each of the individual appellants is a Crown
employee, a civil servant and a member of the
appeliant union. Each individual appellant wishes
10 engage in political activities currently prohib-
ited by The Public Service Act, including: running
for election to Parliament without taking a leave of
absence; canvassing and soliciting funds on behalf
of federal political parties: and expressing opinions
In public on federal political issues. The appellants
are concerned that pursuit of these political activi-
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Richard C. Speight, pour I'intervenant le procu-
reur général du Nouveau-Brunswick.

Joseph J. Arvay, pour U'intervenant le procureur
général de la Colombie-Britannique.

Robert G. Richards, pour 'intervenant le procu-
reur général de la Saskatchewan.

William Henkel, c.r., et Robert J. Normey, pour
I'intervenant le procureur général de 'Alberta.

Version frangaise des motifs rendus par

Le JuGe &N CHEF—Ce pourvoi touche a un
domaine important du droit constitutionnel, savoir
celui de la portée de ta compéience des provinces
pour réglementer certaines activités politiques des
fonctionnaires et des employés provinctaux de Sa
Majesté.

Les faits

Le Syndicat des emplovés de la Fonction publi-
que de !'Oatario est I'agent négociateur d’environ
30 000 employés du gouvernement de I'Ontario qui
sont assujettis & la lot de cette province, dite The
Public Service Act, R.S.0. 1970, chap. 386, main-
tenant R.S.0. 1980, chap. 418. Marie Wilkinson
est emplovée par le ministére des Services sociaux
et communautaires de 'Ontario en tant que con-
seillére en réadaptation dans un centre pour défi-
cients mentaux. Edward Faulknor travaille pour le
ministére du Revenu de ['Ontario en tant que
controleur des contributions. Russell Smith occupe
le poste de technicien de laboratoire au ministére
des Richesses naturelles.

Chacun des appelants est un employé de Sa
Majesté, un fonctionnaire et un membre du syndi-
cat appelant. Chacun d’eux souhaite exercer des
activités politiques présentement interdites par
The Public Service Act, dont: la possibilité de se
porter candidat & des élections fédérales sans avoir
a prendre un congé a cette fin, celle de faire du
démarchage et de solliciter des fonds pour des
partis politiques fédéraux et celle de prendre posi-
tion publiquement sur des questions politiques
fédérales. Les appelants craignent que I'exercice
de ces activités politiques n’ait pour effet de les



36

SEFPO c. Ontario (Procureur général), [1987] 2 R.C.S. 2

36

OPSEU v. ONTARIO (ATTORNEY GENERAL) Beerz J.

[1987] 2 S.C.R.

my view. a public status which extends beyond the
limits of civil rights.

There remains the categorv of Crown employees
who are not included in the classified service.
Their relationship with the Crown may well be

.governed.by. the law. of contract, whether.it.be on.

an individual or on a collective basis. but the
obligation to comply with the impugned provisions
is not negotiable for them either and does not flow
from their contract of emplovment. It is derived
from the Act. a public law of Ontario which
imposes this obligation upon them because they
are emploved in the service of the state.

We are not called upon to.characterize the Act
as a whote. as opposed to the impugned provisions.
Yet it is worth cbserving that the only sections of
the Act which can be considered as straight labour
relations provisions are ss. 27, 28 and 284 which
regulate the collective bargaining of the Ontario
Provincial Police Force, a special case. The rest of
the Act. a relatively short act comprising 32 sec-
tions, contains provisions several of which are not
related directly or not related at all to labour
relations. Thus, s. 1 is a definition section. Sections
2 and 3 provide for the composition and responsi-
bility of the Civil Service Commission. 1 have
already referred to s. 10 relating to oaths of office,
secrecy and allegiance. Section 11 allows political
activities in municipal elections at certain condi-
tions, and provided that candidacies, services and
activities be not affiliated with or sponsored by
provincial or federal political parties. Sections 11,
12,13, 14, 15 and 16 are the impugned provisions.
Sections 23 and 24 provide for delegation of
powers by deputy ministers and the Commission. I
have already referred also to ss. 26, 27, 28 and 284
which relate to the labour relations of the Ontario
Provincial Police Force. Finally, s. 29 confers
broad regulatory powers to the Commission, sub-
ject to the approval of the Lieutenant-Governor in
Council. The objects of these regulations comprise
classifications for positions including salaries
except classifications in which salaries are deter-
mined through bargaining pursuant to The Crown
Employees Collective Bargaining Act, 1972, 8.0.

Commission de la fonction publique et ils se voient
conférer, en vertu de la Loi, un statut spécial et, a
mon avis, public qui va au-dela des limites des
droits civiis.

Reste la catégorie des employvés de Sa Majesté
qui n'occupent pas un poste classifié dans la fonc-
tion publique. Leurs rapports avec Sa Majesté

- peuvent. bien.étre. régis. par le droit des contrats,

que ce soit sur une base individuelle ou collective,
mais eux non plus ne peuvent négocier ["obligation
de se conformer aux dispositions contestées et cette
obligation ne découle pas de leur contrat de tra-
vail. Elle découle de la Loi, une loi publique de
I'Ontario qui leur impose cette obligation parce
qu’ils sont au service de I'Etat.

On ne nous demande pas de qualifier la Lol dans
son ensemble, par opposition aux dispositions con-
testées. Pourtant, il vaut la peine de souligner que
les seuls articles de la Loi qui peuvent étre considé-
rés comme des dispositions qui portent directement
sur les relations de travail sont les art. 27, 28 et
I’al. 28a qui réglementent la négociation coliective
de la Sdreté de I’Ontario, un cas spécial. Le reste
de ta Loi, qui est relativement courte vu qu’elle ne
compte que 32 articles, contient des dispositions
dont plusieurs ne sont pas directement liées, ou ne
sont pas liées du tout, aux relations de travail.
Ainsi, 'article 1 est un article de définition. Les
articles 2 et 3 prescrivent la composition et les
attributions de la Commission de la fonction publi-
que. J'ai déja parié de I'art. 10 qui a trait aux
serments d'enirée en fonction. de discrétion et
d’allégeance. L article 11 autorise les activités poli-
tiques lors d’élections municipales 4 certaines con-
ditions et pourvu gue les candidatures, les services
et les activités ne soient pas rattachés i des partis
politiques provinciaux ou fédéraux ni parrainés par
ceux-ci. Les articles 11, 12, 13, 14, 15 et 16 sont
les dispositions contestées. Les articles 23 et 24
prévoient la délégation de pouvoirs par les sous-
ministres et la Commission. J'ai également déja
mentionné les art. 26, 27, 28 et I'al. 282 qui ont

.trait aux relations de travail de la Siireté de I'On-

tario. Enfin, I'art. 29 confére de larges pouvoirs de
réglementation a la Commission, sous réserve de
I'approbation du lieutenant-gouverneur en conseil.
Ces réglements portent notamment sur les classifi-
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1972. c. 67, defining overtime work. and the regu-
lation of conduct of public servants, including the
imposition of fines, removal from employment and
demotion, and the designation of positions or clas-
sifications for the purpose of s. 11. Subsection
29(3) provides that a collective agreement prevails
where it conflicts with a regulation.

Thus. the Act does contain some elements relat-
ing to labour relations, but they are not its chief
characteristics as they are for instance in The
Crown Employees Collective Bargaining Act,
1972.

While it can be said also that the Act provides
for the general regulation of the hiring, dismissal
and terms and conditions of emplovment of the
provincial public service, many of its provisions,
including the impugned provisions, can only be
explained and justified by the fact that the
employment in question is public employment.
That is why they cannot in my opinion be ground-
ed, or be grounded only in s. 92(13) of the Consti-
tution Act, 1867. But they can be fully grounded
ins. 92(1) and (4).

2. The Amendment of the Constitution of the
Province

Section 92(1) of the Constitution Acr, 1867
provides for the process whereby the constitution
of the province can be amended. This process is an
ordinary law or statute of the provincial legisla-
ture. But the Constitution Act. 1867 nowhere

defines the expression “conmstitution of the
province™.

The constitution of Ontario, like that of the
other provinces and that of the United Kingdom,
but unlike that of many states, is not to be found
" a comprehensive, written instrument called a
constitution. It is partly contained in a variety of
Statutory provisions. Some of these provisions have
been enacted by the Parliament at Westminster,
such as ss. 58 to 70 and ss. 82 to 87 of the

cations de poste v compris les traitements 4 1'ex-
ception des classifications dans lesquelles les trai-
tements sont fixés par voie de négociation
conformément & The Crown Emplovees Collective
Bargaining Act, 1972, 5.0. 1972, chap. 67, qui
définit le travail en surtemps, et sur la réglementa-
tion de la conduite des fonctionnaires. y compris
I'imposition d’amendes, le renvoi et la rétrograda-
tion. ainsi que la désignation de postes ou de
classifications aux fins l'art. 11. Le paragraphe
29(3) prévoit que la convention collective prévaut
lorsqu’elle entre en conflit avec un réglement.

Ainsi, la Lot contient bien des éléments relatifs
aux relations de travail, mais ils ne constituent pas
ses caractéristiques principales comme c'est le cas
par exemple dans The Crown Employees Collec-
tive Bargaining Act, 197 2.

