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RENVOI: REGIME D'ASSISTANCE DU CANADA (C.-B.)

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,
c. 63, of the questions contained in an
Order of the Lieutenant Governor in
Council of British Columbia, being No. 287,
dated February 27, 1990

and

IN THE MATTER OF the Canada
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 Appellant

V.

The Attorney 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

DANS L'AFFAIRE du renvoi i la Cour
d'appel de la province de la Colombie-
Britannique, conformement aux dispositions
de la Constitutional Question Act,
R.S.B.C. 1979, ch. 63, des questions
formulees dans le d~cret no 287 en date du
27 f6vrier 1990, pris par le lieutenant-
gouverneur en conseil de la Colombie-

b Britannique

et

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

et

d

DANS L'AFFAIRE d'un certain accord, en
date du 23 mars 1967, intervenu,
conformiment a la partie I du Rdgime

e d'assistance publique du Canada, entre le
gouvernement du Canada, repr6senth par le
ministre de la Sant6 nationale et du Bien-
6tre social du Canada, et le gouvernement
de la province de la Colombie-Britannique,
repr6sent6 par le ministre du Bien-4tre social
de la Colombie-Britannique

entre
&

Le procureur g6neral du Canada Appelant

C.
h

Le procureur g6ndral de la Colombie-
Britannique Intim6

et

Le procureur g6neral de l'Ontario, le
procureur g6ndral du Manitoba, le
procureur g6neral de I'Alberta, le
procureur g6neral de la Saskatchewan, le
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Canada and the United Native Nations of
British Columbia Interveners

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 legislation 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 ultra
vires - Canada Assistance Plan, R.S.C., 1985, c. 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

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

a RtPERTORIt: RENVOI RELATIF AU RtGIME D'ASSISTANCE

PUBLIQUE DU CANADA (C.-B.)

No du greffe: 22017.

b 1990: 11, 12 d6cembre; 1991: 15 aoiit.

Pr6sents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin et Stevenson.

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

Droit constitutionnel - Accords fiddraux-provin-
ciaux - Rggime d'assistance publique du Canada -
Moitig du cofit des services provinciaux d'assistance

d publique et de protection sociale payde par le gouverne-
ment fidgral conformiment au Rggime d'assistance
publique du Canada et 6 un accord conclu avec la pro-
vince - Dip6t par le gouvernementfiddral d'un projet
de loi privoyant l'allgement de l'obligation financidre

e lui incombant aux termes du Rdgime d'assistance
publique du Canada et de I'accord - Le gouvernement
fidiral a-t-il compitence pour alldger unilatralement
son obligation? - La thgorie de l'expectative Idgitime
s'applique-t-elle? - Le Rdgime d'assistance publique

f du Canada impose-t-il des exigences quant au <mode>>
et d la <<forme d'une loi subsiquente? - La nouvelle
mesure lgislative est-elle inconstitutionnelle? -
Rdgime d'assistance publique du Canada, L.R.C.
(1985), ch. C-1.

g Droit constitutionnel - Renvoi - Questions - Les
questions soumises 6 la Cour d'appel soulivent-elles
des points relevant de la compitence des tribunaux?

Afin de r6duire son d6ficit budg6taire, le gouverne-
h ment f6d6ral a d6cid6, en 1990, de couper les d6penses

et de limiter l'augmentation des paiements effectuds, en
vertu du Rggime d'assistance publique du Canada (le
<<Regime>>), aux provinces les plus fortes financibre-
ment. Cette modification 6tait contenue dans le projet de
loi C-69, devenu maintenant la Loi sur la compression
des ddpenses publiques. En vertu du R6gime, le gouver-
nement f6d6ral a conclu avec les provinces des accords
pr6voyant le partage des frais engagds par ces dernibres
au titre de l'assistance publique et de la protection
sociale. L'article 5 du R6gime autorise le versement de
contributions dgales A la moiti6 des d6penses 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 Governient 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 component 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 effect of set-
tling the legal issues in contention and will assist in
resolving the controversy. There is no other forum in
which these legal questions could be determined in an
authoritative manner.

Question I

In presenting Bill C-69 to Parliament, the Govern-
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,

tant que sera appliqu6e la 16gislation provinciale perti-
nente (par. 8(1)). Ils peuvent Etre modifi6s ou rdsilids
par consentement mutuel, ou rdsili6s A la suite d'un pr6-
avis d'un an donn6 par l'une ou l'autre partie (par. 8(2)).

a Le Rdgime prdvoit aussi l'adoption de rfglements d'ap-
plication. Les rfglements portant sur le fond d'un accord
ne s'appliquent toutefois que s'ils sont pris avec l'assen-
timent de toute province concerne (par. 9(2)).

Le lieutenant-gouverneur en conseil de la Colombie-
b Britannique, en conformit6 avec l'art. I de la Constitu-

tional Question Act de cette province, a soumis i la
Cour d'appel de la Colombie-Britannique deux ques-
tions constitutionnelles: (1) celle de savoir si le gouver-
nement du Canada a comp6tence pour limiter son obli-

c gation d6coulant du R6gime et de l'accord intervenu
entre lui et Ia Colombie-Britannique, et (2) celle de
savoir si les conditions de l'accord, la conduite subs6-
quente du gouvernement du Canada dans l'exdcution de
cet accord et les dispositions du R6gime permettent de

d s'attendre 16gitimement A ce que le gouvernement du
Canada ne d6pose devant le Parlement aucun projet de
loi tendant A limiter, sans le consentement de la Colom-
bie-Britannique, l'obligation que lui impose l'accord ou
le R6gime. La Cour d'appel a rdpondu par la n6gative A

e la premibre question et par l'affirmative A la seconde.

f

Arrit: Le pourvoi est accueilli. La premiere question
constitutionnelle regoit une rdponse affirmative. La
seconde question constitutionnelle regoit une r6ponse
n6gative.

L'assujettissement d la compdtence des tribunaux

Les questions faisant I'objet du renvoi soulbvent des
points qui relbvent de la comp6tence des tribunaux et

g mdritent une r6ponse. Les deux questions pos6es pr6sen-
tent un aspect suffisamment juridique pour justifier I'in-
tervention des tribunaux. La premibre question n6cessite
l'interprdtation d'une loi du Canada et d'un accord. La
seconde concerne l'applicabilit6 de la th6orie juridique
de l'expectative 16gitime au processus d'adoption d'un
projet de loi de finances. La d6cision rendue sur ces
questions aura l'effet pratique de trancher les questions
de droit en litige et contribuera A r6soudre la contro-
verse. Il n'existe pas d'autre tribune devant laquelle ces
questions de droit pourraient ftre r6gldes de manibre
p6remptoire.

La premiere question

En d6posant le projet de loi C-69 devant le Parlement,
le gouvernement du Canada a agi en conformit6 avec
I'accord. Bien que l'accord reprenne g6ndralement les
termes du Rdgime, 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 !Tterpretation Act, which states that "Every
Act shall be construed as to reserve to Parliament the
power of repealing or amending it. . .". Under s. 54 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 natural 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 is 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 doctrine
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 l'art. 5 du R6gime. Comme elle fait partie
du R6gime, la formule est susceptible de modification
en application du principe de la souverainet6 du Parle-

a ment refldt6 au par. 42(1) de la Loi d'interpritation
f6ddrale, qui pr6voit: <dl est entendu que le Parlement
peut toujours abroger ou modifier toute loi .. .>> Suivant
I'art. 54 de la Loi constitutionnelle de 1867, c'est seule-
ment A l'initiative du gouvernement que peut dtre

b d6pos6 un projet de loi de finances ou un projet de loi
modificative d'une loi de finances comme le R6gime.
Dans ces circonstances, le sens naturel A donner A l'ac-
cord est que le Canada est oblig6 de payer les contribu-
tions qui sont autoris6es A l'occasion et non celles auto-
risdes lors de la signature de l'accord. L'inclusion de la

c formule de paiement dans le R6gime seulement consti-
tue une trbs forte indication que les parties n'ont pas
voulu que la formule demeure A tout jamais figde. Affir-
mer que le gouvernement f6d6ral pourrait emp~cher le
Parlement d'exercer ses pouvoirs de 16gifdrer pour

d modifier le R6gime reviendrait A nier la souverainet6 du
Parlement. De mime, le Parlement n'a pas voulu limiter
son pouvoir 16gislatif souverain en imposant, au
par. 9(2) du R6gime, une restriction aux pouvoirs de
r6glementation du gouvernement f6d6ral. Enfin, l'ac-

e cord pouvait 8tre modifi6 autrement qu'en conformit6
avec l'art. 8 du R6gime. L'accord, qui est assujetti & la
formule de modification pr6vue A l'art. 8 oblige le
Canada h verser les montants que le Parlement a auto-
ris6 le Canada A payer en vertu de l'art. 5 du R6gime.

f Les obligations pr6vues par l'accord en matibre de paie-
ment peuvent donc tre changies par une modification
de l'art. 5. Cette disposition renferme son propre proces-
sus de modification en vertu du principe de la souverai-
net6 du Parlement.

g La seconde question

Le gouvernement fdd6ral n'a pas agi illdgalement en
invoquant le pouvoir du Parlement afin de modifier le
R6gime sans obtenir le consentement de la Colombie-

h Britannique. La thdorie de l'expectative l6gitime n'est
pas g6ndratrice de droits fondamentaux, en l'occurrence,
celui d'opposer un veto A un projet de loi f6ddrale. Cette
thdorie fait partie des rbgles de l'6quit6 proc6durale aux-
quelles peuvent 8tre soumis les organismes administra-
tifs. Dans les cas ohi elle s'applique, elle ne peut faire
naitre que le droit de pr6senter des observations ou
d'8tre consult6. La thdorie ne s'applique pas non plus au
processus 16gislatif. Elle ne vient donc pas emp&cher le
gouvernement, qui fait partie int6grante de ce processus,
de d6poser un projet de loi au Parlement. Toute restric-
tion impos6e au pouvoir de l'ex6cutif de d6poser des
projets de loi constituerait une limitation de la souverai-
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RENVOI: RtGIME D'ASSISTANCE DU CANADA (C.-B.)

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.

a

The Plan does not purport to control the "manner and
form" of subsequent legislation. Where a statute is of a
constitutional nature and governs legislation generally, b
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 d
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 Fiterpretation 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.

f

Section 2 of the Government Expenditures Restraint
Act is intra vires Parliament. First, Parliament was not
disabled from unilaterally changing the law so as to g
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- h
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 i
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 upon a constitutional
interest outside the jurisdiction of Parliament, such
impact is not enough to find that a statute encroaches

net6 du Parlement lui-m~me. Cela est particulibrement
vrai dans le cas d'une restriction relative au d6p6t d'un
projet de loi de finances. Il est 6galement essentiel i
notre systhme de gouvernement qu'un gouvernement ne
soit pas li6 par les engagements de son prid6cesseur. La
thdorie de l'expectative 16gitime ddrogerait A ce trait
essentiel de la d6mocratie.

Le Regime ne vise pas A d6terminer le <mode et la
forme>> de toute 16gislation subs6quente. Une loi qui est
de nature constitutionnelle et qui r6git la l6gislation en
g6n6ral plut6t que de porter sur une loi pr6cise peut
imposer des exigences quant au mode et A la forme.
Toutefois, lorsqu'une loi ne prdsente aucun caractbre
constitutionnel, comme c'est le cas en l'espbce, il est
fort peu probable qu'elle traduise une intention de la
part du corps l6gislatif de se lier pour l'avenir. Quand on
rapproche les par. 8(2) et 9(2) du Rdgime, il ne s'en
d6gage pas, par voie d'interpr6tation n6cessaire, une
exigence qu'aucune modification ne soit apporte au
Rdgime au moyen d'une loi subsdquente, si ce n'est
avec l'assentiment de la province ou des provinces tou-
chdes. Ces paragraphes ne concernent que la modifica-
tion de l'accord et des rfglements pris en vertu du
Rdgime et sont muets relativement A la modification du
R6gime. De plus, toute exigence de <<mode>> et de
<forme>> posde dans une loi ordinaire doit surmonter le
texte clair du par. 42(1) de la Loi d'interpretation. Cette
disposition exige que les lois f6d6rales soient ordinaire-
ment interprdtdes de manibre A s'accorder avec la th6o-
rie de la souverainet6 du Parlement, laquelle vient
empacher un corps 16gislatif de se lier les mains en ce
qui concerne la teneur de sa l6gislation future.

L'article 2 de la Loi sur la compression des ddpenses
publiques n'excide pas la comp6tence du Parlement.
Premibrement, le Parlement ne devenait pas inhabile A
modifier unilatdralement la loi de manibre A changer
l'accord, du moment que celui-ci avait 6t6 autoris6 par
le Parlement et sign6 par les parties. L'accord est inter-
venu entre la Colombie-Britannique et le gouvernement
f6d6ral. Il ne lie pas le Parlement. Le principe constitu-
tionnel applicable est celui de la souverainet6 du Parle-
ment. Deuxibmement, la nouvelle loi ne revient pas A
r6glementer un domaine qui n'est pas de comp6tence
f6ddrale. Le projet de loi C-69 ne constitue pas une ten-
tative d6guisde et indirecte de r6glementer des domaines
de comp6tence provinciale. II s'agit simplement d'une
mesure d'aust6rit6. En outre, le simple refus de verser
des fonds f6d6raux jusque-lb accord6s pour financer une
matibre relevant de la comp6tence provinciale ne revient

pas A r6glementer cette matibre. La nouvelle loi se borne
a limiter l'accroissement des contributions f6d6rales.
Bien que la Loi sur la compression des depenses
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REFERENCE RE CANADA ASSISTANCE PLAN (B.C.)

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.

Cases Cited

Applied: Reference re Resolution to amend the Con-
stitution, [1981] 1 S.C.R. 753; Reference re Objection
by Quebec to a Resolution to amend the Constitution,
[1982] 2 S.C.R. 793; referred to: Attorney General of
Canada v. !Tnuit Tapirisat of Canada, [1980] 2 S.C.R.
735; Canada (Auditor General) v. Canada (Minister of
Energy, Mines and Resources), [1989] 2 S.C.R. 49;
Borowski v. Canada (Attorney General), [1989]
1 S.C.R. 342; Reference re Magistrate's Court of Que-
bec, [ 1965] S.C.R. 772; Lord's Day Alliance of Canada
v. Attorney-General for Manitoba, [1925] A.C. 384;
Attorney-General for Ontario v. Attorney-General for
Canada, [1912] A.C. 571; Reference re Waters and
Water-Powers, [1929] S.C.R. 200; Old St. Boniface
Residents Assn. !-nc. v. Winnipeg (City), [1990] 3 S.C.R.
1170; Bates v. Lord Hailsham, [1972] 3 All E.R. 1019;
Martineau v. Matsqui '-stitution Disciplinary Board,
[1980] 1 S.C.R. 602; Penikett v. Canada (1987),
45 D.L.R. (4th) 108, leave to appeal refused, [1988]
1 S.C.R. xii; West Lakes Ltd. v. South Australia (1980),
25 S.A.S.R. 389; Attorney-Generalfor New South Wales
v. Trethowan, [1932] A.C. 526; R. v. Mercure, [1988]
1 S.C.R. 234; R. v. Drybones, [1970] S.C.R. 282; Hogan
v. The Queen, [1975] 2 S.C.R. 574; Reference re Upper
Churchill Water Rights Reversion Act, [1984] 1 S.C.R.
297.

