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ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
SASKATCHEWAN

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL OF
ALBERTA

Constitutional law — Division of powers — Greenhouse
gas emissions — Federal legislation setting minimum
national standards of greenhouse gas pricing — Whether
greenhouse gas pricing is matter of national concern
falling within Parliament’s power to legislate in respect
of peace, order and good government of Canada — Con-
stitution Act, 1867, s. 91 “preamble” — Greenhouse Gas
Pollution Pricing Act, S.C. 2018, c. 12, s. 186.

In 2018, Parliament enacted the Greenhouse Gas
Pollution Pricing Act (“GGPPA”). The GGPPA comprises
four parts and four schedules. Part 1 establishes a fuel
charge that applies to producers, distributors and importers
of various types of carbon-based fuel. Part 2 sets out a
pricing mechanism for industrial greenhouse gas (“GHG”)
emissions by large emissions-intensive industrial facili-
ties. Part 3 authorizes the Governor in Council to make
regulations providing for the application of provincial law
concerning GHG emissions to federal works and under-
takings, federal land and Indigenous land located in that
province, as well as to internal waters located in or con-
tiguous with the province. Part 4 requires the Minister of
the Environment to prepare an annual report on the admin-
istration of the GGPPA and have it tabled in Parliament.

Saskatchewan, Ontario and Alberta challenged the con-
stitutionality of the first two parts and the four schedules
of the GGPPA by references to their respective courts of
appeal, asking whether the GGPPA is unconstitutional in
whole or in part. In split decisions, the courts of appeal
for Saskatchewan and Ontario held that the GGPPA is
constitutional, while the Court of Appeal of Alberta held
that it is unconstitutional. The Attorney General of British
Columbia, who had intervened in the Court of Appeal of
Alberta, the Attorney General of Saskatchewan and the

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA
SASKATCHEWAN

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE
L’ONTARIO

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE
L’ALBERTA

Droit constitutionnel — Partage des compétences —
Emissions de gaz a effet de serre — Loi fédérale établis-
sant des normes nationales minimales de tarification des
gaz a effet de serre — La tarification des gaz a effet de
serre constitue-t-elle une matiere d’intérét national re-
levant du pouvoir du Parlement de faire des lois pour la
paix, l’ordre et le bon gouvernement du Canada? — Loi
constitutionnelle de 1867, art. 91 « préambule » — Loi sur
la tarification de la pollution causée par les gaz a effet de
serre, L.C. 2018, c. 12, art. 186.

En 2018, le Parlement a édicté la Loi sur la tarifica-
tion de la pollution causée par les gaz a effet de serre
(« LTPGES »). La LTPGES se compose de quatre parties
et de quatre annexes. La partie 1 établit une redevance sur
les combustibles qui s’applique aux fabricants, distribu-
teurs et importateurs de différents types de combustibles
a base de carbone. La partie 2 établit un mécanisme de
tarification des émissions industrielles de gaz a effet de
serre (« GES ») produites par de grandes installations
industrielles a forte intensité d’émissions. La partie 3 au-
torise le gouverneur en conseil a prévoir, par réglement,
I’application de textes 1égislatifs provinciaux sur les émis-
sions de GES a des entreprises fédérales et a toute partie
de terres fédérales ou de terres autochtones situées dans
une province, ainsi qu’a toute partie des eaux intérieures
qui est située dans une province ou y est adjacente. La
partie 4 oblige le ministre de I’Environnement a établir
un rapport annuel sur I’application de la LTPGES et a le
déposer au Parlement.

La Saskatchewan, I’Ontario et I’ Alberta ont contesté la
constitutionnalité des deux premieres parties ainsi que des
quatre annexes de la LTPGES en soumettant a leur cour
d’appel respective un renvoi demandant si la LTPGES est
entierement ou partiellement inconstitutionnelle. Dans des
décisions partagées, les cours d’appel de la Saskatchewan
etde I’Ontario ont jugé la LTPGES constitutionnelle, alors
que la Cour d’appel de 1’ Alberta 1’a jugée inconstitution-
nelle. Le procureur général de la Colombie-Britannique,
qui était intervenu devant la Cour d’appel de I’ Alberta, le
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Attorney General of Ontario now appeal as of right to
the Court.