Bien quon puisse également dire que fa Loi
réglemente d’une maniére générale I'embauchage,
le congédiement et les conditions de travail dans la
fonction publique provincizle, un bon nombre de
ses dispositions, y compris les dispositions contes-
tées, ne peuvent s'expliquer et se justifier que par
le fait que l'emploi en question est un emploi
public. C’est pourquoi elies ne peuvent & mon avis
étre fondées, ou étre fondées uniquement, sur le
par. 92(13) de la Loi constitutionnelle de 1867.
Mais etles peuvent étre entiérement fondées sur les
par. 92(1) et (4).

2. La modification de la constitution de la
province

Le paragraphe 92(1) de la Loi constitutionnelle .
de 1867 prescrit la méthode par laquelle la consti-
tution de la province peut étre modifiée. Cette
méthode consiste en 'adoption d'une loi ordinaire
par la législature provinciale. Toutefois, la Lof
constitutionnelle de 1867 ne définit nulle part
I'expression «constitution de la provinces.

La constitution de ['Ontario, comme celle des
autres provinces et du Royaume-Uni, mais contrai-
rement 4 celle de nombreux Etats, ne se trouve pas
dans un document complet appelé constitution.
Elle se trouve en partie dans une variété de disposi-
tions légisiatives. Certaines de ces dispositions ont
€té adoptées par le Parlement de Westminster,
comme les art. 58 4 70 et 82 & 87 de la Loi
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Constiturion Act, 1867. Other provisions relating
to the constitution of Ontario have been enacted
by ordinary statutes of the Legislature of Ontario,
for instance The Legislative Assembly Act. R.8.0.
1970, c. 240: The Representation Act. R.S.0O.
1970. c. 413. and The Executive Council Act,
R.S.0.1970.c. 153.

"Anothér part of the constitution of Ontario con-
sists of the rules of the common law, developed or
recognized over the years by the courts. Many of
these common law rules concern the royal preroga-
tive. For instance, they have put the Crown in
right of the province in a preferred position as a
creditor (Maritime Bank of Canada (Liquidarors
of) v. Receiver-General of New Brunswick, [1892]
App. Cas. 437) and with respect to the inheritance
of lands for defect of heirs (Aitorney-General of
Ontario v. Mercer (1883), 8 App. Cas. 767).

As was explained in Re: Resolution to amend
the Constitution, [1981] 1 S.C.R. 753. at pp.
876-78, with respect to the Constitution of Cana-
da—but the same can generally be said of the
constitution of Ontario—""those parts which are
composed of statutory rules and common law rules
are generically referred to as the law of the consu-
tution”. In addition, the constitution of Ontario
comprises rules of a different nature but of great
importance called conventions of the constituticn.
The most fundamental of these is probably the
principle of responsible government which is large-
ly unwritten, although it is implicitly referred to in
the preamble of the Censtitution Act, 1867, and
one of its facets is articulated in 5. 83 of this Act—
possibly spent—which. in Ontario and Quebec,
“Until the Legislature of Ontario or of Quebec
otherwise provides™, puts a restriction on the elec-
tion of holders of offices other than ministerial
offices.

If Ontario were a unitary state, like the United
Kingdom, the question whether a given enactment
forms part of its constitution or amends its consti-
tution could be resolved in the affirmative by only
one relativelv simpie test: is the enactment consti-

constitutionnelle de 1867. D’autres dispositions
relatives & la constitution de I'Ontario ont éié
adoptées par voie de lois ordinaires de la législa-
ture de I'Ontario comme, par exemple, The Legis-
lative Assembly Act. R.S.0. 1970, chap. 240, The
Representation Act. R.8.0. 1970, chap. 413, et
The Executive Council Act, R.S.0. 1970, chap.
153,

Une autre partie de la constitution 'de ['Ontario
est formée de régles de common law, énoncées ou
reconnues au cours des ans par les tribunaux.
Plusieurs de ces régles de common law concernent
la prérogative royale. Par exemple, elles ont placé
Sa Majesté du chef de la province dans une situa-
tion privilégiée en tant que créanciére (Maritinme
Bank of Canada (Liguidaiors of) v. Receiver-
General of New Brunswick, [1892] App. Cas. 437)
et en ce qui concerne I'héritage de terres & défaut
d'héritiers (Atiorney-General of Ontario v.
Mercer (1883). 8 App. Cas. 767).

Comme on I'explique dans le Renvoi: Résolution
pour modifier la Constitution, [1981] 1 R.CS.
753. aux pp. 876 & 878, au sujet de la Constitution
du Canada—mais de facon générale, on peut dire
la méme chose de la constitution de I"Ontario—
«On désigne du terme générique de droit constitu-
tionnel les parties {...] qui sont formées de régles
législatives et de régles de common [aw». En outre,
la constitution de I'Ontario comprend des régles
d’une nature différente mais d’'une grande impor-
tance appelées conventions de la constitution. La
plus fondamentale d'entre elles est probablement
le principe du gouvernement responsable qui est en
grande partie non écrit, bien qu’il soit mentionné
implicitement dans le préambule de la Lo/ consti-
tutionnelle de 1867 et qu'une de ses facettes soit
formulée a I'art. 83 de cette loi. peut-étre désuéte.
qui, en Ontario et au Québec, et «Jusqu'a ce que la
Législature de i'Ontario ou du Québec en ordonne
autrements, €tablit une restriction quant a I"élec-
tion de titulaires de charges autres que les charges
de ministres.

Si 1'Ontario était un Etat unitaire, comme le
Royaume-Uni. la question de savoir si une disposi-
tion donnée fait partie de sa constitution ou la
modifie pourrait recevoir une réponse affirmative
par l'application d'un seul critére relativement
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tutional in nature? In other words. is the enact-
ment in guestion. by its object, relative to a branch
of the government of Ontario or, to use the lan-
guage of this Court in Attorney General of Quebec
v. Blaikie, [1979] 2 S.C.R. 1016, at p. 1024, does
“it [bear] on the operation of an organ of the
government of the Province™? Does it for instance
determine the composition, powers, authority,
privileges dnd "dudtiés of ‘the legislative or of the
executive branches or their members? Does it
regulate the interrelationship between two or more
branches? Or does it set out some principle of
government? In a unitary state without a compre-
henstve written constitution, this test is the only
one available.

Because Ontario. following the British model, is
without a comprehensive written constitution, its
laws do not qualify as constitutional laws unless
they also satisfy first the test as to whether they
are constitutional in nature.

This first test, however, even if prima facie
satisfied. is not determinative of the issue whether
an Ontario statute forms part of the constitution of
Ontario or is an amendment of the constitution of
Ontario. within the meaning of s. 92(1) of the
Constitution Act, 1867. The main reason for the
insufficiency of the first test is that Ontario is not
a unitary state. It is an integral part of a federal
one and provisions relating to the constitution of
the federal state, considered as a whole, or essen-
tial to the implementation of the federal principle,
are beyond the reach of the amending power
bestowed upon the province by s. 92(1). An obvi-
ous example is the whole of s. 92 itself. With
respect to Ontarie, it is in a sense constitutional in
nature in so far as it defines the legislative compe-
tence of the legislature of this province. But it also
sets limits to the legislative competence of Parlia-
ment. [t lies at the core of the scheme under which
legislative competence is distributed in the federa-
tion. Tt forms part of the constitution of the federa-
tion considered as a whole rather than of the
constitution of Ontario, within the meaning of s.
92(1) of the Constitution Act, 1867. Prior to 1982,
that part of the constitution of the federation was

simple: la disposition est-elle de nature constitu-
tionnelle? En d'autres termes. la disposition en
question a-t-elle trait, de par son objet, & une
branche du gouvernement de "Ontaric ou. pour
reprendre les termes de cette Cour dans l'arrét
Procureur général du Québec ¢. Blaikie, [1979] 2
R.C.S. 1016. & fa p. 1024. est-ce qu'elle «porte sur
le fonctionnement d’un organe du gouvernement
de la province»? Détermine-t-elle, par exemple, la
composition, les pouvoirs, I'autorité, les priviléges
et les fonctions des organes législatif ou exécutif ou
de leurs membres? Réglemente-t-elie la corréla-
tion entre deux ou plusieurs branches? Ou étabiit-
elle quelque principe de gouvernement? Dans un
Etat unitaire qui n'a pas de constitution écrite
compléte. ce critére est le seul applicable.

Parce que I'Ontario, 4 [instar du modéle britan-
nique, n'a pas de constitution écrite compléte, ses
lois ne peuvent &tre considérées comme des lois
constitutionnelles 3 moins qu'elles ne satisfassent
également au critére consistant & déterminer si
elles sont de nature constitutionnelle.

Cependant. méme si on v a satisfait 4 premiére
vue, le premier critére n'est pas déterminant quant
4 la question de savoir si une loi de 'Ontario fait
partie de la constitution de I'Ontario ou s'il s’agit
d’une modification de fa constitution de I'Ontario
au sens du par. 92(1) de la Loi constitutionnelle de
1867. La raison principale de !'insuffisance du
premier critére est que i'Ontario n'est pas un Etat
unitaire. Elle fait partie intégrante d'un Etat fédé-
ral et les dispositions relatives 4 la constitution de
I'Etat fédéral, prises dans leur ensemble, ou essen-
tielles 4 la mise en ceuvre du principe fédéral
échappent au pouvoir de modification que le par.
92(1) accorde & la province. L’ensemble de Part.
92 lui-méme en est un exemple évident. A I'égard
de ’Ontario. il est en un sens de nature constitu-
tionnelle dans la mesure ou il définit la compé-
tence législative de la législature de cette province.
Mais il éwablit également des limites & la compé-
tence législative du Parlement. Il se situe au ceeur
du régime en vertu duquel la compétence législa-
tive est partagée dans la fédération. Il fait partie
de la constitution de la fédération considérée dans
son ensemble plutdt que de la constitution de
I"Ontario, au sens du par. 92(1) de la Loi constitu-
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therefore entrenched in the sense that it could only
be amended by the Parliament at Westminster, in
accordance with constitutional conventions.