Statutes and Regulations Cited

Bill C-69, An Act to amend certain statutes to enable
restraint of government expenditures, 2nd sess., 34th
Parl. (assented to on February 1, 1991).

Canada Assistance Plan, R.S.C. 1970, c. C-1, ss. 4,
5(1), (2)(c), 6(2), (3), 8(1), (2), 9(1), (2).

publiques ait des r6percussions sur un droit constitution-
nel qui 6chappe A la competence du Parlement, ces
r6percussions ne sont pas suffisantes pour conclure
qu'une loi empibte sur la comp6tence de l'autre palier

a de gouvernement. La Cour ne doit pas, en vertu du
<principe essentiel du f6d6ralisme>>, surveiller l'exercice
par le gouvernement f6d6ral de son pouvoir de d6penser,
afin de protdger l'autonomie des provinces. La surveil-
lance du pouvoir de d6penser ne constitue pas un sujet

b distinct de contr6le judiciaire. Si une loi n'est ni incons-
titutionnelle ni contraire A la Charte canadienne des
droits et libertis, les tribunaux n'ont nullement comp6-
tence pour surveiller l'exercice du pouvoir 16gislatif.

C
Jurisprudence

Arrits appliquis: Renvoi: Resolution pour modifier
la Constitution, [1981] 1 R.C.S. 753; Renvoi: Opposi-
tion du Quebec & une resolution pour modifier la Cons-

d titution, [1982] 2 R.C.S. 793; arrits mentionnes: Pro-
cureur general du Canada c. 'Tnuit Tapirisat of Canada,
[1980] 2 R.C.S. 735; Canada (Virificateur general) c.
Canada (Ministre de l nergie, des Mines et des Res-
sources), [1989] 2 R.C.S. 49; Borowski c. Canada (Pro-

e cureur general), [ 1989] 1 R.C.S. 342; Renvoi relatif 6 la
Cour de Magistrat de Quebec, [1965] R.C.S. 772;
Lord's Day Alliance of Canada v. Attorney-General for
Manitoba, [1925] A.C. 384; Attorney-Generalfor Onta-
rio v. Attorney-General for Canada, [1912] A.C. 571;

f Reference re Waters and Water-Powers, [1929] R.C.S.
200; Assoc. des residents du Vieux St-Boniface 'nc. c.
Winnipeg (Ville), [1990] 3 R.C.S. 1170; Bates v. Lord
Hailsham, [ 1972] 3 All E.R. 1019; Martineau c. Comit6
de discipline de I'rnstitution de Matsqui, [1980]

g 1 R.C.S. 602; Penikett v. Canada (1987), 45 D.L.R.
(4th) 108, autorisation de pourvoi refusde, [1988]
1 R.C.S. xii; West Lakes Ltd. v. South Australia (1980),
25 S.A.S.R. 389; Attorney-Generalfor New South Wales
v. Trethowan, [1932] A.C. 526; R. c. Mercure, [1988]

h I R.C.S. 234; R. c. Drybones, [1970] R.C.S. 282; Hogan
c. La Reine, [1975] 2 R.C.S. 574; Renvoi relatif d la
Upper Churchill Water Rights Reversion Act, [1984]
1 R.C.S. 297.

Lois et reglements citis

Charte canadienne des droits et libertis.
Constitutional Question Act, R.S.B.C. 1979, ch. 63,

art. 1, 6.
Loi constitutionnelle de 1867, art. 54, 92(13), (16).
Loi constitutionnelle de 1907.

530 [1991] 2 S.C.R.

i

HeinOnline  -- 1991 2 S.C.R. 530 1991



RENVOI: REGIME D'ASSISTANCE DU CANADA (C.-B.)

Canada Assistance Plan, R.S.C., 1985, c. C-1, ss..4,
5(1), (2)(c), 5.1 [ad. 1991, c. 9, s. 2], 6(2), (3), 8(1),
(2), 9(1), (2).

Canada Assistance Plan, S.C. 1966-67, c. 45, s. 5(2)(c).
Canadian Charter of Rights and Freedoms. a
Constitution Act, 1867, ss. 54, 92(13), (16).
Constitution Act, 1907.
Constitution Act, 1982, s. 36(1).
Constitutional Question Act, R.S.B.C. 1979, c. 63, ss. 1,

6. b
Emergencies Act, R.S.C., 1985, c. 22 (4th Supp.),

s. 40(1), (2).
Government Expenditures Restraint Act, S.C. 199 1, c. 9,

s. 2.
'nterpretation Act, R.S.C., 1985, c. 1-21, ss. 10, 42(1).
Statute Revision Act, R.S.C., 1985, c. S-20, s. 6(e), (f). c
Supreme Court Act, R.S.C., 1985, c. S-26, s. 36.

d

Authors Cited

Beaudoin, G6rald-A. La Constitution du Canada. Mont- e
r6al: Wilson & Lafleur, 1990.

Bagehot, Walter. The English Constitution. New edition
with an additional chapter. London: Henry S. King &
Co., 1872.

APPEAL from a judgment of the British Columbia
Court of Appeal (1990), 46 B.C.L.R. (2d) 273,
71 D.L.R. (4th) 99, 45 Admin. L.R. 34, in the matter
of a reference concerning the federal government's
authority to limit its obligation under the Canada
Assistance Plan. Appeal allowed.

W. I. C. Binnie, Q.C., Peter W. Hogg, Q.C., and
Maureen E. Baird, for the appellant.

E. Robert A. Edwards, Q.C., and Patrick
O'Rourke, for the respondent.

Christopher D. Bredt and Tanya Lee, for the inter-
vener the Attorney General for Ontario.

Vic Toews, for the intervener the Attorney General
of Manitoba.

Loi constitutionnelle de 1982, art. 36(1).
Loi d'interprdtation, L.R.C. (1985), ch. 1-21, art. 10,

42(1).
Loi sur la compression des dipenses publiques, L.C.

1991, ch. 9, art. 2.
Loi sur la Cour supreme, L.R.C. (1985), ch. S-26,

art. 36.
Loi sur la rivision des lois, L.R.C. (1985), ch. S-20,

art. 6e), f).
Loi sur les mesures d' urgence, L.R.C. (1985), ch. 22 (4e

suppl.), art. 40(1), (2).
Projet de loi C-69, Loi modificative portant compression

des ddpenses publiques, 2e sess., 34e Parl. (sanction-
n6e le ler f6vrier 1991).

Regime d'assistance publique du Canada, L.R.C.
(1985), ch. C-1, art. 4, 5(1), (2)c), 5.1 [aj. 1991, ch. 9,
art. 2], 6(2), (3), 8(1), (2), 9(1), (2).

Rd4gime d'assistance publique du Canada, S.C. 1966-67,
ch. 45, art. 5(2)c).

Rdgime d'assistance publique du Canada, S.R.C. 1970,
ch. C-1, art. 4, 5(1), (2)c), 6(2), (3), 8(1), (2), 9(1),
(2).

Doctrine cit~e

Beaudoin, G6rald-A. La Constitution du Canada. Mont-
r6al: Wilson & Lafleur, 1990.

Bagehot, Walter. La Constitution anglaise. Traduit de
l'anglais par M. Gaulhiac. Paris: Germer Baillibre,
1869.

POURVOI contre un arr~t de la Cour d'appel de la
Colombie-Britannique (1990), 46 B.C.L.R. (2d) 273,
71 D.L.R. (4th) 99, 45 Admin. L.R. 34, dans l'affaire

g d'un renvoi relatif h la comp6tence du gouvernement
f6dral pour limiter son obligation d6coulant du
Rigime d'assistance publique du Canada. Pourvoi
accueilli.

hI W. I. C. Binnie, c.r., Peter W. Hogg, c.r., et Mau-
reen E. Baird, pour l'appelant.

E. Robert A. Edwards, c.r., et Patrick O'Rourke,
i pour l'intim6.

Christopher D. Bredt et Tanya Lee, pour l'interve-
nant le procureur g6ndral de l'Ontario.

Vic Toews, pour l'intervenant le procureur g6ndral
du Manitoba.

(19.91] 2 R.C.S. 531

HeinOnline  -- 1991 2 S.C.R. 531 1991



REFERENCE RE CANADA ASSISTANCE PLAN (B.C.) Sopinka J.

Stan Rutwind, for the intervener the Attorney Gen-
eral for Alberta.

Donald J. Dow, for the intervener the Attorney
General for Saskatchewan.

Marvin R. V. Storrow, Q.C., and Maria Morellato,
for the interveners the Native Council of Canada and
the United Native Nations of British Columbia.

The judgment of the Court was delivered by

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, c. 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 Plan 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
g6nral de l'Alberta.

Donald J. Dow, pour l'intervenant le procureur
a gdn6ral 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-

b tish Columbia.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

c
LE JUGE SOPINKA - Le prdsent pourvoi est fori6

par le procureur g6ndral du Canada contre un arr8t de
la Cour d'appel de la Colombie-Britannique qui a
r6pondu A deux questions qui lui avaient 6t6 soumises

d en vertu de la Constitutional Question Act,
R.S.B.C. 1979, ch. 63. Il s'agit notamment de ddter-
miner, par suite de ces questions, si et dans quelles
circonstances une cour doit r6pondre & des questions
qui lui ont 6t6 soumises et qui pr6sentent un aspect

e politique, comment il convient d'interprdter des
accords f6d6raux-provinciaux et quelle est leur force
exdcutoire, et si la th6orie de l'expectative 16gitime
s'applique de manibre A emp~cher le cabinet de d6po-
ser un projet de loi de finances.

Les procureurs g6ndraux de l'Ontario, du Manitoba
et de l'Alberta sont intervenus en Cour d'appel,
comme l'ont fait 6galement le Conseil national des

g autochtones du Canada et les United Native Nations
of British Columbia. De plus, le procureur g6ndral de
la Saskatchewan est intervenu en notre Cour.

1. Historigue
h

Le Rdgime d'assistance publique du Canada (le
<<Rigime>x) a 6t adopt6 a S.C. 1966-67, ch. 45; il
constitue maintenant le chapitre C-I des L.R.C.
(1985). Son article 4 habilite le gouvernement du
Canada 4 conclure avec les gouvernements provin-
ciaux des accords prdvoyant le paiement de contribu-
tions aux frais encourus par ces derniers au titre de
l'assistance publique et de la protection sociale. L'ar-

. ticle 5 du Rigime permet d'effectuer des paiements
aux provinces en ex6cution de ces accords et, d'une
manibre g6ndrale, 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 govern
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 6gales A la moiti6 des d6penses admissibles des
provinces. Le Regime 6nonce, au par. 6(2), certaines
conditions pr6alables en ce qui concerne l'admissibi-
lit6 des d6penses provinciales, mais il laisse aux pro-

a vinces le soin de d6terminer quels programmes
seront offerts et quelles sommes y seront affecties. A
son paragraphe 8(1), le Regime pr6voit en outre que
tout accord conclu conform6ment b ses dispositions

b restera en vigueur tant que sera appliqu6e la 16gisla-
tion provinciale pertinente, mais qu'il peut 8tre r6sili6
par consentement ou A la suite d'un prdavis d'un an
donn6 par l'une ou l'autre partie (par. 8(2)). Un
accord peut aussi 8tre modifi6 par consentement

c (par. 8(2)). Le Regime pr6voit au par. 9(1) l'adoption
de rbglements d'application 6tablissant notamment le
mode de calcul des frais admissibles. Les rbglements
portant sur le fond d'un accord ne s'appliquent toute-
fois que s'ils sont pris avec 1'assentiment de toute

d province concerne (par. 9(2)). Le Regime est muet
quant A la comp6tence du Parlement pour le modifier.

Des accords sont intervenus entre le gouvernement
e du Canada et chacun des gouvernements provinciaux

en 1967. L'accord avec le gouvernement de la
Colombie-Britannique a 6 conclu le 23 mars 1967.
Les sommes versees aux provinces en execution de
tous les accords sont pass6es de 151 millions de dol-

f lars pour l'annde 1967-1968 A un chiffre estimatif de
5,5 milliards de dollars pour l'ann6e 1989-1990. Le
Regime lui-m8me n'a jamais 6t6 modifi6, quoique ses
r6glements d'application l'aient 6.

g En 1990, le gouvemement f6d6ral a d6cid6 de cou-
per les d6penses afin de r6duire son d6ficit budg6-
taire. Le gouvemement a donc cr66 un plan de con-
tr6le des d6penses qui vise notamment A limiter

h l'augmentation des paiements effectu6s, en vertu du
Regime d'assistance publique du Canada, aux pro-
vinces les plus fortes financibrement. L'augmentation
de ces paiements ne doit pas d6passer 5 pour 100 par
annde pour les exercices financiers 1991 et 1992. Les
provinces touch6es sont celles qui n'ont pas droit A
des paiements de p6r6quation provenant du gouver-
nement f6d6ral, soit, A l'heure actuelle, la Colombie-
Britannique, I'Alberta et l'Ontario. Cette modifica-
tion, et d'autres encore, 6taient contenues dans le pro-
jet de loi C-69, intitul6 Loi modificative portant com-
pression des depenses publiques. Ce projet de loi a
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and is now the Government Expenditures Restraint
Act, S.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 Canada 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-
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. 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?

2. Relevant Provisions of Statutes and the Agree-
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
s. 5(2)(c), and will be discussed below.

6td d6pos6 A la Chambre des communes le 15 mars
1990. Sanctionnie le ler f6vrier 1991, la loi est main-
tenant connue sous le nom de Loi sur la compression
des ddpenses publiques, L.C. 1991, ch. 9.

a

Le 27 f6vrier 1990, le d6cret no 287 a 6t6 approuv6
et pris par le lieutenant-gouverneur de la Colombie-
Britannique. Par ce d6cret, le gouvernement de la

b Colombie-Britannique renvoyait A la Cour d'appel de
la Colombie-Britannique les questions suivantes: /

[TRADUCTION]

(1) Le gouvemrnement du Canada a-t-il, en vertu d'une
C loi, en raison d'une prdrogative ou aux termes d'un

contrat, comp6tence pour limiter son obligation,
d6coulant du Rdgime d'assistance publique du
Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, et de l'accord en date
du 23 mars 1967 intervenu entre lui et le gouverne-

d ment de la Colombie-Britannique, de payer 50
pour 100 du cofit des services d'assistance publique
et de protection sociale en Colombie-Britannique?

g

(2) Les conditions de l'accord en date du 23 mars 1967
intervenu entre les gouvernements du Canada et de
la Colombie-Britannique, la conduite subs6quente
du gouvernement du Canada dans l'ex6cution de cet
accord et les dispositions du Regime d'assistance
publique du Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, permet-
tent-elles de s'attendre Idgitimement A ce que le
gouvernement du Canada ne d6pose devant le Parle-
ment aucun projet de loi tendant A limiter, sans le
consentement de la Colombie-Britannique, I'obliga-
tion que lui impose l'accord ou le Rigime?