Held (Coté J. dissenting in part and Brown and Rowe
JJ. dissenting): The appeals by the Attorney General of
Saskatchewan and the Attorney General of Ontario should
be dismissed, and the appeal by the Attorney General of
British Columbia should be allowed. The reference ques-
tions are answered in the negative.

Per Wagner C.J. and Abella, Moldaver, Karakatsanis,
Martin and Kasirer JJ.: The GGPPA is constitutional. It
sets minimum national standards of GHG price stringency
to reduce GHG emissions. Parliament has jurisdiction to
enact this law as a matter of national concern under the
peace, order, and good government (“POGG”) clause of
s. 91 of the Constitution Act, 1867.

Federalism is a foundational principle of the Canadian
Constitution. Its objectives are to reconcile diversity with
unity, promote democratic participation by reserving
meaningful powers to the local and regional level and
foster cooperation between Parliament and the provincial
legislatures for the common good. Sections 91 and 92 of
the Constitution give expression to the principle of fed-
eralism and divide legislative powers between Parliament
and the provincial legislatures. Under the division of pow-
ers, broad powers were conferred on the provinces to
ensure diversity, while at the same time reserving to the
federal government powers better exercised in relation
to the country as a whole to provide for Canada’s unity.
Federalism recognizes that within their spheres of jurisdic-
tion, provinces have autonomy to develop their societies.
Federal power cannot be used in a manner that effectively
eviscerates provincial power.

Courts, as impartial arbiters, are charged with resolving
jurisdictional disputes over the boundaries of federal and
provincial powers on the basis of the principle of feder-
alism. Although early Canadian constitutional decisions
by the Judicial Committee of the Privy Council applied a
rigid division of federal-provincial powers as watertight
compartments, the Court has favoured a flexible view
of federalism, best described as a modern cooperative
federalism, that accommodates and encourages intergov-
ernmental cooperative efforts. However, the Court has also
always maintained that flexibility and cooperation, while

procureur général de la Saskatchewan et le procureur gé-
néral de I’Ontario font appel de plein droit devant la Cour.

Arrét (la juge Coté est dissidente en partie et les juges
Brown et Rowe sont dissidents) : Les pourvois du procu-
reur général de la Saskatchewan et du procureur général de
I’Ontario sont rejetés, et le pourvoi du procureur général
de la Colombie-Britannique est accueilli. La question
soulevée par les renvois regoit une réponse négative.

Le juge en chef Wagner et les juges Abella, Moldaver,
Karakatsanis, Martin et Kasirer : La LTPGES est consti-
tutionnelle. Elle fixe, en vue de réduire les émissions de
GES, des normes nationales minimales de tarification
rigoureuse de ces gaz. Le Parlement a compétence pour
adopter cette loi en tant que matiere d’intérét national en
vertu de la disposition de I’art. 91 de la Loi constitution-
nelle de 1867 qui I’habilite a faire des lois pour la paix,
I’ordre et le bon gouvernement (« POBG »).

Le fédéralisme est un principe fondateur de la
Constitution du Canada. Il vise a concilier ’unité et la
diversité, a promouvoir la participation démocratique
en réservant des pouvoirs réels aux administrations lo-
cales et régionales et a favoriser la coopération entre le
Parlement et les législatures dans la recherche du bien
commun. Les articles 91 et 92 de la Constitution, qui
constituent I’expression textuelle du principe du fédé-
ralisme, divisent les compétences législatives entre le
Parlement et les 1égislatures. Dans le cadre de ce partage
des compétences législatives, de larges pouvoirs ont été
conférés aux provinces afin de respecter la diversité, tout
en réservant au gouvernement fédéral des pouvoirs dont
I’exercice se prétait davantage a I’ensemble du pays en
vue d’assurer I’unité du Canada. Le fédéralisme recon-
nait que, dans leurs propres spheres de compétence, les
provinces disposent de 1’autonomie voulue pour assurer
le développement de leur société. Les pouvoirs fédé-
raux ne peuvent étre utilisés d’une maniere telle qu’ils
videraient effectivement de leur essence des pouvoirs
provinciaux.