Furthermore, other provisions of the Constiru-
tion Act. 1867 could be similarly entrenched and
held to be bevond the reach of s. 92(1), not
because they were essential to the implementation
of the federal prlnClple but because. for historical
reasons. they constituted a fundamental term or
condition of the union formed in 1867. Thus, s.
133 of the Consritution Act, 1867 was held in
Blaikie. supra. to constitute such a provision and
to be a "part of the Constitution of Canada and of
Quebec in an indivisible sense™ and not a part of
the constitution of Quebec withins. 92(1).

To sum up. therefore. and subject 1o the cavear 1
will mention later, an enactment can generally be
considered as an amendment of the constitution of
a province when it bears on the operation of an
organ of the government of the province. provided
it is not otherwise entrenched as being indivisibly
related to the implementation of the federal princi-
ple or to a fundamental term or condition of the
union. and provided of course it is not explicitly or
implicitly excepted from the amending power
bestowed upon the province by s. 92(1). such as
the office of Lieutenant-Governor and. presumably
and a fortiori. the office of the Queen who is
represented by the Lieutenant-Governor.

The above-described approach seems to me to
be consistent with the line followed by this Court
in Blaikie, supra, where it explicitly declined to
adopt a narrower line. It had been held by the
Appellate Division of the Alberta Supreme Court
in R.v. Ulmer, [1923] 1| W.W.R. 1,1 D.L.R. 304,
and by the Quebec Court of Appeal in Procureur
général du Québec c. Blaikie, [1978] C.A. 351,
that s. 92(1) of the Consritution Act, 1867 should
be given. a restricted meaning -embracing only
those provisions included under the number and
heading V of the Constitution Act, 1867, entitled
“Provincial Constitutions™. This restrictive inter-

tionnelle de 1867. Avant 1982, cette partie de la -
constitution de la fédération était donc intangible,
en ce sens qu'elle ne pouvait étre modifiée que par
le Parlement de Westminster conformément & des
conventions constitutionnelles.

En outre, d’autres dispositions de la Loi consti-
tutionnelle de 1867 ont pu de méme étre intangi-
bies et considérées comme échappant au par.
92(1). non pas parce qu'elles étaient essentielles a
la mise en ceuvre du principe fédéral, mais parce
que, pour des raisons histeriques. elies consti-
tuaient une condition fondamentale de ['union
formée en 1867. Ainsi. dans l'arrét Blaikie, pré-
cité, on a conclu que 'art. 133 de la Lo/ constiru-
tionnelle de 1867 était une disposition de ce genre
et faisait «partie indivisiblement de la constitution
du Canada et du Québec» et non pas partie de ia
constitution du Québec au sens du par. 97(1)

Pour résumer donc. et sous réserve de ce que _]C
mentionnerai plus loin, une disposition peut géné-
ralement étre considérée comme une modification
de la constitution d'une province lorsqu'elle porte
sur le fonctionnement d'un organe du gouverne-
mem de la province, pourvu qu'elle ne soit pas par
ailleurs intangible parce qu’indivisiblement liée &
la mise en ceuvre du principe fédéral ou & une
condition fondamentale de I'union et pourvu évi-
demment qu’elle ne soit pas explicitement ou
implicitement exemptée du pouvoir de modifica-
tion que le par. 92(1) accorde & la province,
comme par_ exemple la charge de lieutenant-gou-
verneur et, probabicment et a plus forte raison, la
charge de la souveraine qui est représentée par le
lieutenant-gouverneur.

Le point de vue que je viens de décrire me
semble compatible avec celui adopté par cette
Cour dans 'arrét Blaikie, précité, ou elle a explici-

. tement refusé d’adopter une attitude plus stricte.

La Division d’appel de la Cour supréme de I'Al-
berta, dans l'arrét R. v. Ulmer, [1923] 1 W.W.R.
1, 1 D.L.R. 304, et la Cour d’appe! du Québec,
dans 'arrét Procureur général du Québec c. Blai-
kie, [1978] C.A. 351, ont conclu qu'on devrait
préter au par. 92(1) de la Loi constitutionnelle de
1867 un sens restreint qui engloberait seulement
les dispositions figurant sous la rubrique V de la
Loi constitutionnelle de 1867, intitulée «Constitu-
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pretation could not be reconciled with Fielding v.
Thomas, [1896] A.C. 600, where it had been held
that the privileges and immunities of members of
the Nova Scotia Legislative Assembly, and legisla-
tion giving immunity from civil liability in respect
of words and conduct in the Assembly, were mat-
ters coming within s. 92(1). These matters could
not conceivably be included under heading V of

the Constitution. Act, 1867. In Blaikie, supra, this.

Court had this to say about the question at pp.
1024-23:

The fact that Fielding v. Thomas concerned matters

tions des provincess. Cette interprétation restreinte
ne pouvait étre conciliée avec 'arrét Fielding v.
Thomas, [1896] A.C. 600. dans lequel on avait
jugé que les priviléges et immunités des députés de
I'assembiée législative de la Nouvelle-Ecosse et les
lois accordant l'immunité contre la responsabilité
civile pour les paroles et la conduite devant I'As-
sembiée, étaient des matiéres visées par le par.
92(1). Ces matiéres ne pouvaient pas. en principe,
étre incluses sous la rubrique V de la Loi constitu-
tionnelle de 1867. Voici ce que cette Cour affirme
4 ce sujet dans l'arrét Blaikie, précité, aux pp.
1024 et 1025:

Le fait que l'arrét Fielding v. Thomas touche i des

relating to the Constitution of the Provinge, in the sense

questions relatives 3 la constitution de la province, dans

that it bore on the operation of an organ of the govern-

la mesure ot il porte sur le fonctionnement d'un organe

ment of the Province. does not help to establish the
appellant’s position as te the unlimited scope of 5. 92(1).
The latter mav, of course, cover such changes as were

du gouvernement de la province, n"appuie pas la thése de
I'appelant sur la portée illimitée du par. 92(1). Ce
dernier peut évidemment viser des changemenis comme

dealt with in Fielding v. Thomas and, also, other mat-

ceux qui font 'objet de V'arrét Fielding v. Thomas ainst

ters not expressly covered by the British North America

que dautres matiéres qui ne sont pas expressément

Act but implicit in the Constitution of the Province.

régies par 1'Acte de I'Amérique du Nord britannique

That does not, however, carry the necessary conclusion
that s. 133 is unilaterally amendable. Indeed, the argu-
ment goes too far because, as pressed, it would permit
amendment of the catalogue of legislative powers in the
succeeding catalogue of classes of subjects in s. 92 and
this was not suggested. [Emphasis added. ]

We must now apply these tests to the provisions
impugned in the case at bar.

It is clear to me that those provisions are consti-
tutional in nature in the sense that they bear on
the operation of an organ of government in
Ontario and that they impose duties on the mem-
bers of a branch of government in order to imple-
ment a principle of government. The organ of
government is the Ontario Public Service. The
duty is the one imposed upon the members of the
public service to abstain from the political activi-
ties contemnptated by the impugned provisions. The
principle of government is the impartiality of the
public service considered as an essential prerequi-
site of responsible government.

In Fraser, supra, Dickson C.J., speaking for the
full Court, stressed “‘the importance and necessity

. mais font implicitement partie de la constitution de la

province. Mais cela ne signifie pas nécessairement que
I'art. 133 puisse étre modifié unilatéralement. De fait,
I'argument va trop lein car. ainsi gqu'on i"a fait valoir, il
permettrait de modifier ta liste des pouvoirs législatifs
compris dans I'énumération des catégories de sujets qui
figure ensuite a I'art. 92, et Fon n'est pas allé jusqu’d
avancer cette prétention. [Je souligne.]

Nous devons maintenant appliquer ces critéres
aux dispositions contestées en 'espéce.

A mon avis, il est évident que ces dispositions
sont de nature constitutionnelle en ce sens qu'elles
portent sur le fonctionnement d'un organe du gou-
vernement en Ontario et qu'elles imposent aux
membres d'un organe du gouvernement des obliga-
tions pour mettre en ceuvre un principe de gouver-
nement. La fonction publique de I'Ontario est cet
organe du gouvernement. L’obligation est celle qui
est imposée aux membres de la fonction publique
de s’abstenir d’exercer les activités politiques envi-
sagées par les dispositions contestées. Le principe
de gouvernement est l'impartialité de la fonction
publique considérée comme une condition essen-
tielle & I'existence d'un gouvernement responsable.