2. Les dispositions 1dgislatives et contractuelles per-
tinentes

Rgime d'assistance publique du Canada, S.R.C.
h 1970, ch. C-1

Les questions pos6es dans le pr6sent renvoi con-
cement la signification du Rgime dans les Statuts
r6vis6s du Canada 1970. La raison de cela n'est pas
claire, puisque les Lois rdvis6es du Canada (1985)
sont entrdes en vigueur le 12 d6cembre 1988 et que le
d6cret no 287 contenant les questions a 6t6 approuv6
et pris le 27 f6vrier 1990. La seule diff6rence entre la
version S.R.C. 1970 et la version L.R.C. (1985) qui
pourrait 8tre pertinente en l'esphce se trouve A l'al.
5(2)c) et sera trait6e ci-dessous.

534 [1991] 2 S.C.R.

HeinOnline  -- 1991 2 S.C.R. 534 1991



RENVOI: RP-GIME D'ASSISTANCE DU CANADA (C.-B.) Le juge Sopinka

4. Subject to this Act, the Minister [of National
Health and Welfare] may, with the approval of the Gov-
ernor 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 municipalities in the province of

(a) 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 g
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

h

(II) the cost to municipalities in the province,
in the fiscal years of such municipalities coin-
ciding with or ending in the period commenc-
ing Apiil 1, 1964 and ending March 31, 1965, i
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 r6serve des dispositions de la prdsente loi, le
Ministre [de la Sant6 nationale et du Bien-8tre social]
peut, avec l'approbation du gouverneur en conseil, con-
clure avec toute province un accord prdvoyant le paie-

a ment, par le Canada i la province, de contributions aux
frais encourus par la province et des municipalitds de la
province, au titre

a) de l'assistance publique fournie par des organis-
mes approuvds par la province ou & la demande de

b ceux-ci, et

b) des services de bien-8tre social fournis dans la pro-
vince par des organismes approuv6s par la province,

en conformit6 de la 16gislation provinciale.
C

5. (1) Les contributions payables A une province en
vertu d'un accord doivent 8tre paydes pour chaque
ann6e et 8tre le total

a) de cinquante pour cent des frais encourus par la
d province et des municipalitbs de la province au cours

de l'ann6e pour I'assistance publique fournie par des
organismes approuvds par la province ou A leur
demande; et

b) de cinquante pour cent, soit

e (i) du montant par lequel

(A) les frais encourus par la province et des
municipalitds de la province au cours de l'ann6e
pour les services de bien-6tre social fournis dans

f la province par des organismes approuv6s par la
province

excident

(B) le total

(I) des frais encourus par la province, au cours
de l'ann6e financibre de la province qui coin-
cide avec la pdriode commengant le ler avril
1964 et se terminant le 31 mars 1965, ou qui
prend fin pendant cette pdriode, pour les ser-
vices de bien-etre social fournis dans la pro-
vince, et

(II) des frais encourus par des municipalitds
de la province, au cours des ann6es finan-
ciares de ces municipalit6s qui coincident avec
la pdriode commengant le ler avril 1964 et se
terminant le 31 mars 1965, ou qui prennent fin
pendant cette pdriode, pour les services de
bien-etre social fournis dans la province,

soit

(ii) des frais encourus par la province et des muni-
cipalit6s de la province au cours de l'annde pour

1
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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,

(c) 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 February 1,
1991 by the Government Expenditures Restraint Act,
S.C. 1991, c. 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 certain other obligations].

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

(2) Notwithstanding subsection (1),

(a) an agreement may, with the approval of the Gov-
ernor 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;

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

I'emploi, par des organismes approuvds par la pro-
vince, de personnes au service de ces organismes,

(A) uniquement ou principalement dans des
fonctions relevant des services de bien-8tre

a social, et

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

au choix de la province fait l '6poque ou aux 6poques
b et de la fagon qui seront prescrites.

(2) Au pr6sent article, 1'expression <frais>> ne com-
prend pas

C

c) tous frais que le Canada a partagds ou est tenu de
partager de quelque manibre avec la province, ou que
le Canada a supportbs ou est tenu de supporter, en
conformit6 de quelque autre Partie ou de quelque loi

d du Parlement du Canada votde avant ou aprbs le 15
juillet 1966, ou A cette date;

(L'article 5.1, ajout6 au Rdgime, depuis le ler f6vrier

1991, par la Loi sur la compression des dipenses

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

6. ...

(2) Un accord doit pr6voir que la province ... [suit
une s6rie d'obligations provinciales devant figurer dans
un accord.]

(3) Un accord doit pr6voir que le Canada

a) paiera A la province les contributions ou les
avances sur lesdites contributions que le Canada est
autoris6 A payer A la province en vertu de la pr6sente
loi et des rkglements; ... [et certaines autres obliga-
tions].

8. (1) Chaque accord reste en vigueur tant que la
h 16gislation provinciale est appliqu6e.

(2) Nonobstant le paragraphe (1),

a) un accord peut, avec l'approbation du gouverneur
en conseil, 8tre modifi6 ou rdsili6 en tout temps par

i consentement mutuel du Ministre et de la province;

b) toute annexe A un accord peut 8tre modifide 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 r6silier 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 (c) 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.

9. ...

(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]. e

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].

6. ... g

(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) h

(i) any schedule to this Agreement may be
amended at any time; and

(ii) 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
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 A compter du 31 mars
1969, donner a la province avis de son intention de
rdsilier un accord;

et, s'il est donn6 avis de l'intention de rdsilier un tel
a accord, en conformit6 de l'alin6a c) ou d), l'accord

cesse d'avoir effet pour toute p6riode postdrieure A la
date fix6e dans l'avis ou pour toute pdriode postdrieure A
la date d'expiration d'un d6lai d'un an A compter du jour
oil l'avis a 6 donn6, en prenant de ces deux dates celle

b qui intervient la demitre.

9....

(2) Tout rkglement qui a pour effet de modifier l'un
des accords conclus, aux termes de la pr6sente Partie,

C avec une province, ou n'importe lequel des engage-
ments qui y sont contenus, ou qui vise la m6thode de
paiement ou le montant des paiements y affdrents,
n'entre en vigueur A l'6gard de cette province que si elle
y a donn6 son assentiment.

L'accord en date du 23 mars 1967

[TRADUCTION] 2. La province convient

[suit l'6numdration des obligations pr6vues au
par. 6(2) du Rigime.]

3. (1) Le Canada convient

a) sous r6serve de la pr6sente clause et de la clause 4,
de payer A la province de la Colombie-Britannique
les contributions ou les avances sur les contribu-
tions que le Canada est autoris6 A payer A cette
province en vertu de la Loi et des r6glements;

[suit l'6numdration des autres obligations pr6vues
au par. 6(3) du Rgime.]

6. ...

(2) Sous r6serve du paragraphe (3) de la pr6sente
clause, I'accord reste en vigueur tant que la 16gisla-
tion provinciale est appliquie.

(3) a) Nonobstant le paragraphe (1) de la pr6sente
clause,

(i) toute annexe A l'accord peut etre modifide en
tout temps; et

(ii) l'accord peut, avec l'approbation du gouver-
neur en conseil, dtre modifi6 ou r6sili6 en tout
temps,

par consentement mutuel du ministre et de la province;

b) La province peut en tout temps donner au Canada
avis de son intention de risilier le pr6sent 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 to be effec-
tive for any period after the day fixed in the notice or a
for any period after the expiration of one year from
the day that notice is given, whichever is the later.

donner A la province avis de son intention de rdsilier
le prdsent accord. S'il est donn6 avis de l'intention de
r6silier, en conformit6 avec le pr6sent alin6a, I'accord
cesse d'avoir effet pour toute pdriode post6rieure A la
date fix6e dans l'avis ou pour toute pdriode post6-
rieure A la date d'expiration d'un d6lai d'un an A
compter du jour oti l'avis a 6 donn6, en prenant de
ces deux dates celle qui intervient la demibre.

Government Expenditures Restraint Act, S.C. 1991, Loi sur la compression des dipenses publiques, L.C.
c. 9 b 1991, ch. 9

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

"5.1 (1) Notwithstanding sections 5 and 8 and any c
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- d
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 e
province for assistance and welfare services pro-
vided in the year ending on March 31, 1990

by

(b) 1.05.
f

(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 Contributions g
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 h
province for assistance and welfare services pro-
vided in the year ending on March 31, 1990

by

2. Le Rgime d'assistance publique du Canada est
modifi6 par insertion, aprbs lParticle 5, de ce qui suit:

<<5.1 (1) Malgr6 les articles 5 et 8 et tout accord,
dans les cas oii aucun paiement de p6r6quation n'est
payable A une province en vertu de Particle 3 de la
Loi sur les arrangements fiscaux entre le gouverne-
ment fiddral et les provinces et sur les contributions
fiddrales en matidre d'enseignement postsecondaire
et de santg pour l'annde se terminant le 31 mars 1991,
les contributions payables h cette province pour cette
annde ne peuvent d6passer le produit des 616ments
suivants:

a) le montant des contributions payables A la pro-
vince au titre des services d'assistance publique et
de protection sociale fournis au cours de l'ann6e se
terminant le 31 mars 1990;

b) 1,05.

(2) Malgr6 les articles 5 et 8 et tout accord, dans les
cas oti aucun paiement de p6r6quation n'est payable A
une province en vertu de l'article 3 de la Loi sur les
arrangements fiscaux entre le gouvernement fiddral
et les provinces et sur les contributions fiderales en
matiere d'enseignement postsecondaire et de santd
pour I'annde se terminant le 31 mars 1992, les contri-
butions payables A cette province pour cette ann6e ne
peuvent d6passer le produit des 616ments suivants:

a) le montant des contributions payables A la pro-
vince au titre des services d'assistance publique et
de protection sociale fournis au cours de l'ann6e se
terminant le 31 mars 1990;

(b) 1.1025."

Interpretation Act, R.S.C., 1985, c. 1-21

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 any
person.

b) 1,1025.>>

Loi d'interpritation, L.R.C. (1985), ch. I-21

42. (1) 11 est entendu que le Parlement peut toujours
abroger ou modifier toute loi et annuler ou modifier tous

j pouvoirs, droits ou avantages attribu6s par cette loi.
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Constitutional Question Act, R.S.B.C. 1979, c. 63

1. The Lieutenant 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. a

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
lies from it in the manner of a judgment in an ordinary b
action.

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

36. An appeal lies to the Court from an opinion pro-
nounced by the highest court of final resort in a prov- c
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 d
appeal lies therefrom as from a judgment in an action.

3. Judgment Below

The case was argued in the British Columbia Court e
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 Act), and at (1990), f
71 D.L.R. (4th) 99, 45 Admin. L.R. 34 (hereinafter
cited to B.C.L.R.).

Toy JA., Hinkson and Legg JJ.A. concurring
g

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 Plan and the Agreement except by legis- h
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

j.

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

[TRADUCION] 1. Le lieutenant-gouvemeur en conseil
peut d6f6rer toute question A la Cour d'appel ou A la
Cour supr8me, qui sont alors tenues d'entendre et d'6tu-
dier cette question.

6. L'avis de la Cour d'appel ou de la Cour supr8me
est r~put6 constituer un arrit de l'une ou de l'autre cour,
selon le cas, et cet avis est susceptible d'appel au mime
titre qu'un jugement rendu dans une action ordinaire.

Loi sur la Cour supreme, L.R.C. (1985), ch. S-26

36. Il peut 8tre interjet6 appel devant la Cour d'un
avis prononc6 par le plus haut tribunal de dernier ressort
dans une province sur toute question d6f6rde A ce tribu-
nal par le lieutenant-gouvemeur en conseil de la pro-
vince quand, aux termes de la 16gislation provinciale,
I'avis en cause est assimil6 A un jugement ayant autorit6
de chose jugde mais susceptible d'appel au meme titre
qu'un jugement rendu dans une action.

3. L'arr& de la Cour d'appel

La cause a 6t6 plaid6e en Cour d'appel de la
Colombie-Britannique devant les juges Hinkson,
Lambert, Toy, Southin et Legg. Les juges Lambert,
Toy et Southin ont r6digd des motifs et I'arr8t est
publi6 A (1990), 46 B.C.L.R. (2d) 273 (sub nom.
Reference re Constitutional Question Act), et &
(1990), 71 D.L.R. (4th) 99, 45 Admin. L.R. 34 (ci-
aprbs citd au B.C.L.R.).

Le juge Toy, d I'avis duquel ont souscrit les juges
Hinkson et Legg

En ce qui conceme la premibre question, le juge
Toy a affirm6 que le procureur g6ndral du Canada n'a
pas pr6tendu s6rieusement que le gouvernement fid6-
ral pouvait limiter les obligations lui incombant aux
termes du Rdgime actuel et de l'accord, si ce n'est par
I'adoption d'une loi en ce sens. Toutefois, c'est pr6ci-
s6ment la limitation de ces obligations que visait le
ddp6t du projet de loi C-69. Abordant ensuite la
seconde question, il a commenc6 par 6tudier la thdo-
rie de l'expectative 16gitime et a examin6 quelques-
uns des arrets de principe dans ce domaine.

Le juge Toy a retenu l'argument de la Colombie-
Britannique selon lequel elle s'attendait 1dgitimement
A ce que le gouvernement f6ddral 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. Inuit Tapirisat 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 Govern-
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 I and "Yes" to Question 2.

Lambert JA.

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 to amend the Constitution,
[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):

mitd avec les dispositions du Rdgime et de l'accord. Il
a cit6 les motifs du juge Estey qui, dans l'arret Procu-
reur gindral du Canada c. Inuit Tapirisat of Canada,
[1980] 2 R.C.S. 735, A la p. 758, dit en substance que

a mime les d6cisions du cabinet fdd6ral sont suscep-
tibles d'un contrble destin6 A v6rifier si elles d6pas-
sent les limites du mandat, confdrd par le Parlement,
en vertu duquel elles ont 6t6 prises.

b
Le juge Toy, ayant rejet6 l'argument du procureur

gdndral du Canada voulant que la seconde question
ne relbve pas de la comp6tence des tribunaux, s'est
pench6 ensuite sur l'alligation que le principe de la

c souverainet6 du Parlement constitue une r6ponse
complbte A la seconde question. Selon le juge Toy,
cela ne r6glait pas la plainte du procureur g6ndral de
la Colombie-Britannique puisque le moyen invoqud
par ce dernier concernait, non pas les pouvoirs du

d Parlement, mais la conduite du gouvernement du
Canada.

Le juge Toy formule ainsi sa conclusion (k la
e p. 311):

f

[TRADUCTION] A mon avis, conform6ment A la thdorie
de l'expectative 16gitime, le gouvemement du Canada
6tait tenu, dans les circonstances, d'obtenir le consente-
ment de la Colombie-Britannique.