Les tribunaux sont chargés, en qualité d’arbitres impar-
tiaux, de résoudre les conflits de compétence concernant la
délimitation des frontieres entre les pouvoirs du fédéral et
ceux des provinces au regard du principe du fédéralisme.
Bien que dans les premiers arréts portant sur la Constitution
canadienne, le Comité judiciaire du Conseil privé ait ap-
pliqué rigidement le partage des compétences législatives
respectives du fédéral et des provinces, considérant ces
compétences comme des compartiments étanches, 1a Cour
favorise pour sa part une vision souple du fédéralisme,
que décrit tres bien I’expression fédéralisme coopératif
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important, cannot override or modify federalism and the
constitutional division of powers.

The review of legislation on federalism grounds con-
sists of the well-established two-stage analytical approach.
At the first stage, a court must consider the purpose and
effects of the challenged statute or provision with a view to
characterizing the subject matter or “pith and substance”.
A court must then classify the subject matter with refer-
ence to federal and provincial heads of power under the
Constitution in order to determine whether it is intra vires
Parliament and therefore valid.

At the first stage of the division of powers analysis, a
court must consider the purpose and effects of the chal-
lenged statute or provision in order to identify its “pith
and substance” or its main thrust or dominant or most
important characteristic. In determining the purpose of the
challenged statute or provision, a court can consider both
intrinsic evidence, such as the legislation’s preamble or
purpose clauses, and extrinsic evidence, such as Hansard
or minutes of parliamentary committees. In considering
the effects of the challenged legislation, a court can con-
sider both the legal effects, those that flow directly from
the provisions of the statute itself, and the practical effects,
the side effects that flow from the application of the statute.
Where a court is asked to adjudicate the constitutionality
of legislation that has been in force for only a short time,
any prediction of future practical effect is necessarily
short-term, since the court is not equipped to predict accu-
rately the future consequential impact of legislation. The
characterization process is not technical or formalistic. A
court can look at the background and circumstances of a
statute’s enactment as well as at the words used in it.

Three points with respect to the identification of the
pith and substance are important to clarify. First, the pith
and substance of a challenged statute or provision must
be described as precisely as possible. A vague or general
description is unhelpful, as it can result in the law being
superficially assigned to both federal and provincial heads
of powers or may exaggerate the extent to which the law
extends into the other level of government’s sphere of
jurisdiction. However, precision should not be confused

moderne, qui permet et encourage les efforts de coopéra-
tion intergouvernementale. Toutefois, la Cour n’a égale-
ment jamais cess€ de souligner que, quoique la souplesse
et la coopération soient des considérations importantes,
elles ne sauraient écarter ou modifier le fédéralisme et le
partage des compétences prévu par la Constitution.

Pour examiner une mesure législative au regard de
motifs li€s au fédéralisme, il faut procéder a une analyse
en deux volets bien établie. A la premiere étape, le tri-
bunal doit examiner 1’objet et les effets de 1a loi ou de la
disposition contestée en vue de qualifier la matiére ou le
« caractere véritable » de celle-ci. Le tribunal doit ensuite
classer la matiere en se référant aux chefs de compétence
fédéraux et provinciaux prévus par la Constitution, afin
de déterminer si la loi est intra vires du Parlement et, en
conséquence, valide.

A la premiere étape de ’analyse portant sur le partage
des compétences, le tribunal doit examiner 1’objet et les ef-
fets de la loi ou de la disposition contestée afin d’identifier
le « caractere véritable » ou 1’objet principal ou encore la
caractéristique dominante ou la plus importante de celle-ci.
Dans la détermination de I’objet de la loi ou disposition
contestée, les tribunaux peuvent prendre en considération
a la fois des éléments de preuve intrinseque, tels que le
préambule de la loi ou les dispositions de celle-ci relatives
a son objet, et des éléments de preuve extrinseque, par
exemple le Hansard ou des proces-verbaux de comités
parlementaires. Lorsqu’ils se penchent sur les effets de la
loi contestée, les tribunaux peuvent tenir compte tant de
ses effets juridiques, c’est-a-dire ceux découlant directe-
ment des dispositions de la loi elle-méme, que de ses effets
pratiques, c’est-a-dire les effets secondaires découlant de
son application. Dans les cas ou un tribunal est appelé a
statuer sur la constitutionnalité d’une loi qui n’est en vi-
gueur que depuis peu, toute prédiction de 1’effet pratique
futur n’est possible qu’a court terme, car le tribunal n’a
pas les compétences pour prédire exactement les consé-
quences futures du texte. L’ opération de qualification n’est
ni technique ni formaliste. Les tribunaux peuvent examiner
le contexte et les circonstances de 1’édiction de la loi, ainsi
que les termes utilisés dans celle-ci.