Dans I'arrét Fraser, précité, le juge en chef
Dickson, s'exprimant au nom de la Cour au com-
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of an impartial and effective public service™ at p.
469. He then continued as follows on the same
page and on pp. 469-70:
There is in Canada a separation of powers among the
three branches of government—the legislature, the
executive and the judiciary. In broad terms. the role of
the judiciary is. of course, to interpret and apply the law:
the role of the legislature 1s.to decide upon and enunci-
ate policy: the role of the executive is to administer and
-implement-that- policy-

The federal public service in Canada is part of the

plet, souligne, a la p. 469, qu'il est «<important et
nécessaire d'avoir une fonction publique impartiale
et efficaces. 11 ajoute alors, aux pp. 469 et 470:
Il existe au Canada une séparation des pouvoirs entre les
trois branches du gouvernement—Ile législatif, I'exécutif
et le judiciaire. En termes généraux, le réle du judiciaire
est, il va sans dire, d'interpréter et d'appliquer la loi; le
role du législatif est de prendre des décisions et dénon-
cer des politiques; le rdle de I'exécutif est d’administrer
et-d’appliquer-ces-politiques: -

La fonction publique fédérale au Canada fait partie

executive branch of Government. As such, its fundamen-
tal task is to administer and implement policy. In order
to do this well. the public service must employ people
with certain important characteristics. Knowledge is
one, fairness another. integrity a third.

As the Adjudicator indicated, a further characteristic
is lovalty. As a general rule, federal public servants
should be loval to their emplover, the Government of
Canada. The loyalty owed is to the Government of
Canada. not the political party in power at any one time.
A public servant need not vote for the governing party.
Nor need he or she publicly espouse its policies. [The
underlining is mine.]

It can similarly be said that the public service in
Ontario is a part of the executive branch of the
government of Ontario. The ministers and the
executive council of Ontario would be powerless
and quite incapable of administering the province
if they were deprived of the public service and left
to their own device. The government of a large
modern state is impossible to manage without a
relatively large public service which effectively
participates in the exercise of political power under
the supervision of responsible ministers:

[TrRANSLATION] However, while a public servant
always remains a citizen he is also a servant of the State.
As the holder of a small part of governmental authority
and possessor of exceptional prerogatives at common
law, the public servant shares in the exercise of power,
This is indeed the reason that the State imposes a duty
of loyalty and silence on him. Would not allowing public
servants to exercise their political freedoms to the fullest
risk compromising the action. even the very existence, of
established governments. paralyze -political control and
weaken the confidence of individuals in government, if
the public servant were to fail to demonstrate the impar-
tiality of the government?

de l'exécutif du gpouvernement. A ce titre, sa tiche
fondamentale est d'administrer et d’appliquer les politi-
gues. Pour bien accomplir sa tiche, la fonction publique
doit employer des personnes qui présentent certaines
caractéristiques importantes parmi lesquelles les con-
naissances, 'équité et 'intégrité.

Comme I'arbitre ['a indiqué, il existe une autre carac-
téristique qui est la Jovauté. En regle générale. les
fonctionnaires fédéraux doivent étre loyaux envers leur
employeur, le gouvernement du Canada. lis doivent étre
lovaux envers le gouvernement du Canada et non envers
le parti politique au pouvoir. Un fonctionnaire n'est pas
tenu de voter pour le parti au pouvoir. 1l n'est pas non
plus tenu d’endosser publiquement ses politiques. [Je
souligne.]

On peut dire de la méme maniére que la fone-
tion publique en Ontario fait partie de Pexécutif
du gouvernement de 'Ontario. Les ministres et le
conseil exécutif de I'Ontario seraient impuissants
et tout a fait incapables d’administrer la province
s'ils étaient privés de la fonction publique et laissés
4 leurs propres moyens. 1l est impossible de gou-
verner un grand Etat moderne sans une fonction
publique relativement importante qui participe
efficacement A I'exercice du pouvoir politique sous
la surveillance de ministres responsables:

Cependant, si le fonctionnaire demeure toujours un
citoyen il est aussi le serviteur de I"Etat. Détenteur d'une
parcelle de la puissance publigue, jouissant de prérogati-
ves exorbitantes du droit commun, le fonctionnaire par-
ticipe & l'exercice du pouvoir. C'est pour cette raison
d'ailleurs que I'Etat lui impose I'obligation de loyauté et
de réserve. Reconnaitre au fonctionnaire le plein exer-
cice de ses libertés politiques ne risquerait-il pas de
compromettre ['action, voire I'existence méme, des gou-

‘vernements en place, de paralyser la direction politique

de 12 nation, d'ébranler la confiance des administrés
dans 'administration advenant que le fonctionnaire se
départisse de l'impartialité dont I'administration doit
faire preuve?
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(Patrice Garant, La fonction publique canadienne
et québécoise (Québec 1973), at pp. 347-48.)

So much for the branch of government which is
regulated by the impugned provisions. As for the
principles of government which they purport to
fulfil, T think that much of what the Ontario Court
of Appeal had to say on the matter in the case at
bar is apposite. MacKinnon A.€.J.O. - wrote:- -

In Vol. I}, Part 2. of Law and Custom of the Constitu-
rion {1908), Anson wrote at p. 69 that a principal
feature of responsible government in colonial ‘Canada
was “the permanent tenure of office by the civil servant,
and his exclusion from the Legislature™. It was cleariy
the intention of those who framed the British North
America Act. 1867, that responsible government should
continue in Canada when they stated in the preamble to
that Act that Canada was to have “a Constitution
similar in Principle to that of the United Kingdom™.

The history of the development of the Legislature's
control over the civil service and the gradual emancipa-
tion of civil service appointment from political patronage
is of importance in determining what conventions exist-
ed in this connection at the time of Confederation. It
helps determine what was imported into Canada in this
regard by the words “*a Constitution similar in Principle
to that of the United Kingdom™.

In 1914 the MacDonnell Commission in the United
Kingdom, in its report. pointed out that. as part of
responsible government, it was necessary 1o impose upon
civil servants some restraint on partisan political activi-
ties; this in turn would ensure and promote efficiency of
public administration by civil servants. This view was
adopted in 1949 by the Masterman Committee in its
report on “The Political Activities of Civil Servants™.

MacKinnon A.C.J.O. then quoted a passage of
the MacDonnell Committee Report including the
following one which was also quoted later by
Dickson C.J. in Fraser, supra, at p. 471:

Speaking generally, we think that if restrictions on the
political activities of public servants were withdrawn two
results would probably follow. The public might cease to
believe, as we think they do now with reason believe, in
the impartiality of the permanent Civil Service: and
Ministers might cease to feel the well-merited confi-
dence which they possess at present in the loyal and
faithful support of their official subordinates; indeed

(Patrice Garant, La fonction publique canadienne
et québécoise (Québec 1973), aux pp. 347 ei 348.)

Voila en ce qui concerne la branche de gouver-

nement réglementée par les dispositions contestées.
Quant aux principes de gouvernement qu’elles ont
pour objet de favoriser, je pense qu'une bonne
partie de ce qu'a dit [a Cour d’appel de I'Ontario
sur le sujet en-l'espéce est juste. Le juge en chef
adjoint MacKinnon écrit:
[TrRAaDUCTION] Dans le volume I1, partie 2 de F'ouvrage
Law and Cusiom of the Constitution (1908), Anson
dcrit @ la p. 69 gu'une caractéristique principale du
gouvernement responsable dans le Canada colonial était
«la permanence du fonctionnaire et son exclusion de la
légisiatures. Les rédacteurs de I'Acre de ['Amérique du
Nord britannique de 1867 ont clairement voulu que le
gouvernement responsable se perpétue au Canada lors-
qu'ils ont affirmé dans le préambule de cette loi que le
Canada devait avoir «une constitution semblable dans
son principe a celie du Rovaume-Unis.

L’historique de 1"évolution du contréle de la égisla-
ture sur la fonction publique et de laffranchissement
progressif, du patronage politique, des nominations dans
la fonction publique est important pour déterminer quel-
les conventions existaient a cet égard & I'époque de la
Confédération. Cela aide &4 déterminer ce qu'on 2 voulu
dire au Canada & ce sujet par les mots sune constitution
semblable dans son principe a celle du Royaume-Unia.

Au Rovaume-Uni en 1914, la commission MacDon-
nell a souligné dans son rapport que. dans le cadre d’un
gouvernement responsable, il était nécessaire d'imposer
aux fonctionnaires des restrictions relativement aux acti-
vités politiques partisanes; cela permettrait d'assurer et
de favoriser 'efficacité de I'administration publique par
les fonctionnaires. Le comité Masterman 2 adopté ce
point de vue en 1949 dans son rapport sur «The Political
Activities of Civil Servantss.

Le juge en chef adjoint MacKinnon cite alors un
extrait du rapport du comité MacDonnell, dont le
suivant repris plus tard par le juge en chef Dickson
dans l'arrét Fraser, précité, 4 la p. 471:
[TRaDuUCTION] D'une maniére générale, nous croyons
que si les restrictions relatives aux activités politiques
des fonctionnaires devaient étre levées, cela aurait pro-
bablement deux conséquences. Le public pourrait cesser
de croire. comme nous pensons qu’il le fait maintenant
avec raison. en limparualité de la fonction publique
permanente; et les ministres pourraient cesser de sentir
la confiance bien meéritée qu'ils possédent i I'heure
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they might be led to scrutinise the utterances or writings
of such subordinates. and to select for positions of
confidence only those whose sentiments were known to
be in political sympathy with their own.