Une mesure prdcipitde, a-t-il dit, prise sans consente-
ment, pourrait se justifier dans certaines circons-
tances. Quant aux arguments des intervenants, il les a

g pass6s sous silence. Sa rdponse A la premibre question
a 6t6 n6gative et il a r6pondu par l'affirmative A la
seconde.

Le juge Lambert

h
Le juge Lambert a fait remarquer que la cour

n'6tait pas oblig6e de r6pondre aux questions pr6cises
qui lui avaient 6t6 soumises, mais qu'elle 6tait libre
d'aborder le <point>> qu'elles soulevaient (citant le
Renvoi: Rgsolution pour modifier la Constitution,
[1981] 1 R.C.S. 753).

Vu la reconnaissance qu'avait faite le procureur
g6ndral du Canada, le juge Lambert a rdpondu par la
n6gative A la premibre question. En ce qui concerne
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(l)(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
in 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 Plan] 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

[TRADUCTION] A mon avis, si le Canada 6tait li par
une obligation de payer h la Colombie-Britannique 50
pour 100 des frais engag6s pour fournir de l'assistance
publique aux n6cessiteux dans cette province, en confor-

a mit6 avec le R6gime d'assistance publique du Canada et
avec l'accord relatif A l'assistance publique intervenu
entre le Canada et la Colombie-Britannique, cette der-
nibre s'attendrait et devrait s'attendre 16gitimement,
alors, que le Canada ne manque pas A cette obligation.

b Dans ces circonstances, la Colombie-Britannique pour-
rait en outre s'attendre 16gitimement A ce que le gouver-
nement du Canada ne d6pose pas devant le Parlement un
projet de loi qui constituerait un manquement a ladite
obligation.

C
Le juge Lambert a abord6 ensuite la question de

savoir s'il incombait en fait au Canada de payer 50
pour 100 des d6penses en question. II a dit qu'en 1'es-
phce c'6taient les rbgles d'interpr6tation ordinaires en

d matibre de droit priv6 qui devraient s'appliquer b la
d6termination de la port6e des obligations impos6es
par l'accord.

Le juge Lambert a reproduit la clause 3(1)a) de
e l'accord, dont l'inclusion est exigde par l'al. 6(1)a)

du Rgime et qui 6nonce l'engagement du Canada de
faire les contributions autorisies par le Rdgime. II a
poursuivi en formulant ainsi la question en litige (A la
p. 290):

[TRADUCTION] La question est de savoir si, au moment
de la conclusion de l'accord en 1967, cette clause signi-
fiait que le Canada 6tait tenu de payer la part des contri-
butions qu'il 6tait autoris6 & payer en 1967 ou bien si le

g Canada devait verser annuellement la part des contribu-
tions qu'il 6tait autoris6 A payer en vertu de la Loi [le
Rggime] et des rbglements, tels qu'ils 6taient alors en
vigueur et tels que le Canada pourrait les modifier A
l'occasion.

h
H1 a conclu que c'est la premibre hypothbse qui est a
retenir et a donn6 six raisons A l'appui de cette con-
clusion, lesquelles seront trait6es de fagon plus d6tail-
16e plus loin dans les pr6sents motifs.

Comme il a estim6 que le gouvernement du
Canada 6tait oblig6 de verser des contributions dans
les proportions autoris6es en 1967, le juge Lambert a
conclu que, si le gouvernement f6ddral devait payer A
la Colombie-Britannique moins de 50 pour 100 des
d6penses admissibles effectu6es par cette dernibre,
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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 all 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; that 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
A une obligation. Il en serait ainsi mfme si cette
mesure 6tait prise conform6ment au projet de loi
C-69, maintenant la Loi sur la compression des

a dipenses publiques. D'aprbs le juge Lambert, le
ddp6t du projet de loi C-69 repr6sentait une forme de
manquement anticip6. I a dit que ce serait un man-
quement autoris6, voire exig6, par la Loi sur la com-

b pression des dipenses publiques, mais que le non-
paiement n'en serait pas moins un manquement
l'engagement contract6 par le Canada et A ses obliga-
tions d6coulant de l'accord.

c Le juge Lambert a fait remarquer que, si le gouver-
nement f6d6ral pr6tendait que les mesures prises
s'imposaient en raison d'un 6tat d'urgence nationale,
les questions pos6es pourraient alors ne pas relever
de la comp6tence des tribunaux; aucune assertion du

d genre n'a toutefois 6t6 faite.

En d6finitive, comme la mesure projet6e par le
f~dral constituerait un manquement A une obligation,

e le juge Lambert a r6pondu par I'affirmative A la
seconde question. La Colombie-Britannique, a-t-il
affirn6, aurait pu 16gitimement s'attendre A ce que le
Canada ne manque pas A ses obligations. 11 a toute-
fois soulign6 qu'il ne pretait pas A l'expression

f <<expectative 16gitime>> un sens technique. Le juge
Lambert a en outre rdsum6 tous les autres arguments
avancds, mais n'en a retenu ni rejet6 aucun.

Le juge Southin
g

Le juge Southin a 6t6 d'accord pour donner A la
premibre question une r6ponse ndgative. Elle a dit
que la Constitutional Question Act n'autorise pas le

h renvoi de questions concernant les pratiques, les
usages, les coutumes ou les conventions en matibre
constitutionnelle, de sorte que la seconde question
doit s'interpr6ter comme 6tant une question -de droit.

Elle a examind la vieille doctrine constitutionnelle
et a dit que le pouvoir exdcutif du gouvernement
fdd6ral est subordonn6 au pouvoir 16gislatif, c'est-h-
dire que toutes mesures prises par l'ex6cutif sont sou-
mises la volont6 expresse du Parlement. Soulignant
le grand nombre de d6cisions interprdtant la Constitu-
tion, elle a dit (aux pp. 314 et 315):
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I 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
Power so conferred cannot go beyond the applicable
Legislative Power and, of course, is subject to statutes
restricting that Executive Power.

What Mr. Edwards postulates 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 Constitu-
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 d6cision rendue
depuis la Conf6d6ration qui laisse supposer que l'exer-
cice du pouvoir ex6cutif conf6r6 au gouverneur g6n6ral
en conseil et au lieutenant-gouverneur en conseil par les

a art. 9 A 13 et par les art. 58 et 65, respectivement, de la
Loi constitutionnelle de 1867, connait des restrictions, si
ce n'est celles pr6vues par les lois [constitutionnelles]
elles-m8mes.

Il est g6n6ralement admis que le pouvoir ex6cutif
b ainsi accord6 ne saurait d6passer le pouvoir l6gislatif

applicable et qu'il est, bien entendu, assujetti aux lois
limitant le pouvoir exdcutif.

Ce que pose comme principe Me Edwards, c'est Ia
c limitation du pouvoir exdcutif.

Il est toutefois dans l'impossibilit6 de relever dans les
lois constitutionnelles une disposition qui cr6e express&-
ment, ou par prdsomption n6cessaire, la limitation qu'il
pose comme principe.

d
Il nous demande en fait de greffer sur le pouvoir ex6-

cutif attribu6 par les lois constitutionnelles une th6orie
de l'<<expectative 16gitime>>.

A mon avis, le r6le des tribUnaux dans les diffdrends
e qui opposent une province au Canada se limite A l'inter-

pr6tation des lois constitutionnelles.

Le juge Southin a not6 que le par. 36(1) de la Loi
constitutionnelle de 1982 dit express6ment ne rien

f changer aux comp6tences Idgislatives des diffdrents
corps 16gislatifs. On aurait tort, selon elle, de greffer
sur la Constitution une thdorie qui viendrait limiter
les pouvoirs y pr6vus. Cela vaut particulibrement
pour la thdorie de l'expectative 16gitime, qui est une
innovation r6cente dans des affaires tout A fait 6tran-
gbres i notre Constitution. Le juge Southin 6crit (A la
p. 316):

h
[TRADUCTION] L'expression <expectative 16gitime>> ne

figure nulle part dans les lois constitutionnelles et, pour
ma part, je ne suis pas dispos6e A l'insdrer dans le cadre
juridique canadien.

Le juge Southin a dit qu'il s'agit en l'esphce d'un
conflit portant sur des sommes d'argent qui ne peut
tre r6gld devant les tribunaux. Elle a rejet6 d'autres

arguments, affirmant que le Rgime ne vise pas A
d6terminer le [TRADUCTION] <<mode et la forme> de
toute 16gislation subsdquente, que, comme c'6tait une
question de droit qui avait 6t6 pos6e, il n'y avait
aucune question relative aux conventions A 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
"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

et que les provinces ne jouissent d'aucun droit de
propri6td qui leur vaut le paiement de fonds du gou-
vemement f6d6ral (si ce n'est en vertu de la Loi cons-
titutionnelle de 1907). Sa r6ponse A la seconde ques-

a tion a donc 6 n6gative.

Tous les cinq juges ont donc r6pondu par la ndga-
tive A la premibre question. Quatre d'entre eux ont

b donn6 une r6ponse affirmative A la seconde question,
tandis qu'une a 6t6 d'avis d'y donner une r6ponse
ndgative.

4. Les points en litige
C

Les points suivants sont en litige:

(1) Les points soulev6s dans les questions relbvent-
d ils de la comp6tence des tribunaux? Le procureur

g6n6ral du Canada fait valoir que les questions rev8-
tent un caractbre politique, de sorte que la Cour ne
devrait pas y r6pondre.

e (2) A supposer qu'elles soulbvent des points rele-
vant de la comp6tence des tribunaux sur lesquels
devrait se prononcer la Cour, celle-ci doit d'abord
interpr6ter les questions, puis y rdpondre.

I
5. L'assuiettissement A la competence des tribunaux

The Constitutional Question Act, like similar
enactments of other provincial legislatures, allows the
Lieutenant Governor in Council to refer "any matter" g
to the court. This broad wording imposes no limit on
the type of question which may be asked. Neverthe-
less, the court has a discretion to refuse to answer
questions which are not justiciable. In Reference re h
Resolution to 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- j
tions.

La Constitutional Question Act, comme les textes
analogues adoptds par d'autres assembl6es 16gisla-
tives provinciales, autorise le lieutenant-gouverneur
en conseil A d6fdrer <toute question>> i la cour. Cette
formule de large portde n'impose aucune limite quant
au type de question pouvant 8tre posde. La cour a
n6anmoins le pouvoir discr6tionnaire de refuser de
r6pondre aux questions qui ne relbvent pas de la com-
p6tence des tribunaux. A la partie I du Renvoi: Rgso-
lution pour modifier la Constitution, prdcit6, les juges
formant la majorit6 affirment (A la p. 768):

Le pouvoir [de renvoi] d6fini dans chaque cas a une por-
tde suffisamment large pour imposer aux diffdrentes
cours de trancher des questions qui peuvent ne pas 8tre
justiciables des tribunaux et il ne fait aucun doute que
ces cours, et cette Cour dans un pourvoi, ont le pouvoir
discrdtionnaire de refuser de r6pondre A de telles ques-
tions.
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While there may be many reasons why a question
is non-justiciable, in this appeal the Attorney General
of Canada submitted 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-
tional framework of our democratic form of govern-
ment. See Canada (Auditor General) v. Canada
(Minister of Energy, Mines and Resources), [19891
2 S.C.R. 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 H of
the judgment said:

We agree with what Freedman C.J.M. wrote 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 address,
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

Quoiqu'une question puisse ne pas relever de la
comp6tence des tribunaux pour bien des raisons, le
procureur g6ndral du Canada a fait valoir, dans le
present pourvoi qu'en r6pondant aux questions, la

a Cour se laisserait entrainer dans une controverse poli-
tique et deviendrait engag6e dans le processus 16gis-
latif. Dans l'exercice de son pouvoir discr6tionnaire
de d6cider s'il convient de rdpondre A une question

b qui, allbgue-t-on, ne relive pas de la comp6tence des
tribunaux, la Cour doit veiller surtout A conserver le
r6le qui lui revient dans le cadre constitutionnel de
notre forme d6mocratique de gouvernement. Voir les
arrets Canada (Virificateur gindral) c. Canada

c (Ministre de ltInergie, des Mines et des Ressources),
[1989] 2 R.C.S. 49, aux pp. 90 et 91, et Borowski c.
Canada (Procureur gindral), [1989] 1 R.C.S. 342, A
la p. 362. En s'enqu6rant du r6le qu'elle doit jouer, la
Cour doit d6cider si la question qu'on lui a soumise

d revet un caractbre purement politique et devrait, en
cons6quence, atre tranch6e dans une autre tribune ou
si elle pr6sente un aspect suffisamment juridique pour
justifier l'intervention du pouvoir judiciaire. A la par-
tie II du Renvoi: Rgsolution pour modifier la Consti-

e tution, prdcit6, A la p. 884, les juges formant la majo-
rit6 affirment:

Nous sommes d'accord avec ce que le juge en chef
Freedman 6crit A ce sujet A la p. 13 du renvoi du Mani-

f toba [Reference Re Amendment of the Constitution of
Canada (1981), 117 D.L.R. (3d) I (C.A. Man.)]:

[TRADUCTION] A mon avis cette these va trop loin. Qua-
lifier la question 2 de <<purement politique>> est une exa-

g gdration. Il est bien possible qu'il y ait un 616ment poli-
tique dans la question, qui d6coule du contenu de
l'adresse conjointe. Mais cela ne cl6t pas la discussion.
Si la question 2, tout en 6tant en partie politique, pos-
shde des traits constitutionnels, elle appelle 16gitime-

h ment notre r6ponse.

A mon sens, demander A cette Cour de d6cider s'il y a
une convention constitutionnelle, dans les circonstances
d6crites, portant que le f6d6ral n'agira pas sans l'accord
des provinces, soulbve une question qui du moins en
partie est de nature constitutionnelle. Elle exige donc
une r6ponse et je me propose d'y r6pondre.

Ce point de vue est repris dans l'arr8t Ren-
voi: Opposition du Qudbec & une rsolution pour
modifier la Constitution, [1982] 2 R.C.S. 793, A la
p. 805, oii la Cour a confirm6 la validit6 de l'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
to 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 legal
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- g
rogative or contractual authority to limit its obliga-
tion under the Canada 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 h
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 constitutionnelso, il
est tout aussi applicable A une question qui pr6sente
un aspect suffisamment juridique pour justifier

a qu'une cour y rdponde. Puisqu'une question de droit
ne peut 8tre p6remptoirement tranch6e que par une
cour de justice, ou bien la d6cision de celle-ci servira
A rdsoudre une controverse, ou bien elle aura quelque

b autre valeur pratique.