Il est important de clarifier trois points concernant
I’identification du caractere véritable. Premierement, le ca-
ractere véritable d’une loi ou disposition attaquée doit étre
décrit avec le plus de précision possible. Une qualification
vague ou générale est inutile, car elle peut faire en sorte
que la loi ou disposition en cause se rattache superficiel-
lement a la fois a un chef de compétence fédéral et a un
chef de compétence provincial, ou encore avoir pour effet
d’exagérer la mesure dans laquelle la loi ou disposition



[2021] 1 R.C.S.

RENVOIS : LOI SUR LA TARIFICATION DE LA POLLUTION 183

with narrowness. A court must focus on the law itself
and what it is really about. The pith and substance of a
challenged statute or provision should capture the law’s
essential character in terms that are as precise as the law
will allow. Second, it is permissible in some circumstances
for a court to include the legislative choice of means in the
definition of a statute’s pith and substance, as long as it
does not lose sight of the fact that the goal of the analysis is
to identify the true subject matter of the challenged statute
or provision. In some cases, the choice of means may be
so central to the legislative objective that the main thrust
of a statute or provision, properly understood, is to achieve
aresult in a particular way, which would justify including
the means in identifying the pith and substance. Third, the
characterization and classification stages of the division
of powers analysis are and must be kept distinct. The pith
and substance of a statute or a provision must be identified
without regard to the heads of legislative competence.

At the second stage of the division of power analysis, a
court must classify the matter by reference to the heads of
power set out in the Constitution. Matters and classes of
subjects are distinct. Law-making powers are exercisable
in relation to matters, which in turn generally come within
broader classes of subjects. Section 91 does not provide
in the context of the POGG power that Parliament can
make laws in relation to classes of subjects; instead, it
states that Parliament can make laws for the peace, order,
and good government of Canada in relation to “Matters”.
National concern is a well-established but rarely applied
doctrine of Canadian constitutional law derived from the
introductory clause of s. 91 of the Constitution, which
empowers Parliament to make laws for the peace, order,
and good government of Canada, in relation to all matters
not coming within the classes of subjects assigned exclu-
sively to the legislatures of the provinces. A matter that
falls under the POGG power necessarily does not come
within the classes of subjects enumerated in ss. 91 and 92.

Courts must approach a finding that the federal govern-
ment has jurisdiction on the basis of the national concern
doctrine with great caution. The effect of finding that a
matter is one of national concern is permanent and con-
fers exclusive jurisdiction over that matter on Parliament.
However, the scope of the federal power is defined by the

déborde sur la sphere de compétence de 1’autre ordre de
gouvernement. Cependant, il ne faut pas confondre qua-
lification précise et qualification étroite. Le tribunal doit
se concentrer sur la loi elle-mé&me et sur ce a quoi elle a
réellement trait. Le caractére véritable devrait exprimer
le caractere essentiel de la loi en termes aussi précis que
le permet la loi. Deuxieémement, il est dans certains cas
permis au tribunal d’inclure dans la définition du caractere
véritable d’une loi les moyens choisis dans celle-ci pour
réaliser son objet, pourvu qu’il ne perde pas de vue que
le but de I’analyse est d’identifier la matiere véritable de
la loi ou disposition contestée. Dans certains cas, le choix
des moyens peut constituer un aspect a ce point central
de I’objectif visé par la mesure 1égislative que, interprété
adéquatement, 1’objet principal de la loi ou disposition en
question consiste a atteindre un résultat d’une fagon parti-
culiere, ce qui justifierait alors I’inclusion des moyens dans
I’identification du caractere véritable. Troisiemement, les
étapes de la qualification et de la classification de 1’ana-
lyse relative au partage des compétences sont distinctes,
et elles doivent le rester. Le caractere véritable d’une loi
ou disposition doit étre identifié sans égard aux chefs de
compétence législative.