If this were so, the system of recruitment by open

.competition - would.. provide -but a. frail barrier -against-

Ministerial patronage in all but the earlier years of
service; the Civil Service would cease to be in fact an
impartial, non-political body, capable of loyal service to
all Ministers and parties alike; the change would soon
affect the public estimation of the Service, and the result
would be destructive of what undoubtedly is at present
one of the greatest advantages of our administrative
system, and one of the most honourable traditions of our
public life.

MacKinnon A.C.J.O. continued:

The Masterman Committee, in its summary of con-
clusions, stated that “the political neutrality of the Civil
Service is a fundamental feature of British democratic
government and is essential for its efficient operation. It
must be maintained even at the cost of some loss of
political liberty by certain of those who elect to enter the
Service™. A subsequent committee on the subject in the
United Kingdom (the Armitage Commitiee) reported in
the same fashion in 1978.

MacKinnon A.C.J.O. then proceeded 1o make
findings which in my view are as crucial as they
are unassailable: )

Clearly there was a convention of political neutrality
of Crown servants at the time of Confederation and the
reasoning in support of such convention has been con-
sistent throughout the subsequent years. Whether it was
honoured fully at that time in practice is irrelevant. The
consideration its. as stated earhier, not as to the social
desirability of the legislation but rather the fact that
historically there was such a convention existing in 1867.
It is difficult to take exception to Mr. Justice Labrosse's
conclusion that: “Public confidence in the civil service
requires its political neutrality and impartial service to
whichever political party is in power™ (p. 173 O.R., p.
328 D.L.R.). The impugned provisions seem to do no
more than reflect the existing convention.

actuelle dans I'appui loyal et fidéle de leurs fonctionnai-
res: en fait, ils pourraient étre portés & examiner a fond
les paroles et les écrits de leurs subordonnés et & choisir
pour occuper des postes de confiance, seulement ceux
dont ils savent qu'ils partagent les mémes sympathies
politiques.

Si el érait le cas, le svstéme de recrutement par con-

-cours-public-constituerait- seulement-une barriére fragile

contre le népotisme ministériel au cours de toutes les
années de service saufl au début: la fonction publique
cesserait en fait d'étre un organisme impartial, apoliti-
que, capable de lovaux services envers tous les ministres
et les partis; le changement aurait rapidement des effets
sur ['opinion que le public se fait de la fonction publique
et le résultat serait destructif a I'égard de ce qui est sans
aucun doute, 3 I'heure actuelle, I'un des plus grands
avantages de notre svsteme administratif et 'une des
traditions les plus honorables de notre vie publique.

Le juge en chef adjoint MacKinnon poursuit:

[TRADUCTION] Dans le résumé de ses conclusions, le
comité Masterman affirme que «la neutralité politique
de la fonction publique est une caractéristique fonda-
mentale du gouvernement démocratique britannique et
est essentielle 3 son fonctionnement efficace. Elle doit
étre maintenue méme au prix d’une certaine perte de
liberté politique par certains de ceux qui choisissent
d’entrer dans la fonction publiques. Un comité ultérieur
constitué pour étudier le sujet au Royaume-Uni (le
comité Armitage) a conclu de la méme fagon en 1978.

Le juge en chef MacKinnon a alors tiré des
conclusions qui, a mon avis, sont aussi cruciales
qu’inattaquables;

[TraDucTION] De toute évidence il existait une con-
vention de neutralité -politique des employés de Sa
Majesté 4 I'époque de la Confédération et le raisonne-
ment & 'appui de cette convention est demeuré le méme
tout au long des années qui ont suivi. Qu’elle fiit comple-
tement respectée 4 cette époque en pratique est sans
importance. Ce qui importe, comme je I'ai déja dit, ce
n'est pas le caractére souhaitable des dispositions de la
loi du point de vue social mais plutdt le fait que,
historiquement, cetle convention existait en 1867, 11 est
difficile de ne pas approuver la conciusion de M. le juge
Labrosse selon laquelle «La confiance du public dans la
fonction publique exige sa neutralité politique et son
impartialité dans la prestation de ses services, peu
importe le parti politique au pouvoirs» {p. 173 O.R, p.
328 D.L.R.) Les dispositions contestées semblent ne
faire rien de plus que refiéter la convention existante.
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[ agree with these findings. | would however
express the last one in more positive terms: to me,
the impugned provisions do not merely seem to
reflect the existing convention; they clearly give it
the additional force and precision of legislative
effect. and they are constitutional provisions by
nature and prima facie competent under s. 92(1)
of the Constitution Act, 1867.

[ do not think that this prima facie conclusion
can be altered by the negative parts of the above-
described tests.

Far from violating a fundamental term or condi-
tion of the union as was the case in Blaikie, supra,
the impugned provisions give additional legistative
effect to one of its basic tenets, the principle of
responsible government. In this respect, the
impugned provisions bear a closer relationship 1¢
those of the federal. Official Languages Act,
R.S.C. 1970, c. O-2. found constitutionally valid
by this Court in Jones v. Atiorney General of New
Brunswick, [1975] 2 S.C.R. 182.

1 do not think either that the rules introduced by
the impugned provisions can be said to be incom-
patible with the implementation of the federal
principle.

! understand that, according to the appellants’
first submission, the impugned provisions are relat-
ed to the exclusively federal subject of federal
elections (Valin v. Langlois (1879), 3 S.C.R. 1,5

A.C. 115), and that, according to their alternative

submission, even if the impugned provisions are
related to a provincial object, they cannot constitu-
tionally extend to the federal subject of federal
elections.

I doubt that either of these submissions reaches
the level of the federal principle argument. But, be
that as it may, 1 agree with neither of these
submissions. | will deal with the second and alter-
native submissions in a separate chapter.

_ As for the first submission, I take the view that
It should be dismissed for the following reasons.

Je suis d'accord avec ces conclusions. Je formu-
lerais toutefois la derniére en des termes plus
positifs: 4 mon avis, les dispositions coniestées ne
semblent pas simplement refléter la convention
existante; elles {ui conférent clairement la force et
la précision additionnelles de l'effet iégislatif et
elles sont de nature constitutionnelle et valides i
premiére vue en vertu du par. 92(1) de la Loi
constitutionnelle de 1867.

Je ne crois pas que cette conclusion tirée &
premiére vue puisse étre modifiée par les parties
négatives des critéres déji décrits.

Loin de violer une condition fondamentale de
I'union comme c’était le cas dans 'affaire Blaikie,
précitée, les dispositions contestées conférent un
effet législatif additionnel & T'un de ses préceptes
fondamentaux, le principe du gouvernement res-
ponsable. A cet égard, les dispositions contestées
sont plus rapprochées de celles de la Loi sur les
langues officielles fédérale, S.R.C. 1970, chap.
O-2, que cette Cour a jugées constitutionnetles
dans l'arrét Jones ¢. Procureur général du Nou-
veau-Brunswick, [1975]) 2 R.C.S. 182.

Je ne crois pas non pius que 'on puisse dire que
les régles introduites par les dispositions contestées
sont incompatibles avec la mise en ceuvre du prin-
cipe fédeéral.

Si je comprends bien, suivant le premier argu-
ment des appelants, les dispositions contestées ont
trait au demaine de compétence exclusive fédérale
que sont les élections fédérales (Valin v. Langlois
(1879), 3 R.CS. 1. 5 A.C. 1135) et, suivant leur
argument subsidiaire, méme si les dispositions con-
testées ont trait 4 un objet provincial, elies ne
peuvent pas constitutionnellement aller jusqu'd
s’appliquer a la matiére fédérale que constituent
les élections fédérales.

Je doute que I'un ou "autre de ces arguments
atteigne le niveau de I'argument du principe fédé-
ral. Quoi qu’il en soit, je ne suis d'accord avec ni
'un ni 'autre de ces arguments. Je traiterai du
second argument, 'argument subsidiaire, dans un
chapitre distinct.

Quant au premier argument, je suis d'avis qu’il
doit étre rejeté pour les motifs suivants. Les dispo-
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The ‘%'mpugncd provisions constitute properly
framed legistation which in no way affects the
validity of federal elections or eligibility to the

House of Commons, or qualifications or disqualifi--

cations to sit in this House; nor do they make the
political activities which they contemplate unlaw-
ful; what they do is to create a disability from
membership in the Ontario Public Service, thereby

affecting a provincially created relationship; the-

impugned provisions are not aimed specifically at
federal political activity: they are comprehensively
aimed at regulating the political activities of
Ontario public servants as such, that is as mem-
bers of the executive branch of government, in
order to safeguard their neutrality and impartial-
ity. With all due respect, I can find no merits in
the appellants’ first submission.

In my opinion, the impugned provisions consti-
tute an ordinary legislative amendment of the
constitution of Ontario, within the meaning of s.
92(1) of the Consritution Act, 1867.

However, let me say one word of caution before
I conclude this chapter. The fact that a province
can validly give legislative effect to a prerequisite
condition of responsible government does not
necessarily mean it can do anything it pleases with
the principle of responsible government itself.
Thus, it is uncertain, to say the [east, that a
province could touch upon the power of the Lieu-
tenant-Governor to dissolve the legislature, or his
power to appoint and dismiss ministers, without
uncenstitutionally touching his office itself. It may
very well be that the principle of responsible gov-
ernment could, to the extent that it depends on
those important royal powers, be entrenched to 2
substantial extent.