Appliquant au pr6sent pourvoi les pr6c6dentes
observations, j'estime que les deux questions posdes
pr6sentent un aspect juridique important. La premibre

c question n6cessite l'interpr6tation d'une loi du
Canada et d'un accord. La seconde concerne l'appli-
cabilit6 de la thborie juridique de l'expectative 16gi-
time au processus d'adoption d'un projet de loi de
finances. Ces deux questions font I'objet de contesta-

d tion entre les provinces dites <<nanties> et le gouver-
nement f~dral. La d6cision rendue sur ces questions
aura l'effet pratique de trancher les questions de droit
en litige et contribuera A rdsoudre la controverse. En
fait, il n'existe pas d'autre tribune devant laquelle ces

e questions de droit pourraient 8tre r6gl6es de manibre
p6remptoire. A mon avis, les questions soulivent des
points qui relbvent de la comp6tence des tribunaux et
m6ritent une rdponse.

6. Les questions

a) La premidre question

[TRADUCTION]

(1) Le gouvemement du Canada a-t-il, en vertu d'une
loi, en raison d'une pr6rogative ou aux termes d'un
contrat, comp6tence pour limiter son obligation,
d6coulant du Rdgime d'assistance publique du
Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, et de l'accord en date
du 23 mars 1967 intervenu entre lui et le gouveme-
ment de la Colombie-Britannique, de payer 50
pour 100 du coit des services d'assistance publique
et de protection sociale en Colombie-Britannique?

Avant d'entreprendre l'interpritation de cette ques-
tion et d'y r6pondre, il convient d'exposer certains
principes fondamentaux de notre Constitution.

La Reine du Canada est le chef de notre ttat et,
aux termes de notre Constitution, elle est repr6sentde
en la plupart de ses qualit6s, au niveau f~dral, 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, I 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
legislation is initiated by the government. By virtue
of s. 54 of the Constitution Act, 1867, a money bill,
including an amendment to a money bill, can only be
introduced by means of the initiative of the govem-
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 unilaterally 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-

Gouverneur gendral. Les pouvoirs executifs de ce
dernier s'exercent, bien stir, conform6ment A cer-
taines conventions constitutionnelles. Par exemple, a
la suite d'une 6lection, il demande au chef de parti

a appropri6 de former un gouvemement. Une fois le
gouvemement en place, les principes d6mocratiques
commandent que le gros des pouvoirs du Gouverneur
g6n6ral soient exerc6s en conformit6 avec la volont6

b des dirigeants de ce gouvemement, h savoir le cabi-
net. C'est donc le cabinet qui d6tient le v6ritable pou-
voir exdcutif. Et comme c'est le cabinet qui contr6le
le gouvernement, il en resulte dans la pratique que les
termes <<gouvemement>>, <<cabinet>> et <ex6cutif> se

c chevauchent jusqu'a un certain point. Dans les pr6-
sents motifs, je me sers de chacun de ces mots,
employant celui qui convient le mieux dans un con-
texte donn6. Le gouvernement a le pouvoir de d6po-
ser un projet de loi devant le Parlement. En pratique,

d la plupart des projets de loi sont d6pos6s A l'initiative
du gouvemement et, suivant l'art. 54 de la Loi consti-
tutionnelle de 1867, c'est seulement A l'initiative du
gouvemement que peut 8tre d6pos6 un projet de loi
de finances ou un projet de loi modificative dans cee
domaine.

L'interprdtation des questions ne se fait pas sur une
table rase, mais bien dans le contexte des faits consti-

f tutionnels ci-dessus exposes et des 6venements A
l'origine de ces questions. Rev6tent une importance
particulibre i cet egard le fait que le projet de loi C-
69 a 6t6 d6pos6 par le gouvemement du Canada et
l'all6gation que cela constituait une violation de l'ac-

g cord. La question doit 8tre interpr6t6e de telle fagon
que la r6ponse donn6e nous aide i r6soudre le litige.

La Cour d'appel a interpr6t6 la premiere question
h comme demandant si, en l'absence d'une nouvelle loi

modifiant le Regime, le gouvemement f6deral pouvait
unilat6ralement modifier les obligations lui incom-
bant aux termes du Rggime et de l'accord. En toute
d6f6rence, cette interpr6tation ne tient pas suffisam-
ment compte des faits A l'origine du present litige ni,
en particulier, du ddp6t du projet de loi C-69. De
plus, cette interpr6tation amene une reponse qui ne
sert aucunement A resoudre le litige dont la Cour se
trouve saisie. A mon avis, dans la premibre question,
on demande A la Cour de d6cider si l'accord oblige le
gouvernement du Canada i verser A 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 Appeal, the former may be called a
"static" interpretation and the latter an "ambulatory"
one. If the former interpretation is correct, the Gov-
ernment 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 ... to 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 is 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 autorisdes lors de la
signature de l'accord ou s'il s'agit plut~t d'une obli-
gation de payer les contributions qui sont autoris6es A
l'occasion. Adoptant les termes employds par le juge

a Lambert en Cour d'appel, on peut qualifier de [TRA-

DUCTION] <<statique la premibre interpr6tation et de
[TRADUCTION] <dynamiqueo la seconde. A supposer
que la premiere interprdtation soit juste, le gouverne-

b ment du Canada a viold l'accord en d6posant devant
le Parlement le projet de loi C-69, tandis que, si c'est
la seconde qu'il faut retenir, le gouvernement a agi en
conformit6 avec l'accord.

c L'accord reprend g6ndralement les termes du
Regime. Toutefois, la formule de calcul des contribu-
tions, qui autorise en fait les paiements aux pro-
vinces, ne figure pas dans l'accord, mais seulement A
l'art. 5 du Regime. La clause 3(1)a) de l'accord sti-

d pule que [TRADUCTION]<1]e Canada convient[ .. ] de
payer A la province de la Colombie-Britannique les
contributions ou les avances[.. .] que le Canada est
autorisd i payer A cette province en vertu de la Loi et
des rbglements>. Il s'agit, bien entendu, des contribu-
tions ou des avances autorisdes par I'art. 5 du
Regime, un document qui doit 6tre considdr6 comme
susceptible de modification. C'est ce qui d6coule du
par. 42(1) de la Loi d'interpritation, qui pr6voit:

f 42. (1) II est entendu que le Parlement peut toujours
abroger ou modifier toute loi et annuler ou modifier tous
pouvoirs, droits ou avantages attribu6s par cette loi.

g

A mon avis, cette disposition reflbte le principe de
la souverainet6 du Parlement, lequel principe entrai-
nerait des r6sultats identiques m8me dans l'hypothise

h de l'inexistence ou de l'inapplicabilit6 de cette dispo-
sition. Mais comme la Loi d'interpritation r6git l'in-
terpr6tation du Regime et de toutes les lois f6ddrales
qui ne manifestent aucune intention contraire, c'est
par riffrence i cette loi que sera r6solue la question.

On reconnait que le gouvernement ne pouvait
prendre un engagement qui empacherait le Parlement
d'exercer ses pouvoirs de 16gifdrer pour modifier le
Regime. Affirmer le contraire reviendrait A nier la
souverainetd du Parlement. Cet aspect fondamental
de notre vie constitutionnelle 6tait donc prdsent A
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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
Agreement 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 to 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,

I'esprit des parties lors de 1'adoption du Rigime et au
moment de la conclusion de l'accord. Les parties
dtaient en outre conscientes que, suivant l'art. 54 de
la Loi constitutionnelle de 1867, c'dtait le gouverne-

a ment qui devrait prendre l'initiative de modifier le
Rggime. Si les parties avaient voulu suspendre ce pro-
cessus, on se serait attendu & ce que l'accord stipule
clairement que la formule des paiements 6tait fig6e.

b Ce qui est arriv6 plut6t c'est que la formule des paie-
ments a dt6 exclue de 1'accord pour etre ins6r6e dans
une loi oti, aux termes de l'art. 42, elle 6tait suscepti-
ble de modification. Dans ces circonstances, le sens
naturel A donner A l'expression [TRADUCTION] <<auto-

c ris A payer [ ... ] en vertu de la Loi>> employde A la
clause 3(1)a) de l'accord est qu'il s'agit d'une obliga-
tion de payer les sommes autoris6es A l'occasion.
Rien n'empechait donc le gouvernement d'exercer
ses pouvoirs de d6poser devant le Parlement un projet

d de loi modifiant le Rdgime.

Les arguments en faveur du point de vue contraire,
appel6 l'interprdtation <<statique> par le juge Lambert
de la Cour d'appel, ont 6t6 rdsum6s par ce dernier en

e six points que j'examinerai i tour de r6le.

Premibrement, le juge Lambert a affirm6 qu'il est
peu probable que les parties auraient conclu un
accord que le Canada pourrait modifier unilat6rale-
ment alors que la Colombie-Britannique ne le pour-
rait pas. Il y aurait eu dans ce cas-lk [TRADUC-
TION] <<absence de r6ciprocit6>. On peut noter
toutefois que, suivant le par. 8(1) du Rdgime, qui est

g refl6td A la clause 6(2) de l'accord, ce dernier est r6si-
li6 si la l6gislation provinciale en matibre de protec-
tion sociale et d'assistance publique cesse d'8tre en
vigueur. Les parties ont donc reconnu qu'elles 6taient
toutes les deux libres de rdsilier l'accord par l'adop-

h tion d'une loi appropri6e.

Deuxibmement, le juge Lambert a dit qu'un accord
doit s'interprdter d'une manibre qui soit conforme A
l'intention des parties. Selon la rbgle ordinaire appli-
cable en matibre d'interpr6tation, a-t-il affirm6, si un
accord se rapporte A un 6tat de choses susceptible de
changer, il est considdr6 comme visant la situation
existant au moment oti il a 6td conclu plut6t que celle
pouvant se pr6senter h diffdrents moments par la
suite. Le juge Lambert a citd certaines d6cisions por-
tant sur des dispositions 16gislatives 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 is 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 the 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 to 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
formula 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 Agreement. 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, as Parliament
would not consider such a limitation on its powers as

applicables par renvoi les ragles juridiques. Il ne
s'agit dans aucune de ces affaires d'un accord, encore
moins est-il question d'un accord intervenu entre dif-
fdrents paliers de gouvemement, dont 'un et I'autre

a ne peut effectuer des d6penses qu'avec l'autorisation
du corps 16gislatif qui lui correspond. Or, si cette
rbgle d'interpr6tation s'applique A un accord comme
celui qui est pr6sentement en cause, elle est n6an-

b moins soumise aux indications contraires contenues
dans l'accord. Pour les raisons d6jA expos6es, I'inclu-
sion de la formule de paiement dans un texte 16gisla-
tif qui, aux termes de la loi, doit 8tre consid6r6
comme susceptible de modification, constitue une

c trbs forte indication qu'on n'a pas voulu que la for-
mule demeure A tout jamais fig6e.

Troisibmement, le juge Lambert a observ6 que la
formule de calcul des contributions figure dans le
Regime (au par. 5(1)) mais non dans l'accord.
D'aprbs le juge Lambert, cela n'a pas pour but de
permettre au Canada de modifier unilat6ralement le
montant des contributions; cela s'explique plut6t par

e la [TRADUCTION] <<constitutionnalitd fragile> du pou-
voir de d6penser du gouvernement fid6ral. Cette fra-
gilit6, a-t-il dit, n6cessitait que l'autorisation de
d6penser soit consacr6e dans une loi du Parlement. A
supposer que ce soit lb la raison pour laquelle la for-

f mule de paiement a t6 ins6r6e dans le Regime, les
parties savaient qu'elle 6tait d6s lors susceptible de
modification. On n'a aucunement tent6 d'6noncer la
formule d'une manibre propre A indiquer que le pou-
voir de modification 6tait restreint. Par exemple, le

g Regime aurait pu simplement autoriser un niveau de
contributions calculd selon une formule privue dans
l'accord. De plus, la formule aurait pu 8tre incluse A
la fois dans le Regime et dans l'accord. Ce n'est tou-

h tefois pas ce qui a 6td fait.

Le quatribme point dont traite le juge Lambert con-
cerne le par. 9(2) du Regime, qui dispose qu'aucune
modification de fond ne peut 8tre apport6e aux rbgle-
ments pris en vertu du Regime, a 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 etre chang6s unilat6rale-

. ment, que ce soit par l'ex6cutif f6d6ral ou par le Par-
lement. II dit que cette inhabilit6 du Parlement A
modifier le Regime n'6tait pas express6ment pr6vue

550 REFERENCE RE CANADA ASSISTANCE PLAN (B.C.) Sopinka J. [19911 2 S.C.R.

HeinOnline  -- 1991 2 S.C.R. 550 1991



RENVOI: RI GIME D'ASSISTANCE DU CANADA (C.-B.) Le juge Sopinka

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, c. 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-
ernment 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

dans le Rggime 6tant donn6 que le Parlement ne juge-
rait gubre convenable que ses pouvoirs soient ainsi
limitds. En toute difdrence, il y a 1i contradiction: le
juge Lambert dit, d'une part, que le Parlement, par le

a biais du par. 9(2), qui ne semble viser que les rbgle-
ments, a indirectement limit6 son propre pouvoir de
modifier le Rggime, tout en affirmant, d'autre part,
que le Parlement tiendrait pour non convenable une

b telle restriction. Pourquoi une restriction indirecte
convient-elle mieux qu'une restriction directe?

De plus, bon nombre de lois viennent limiter le
pouvoir de r6glementation du gouvernement f6ddral

c afin d'assurer que certaines questions soient r6ser-
vdes au Parlement et ne soient en cons6quence abor-
d6es que dans le cadre du processus 16gislatif avec
toute la publicit6 et 1'imputabilit6 qu'il comporte. Par

d exemple, le par. 40(1) de la Loi sur les mesures d'ur-
gence, L.R.C. (1985), ch. 22 (4e suppl.), investit le
cabinet f6d6ral d'un trbs large pouvoir de r6glementa-
tion pendant la dur6e de validit6 d'une d6claration
d'6tat de guerre. Aux termes du par. 40(2), cepen-

e dant, ce pouvoir ne peut 8tre utilis6 pour contraindre
des personnes A servir dans les forces armdes. La
conscription ne peut donc 8tre impos6e que par le
recours au processus 16gislatif. Il en va de m8me du
Rdgime. Le Parlement a autoris6 le gouvernement

f f6ddral A conclure certains accords et lui a confdr6
certains pouvoirs de r6glementation A cet 6gard, pou-
voirs dont le gouvernement f6d6ral ne saurait se ser-
vir pour apporter des modifications de fond A ses
obligations d6coulant d'un accord. Mais de lA i con-

g clure que le Parlement, au moyen d'une restriction
des pouvoirs de r6glementation du gouvernement
f6d6ral, a voulu limiter son propre pouvoir 16gislatif
souverain, il y a loin.

h
Cinquibmement, le juge Lambert a parl6 de

l'al. 5(2)c) du Rggime. Cette disposition porte qu'aux
fins de l'art. 5, le mot <frais ne comprend pas tous
frais que le Canada supporte en conformit6 avec
quelque loi du Parlement du Canada vot6e <avant ou
aprbs le 15 juillet 1966, ou a cette date>. Il en ressort,
dit le juge Lambert, que lorsque le Canada a voulu
6tablir un renvoi susceptible de modification et non
pas statique, il I'a fait express6ment. Deux points
sont A retenir A ce propos. Le Rggime est une loi
adopt6e par le Parlement, tandis que, dans l'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 necessarily
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 Act 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 Statutes of Canada 1970 were compiled
the wording was changed to that set out above. I have
observed that the questions on this reference ask
about the meaning of the Plan in the R.S.C. 1970. It
is of some significance that in the R.S.C. 1985, s.
5(2)(c) ends simply with the words "pursuant to any
Act of Parliament". Presumably the Statute Revision
Commission, acting under s. 6(e) or (f) of what is
now the Statute Revision Act, R.S.C., 1985, c. S-20,
removed the words referring to July 15, 1966 on the
view that such a removal effected no substantive
change. I agree 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 those Acts as they exist from time to time: see
s. 10 of the Interpretation 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,

faut rechercher l'intention commune des gouverne-
ments du Canada et de la Colombie-Britannique. Les
deux documents n'6manent pas de la mime entit6 ni
ne rdsultent du m8me processus, de sorte que l'em-

a ploi d'une certaine expression dans l'un d'eux ne
nous aide pas n6cessairement A interpr6ter l'autre.
Quoi qu'il en soit, ce point de vue laisse entendre que
les parties auraient dO ajouter A la clause 3(1)a) de

b l'accord les mots <<modifids A l'occasion>>. Cela
n'6tait toutefois pas n6cessaire parce qu'en ce qui
conceme le Regime, I'art. 42 de la Loi d'interpreta-
tion avait pour effet de l'ajouter pour elles.