A la deuxiéme étape de I’analyse portant sur le par-
tage des compétences, le tribunal doit classer la matiere
par référence aux chefs de compétence énumérés dans
la Constitution. Matieres et catégories de sujets sont
des choses distinctes. Des pouvoirs 1égislatifs peuvent
étre exerc€s relativement a des matieres qui, a leur tour,
tombent généralement dans des catégories de sujets plus
larges. L article 91 ne précise pas, dans le contexte du
pouvoir POBG, que le Parlement peut faire des lois rela-
tivement a des catégories de sujets; il énonce plutdt que le
Parlement peut faire des lois pour la paix, I’ordre et le bon
gouvernement du Canada, relativement a des « matieres ».
L’intérét national est une théorie du droit constitution-
nel canadien bien établie mais rarement appliquée, qui
puise sa source dans I’alinéa introductif de I’art. 91 de la
Constitution, lequel habilite le Parlement a faire des lois
pour la paix, I’ordre et le bon gouvernement du Canada,
relativement a toutes les matieres ne tombant pas dans les
catégories de sujets exclusivement assignés aux législa-
tures des provinces. Nécessairement, une matiere relevant
du pouvoir POBG ne tombe pas dans les catégories de
sujets énumérés aux art. 91 et 92.

Les tribunaux doivent faire montre de beaucoup de
prudence avant de conclure que le fédéral a compétence
sur une matiere en vertu de la théorie de I’intérét national.
L’effet de la reconnaissance d’une matiere en tant que
matiere d’intérét national est permanent et confere compé-
tence exclusive au Parlement sur cette matiere. Toutefois,
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nature of the national concern itself and only aspects with
a sufficient connection to the underlying inherent national
concern will fall within the scope of the federal power.

A closely related question concerns the applicability of
the double aspect doctrine to a matter of national concern.
The double aspect doctrine recognizes that the same fact
situations can be regulated from different perspectives, one
of which may relate to a provincial power and the other to
a federal power. The doctrine can apply in cases in which
the federal government has jurisdiction on the basis of
the national concern doctrine. Such an approach fosters
coherence in the law, because the double aspect doctrine
can apply to every enumerated federal and provincial head
of power. It is also consistent with the modern approach
to federalism, which favours flexibility and a degree of
overlapping jurisdiction. However, the fact that the double
aspect doctrine can apply does not mean that it will apply
in a given case. It may apply if a fact situation can be reg-
ulated from different federal and provincial perspectives
and each level of government has a compelling interest in
enacting legal rules in relation to that situation. It should
be applied cautiously so as to avoid eroding the importance
attached to provincial autonomy.

The double aspect doctrine takes on particular signif-
icance where Canada asserts jurisdiction over a matter
that involves a minimum national standard imposed by
legislation that operates as a backstop. The recognition
of a matter of national concern such as this will inevita-
bly result in a double aspect situation. This is in fact the
very premise of a federal scheme that imposes minimum
national standards: Canada and the provinces are both
free to legislate in relation to the same fact situation but
the federal law is paramount. In such a case, even if the
national concern test would otherwise be met, a cautious
approach to the double aspect doctrine should act as an
additional check. The court must be satisfied that Canada
in fact has a compelling interest in enacting legal rules
over the federal aspect of the activity at issue and that the
multiplicity of aspects is real and not merely nominal.

Turning to the national concern test, there are two
points worth noting about the framework as a whole. First,
the recognition of a matter of national concern must be

la portée de la compétence fédérale est déterminée par la
nature de 1’intérét national lui-méme et seuls les aspects
possédant un lien suffisant avec I’intérét intrinsequement
national sous-jacent seront compris dans la portée de la
compétence fédérale.

Une autre question étroitement liée est 1’applicabi-
lité de la théorie du double aspect a une matiere d’inté-
rét national. Cette théorie reconnait que des situations
de fait identiques peuvent étre réglementées suivant des
perspectives différentes, 1’une relevant d’une compétence
provinciale, I’autre d’une compétence fédérale. Elle peut
s’appliquer dans les cas ou le gouvernement fédéral a
compétence sur la base de la théorie de I’intérét national.
Une telle approche favorise la cohérence du droit, en ce
que la théorie du double aspect peut s’ appliquer a tous les
chefs de compétence fédéraux et provinciaux énumérés.
Elle est également compatible avec 1’approche moderne
concernant le fédéralisme, qui favorise la souplesse et
un certain degré de chevauchement des compétences.
Cependant, ce n’est pas parce que la théorie du double
aspect peut s’appliquer qu’elle va s’appliquer dans un
cas donné. Elle peut s’appliquer si une situation de fait
peut étre réglementée suivant des perspectives fédérale et
provinciale différentes, et que chaque ordre de gouverne-
ment a un intérét impérieux a adopter des regles de droit
la concernant. Elle doit étre appliquée prudemment, afin
de ne pas éroder I’importance accordée a 1’autonomie
provinciale.