But there may be more to it.

In In re Initiative and Referendum Act. [1919]
A.C. 935, the Judictal Committee invalidated
legislative provisions which empowered the elec-
tors of Manitoba to legislate directly by way of a
referendum procedure. The Judicial Commitiee
found the legislation in question invalid on some-

sitions contestées sont des mesures Iégislatives bien
formulées qui ne touchent aucunement ni a la
validité des élections fédérales ou a ["éligibilité i la
Chambre des communes, ni aux qualifications
nécessaires pour siéger en cette chambre ou &
P'inhabilité 4 v siéger; elles ne rendent pas non plus
illégales les activités palitiques qu’elles envisagent;
elles ne font que créer une incapacité de faire

- partie de la fonction publique de I"Ontario. portant

ainsi atteinte & une relation créée par la province;
les dispositions contestées ne visent pas spécifique-
ment les activités politiques fédérales; elles sont
globalement destinées & réglementer les activités
politiques des fonctionnaires de I"Ontario en tant
que tels, c’est-a-dire en tant que membres de I'exé-
cutif du gouvernement, dans le but de préserver
leur neutralité et leur impartialité. Avec égards, je
ne puis voir aucun bien-fondé dans le premier
argument des appelants.

A mon avis, les dispositions contestées consti-
tuent une modification législative ordinaire de la
constitution de I'Ontario au sens du par. 92(1) de
la Loi constitutionnelle de 1867.

Qu’il me soit cependant permis de faire une mise
en garde avant de terminer ce chapitre. Le fait
qu'une province puisse validement conférer un
effet 1égisiatif & une condition préalable d'un gou-

‘'vernement responsable ne signifie pas nécessaire-

ment qu'elle peut faire tout ce qui iui plait du
principe du gouvernement responsable lui-méme.
Ainsi, il n'est pas certain, & tout le moins, qu'une
province puisse toucher au pouvoir du lievtenant-
gouverneur de dissoudre 'assemblée légisiative, ou
a son pouvoir de nommer ct de destituer les minis-
tres, sans toucher de maniére inconstitutionnelle 3
sa charge elle-méme. Il se peut fort bien que le
principe du gouvernement responsable puisse, dans
la mesure ou il est fonction de ces pouvoirs royaux
importants, étre en grande partie intangible.

Mais il y a peut-étre plus.

Dans In re [nitiative and Referendum Act,
[1919] A.C. 933, le comité judiciaire a annulé des
dispositions législatives qui permettaient aux élec-
teurs du Manitoba de légiféerer directement par
voie de référendum. Le comité judiciaire a conclu
que les dispositions en question ¢taient nulles pour
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what narrow grounds related to the office of Lieu-
tenant-Governor. The Judicial Committee was
undoubtedly conscious of the fact that the techni-
cat flaws it found in the legislation could easily be
corrected without any effect on the major feature
of the legislation. Viscount Haldane, who delivered
the reasons of the Judicial Committee, accordingly
pronounced a deliberate and important obiter at p.
943, reading as follows:

No doubt a body. with 2 power of legislation on the
subjects entrusted to it so ample as that enjoyed by a
Provincial Legislature in Canada. could. while preserv-
ing its own capacity intact, seek the assistance of subor-
dinate agenctes, as had been done when in Hodge v. The
Queen (9 App. Cas. 117], the Legislature of Ontario
was held entitled 1o entrust to a Board of Commissioners
authority to enact regulations relating to taverns: but it
does not follow that it can create and endow with its
own capacity a new legisiative power not created by the
Act to which it owes its own existence. Their Lordships
do no more than draw attention to the gravity of the
constitutional questions which thus arise.

While this obiter is confined to the particular
facts of that case, it may stand for the wider
proposition that the power of constitutional
amendment given to the provinces bv s. 92(1) of
the Constitution Act, 1867 does not necessarily
comprise the power to bring about a profound
constitutional upheaval by the introduction of
political institutions foreign to and incompatible
with the Canadian system.

3. The Establishment and Tenure of Provincial
Offices and the Appointment and Payment of
Provincial Officers

Section 92(4) of the Constitution Act, 1867
empowers the province to make laws in relation to
“The Establishment and Tenure of Provincial
Offices and the Appointment and Payment of
Provincial Officers”. Parliament has been given a
Corresponding albeit differently described power
by s. 91(8) relating to “The fixing of and providing
for the Salaries and Allowances of Civil and other
Officers of the Government of Canada™.

des motifs quelque peu restreints liés 4 la charge
de lieutenant-gouverneur. Le comité judiciaire
était sans doute conscient du fait que les vices qu'il
a constatés dans les dispositions de la loi pouvaient
étre facilement corrigés sans aucunement modifier
la caractéristique principale de la lot en question.
Le vicomte Haldane, qui a rédigé les motifs du
comité judiciaire, a donc de propos délibéré for-
mulé une opinion incidente mais importante, 3 la
p. 945:

[TRADUCTION] Nul doute qu'un organisme jouissant sur
les matiéres qui relévent de sa compétence, d’un pouvoir
de légiférer aussi étendu que celui qui appartient & une
iégislature provinciale au Canada pourrait, tout en pré-
servant l'intégrité de ses propres pouvoirs, se faire aider
par des organismes subordonnés. Ceci était le cas lors-
que. dans l'affaire Hodge v. The Queen [9 App. Cas.
117]. il a été décidé que la législature de I'Ontario avait
le droit de confier 4 un bureau de commissaires le
pouvoir d'édicter des réglements reiatifs aux tavernes; il
ne s'ensuit pas toutefois qu'il peut créer et doter de sa
propre capacité un nouveau pouvoir légisiatif non créé
par la loi 2 laquelle il doit sa propre existence. Leurs
Seigneuries ne font ici rien d’autre que souligner la
gravité des questions constitutionnelles qui se posent &
cet égard.

Bien que cette opinion incidente ne vise que les
faits particuliers de cette affaire, elle peut étayer
la proposition plus générale que le pouvoir de
modification constitutionnelle que le par. 92(1) de
fa Loi constitutionnelle de 1867 accorde aux pro-
vinces ne comprend pas nécessairement le pouvoir
de provoquer des bouleversements constitutionnels
profonds par I'introduction d'institutions politiques
étrangéres et incompatibles avec le systéme
canadien.

3. La création et la durée des charges provincia-
les. ainsi que la nomination et le paiement des
Sfonctionnaires provinciaux

Le paragraphe 92(4) de la Lo/ constitutionnelle
de 1867 habilite la province & légiférer concernant
«a création et la durée des charges provinciales,
ainsi que la nomination et le paiement des fonc-
tionnaires provinciaux». Le Parlement s’est vu con-
férer un pouvoir correspondant, quoique décrit
différemment au par. 91(8), concernant «a fixa-
tion et le paiement des traitements et allocations
des fonctionnaires civils et autres du gouvernement
du Canadans.
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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

CASES

DETERMINED BY THE

SUPREME COURT OF CANADA ON APPEAL

FROM

DOMINION AND PROVINCIAL COURTS

IN THE MATTER OF A REFERENCE AS TO THE 12

R

VALIDITY OF THE REGULATIONS IN RELA- *Dec.14,15.
TION TO CHEMICALS ENACTED BY THE GOV- (o

ERNOR GENERAL OF CANADA ON THE 10rm a5,

DAY OF JULY, 1941, P.C. 4996, AND OF AN ——
ORDER OF THE CONTROLLER OF CHEMICALS,
DATED THE 16tz DAY OF JANUARY, 1942,
MADE PURSUANT THERETO.

Constitutional law—Power of the Governor General in Council, under
the War Measures Act, 1814, to delegate his powers to subordinate
agencies—Order in Council same as Act of Perliament—Fingl
responsibility for acts of Governor Generael in Council resting upon
Parliament—FEnactment contained in Order in Council nol open to
review by courts of law—Regulations as to chemicals and Order by
Controller of Chemicals declared intra wvires—Applicability of the
mazim: Delegatus non potest delegare.

Held : Regulations respecting chemicals established by an Order in Council,
which is expressed to be made pursuant to the powers conferred by
the Department of Munitions end Supply Act and by the War’
Measures Act, are not ullra vires of the Governor General in Council
either in whole or in part, except paragraph four which is ultra vires.

Paragraph four of the Order in Council provides that the compensation,
to -which a person may be entitled whenever the Controller of
Chemicals takes possession of any chemicals, or equipment, or real or
personal property, shall be as prescribed and determined by the Con-
troller, with the approval of the Minister of Munitions and Supply.
Such paragraph is in conflict with sectionr 7 of the War Measures Act,
which enacts that, whenever any property has been expropriated by
the Crown, the claim for compensation must be referred by the
Minister of Justice to the Exchequer Court of Canada or to other
mentioned courts.

Held, also: An Order of the Controller of Chemicals, appointed by these
Regulations, relating to the control of the production and consump-
-tion of, as well as the dealing in, glyeerine, is not wulira wvires of the
Controller either in whole or in part.

No opinion was expressed by the Court, such questions not having been
referred to it, as to the meaning or the application of any of the
Regulations or of the Order of the Controller.

*PreseNT:—Duff CJ. and Rinfret, Davis, Kerwin, Hudson and
Taschereau JJ.