C L'alinda 5(2)c) du Regime adopt6 initialement,
S.C. 1966-67, ch. 45, se terminait par les mots sui-
vants «en conformit6 de quelque loi du Parlement du
Canada vot6e avant ou aprbs l'entr6e en vigueur de la

d prdsente loi>. Le Regime est entr6 en vigueur le 15
juillet 1966 et la formulation de cet alin6a a dtd modi-
fide pour devenir le texte pr6cit6 dans les Statuts rdvi-
s6s du Canada 1970. J'ai fait observer que les ques-
tions pos6es dans le pr6sent pourvoi concernent la

e signification des dispositions du Regime selon les
S.R.C. 1970. Il est assez r6v6lateur que dans les
L.R.C. (1985), I'al. 5(2)c) se termine simplement par
1'expression «en conformit6 avec quelque autre partie
ou avec quelque loi f6ddrale>>. On peut supposer que

f la Commission de r6vision des lois, en vertu des
al. 6e) ou 6/) de ce qui est maintenant la Loi sur la
revision des lois, L.R.C. (1985), ch. S-20, a supprim6
toute r6f6rence A 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 f6ddrale, toute
mention de lois du Parlement f6d6ral doit 8tre inter-
pr6t6e comme visant les lois en vigueur: voir l'art. 10

h de la Loi d'interpritation.

Le demier point avanc6 par le juge Lambert se
r6vble quelque peu abscons. II porte sur la clause la)
de l'accord, qui stipule notamment:

[TRADUCTION] 1. Dans le pr6sent accord,

(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; ....

a) les mots et les expressions ddfinis dans la Loi ou
dans les rfglements ont le sens que leur donnent la
Loi et les rbglements; . . .
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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 Plan, whereas consent is required to change the
meaning 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 that 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. 8 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 remembered that this is not
an ordinary contract but an agreement between gov-

Le juge Lambert a fait remarquer que, suivant le
par. 9(2) du Regime, les d6finitions 6tablies dans.les
rbglements et, par voie de cons6quence, le sens
qu'ont dans l'accord les termes ainsi d6finis, ne peu-

a vent atre modifi6s sans l'assentiment de la province.
II s'ensuit, d'aprbs lui, que le Canada ne peut &re
habilit6 A modifier les d6finitions figurant dans le
Rggime parce que cela signifierait qu'il pourrait chan-

b ger unilatdralement le sens qu'ont dans l'accord les
termes d6finis dans le Rdgime, tandis qu'un assenti-
ment est requis pour changer le sens qu'ont dans l'ac-
cord les termes ddfinis dans les rbglements. Deux
points se prdsentent immddiatement A l'esprit. En

c premier lieu, cela revient A dire, encore une fois, qu'il
n'y a aucune diff6rence entre un rbglement et une loi,
assertion qui se r6fute elle-m8me. En deuxibme lieu,
si j'ai raison d'affirmer que l'accord envisage que
l'autorisation de payer est susceptible de modifica-

d tion, le pouvoir de modifier le Rdgime doit compren-
dre celui d'apporter aux d6finitions toute modifica-
tion n6cessaire.

e Finalement, bien que cet argument ne figure pas
parmi les six points susmentionn6s, I'intim6 a fait
valoir que le gouvernement du Canada 6tait li6 par
l'art. 8 du Rigime, reproduit plus haut. Cet article
prdvoit que l'accord reste en vigueur tant que la 16gis-

I lation provinciale (en l'occurrence la Guaranteed
Available Income for Need Act, R.S.B.C. 1979,
ch. 158) est appliqu6e. De plus, I'accord peut 8tre
r6sili6 sur avis donn6 par l'une ou l'autre partie et
modifi6 avec leur consentement. On soutient que

Sl'accord ne peut tre modifi6 qu'en conformit6 avec
l'art. 8. Or, cet argument ne tient pas compte de ce
que l'accord assujetti A la formule de modification
pr6vue A l'art. 8 oblige le Canada A verser les mon-

h tants que le Parlement a autoris6 le Canada A payer en
vertu de l'art. 5 du Rigime. Donc, les obligations pr6-
vues par l'accord en matibre de paiement peuvent
8tre modifides par une modification de l'art 5. Cette
disposition renferme son propre processus de modifi-

i cation en vertu du principe de la souverainet6 du Par-
lement refldt6 & l'art. 42 de la Loi d'interprtation.

Si cela parait enlever A l'accord son effet obliga-
. toire ou son caractbre de r6ciprocit6, 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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emments. 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 empowers the Government of
Canada to introduce a money bill in Parliament.

The answer to Question 1, therefore, is "Yes."

d

(b) Question 2

bien d'un accord intervenu entre des gouvernements.
En outre, I'art. 8 contient lui-meme une formule de
modification qui permet A l'une ou A l'autre partie de
rdsilier l'accord A son grd. Plut6t que de se lier

a mutuellement par des engagements r6ciproques
propres A favoriser l'ex6cution d'obligations contrac-
tuelles ordinaires, les parties en l'espbce se sont con-
tent6es de se fier A ce qu'elles percevaient comme le

b prix politique de l'inex~cution.

Il s'ensuit que le gouvernement du Canada, en
d6posant le projet de loi C-69 devant le Parlement, a
agi en conformit6 avec l'accord et, par ailleurs, avec

c la loi qui l'habilite A d6poser devant le Parlement un
projet de loi de finances.

La r6ponse & la premiere question est donc affir-
mative.

b) La seconde question

[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-
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?

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 developed
in administrative law.

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

e (2) Les conditions de l'accord en date du 23 mars 1967
intervenu entre les gouvernements du Canada et de
la Colombie-Britannique, la conduite subs6quente
du gouvernement du Canada dans I'exdcution de cet
accord et les dispositions du Rgime d'assistance
publique du Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, permet-
tent-elles de s'attendre 16gitimement A ce que le
gouvemement du Canada ne d6pose devant le Parle-
ment aucun projet de loi tendant A limiter, sans le
consentement de la Colombie-Britannique, l'obliga-
tion que lui impose l'accord ou le Rggime?

g

II faut commencer par interpr6ter Ia question, ce
qui nous permettra de d6terminer quels arguments
doivent 8tre pris en consid6ration relativement A

h l'existence ou & l'inexistence d'une expectative 16gi-
time. Les opinions des membres de Ia Cour d'appel
en l'espbce ont diverg6 sur l'interpritation de cette
question. Le juge Toy l'a interprdtde comme visant &
faire d6clarer que le Canada a manqud A une obliga-

i tion juridique d'agir 6quitablement. Selon lui, Ia
question concemait la thdorie de l'expectative 16gi-
time 61abor6e en droit administratif.

Le juge Lambert a adopt6 un point de vue diff6-
rent. Traitant de l'interpritation des questions, il a dit
(A Ia 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 to 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 self-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; Attorney-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 Constitutional 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 l'<<affaireo doit etre examinde. Le mode de
formulation des questions devrait nous mener au coeur
de l'<<affaire>. Mais comme elles ont 6t6 formuldes par

a une seule partie, en l'occurrence l'exdcutif du gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, nous ne devrions pas
nous sentir tenus A une stricte litt6ralit6 lorsque nous
r6pondons A ces questions. Tout en respectant les con-
traintes gdndrales que nous impose la formulation des

b questions, nous ne devons pas h6siter A aborder l'<<af-
faire> qu'elles englobent.

Je conviens que la cour doit 6viter une <<stricte lit-
t6ralit6>, mais il faut prendre garde d'6viter que l'in-

c terpr6tation d'une question revienne A formuler une
question nouvelle. Comme le disent les juges dissi-
dents h la partie H du Renvoi: Resolution pour modi-
fier la Constitution, pr6cit6, la cour <<ne peut 6voquer
de son propre chef des questions qui conduiraient A

d des r6ponses non sollicit6es> (p. 850). Les juges for-
mant la majorit6 n'ont pas contestd cette proposition
qui semble aller de soi et tre largement appuyde par
la jurisprudence: Renvoi relatif d la Cour de Magis-
trat de Quebec, [1965] R.C.S. 772, aux pp. 779 et

e 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

f re Waters and Water-Powers, [1929] R.C.S. 200.

On a tort de se plaindre en l'espbce de ce que les
questions ont 6 formuldes par une seule partie. Le
lieutenant-gouverneur est autoris6 par la Constitu-

g tional Question Act A soumettre n'importe quelle
question A la cour et il ne faut pas lui en tenir rigueur.
Aucun principe analogue A celui du contra proferen-
tem n'est applicable. Pour peu que la question soit
claire et qu'elle-relbve de la comp6tence des tribu-

h naux, la cour est effectivement tenue d'y r6pondre
telle qu'elle a 6t6 formulde. M8me A supposer qu'elle
soit 6quivoque, comme c'est le cas des questions
pos6es dans le pr6sent renvoi, la cour doit faire de
son mieux pour d6terminer ce qui est demand6 et
donner une rdponse, A condition toujours que la ques-
tion rel~ve de la comp6tence des tribunaux.

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

[TRADUCTION] J'ai conclu que la r6ponse devrait tenir
A la question de savoir si la branche ex6cutive 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. I
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.
Because 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 f~dral, que l'on pourrait appeler le gouvemement
du Canada ou la Couronne f6d6rale, se trouverait A man-
quer A une obligation qu'il avait envers la Colombie-
Britannique s'il ne payait pas 50 pour 100 des frais

a engagds par cette demibre pour fournir aux n6cessiteux
une assistance du genre et de la qualit6 envisag6s dans le
R6gime d'assistance publique du Canada.

Donc, selon le juge Lambert, il s'agit de la question
de savoir si le Canada manquerait h ses obligations si

b la modification envisagde 6tait effectude. J'ai d6jA
expliqu6 qu'A mon avis c'est pr6cis6ment 1A le point
que soulbve la premibre question. Finalement, en
donnant A la seconde question une r6ponse affirma-

c tive, le juge Lambert a dit qu'il pr8tait i I'expression
<expectative l6gitime> son sens ordinaire et non un
sens technique. Puisqu'il a estim6 que le Canada a
manqu6 A une obligation en d6posant le projet de loi
C-69, il a dit que la Colombie-Britannique pouvait

d 16gitimement s'attendre A ce que le Canada ne d6pose
pas ce projet de loi. Vu qu'elle reposait uniquement
sur la constatation qu'on avait manqu6 A une obliga-
tion, la conclusion A l'existence d'une expectative
16gitime n'apportait A ses conclusions rien d'impor-

e tant sur le plan juridique. Ce n'6tait en fait qu'une
fagon de d6crire 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'oii son assertion que la seconde
question ne pouvait tre consid6re comme concer-
nant des coutumes ou des conventions. Elle affirme
en effet (A la p. 313):

g [TRADUCTION] Selon mon interprdtation, la question
vise A d6terminer s'il existe un empichement juridique
qui fait que le gouverneur en conseil, par I'intermidiaire
du ministre des Finances, ne peut demander au Parle-
ment, c.-h-d. au Sdnat, A la Chambre des communes et

h au Souverain, d'adopter le projet de loi C-69, ou s'il
existe un empachement juridique qui fait que le Parle-
ment ne peut l'adopter.

Quand on tient compte de la jurisprudence en
matibre de droit administratif, on constate que la
seconde question ne renferme aucune ambiguit6. Elle
concerne l'existence d'une expectative 1dgitime. Sauf
le respect que je dois au juge Lambert, c'est IA un
terme technique. Il s'agit d'une expression technique
dont la presence dans une question soumise A 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. It affords a party affected by the decision of a
public official an opportunity to make representations in
circumstances in which there otherwise would be no
such opportunity. The court supplies the omission
where, based on the conduct of the public official, a
party has been led to believe that his or her rights would
not be affected without consultation.

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 adopted 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

lis6e dans son sens juridique. En toute d6f6rence, je
souscris A l'interpr6tation donn6e A la seconde ques-
tion par le juge Southin et j'ajoute seulement que
I'empdchement juridique en cause est celui qui, prd-

a tend-on, r6sulte de la thdorie juridique de l'expecta-
tive 16gitime.

L'expectative 16gitime

b La thdorie de l'expectative 16gitime est traitde dans
les motifs des juges formant la majorit6 dans l'affaire
Assoc. des residents du Vieux St-Bonface Inc. c. Win-
nipeg (Ville), [19901 3 R.C.S. 1170. Dans ces motifs,

c on cite sept causes portant sur cette thdorie et on
ajoute ensuite (A la p. 1204):

Le principe 61abor6 dans cette jurisprudence n'est que
le prolongement des rbgles de justice naturelle et de

d l'6quit6 proc6durale. II accorde i une personne touch6e
par la d6cision d'un fonctionnaire public la possibilit6
de prdsenter des observations dans des circonstances o6,
autrement, elle n'aurait pas cette possibilit6. La cour
suppl6e i l'omission dans un cas oa, par sa conduite, un
fonctionnaire public a fait croire A quelqu'un qu'on ne

e toucherait pas A ses droits sans le consulter.

En l'espice, la majorit6 en Cour d'appel a conclu, et
le procureur g6ndral de la Colombie-Britannique a
fait valoir devant nous, que le gouvemement fdddral a

f agi ill6galement en invoquant le pouvoir du Parle-
ment de modifier le Rdgime sans obtenir le consente-
ment de la Colombie-Britannique. C'6tait un acte
illdgal en ce qu'il d6cevait une expectative 16gitime

g de la Colombie-Britannique. Ces arguments ont 6t6
adoptds par le procureur gdndral de l'Alberta. Il s'agit
d'un point de vue qui doit 8tre contrast6 avec celui
selon lequel on pouvait l6gitimement s'attendre A ce
que le gouvemement f6d6ral n'agisse pas sans con-

h sulter la Colombie-Britannique. Si, en effet, la thdorie
de l'expectative l6gitime exigeait le consentement, et
non pas simplement la consultation, elle serait alors
source de droits fondamentaux, en l'occurrence, celui
d'opposer un veto h un projet de loi f6d6rale.