La théorie du double aspect prend une importance
particuliere dans les cas ou le fédéral revendique com-
pétence sur une matiere impliquant I’'imposition d’une
norme nationale minimale au moyen d’une loi qui agit
comme filet de sécurité. La reconnaissance d’une telle
matiere d’intérét national va inévitablement entrainer une
situation de double aspect. C’est de fait le principe méme
ala base d’un mécanisme d’un régime fédéral qui impose
des normes nationales minimales : tant le fédéral que les
provinces ont la faculté de 1égiférer a I’égard de la méme
situation de fait, mais la loi fédérale a prépondérance.
Dans un tel cas, méme si I’analyse relative a I’intérét na-
tional confirme par ailleurs la compétence, une application
prudente de la théorie du double aspect devrait servir de
mesure de contrdle supplémentaire. Le tribunal doit étre
convaincu que le fédéral a un intérét impérieux a adopter
des regles de droit concernant I’aspect fédéral de 1’activité
en cause, et que la pluralité des aspects est réelle et non
pas seulement nominale.

Pour ce qui est de I’analyse relative a I’ intérét national,
deux remarques s’imposent relativement a I’ensemble
de ce cadre d’analyse. Premierement, la reconnaissance
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based on evidence. An onus rests on Canada throughout
the national concern analysis to adduce evidence in sup-
port of its assertion of jurisdiction. Second, there is no
requirement that a matter be historically new in order to
be found to be one of national concern. Many new devel-
opments may be predominantly local and provincial in
character and fall under provincial heads of power. The
term “new”, as used in the jurisprudence, refers to matters
that could satisfy the national concern test and includes
both “new” matters that did not exist in 1867 and matters
that are “new” in the sense that the understanding of those
subject matters has, in some way, shifted so as to bring
out their inherently national character. Thus, the critical
element of the analysis is the requirement that matters of
national concern be inherently national in character, not
that they be historically new.

Finding that a matter is one of national concern in-
volves a three-step analysis. First, as a threshold question,
Canada must establish that the matter is of sufficient con-
cern to the country as a whole to warrant consideration as
a possible matter of national concern. Second, the matter
must have a singleness, distinctiveness and indivisibility.
Third, Canada must show that the proposed matter has a
scale of impact on provincial jurisdiction that is recon-
cilable with the division of powers. The purpose of the
national concern analysis is to identify matters of inherent
national concern — matters which, by their nature, tran-
scend the provinces.

The analysis begins by asking, as a threshold question,
whether the matter is of sufficient concern to Canada
as a whole to warrant consideration under the national
concern doctrine. This invites a common-sense inquiry
into the national importance of the proposed matter. This
approach does not open the door to the recognition of
federal jurisdiction simply on the basis that a legislative
field is important; it operates to limit the application of the
national concern doctrine and provides essential context
for the analysis that follows.

The second step of the analysis requires that a matter
have a singleness, distinctiveness and indivisibility that
clearly distinguishes it from matters of provincial con-
cern. Two principles underpin this requirement: first, to

d’une matiere d’intérét national doit étre appuyée par la
preuve. Il incombe au fédéral de présenter, tout au long
de I’analyse relative a I’intérét national, des éléments
de preuve a I’appui de sa revendication de compétence.
Deuxiemement, rien n’exige qu’une matiére soit histori-
quement nouvelle afin d’étre reconnue comme une matiere
d’intérét national. De nombreuses réalisations nouvelles
sont susceptibles d’avoir un caractere principalement local
et provincial et de relever de chefs de compétence pro-
vinciaux. Le mot « nouvelle », tel qu’il est utilisé dans la
jurisprudence, s’entend des matieres capables de satisfaire
a I’analyse relative a I’intérét national et il vise a la fois
les matieres « nouvelles » qui n’existaient pas en 1867,
et les maticres qui sont « nouvelles » en ce que la com-
préhension de celles-ci a, d’une certaine facon, évolué et
fait ressortir leur caractere intrinséquement national. En
conséquence, 1’élément crucial de I’analyse est 1’exigence
qui requiert qu’une matiere d’intérét national posséde un
caractere intrinsequement national, et non qu’elle soit
historiquement nouvelle.