70384—1
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2 SUPREME COURT OF CANADA [1943
1943 The authority vested in the Governor General i Council by the War
e Measures Act, (its constitutional validity having been finally deter-

RerERENCE mined in Re Gray, 57 S.CR. 150 and Fort Frances case, {1923) AC.

é‘?itdoi:}},lzf 695), is legislative in its character; and an order in council ps:ssed in
the conformity with the conditions prescribed by, and the provisions of,

Regulations that Act, i.e. a legislative enactment such as should be deemed neces-

1nclf§lat1%nlf;o sary and advisable by reason of war, have the effect of an Act of
emica. .

enacted by Parliament: In re Gray, supra.

Order in . .

Counciland Held, further, that the Governor General in Council has the power, under

of an Order section 3 of the War Measures Act, to delpgate his powers, whether
of the legislative or administrative, to subordinate agencies (Boards, Con-

Controller of

Chemicals trollers and other officers) to make orders, rules and by-laws generally
made of the nature of those the Controller of Chemicals is empowered to
p;‘g:“&‘(‘:' make by the Regulations above mentioned.
reto.

But, under the War Measures Act, the final responsibility for the acts of
the Executive Government rests upon Parliament.

Per Rinfret and Taschereau JJ.:—Parliament has not abdicated its general
legislative powers nor abandoned its control. The subordinate instru-
mentality, which it has created for exercising the powers, remains
responsible directly to Parliament and depends upon the will of Par-
liament for the continuance of its official existence.

Per Davis J—Parliament has not effaced itself, and has full power to
amend or repeal the War Measures Act or to make ineffective any
of the orders in council passed in pursuance of its provisions.

Per Kerwin J—If -at any time Parliament considers that too great a
power has been conferred upon the Governor General in Council, the
remedy lies in its own hand. :

Per Rinfret and Tascherean JJ.—The advisability of the delegation of his
powers to other agencies is in the discretion of ¢the Governor General
in Council; and once the discretion is exercised, the resulting enact-
ment is a law by which every court is bound in the same manner and
to the same extent as if Parliament had enacted it.

Comments as to the applicability of the maxim Delegatus non potest
delegare.

REFERENCE by His Excellency the Governor General
in Council to the Supreme Court of Canada in the exercise
of the powers conferred by section 55 of the Supreme Court
Act (R.S.C. 1927, c. 35) of the following questions: 1. Are
the regulations in relation to chemicals dated the 10th day
of July, 1941, P.C, 4996 aforesaid, ultra vires of the Gover-
nor in Council either in whole or in part and, if so, in what
particular or particulars and to what extent? 2. Is the
order dated the 16th day of January, 1942, respecting
glycerine (referred to as Order No. C.C. 2-B) ultra vires of
the Controller of Chemicals either in whole or in part and,
if so, in what particular or particulars and to what extent?



3

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

SCRJ] SUPREME COURT OF CANADA 3
The Order in Council referring these questions to the 1943
Court is as follows:— REFERENCE

. As to the
“Whereas section three of the War Measures Act, chapter Vahgllgy of

206 of the Revised Statutes of Canada, 1927, provides as Regulations

. in relation to
follows: Chemicals

‘ in i ! ‘ i 4 enacted by
3. The Governor in Council may do and authorize such acts and Orderin

things, and make from time to time such orders and regulations, as he (ouncil and
may by reason of the existence of real or apprehended war, invasion or of an Order
insurrection deem necessary or advisable for the security, defence, peace,  of the

order and welfare of Canada; and for greater cerizinty, but not so as to Céﬁgg}ii’isof

restrict the generality of the foregoing terms, it is hereby declared that made
the powers of the Governor in Council shall extend to all matters coming pursuant
within the classes of subjects hereinafter enumerated, that is to say:— thereto.

(a) Censorship and the control and suppression of publications,
writings, maps, plans, photographs, communications and means of
communication ;

(b) Arrest, detention, exclusion and deportalion;

(¢y Control of the harboufs, ports and territorial waters of Canada
and the movements of vessels;

(d) Transportation by land, air, or water and the control of the
transport of persons and things; ]

(e) Trading, exportation, importation, production and manufacture;

(f)‘ Appropriation, control, forfeiture and disposition of property and
of the use thereof.

2. All orders and regulations made under this section shall have the
force of law, and shall be enforced in such manner and by.such courts,
officers and authorities as the Governor in Council may prescribe, and

. may be varied, extended or revoked by any subsequent order -or regula-
tion; but if any order or regulation is varied, extended or revoked, neither
the previous operation thereof nor anything duly dorce thereunder, shall
be affected thereby, nor shall any right, privilege, obligation or liability
acquired, accrued, accruing or incurred thereunder be affected by such
variation, extension or revocation.

““And whereas by reason of the state of war now existing,
the Governor General in Council has deemed it necessary
or advisable for the security, defence, peace, order and
welfare of Canada to authorize acts and things to be done
and,. from time to time, to make orders and regulations
pursuant to the War Measures Act aforesaid and in par-
ticular to control, restrict and regulate by means of Con-
trollers the production, sale, distribution, consumption and
use of essential supplies and thereby powers have been
conferred upon the said Controllers in the exercise of which
numerous orders and regulations have been made by the
aforesaid Controllers affecting the community at large and
a question of general application has arisen as to the
authority of the Governor General in Council to establish
this method and system of control;

70384—1}
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1943 “And whereas the Minister of Justice reports that a

[

Rermrence  charge of an offence against an order duly made by a Con-

\gslit?igr)%f troller was recently dismissed by a County Court Judge of
R tlhe_ the county of York in the province of Ontario on the
ini%ﬁi‘;%ﬁ'ﬁ ground that the order of the Governor General in Council

Chemicals eonferring power upon the Controller was invalid inasmuch
enacted by ) . . . .
Orderin  as it constituted a delegation of the authority of the Gover-

%‘}‘;‘r‘f&%‘;‘i nor General in Council under the War Measures Act, and

ofthe  that magistrates who have heard other complaints have as
Controller of :

Chemicals 8 result of this decision either dismissed the complaints or
p{r‘:&"nt withheld their decisions for the time being;
théreto.

“That the aforesaid method or system of control of essen-
tial supplies is in principle identical to that adopted in
other fields in connection with the conduct of the war.

“And whereas orders and regulations have been made,—

(a) to empower ministers of the Crown and other
authorized persons, under the Defence of Canada
Regulations, to act in relation to matters affecting
the security and defence of Canada;

(b) to empower the Wartime Prices and Trade Board and
Administrators appointed by the said Board, with
the approval of the Governor General in Council, to
make orders and regulations to provide against
undue enhancement in the prices of goods and
services and in rentals for real property;

(¢) to provide, under the direction of the National War
Labour Board, for the stabilization of wage rafes
and for the payment of cost of living bonuses;

(d) to empower the Foreign Exchange Control Board to
make regulations for the control of the importation
and exportation of money, securities and foreign
exchange;

-

“And whereasthe Minister of Justice further reports that
in these circumstances it is urgently required in the public
interest that the opinion of the Supreme Court of Canada
upon the question of the extent of the powers of the Gov-
ernor General in Council under the War Measures Act be
obtained with the least possible delay, which in the opinion
of the Minister is an important question of law touching
the interpretation of Dominion legislation; and
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“That typcal of the method and system of control adopted 1943
are the regulations in relation to chemicals enacted by the Rererence
Governor General in Council on the 10th day of July, 1941, V%?i&?t.;hgf
P.C. 4996, providing for a Controller of Chemicals exerecis- the
ing wide powers and an order made by the Controller of Siﬁfﬁﬁﬂﬁﬁi
Chemicals pursuant thereto dated January 16, 1942, respect- En}fc{‘;g“g;
ing glycerine (referred to as Order No. C.C. 2-B). Order in

Council and
“Therefore, His Excellency the Governor General in Of%fflh?l‘éder
Council, on the recommendation of the Minister of Justice Controller of
and under and by virtue of the authority conferred by hemiels
section fifty-five of the Supreme Court Act, is pleased to F;I}l’g‘é%gt
refer and doth hereby refer the following questions to .the -
Supreme Court of Canada for hearing and consideration,

namely:

1. Are the regulations in relation to chemicals dated the
10th of July, 1941, P.C. 4996 aforesaid, ultra vires of the
Governor in Council either in whole or in part and, if so,
in what particular or particulars and to what extent?

2. Is the order dated the 16th day of January, 1942,
respecting glycerine (referred to as Order No. C.C. 2-B)
ultra vires of the Controller of Chemicals either in whole
or in part and, if so, in what particular or particulars and
to what extent?

(Sgd.) A. D. P. HEENEY,
Clerk of the Privy Council.”

The respective Attorneys-General of the provinces of
Alberta, British Columbia, Manitoba, New Brunswick,
Nova Scotia, Ontario, Prince Edward Island, Quebee, and
Saskatchewan were, pursuant to order of the Court, notified
of the hearing of the Reference.

Aimé Geoffrion K.C. and David Mundell for the
" Attorney-General of Canada.

D. L. McCarthy K.C. and John J. Robinette, counsel
appointed by the Supreme Court of Canada pursuant to
the provisions of sub-section 5 of section 55 of the Supreme
Court Act.