Or, ni la jurisprudence canadienne ni celle d'An-
gleterre n'appuient la position suivant laquelle la
thdorie de l'expectative l6gitime peut crder des droits
fondamentaux. Cette thdorie fait partie des rkgles de
I'dquit6 proc6durale auxquelles peuvent 8tre soumis
les organismes administratifs. Dans les cas o6 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 E.R. 1019 (Ch. D.), and this was
approved by Estey J. for the Court in Attorney 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 decision
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 Penikett 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(a) [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.

s'applique, elle peut faire nalitre le droit de prdsenter
des observations ou d'8tre consult6. Elle ne vient pas
limiter la port6e de la d6cision rendue A la suite de
ces observations ou de cette consultation.

a

De plus, les rbgles de l'6quit6 proc6durale ne s'ap-
pliquent pas A un organe qui exerce des fonctions
purement 16gislatives. C'est ce qu'a affirm6 le juge
Megarry dans l'arrat Bates v. Lord Hailsham, [1972]

b 3 All E.R. 1019 (Ch. D.), affirmation qu'a approuv6e
le juge Estey, au nom de notre Cour, dans l'affaire
Procureur gindral du Canada c. Inuit Tapirisat of
Canada, pr6cit6e, A la p. 758. Dans l'affaire Marti-

c neau c. Comiti de discipline de l'Institution de Mats-
qui, [19801 1 R.C.S. 602, le juge Dickson (plus tard
Juge en chef) a 6crit (A la p. 628):

d

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

2. Une d6cision purement administrative, fond6e sur
des motifs g6n6raux d'ordre public, n'accordera norma-

e lement aucune protection proc6durale A l'individu, et
une contestation de pareille d6cision devra se fonder sur
un abus de pouvoir discrdtionnaire. De m~me, on ne
pourra soumettre A la surveillance judiciaire les organis-
mes publics qui exercent des fonctions de nature 16gisla-
tive.

Ces trois arr~ts ont dt6 examinds dans l'affaire Peni-
kett v. Canada (1987), 45 D.L.R. (4th) 108
(C.A. Yuk.), autorisation de pourvoi devant la Cour
supr8me du Canada refus6e, [1988] 1 R.C.S. xii, et la
cour a conclu (A la p. 120):

[TRADUCTION] Dans ces circonstances, les questions
que l'on cherche A soulever aux al. 12 et 12a) [celles du
droit d'8tre consult6 et de l'obligation d'agir 6quitable-

h ment] ne relbvent pas de la comp6tence des tribunaux
parce qu'elles visent A contester le processus 16gislatif.

G.-A. Beaudoin fait 6tat du respect que manifes-
tent les tribunaux judiciaires A l'6gard de l'ind6pen-
dance du pouvoir 16gislatif, dans l'extrait suivant de
La Constitution du Canada (1990), A la p. 92:

Cependant, les cours n'interviennent pas au cours du
processus 16gislatif au Parlement et dans les 16gislatures.
Elles n'ont pas d'intdr8t comme tel pour la procddure
parlementaire. Elles s'en sont d'ailleurs expliqu6es dans
certains arr8ts. Elles respectent la lex parliamenti.
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The formulation and introduction of a bill are part 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 not to
say that this requirement is unnecessary; it must be a
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 b
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 d
constrained by the doctrine of legitimate expectations
from introducing the Bill to Parliament.

This submission ignores the essential role of the e
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 committee-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 g

the doctrine of legitimate expectations could be
applied to prevent the government from introducing
legislation in Parliament. Such expectations might be
created by statements during an election campaign. h
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 Ltd. v. South Aus-

La r6daction et le d6p6t d'un projet de loi font partie
du processus l6gislatif dans lequel les tribunaux ne
s'immiscent pas. C'est le cas dgalement de l'exigence
purement proc6durale que l'on trouve A l'art. 54 de la
Loi constitutionnelle de 1867. Cela ne veut toutefois
pas dire que cette exigence est inutile; il faut la res-
pecter en 16gif6rant en matibre fiscale. Mais il n'ap-
partient pas aux tribunaux judiciaires d'intercaler
dans le processus 1dgislatif d'autres exigences proc6-
durales. Je ne traiterai pas de la question de l'examen
en vertu de la Charte canadienne des droits et
libertis dans le cas d'atteinte possible A un droit
garanti.

L'intim6 tente de contourner ce principe en invo-
quant la dichotomie existant entre l'exdcutif, d'une
part, et le Parlement, d'autre part. 11 reconnait que,
sur le plan juridique, rien ne s'oppose h ce que le Par-
lement 16gifere, mais il soutient que la th6orie de
l'expectative l6gitime vient empecher le gouveme-
ment de d6poser le projet de loi devant le Parlement.

VoilA un argument qui fait abstraction du rle
essentiel que joue l'exdcutif dans le processus 16gisla-
tif dont il fait partie int6grante. Le rapport est d6crit
avec justesse par W. Bagehot dans La Constitution
anglaise (1869), A la p. 19:

Un Cabinet est un comit6 combin6 de telle sorte qu'il
sert, comme un trait d'union ou une boucle, A rattacher
la partie 16gislative A Ia partie ex6cutive du gouverne-
ment.

Le gouvernement parlementaire serait paralys6 si
la thdorie de l'expectative 16gitime pouvait s'appli-
quer de manibre A empacher le gouvernement de
d6poser un projet de loi au Parlement. Des expecta-
tives pourraient naitre de d6clarations faites au cours
d'une campagne 6lectorale. L'activit6 gouvernemen-
tale serait au point mort pendant que la question de
l'application et de l'effet de la thdorie serait d6battue
devant les tribunaux. En outre, il est essentiel A notre
systhme de gouvernement qu'un gouvernement ne
soit pas li par les engagements de son pr6d6cesseur.
La thdorie de l'expectative 16gitime aurait pour effet
d'imposer une restriction A ce trait essentiel de la
d6mocratie. Je fais miens les propos tenus par le juge
en chef King de la Cour supreme de l'Australie-M6ri-
dionale, in banco, dans l'affaire West Lakes Ltd. v.
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tralia (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. I
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.

South Australia (1980), 25 S.A.S.R. 389, h la p. 390,
qui ressemble 6tonnamment A la prdsente instance:

a [TRADUCTION] Les ministres d'etat ne sauraient toute-
fois, au moyen d'obligations contractdes pour le compte
de lItat, imposer des restrictions A leur propre libert6, A
celle de leurs successeurs ou & celle d'autres d6put6s, de
proposer, d'6tudier et, s'ils le jugent opportun, de voter

.b des lois, fussent-elles incompatibles avec les obligations
contractuelles.

Bien que cet 6nonc6 traite d'obligations contrac-
tuelles, il s'appliquerait A plus forte raison aux res-

C trictions d6coulant de toute autre conduite qui fait
naitre une expectative 16gitime.

d Toute restriction imposde au pouvoir de l'exdcutif
de d6poser des projets de loi constitue une limitation
de la souverainet6 du Parlement lui-meme. Cela est
particulibrement vrai dans le cas d'une restriction
relative au d6p6t d'un projet de loi de finances. En

e effet, aux termes de l'art. 54 de la Loi constitution-
nelle de 1867, un tel projet de loi ne peut 8tre d6pos6
qu'A la recommandation du Gouverneur g6ndral qui,
par convention, agit sur avis du cabinet. Or, si le
cabinet est soumis i des restrictions, le Parlement

f l'est 6galement. L'effet juridique de la mesure que
tente de contester 1'intim6 est sans consequence pour
les obligations existant entre le Canada et la Colom-
bie-Britannique. La recommandation et le d6p6t du

g projet de loi C-69 n'ont en soi aucun effet; c'est plu-
t6t par leurs repercussions sur le processus l6gislatif
qu'ils touchent ces obligations. C'est donc en rdalit6
le processus 16gislatif qui est attaqu6.

h
Divers autres arguments ont 6t6 avancds au sujet

de la seconde question. Je fais remarquer tout d'abord
qu'aucun de ces points n'est 16gitimement soulev6
par la question. Celle-ci concerne la thdorie de l'ex-
pectative 16gitime. D'aprbs mon interpr6tation, on ne
demande pas s'il existe un facteur quelconque qui a
fait naltre une expectative 16gitime, au sens non tech-
nique, que le cabinet f6ddral ne d6poserait pas de
mesure 16gislative comme le projet de loi C-69. Bien
que ce soit l la r6ponse g6n6rale A 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
which are responsible to them". These submissions
were adopted by the Attorneys General for Alberta
and Saskatchewan. Additionally, the Attorney 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.

(ii) 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 Columbia. 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. 526, in which the Privy Council found
that the legislature of New South Wales had so

(i) La convention constitutionnelle

Le procureur g6ndral de l'Ontario fait valoir, dans
son m6moire, qu' [TRADUCTION] <en ce qui concerne

a les ententes f6d6rales-provinciales de partage des
coats, il existe une convention constitutionnelle qui
veut que ni le Parlement ni les assembldes 16gisla-
tives ne se serviront unilatdralement de leur pouvoir
l6gislatif pour changer leurs obligations>>. Les deux
derniers mots signifient vraisemblablement <des obli-
gations du gouvernement qui est comptable au corps
l6gislatif en questiom>. Ces arguments ont 6t6 adopt6s
par les procureurs gdn6raux de l'Alberta et de la Sas-
katchewan. En outre, le procureur g6n6ral de l'Al-
berta a soutenu qu'il existe une convention selon
laquelle le gouvernement f6ddral ne 16gif6rera pas
pour modifier unilatdralement les obligations impo-
s6es au Canada par le Rdgime.

d
La question, telle que je I'interprete, ne concerne

pas les conventions. Ce n'est qu'en tant qu'aspect de
l'expectative 16gitime que l'existence d'une conven-
tion peut se rapporter A la question. J'ai conclu que la

e thiorie de l'expectative l6gitime ne s'applique pas au
processus l6gislatif et qu'elle n'est donc pas applica-
ble en l'esphce. L'existence d'une convention n'a
donc aucune pertinence et il n'est pas n6cessaire d'en
tenir compte davantage pour r6pondre A cette ques-
tion.

(ii) Le mode et la forme

Encore une fois, il s'agit d'un point qui n'est pas
16gitimement soulev6 par l'une ou l'autre question.
L'argument A ce sujet a 6t6 pr6sent6 par le Conseil
national des autochtones du Canada et par les United
Native Nations of British Columbia, que je d6signerai

h ci-aprbs par le sigle C.N.A.C.

Cet argument differe de tous ceux trait6s jusqu'ici
en ce sens qu'on allbgue que l'adjonction de l'art. 5.1
au Rigime op6r6e par l'art. 2 de la Loi sur la com-
pression des dipenses publiques exchde la comp6-
tence du Parlement. L'argument repose sur l'id6e que
mime un corps 16gislatif souverain peut s'imposer
des restrictions quant au <<mode et A la <forme de
toute loi subs6quente. Le C.N.A.C. a cit6 A cet 6gard
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

priv6 a conclu que la Idgislature de la Nouvelle-
Galles du Sud s'6tait mise sous le coup d'une telle
restriction. Le C.N.A.C. s'est r6f6rd en outre A l'arr8t
R. c. Mercure, [1988] 1 R.C.S. 234, oji il a 6t6 statu6

a que l'assembl6e l6gislative de la Saskatchewan dtait
tenue d'adopter ses lois en frangais et en anglais.

Selon le C.N.A.C., quand on rapproche les
b par. 8(2) et 9(2) du Rigime, il s'en ddgage, par voie

d'interpr6tation n6cessaire, une exigence qu'aucune
modification ne soit apport6e au Regime au moyen
d'une loi subsdquente, si ce n'est avec l'assentiment
de la province ou des provinces touch6es. Au moyen

c de ces paragraphes, le Parlement empache le gouver-
nement f6d6ral de mettre fin unilatdralement A ses
obligations d6coulant du Rggime ou d'un accord. Le
Parlement s'est donc implicitement imposd l'exi-
gence d'obtenir l'assentiment de la province pour

d pouvoir modifier la mesure 16gislative. De plus, le
C.N.A.C. a fait valoir que, si le Rggime ne manifeste
aucune intention de la part du Parlement de s'imposer
l'obligation d'obtenir l'assentiment de la province
avant de modifier le Rdgime, il traduit A tout le moins

e l'intention d'obliger le gouvemement A le faire avant
de d6poser un projet de loi modificative.

Je rejette cet argument. Le Rggime n'exprime ni
l'une ni l'autre intention. Toute exigence de <<mode
et de <<forme posde dans une loi ordinaire doit sur-
monter le texte clair du par. 42(1) de la Loi d'inter-
prdtation, que, par souci de commoditd, je reproduis
de nouveau:

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

h

Cette disposition exige que les lois fdddrales soient
ordinairement interpr6tdes de manibre A s'accorder
avec la thdorie de la souverainet6 du Parlement.

Pour que cet argument soit retenu, il faudrait
d'abord d6montrer que, nonobstant le par. 42(1), le
Parlement a eu l'intention de se lier les mains ou de
restreindre les pouvoirs l6gislatifs des d6put6s qui
composent 6galement l'exdcutif. Cette intention est
cens6e se d6gager des par. 8(2) et 9(2) du Rggime.
Or, ceux-ci ne disent absolument rien concemant 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. III). The latter statute was described as "a quasi-
constitutional instrument" by Laskin J. (as he then
was) in Hogan v. The Queen, [1975] 2 S.C.R. 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 Regime et, par cons6quent, ils ne
r6vblent chez le 16gislateur f6d6ral aucune intention
du genre dvoqu6 par le C.N.A.C.

a Ce n'est pas une coincidence que, dans les cas oti
notre Cour a conclu & 1'existence de restrictions quant
au <mode et A la <forme , ce n'6tait pas par une loi
ordinaire que les restrictions 6taient 6dict6es. Men-
tionnons, h cet 6gard, 'arrat R. c. Drybones, [1970]
R.C.S. 282, dans lequel une disposition de la Loi sur
les Indiens a 6td jugde inop6rante en application de la
Dclaration canadienne des droits, S.C. 1960, ch. 44
(rdimprimde A L.R.C. (1985), app. Ill). Cette demibre

loi a 6t6 qualifide de <<document quasi constitution-
nel> par le juge Laskin (plus tard Juge en chef) dans
l'arr8t Hogan c. La Reine, [1975] 2 R.C.S. 574, A la
p. 597. De mime, dans l'arret R. c. Mercure, prcit6,
il a 6td jug6 que l'art. 110 de l'Acte des territoires du

d Nord-Ouest, S.R.C. 1886, ch. 50, adopt6 de nouveau
A S.C. 1891, ch. 22, art. 18, imposait i l'assembl6e
16gislative de la Saskatchewan des restrictions en
matibre de «mode et de <forme>. Mais Particle 110
visait express6ment I'assembl6e 16gislative et la Cour

e a observ6 qu'il continuait a s'appliquer aux termes de
la loi constitutive de la province. La Dilaration
canadienne des droits et l'art. 110 de l'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 r6git la 16gislation en g6n6ral
plut6t que de porter sur une loi pr6cise puisse impo-
ser des exigences quant au mode et A la forme. Toute-
fois, lorsqu'une loi ne pr6sente aucun caractbre cons-

g titutionnel, il est fort peu probable qu'elle traduise
une intention de la part du corps 16gislatif de se lier
pour l'avenir.