Rosario Genest K.C. for the Attorney-General of Quebec.
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1943 THE CHIEr Justice: His Excellency the Governo:
Rererence  (General in Council by an order in council of Novembet
V‘ﬁiﬁg}if 30th, 1942, has been pleased to refer to this Court for

R t}let_ hearing and consideration two questions, namely:—
egulations
in relation to 1. Are the regulations in relation to chemicals dated the 10th day of

Chemicals July, 1941, P.C. 4996 aforesaid, ultra vires of the Governor in Counci

erg:;zlc‘ilt')l either in whole or in part and, if so, in what particular or particulars and

Council and to what extent?

of afn Order 2. Is the order dated the 16th day of Ja.nuary, 1942, respecting
Controller of 8lycerine (referred to as Order No. C.C. 2-B} ulira vires of the Controllet
Chemicals of Chemicals either in whole or in part and, if so, in what particular or

made particulars and to what extent?
pursuant

“E’im' The Regulations in relation to chemicals (the subject
Duff CJ. of the first interrogatory) were enacted by an order in
" council of July 10th, 1941. In this order it is stated that
-the Minister of Munitions and Supply has, amongst other
duties, those of organizing the resources of Canada
contributory to the produetion of munitions of war and
supplies and of mobilizing the economic and industrial
facilities in respect thereof for the effective prosecution of
the "present war. It is also recited that it is deemed
necessary to control, restrict and regulate the production,
sale, distribution, consumption and use of chemicals
necessary or useful in connection with the production and
supply of munitions of war and for the needs of the
Government or of the community in war; and the order
in council is expressed to be made pursuant to the powers
conferred by the Department of M umtwns and Supply Act
and by the War Measures Act.
By the Regulations a Controller of Chemicals is
appointed and his duties and powers are enumerated.
The Order of the Controller of Chemicals, dated the
16th day of January, 1942 (the subject of the second
interrogatory) relates to the control of the production and
consumption of, as well as the dealing in, glycerine. ,
Although the Regulations of the 10th of July, 1941,
were enacted pursuant to the powers conferred by the
Department of Munitions and Supply Act, as well as
by the War Measures Act, it will be unnecessary to
discuss the first mentioned statute. The question of
substance concerns the scope and effect of the War
Measures Act. By section 3 of that Act it is enacted as
follows:—
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3. The Governor in Council may do and authorize such acts and 1943
things, and make from time to time such orders and regulations, as he REI;:;;NCE

ey by resson of the existence of real or apprehended war, invasion or “, o the
insurrection deem necessary or advisable for the security, defence, peace, Validity of
order and welfare of Canada; and for greater certainty, but not so as to the
restrict the generality of the foregoing terms, it is hereby declared that the lgig,“;&‘gg‘;
powers of the Governor in Council shall extend to all matters coming Chemicals

within the classes of subjects hereinafter enumerated, that is to say:— enoa?ited_by
rderin
(a) Censorship and the control and suppression of publications, Councii and

writings, maps, plans, photographs, commumcat.mns and means of an Order

of ecommunication; of the
. . Controller of
(b) Arrest, detention, exclusion and deportation; Chemicals
(c) Control of the harbours, ports and territorial waters of Canada, p::_:g:nt
and the movement of vessels; thereto.
(d) Trangportation by land, air, .or water and the control of the
DufiCJ.

transport of persons and things;
(e) Trading, exportation, importation, production and manufacture;
(f) Appropriation, control, forfeiture and disposition of property and

of the use thereof.

2. All orders and regulations made under this section shall have the:
force of law, and shall be enforced in such manner and by such courts,
officers and authorities as the Governor in Council may prescribe, and may
be varied, extended or revoked by any subsequent order or regulation;
but if any order or regulation is varied, extended or revoked, neither the
previous operation thereof nor anything duly done thereunder, shall be
affected thereby, mor shall any .right, privilege, obligation or liability
acquired, accrued, accruing or incurred thereunder be affected by such
variation, extension or revocation.

This is a convenient place to notice that the War
Measures Act - contains specific provisions relating to
particular subjects in sections 4, 5, 6, 7, 8, 9, and in the
second limb of paragraph 2 of section 3. It may be said
at once that in so far as they have not been affected by
subsequent legislation, the enactments of these sections
would appear to have primacy over the orders and regula-
tions of the Governor General in Council under section 3,
and it would seem that in case of any inconsistency
between these provisions and any order or regulation made
under section 3, it is the statute which prevails. The
same rule governs the relation between the Department
of Munitions and Supply Act and orders and regulations
made under the authority of that statute. It would
appear that section 4 of the Regulations is not consistent
with section 7 of the War Measures Act. Subject to this
observation, it is apparent, from inspection, that the subject
matters dealt with in the Regulations are matters to which
the powers of the Governor General in Council extend
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1942 under section 3. They are indeed obviously within the
Rererevce Scope of the subject matters enumerated in sub-paragraphs
Viipme. (e) and (f).

the The order of His Excellency in Council directing the
Regulations . . . .
in relation to Reference proceeds inter alia upon these recitals:—
fngiﬁifil; And whereas the Minister of Justice reports that a charge of an offence

Orderin against an order duly made by a Controller was recently dismissed by a
Council and County Court Judge of the ecunty of York in the province of Ontario on
ofoa.?tgéder the ground that the order of the Governor General in Council conferring
Controller of power upon the Controller was invalid inasmuch as it constituted a
Chemicals delegation of the authority of the Governor General in Council under the

made War Meesures Act, and that magistrates who have heard other complaints

p;l}:‘g;lg.tl‘l)-t. have as a result of this decision either dismissed the complaints or with-
—_— held their decisions for the time being;
Duff CJ. . . .

- That the aforesaid method or system of control of essential supplies

is in principle identical to that adopted in other fields in connection with

the conduct of the war.
And whereas orders and regulations have been made—

(a) to empower ministers of the Crown and other authorized persons,
under the Defence of Canada Regulations, to act in relation to
matters affecting the security and defence of Canada;

(b) to empower the Wartime Prices and Trade Board and Adminis-
trators appointed by the said Board, with the approval of the
Governor General in Council, to make orders and regulations to
provide against undue enhancement .in the prices of goods and
services and in rentals for real property;

(¢) to provide, under the direction of the National War Labour Board,
for the stabilization of wage rates and for the payment of cost
of living bonuses; i

{d) to empower the Foreign Exchange Control Board to make regu-
lations for the control of the importation and exportation of
- money, securities and foreign exchange;

. And whereas the Minister of Justice further reports that in these
circumstances it is urgently required in the public interest that the opinion
of the Supreme Court of Canada upon the question of the extent of the
powers of the Governor General in Council under the War Measures Act
be obtained with the least possible delay, which in the opinion of the
Minister is an important question of law touching the interpretation of
Dominion legislation: and

That typical of the method and system of control adopted are the
regulations in relation to chemiecals enacted by the Governor General in
Council on the 10th day of July, 1941, P.C. 4996, providing for a Con-
troller of Chemicals exercising wide powers and an order made by the
Controller of Chemicals pursuant thereto dated January 16, 1942, respecting
glycerine (referred to as Order No. CC. 2-B).

From these recitals it appears that the primary purpose
of the Reference is the determination of the question that
has been raised as to the power of the Governor General in
Council under section 3 of the War Measures Act to delegate
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authority to subordinate agencies (Boards, Controllers and 1943
other officers) to make orders, rules and by-laws generally_ Rermnonce
of the nature of those the Controller of Chemicals is em- vajier s
powered to make by the Regulations of the 10th of July, R the
egulations
1941. . A%xl';zlatxonlto
No doubt has been suggested that the various subject enaeclzggab;

matters which have been dealt with by regulation and Cg&gﬁflfm

order, whether by the Governor General in Council direct of an. Slrder

or by subordinate agencies under a delegated authority, are Controller of
- within the ambit of the powers with which His Excellency Ch;%%e.ls
is invested by force of section 3. The cardinal matter for pursuant

consideration is that which concerns the validity of dele- rereto.
gation to subordinate agencies of the character explained. D‘f_f‘] :

The Attorneys-General of the provinces were informed of
the Reference, but, in view, no doubt, of the fact that the
constitutional validity of the War Measures Act was finally
determined by the Privy Council in the Fort Frances case
(Fort Frances Pulp & Power Co. v. Manitoba Free Press
Co. (1)), no argument was presented on the part of any of
the provinces.

The Court invited Mr. D. L. McCarthy K.C. and Mr. J. J.
Robinette to file a factum and address to us an argument
in opposition to the argument on behalf of the Dominion
in support of the validity of the instruments in question,
and, accordingly, we had the advantage of a very able
argument from them in this sense.

" The War Measures Act came before this Court for con-
sideration in 1918 in re Gray (2), and a point of capital
importanece touching its effect was settled by the decision in
that case. It was decided there that the authority vested
in the Governor General in Council is legislative in its
character and an order in couneil which had the effect of
radically amending the Military Service Act, 1917, was held
to be valid. The decision involved the principle, which
must be taken in this Court to be settled, that an order in
council in conformity with the conditions prescribed by,
and the provisions of, the War Measures Act may have the
effect of an Act of Parliament.

~ In the same case it was also decided, and the point was
subsequently settled by the decision of the Judicial Com-

(1) 119231 AC. 695. (2) (1918) 57 Can. SC.R. 150.
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Free Press