Tel est le cas en l'espbce. Les articles du Regime
h qu'on a invoqu6s concernent la modification de l'ac-

cord et des rbglements pris en vertu du Regime. Ils
sont muets relativement A la modification du Regime.
Celui-ci n'a aucun caractbre constitutionnel. Il n'a
pas pour objet d'imposer une exigence quant au
«mode et a la <<forme>.

Cet argument pr6sente une autre difficult6. II est
6vident en effet que la souverainet6 du Parlement
vient empecher un corps l6gislatif de se lier les mains
en ce qui concerne la teneur de sa 16gislation future.
Or, I'argument relatif au «mode et A 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 Ltd.
v. South Australia, supra, a "manner and form" argu-
ment was rejected. King C.J. said (at pp. 397-98):

Even if I 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.

(iii) 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 I will consider these submis-
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 field 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-
tion. 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.

prdcisdment que le corps l6gislatif en question se soit
impos6 des restrictions, non pas A l'6gard de la
teneur, mais quant h la proc6dure A suivre dans
I'adoption d'une loi future quelconque ou bien quant

a h la forme que doit rev~tir pareille loi. Dans l'arrit
West Lakes Ltd. v. South Australia, prdcit6, un argu-
ment relatif au <<mode> et A la <formeo a 6t6 rejetd.
Le juge en chef King a dit (aux pp. 397 et 398):

b [TRADUCTION] Meme s'il m'6tait possible d'interpr6ter
la loi conform6ment k l'argument de la demanderesse, je
ne pourrais considdrer la disposition en cause comme
prescrivant le mode ou la forme d'une mesure 16gisla-
tive future. Une disposition exigeant qu'une entit6 qui

c ne fait pas partie de l'appareil 16gislatif donne son con-
sentement A un certain type de 16gislation [ .. .] ne pres-
crit pas, A mon sens, un mode ou une forme d'adoption
de lois, mais 6quivaut plut8t A une renonciation dans

d cette mesure au pouvoir l6gislatif.

Ces propos s'appliquent pleinement en l'espbce.

(iii) La compitence

Le procureur g6n6ral du Manitoba a soutenu que le
Parlement n'avait pas la comp6tence 16gislative you-
lue pour apporter au Rigime la modification projet6e.

f Bien qu'il s'agisse encore une fois d'un point qui
n'est pas soulevd par les questions, je me propose
tout de meme d'examiner bribvement les arguments
avancds A ce propos.

g Comme le C.N.A.C., le procureur g6ndral du
Manitoba a fait valoir que l'art. 2 de la Loi sur la
compression des dipenses publiques exchde la com-
p6tence du Parlement. L'argument commence par

h l'observation que le pouvoir de d6penser du f6ddral
est plus large que le champ de la comp6tence 16gisla-
tive f6d6rale. Ainsi, comme il l'a fait dans le cas du
Rdgime, le Parlement peut autoriser le paiement de
fonds fdd6raux aux provinces pour qu'elles s'en ser-
vent dans des domaines de comp6tence provinciale.
D'aprbs le Manitoba, du moment que le Parlement
autorisait le -gouverrement f6d6ral A conclure un
accord avec la Colombie-Britannique et ds que cet
accord 6tait sign6, le Parlement devenait inhabile A
modifier unilat6ralement la loi de manibre A changer
l'accord. H1 y a deux raisons h 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 a
behalf of the Attorney 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, b
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 Agreement 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 d
Agreement by Parliament would be ultra 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 is based on the
judgment of this Court in Reference re Upper Chur- g

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 Newfoundland to
permit the development of the hydro-electric h
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-

Premibrement, I'accord est ex6cutoire A titre d'ac-
cord de droit priv6. Cela serait, certes, assujetti aux
principes constitutionnels applicables, mais on sou-
tient qu'il n'existe pas de tels principes en l'espbce.
C'est l un argument sur lequel on n'a pas insist6
dans les plaidoiries effectudes pour le compte du pro-
cureur g6n6ral du Manitoba et je le juge non fond6.
L'accord est intervenu entre le gouvernement de la
Colombie-Britannique et le gouvernement fdd6ral. Il
ne lie pas le Parlement. En outre, le <<principe consti-
tutionnel applicable>> est celui de la souverainet6 du
Parlement, dont j'ai d6jA trait6.

Deuxibmement, le procureur g6n6ral du Manitoba
a dit qu'une fois sign6 l'accord autoris6 par le Parle-
ment, la province se trouvait investie du droit A des
contributions financibres dans un domaine de comp6-
tence provinciale; cela 6tant, le Parlement exc6derait
sa propre comp6tence en r6siliant unilat6ralement
l'accord. Subsidiairement, meme si le partage des
comp6tences permettait au Parlement d'agir ainsi,
une telle mesure serait pour une autre raison frapp6e
d'inconstitutionnalit6: le <<principe essentiel du f~d6-
ralisme>> commande qu'il ne soit pas loisible au Par-
lement de s'immiscer dans des domaines de comp6-
tence provinciale. Afin de prot6ger l'autonomie des
provinces, a-t-on affirm6, la Cour devrait surveiller
l'exercice par le gouvemement f6d6ral de son pou-
voir de d6penser.

Le premier volet de cet argument repose sur notre
arrt Renvoi relatif d la Upper Churchill Water Rights
Reversion Act, [1984] 1 R.C.S. 297. Dans cette
affaire, le gouvernement de Terre-Neuve avait c~d6 A
bail A une compagnie des terres et des droits relatifs A
l'eau afin de permettre la mise en valeur des res-
sources hydro-6lectriques des chutes Churchill. Le
bail dtait compris dans une loi de la l6gislature pro-
vinciale. Plus tard, la compagnie a conclu avec la
soci6t6 Hydro-Qu6bec un contrat aux termes duquel
elle convenait de livrer i cette demibre la majeure
partie de l'6nergie hydro-6lectrique produite. L'am&
nagement des chutes Churchill n'aurait pas pu avoir
lieu en l'absence de ce contrat. Plus tard encore, le
gouverement de Terre-Neuve a d6cid6 qu'il lui fal-
lait davantage d'6nergie. L'assemblde 16gislative de
Terre-Neuve a donc adopt6 une loi r6siliant le bail
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pany. On a reference, this Court was of the opinion
that the second statute was ultra vires.

It was argued for the Attorney General of New-
foundland that the legislature was merely repealing
existing legislation. McIntyre J., for the Court,;
rejected this argument, adopting the words of Mor-
gan J.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

16gislatif et expropriant tout le materiel servant A la
production d'6nergie hydro-6lectrique qui avait jus-
que-lk appartenu A la compagnie. A la suite d'un ren-
voi, notre Cour a estim6 que la seconde loi 6tait

a inconstitutionnelle.

On avait soutenu pour le compte du procureur
g6n6ral de Terre-Neuve que la 16gislature ne faisait

b qu'abroger une loi existante. Le juge McIntyre, s'ex-
primant au nom de la Cour, a rejet6 cet argument en
faisant siens 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

c droits. Selon le juge McIntyre, cette nouvelle loi
constituait une tentative ddguis6e de modifier le con-
trat et de d6roger aux droits contractuels d'Hydro-
Qudbec, lesquels ont 6t6 jugds situ6s au Qu6bec. Les
seuls chefs de comp6tence en vertu desquels la
seconde loi aurait pu tre adoptde sont 6noncds aux
par. 92(13) et (16) de la Loi constitutionnelle de
1867, savoir la propri6t6 et les droits civils dans la
province et les matibres d'une nature purement locale

e ou priv6e dans la province. En raison des restrictions
territoriales imposdes aux l6gislatures provinciales et
A cause de l'effet extraterritorial de la nouvelle loi,
celle-ci excddait la comp6tence de l'assembl6e 16gis-
lative de Terre-Neuve.

f
Le procureur g6n6ral du Manitoba fait valoir, par

analogie, qu'en l'espbce le Rigime a des r6percus-
sions dans des domaines de comp6tence provinciale.
11 s'ensuit, a-t-on soutenu, que la modification du
Rggime reviendrait A r6glementer un domaine qui
n'est pas de comp6tence f~drale. Je rejette cet argu-
ment. La loi en cause dans l'affaire Churchill Falls
reprisentait une tentative ddguis6e d'accomplir indi-

h rectement ce qu'on ne pouvait faire directement en
raison des restrictions territoriales auxquelles 6tait
assujettie l'assembl6e 16gislative de Terre-Neuve.
Pour qu'il y ait analogie, il faudrait qu'il existe en
l'espbce un 6tat de choses semblable. On n'a pas
all6gu6, ce qui aurait 6t6 impossible d'ailleurs, que le
projet de loi C-69 constituait une tentative d6guis6e
et indirecte de r6glementer des domaines de comp6-
tence provinciale. Il s'agit simplement d'une mesure
d'aust6rit6. On peut donc passer outre A la question
du caractbre d6guis6 pour se pencher imm6diatement
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 c
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 d
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 ultra vires.
"Impact" with nothing more is clearly not enough to
find that a statute encroaches upon the jurisdiction of e
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".

dipenses publiques exchde la comp6tence du Parle-
ment du fait qu'elle est, de par son caractbre v6rita-
ble, une loi portant sur des domaines de comp6tence
provinciale exclusive.

a

Suivant I'argument 6crit avancd par le procureur
g6n6ral du Manitoba, la loi en cause [TRADUC-
TION] <revient h> r6glementer un domaine qui ne
relbve pas de la comp6tence f6d6rale. Je ne partage
pas cet avis. L'accord conclu en vertu du Regime 6ta-
blissait un systhme flexible de partage des coats qui
laissait ' la Colombie-Britannique le soin de d6cider
quels programmes elle mettrait sur pied et finance-
rait. Le simple refus de verser des fonds f6ddraux jus-
que-11 accordds pour financer une matibre relevant de
la comp6tence provinciale ne revient pas A r6glemen-
ter cette matibre. A plus forte raison, ce n'est pas le
cas lorsque, comme en l'espbce, la nouvelle loi se
borne A limiter l'accroissement des contributions
f6d6rales. Au cours des plaidoiries, l'avocat a dit que
la Loi sur la compression des depenses publiques
[TRADUCTION] <<a des r6percussions sur un droit cons-
titutionnel> qui dchappe A la comp6tence du Parle-
ment. C'est sans doute vrai, mais la Loi n'est pas
inconstitutionnelle pour autant. De simples <rdper-
cussions , prises isol6ment, ne sont manifestement
pas suffisantes pour conclure qu'une loi empidte sur
la comp6tence de l'autre palier de gouvernement.

Je passe, enfin, au second volet de cet argument du

g procureur g6n6ral du Manitoba. II s'agit de l'argu-
ment selon lequel le <<principe essentiel du f6ddra-
lisme> exige qu'il ne soit pas loisible au Parlement de
s'immiscer dans des domaines de comp6tence pro-
vinciale. On a dit que, pour prot6ger l'autonomie des

h provinces, la Cour devrait surveiller l'exercice par le
gouvernement f6d6ral de son pouvoir de d6penser. La
surveillance du pouvoir de d6penser ne constitue
cependant pas un sujet distinct de contr6le judiciaire.
Si une loi n'est ni inconstitutionnelle ni contraire A la
Charte canadienne des droits et libertis, les tribu-
naux n'ont nullement comp6tence pour surveiller
l'exercice du pouvoir 16gislatif.

j La seconde question regoit donc une r6ponse n6ga-
tive.
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7. Disposition 7. Dispositif

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

a

(1) Has the Government of Canada any statutory, pre-
rogative or contractual authority 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 50 per cent of the cost to British
Columbia of assistance and welfare services?

Answer: Yes.

(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-
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?

Answer: No.

Appeal allowed.

Solicitor for the appellant: John C. Tait, Ottawa.

Solicitor for the respondent: The Ministry of the
Attorney General, Victoria.

Solicitor for the intervener the Attorney General
for Ontario: The Attorney General for Ontario,
Toronto.

Solicitor for the intervener the Attorney General of
Manitoba: The Department of Justice, Winnipeg.

Solicitor for the intervener the Attorney General
for Alberta: The Attorney General's Department,
Edmonton.

Le pourvoi est accueilli et les questions regoivent
les r6ponses suivantes:

[TRADUCTION]

(1) Le gouvernement du Canada a-t-il, en vertu d'une
loi, en raison d'une pr6rogative ou aux termes d'un
contrat, comp6tence pour limiter son obligation,
d6coulant du Rdgime d'assistance publique du
Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, et de l'accord en date
du 23 mars 1967 intervenu entre lui et le gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, de payer 50
pour 100 du coOt des services d'assistance publique
et de protection sociale en Colombie-Britannique?

R6ponse: Oui.

[TRADUCTION]

d (2) Les conditions de l'accord en date du 23 mars 1967
intervenu entre les gouvernements du Canada et de
la Colombie-Britannique, la conduite subs6quente
du gouvernement du Canada dans l'ex6cution de cet
accord et les dispositions du Rdgime d'assistance

e publique du Canada, S.R.C. 1970, ch. C-1, permet-
tent-elles de s'attendre 16gitimement A ce que le
gouvernement du Canada ne d6pose devant le Parle-
ment aucun projet de loi tendant A limiter, sans le
consentement de la Colombie-Britannique, l'obliga-
tion que lui impose l'accord ou le Rggime?

Rdponse: Non.

Pourvoi accueilli.
g

Procureur de l'appelant: John C. Tait, Ottawa.

Procureur de l'intim& Le ministdre du Procureur
h gineral, Victoria.

Procureur de I'intervenant le procureur gindral de
l'Ontario: Le procureur gdndral de l'Ontario,
Toronto.

Procureur de I' ihtervenant le procureur gindral du
Manitoba: Le ministire de la Justice, Winnipeg.

Procureur de I'intervenant le procureur gindral de
I'Alberta: Le ministere du Procureur gindral,
Edmonton.
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Solicitor for the intervener the Attorney General
for Saskatchewan: Brian Barrington-Foote, Regina.

Solicitors for the interveners the Native Council of
Canada and the United Native Nations of British
Columbia: Blake, Cassels & Graydon, Vancouver;
Robin M. Elliot, Vancouver.

Procureur de l' intervenant le procureur gindral de
la Saskatchewan: Brian Barrington-Foote, Regina.

Procureurs des intervenants le Conseil national
a des autochtones du Canada et les United Native

Nations of British Columbia: Blake, Cassels & Gray-
don, Vancouver; Robin M. Elliot, Vancouver.
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