Pour décider si une matiere est d’intérét national, il faut
procéder a une analyse en trois étapes. Premierement, a
titre de question préliminaire, le fédéral doit établir que la
matiere en cause présente pour le Canada tout entier un in-
térét suffisant qui justifie sa prise en considération comme
possible matiere d’intérét national. Deuxiemement, la
matiere doit avoir une unicité, une particularité et une
indivisibilité. Troisiemement, le fédéral doit démontrer
que la matiere proposée a un effet sur la compétence pro-
vinciale qui est compatible avec le partage des compé-
tences. L’objet de I’analyse relative a 1’intérét national
consiste a identifier les matiéres intrinséquement d’intérét
national — celles qui, de par leur nature, transcendent les
provinces.

L’analyse commence par la question préliminaire de
savoir si la matiere proposée présente, pour le Canada
tout entier, un intérét suffisant pour justifier d’étre prise en
considération au regard de la théorie de I’intérét national.
La détermination de I’importance nationale de la matiere
proposée requiert un examen fondé€ sur le sens commun.
Une telle approche n’ouvre pas la porte a la reconnais-
sance d’une compétence fédérale du seul fait qu’on est en
présence d’un champ de compétence législative important;
elle a pour effet de limiter I’application de la théorie de
I’intérét national et elle fournit des éléments contextuels
essentiels pour I’analyse qui va suivre.

La deuxieme étape de I’analyse exige que la matiere ait
une unicité, une particularité et une indivisibilité qui la dis-
tinguent clairement des matieres d’intérét provincial. Deux
principes sous-tendent cette exigence : premierement, afin
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prevent federal overreach, jurisdiction should be found
to exist only over a specific and identifiable matter that is
qualitatively different from matters of provincial concern;
and second, federal jurisdiction should be found to exist
only where the evidence establishes provincial inability
to deal with the matter.

Under the first principle of the singleness, distinctive-
ness and indivisibility analysis, the court should inquire
into whether the matter is predominantly extraprovincial
and international in its nature or its effects, into the content
of any international agreements in relation to the matter,
and into whether the matter involves a federal legislative
role that is distinct from and not duplicative of that of the
provinces. It is clearly not enough for a matter to be quan-
titatively different from matters of provincial concern —
the mere growth or extent of a problem across Canada is
insufficient to justify federal jurisdiction. International
agreements may in some cases indicate that a matter is
qualitatively different from matters of provincial concern.
However, the existence of treaty obligations is not deter-
minative of federal jurisdiction as there is no freestanding
federal treaty implementation power and Parliament’s
jurisdiction to implement treaties signed by the federal
government depends on the ordinary division of powers.
Furthermore, to be qualitatively different from matters of
provincial concern, the matter must not be an aggregate
of provincial matters. The federal legislative role must be
distinct from and not duplicative of that of the provinces.
Federal legislation will not be qualitatively distinct if it
overshoots regulation of a national aspect of the field and
instead duplicates provincial regulation or regulates issues
that are primarily of local concern.

The second principle underpinning the singleness, dis-
tinctiveness, and indivisibility analysis is that federal juris-
diction should be found to exist only where the evidence
establishes provincial inability to deal with the matter.
Provincial inability functions as a strong constraint on fed-
eral power and should be seen as a necessary but not suffi-
cient requirement for the purposes of the national concern
doctrine. In order for provincial inability to be established
both of these factors are required: (1) the legislation should
be of a nature that the provinces jointly or severally would
be constitutionally incapable of enacting; and (2) the fail-
ure to include one or more provinces or localities in a leg-
islative scheme would jeopardize the successful operation

de prévenir un élargissement excessif des pouvoirs fédé-
raux, compétence ne devrait étre reconnue que si la matiere
en cause est particuliere, identifiable et qualitativement
différente de matiéres d’intérét provincial; deuxiemement,
compétence ne devrait &tre reconnue en faveur du fédéral
que dans les cas ou la preuve démontre I’incapacité des
provinces de s’occuper de la matiere.

Suivant le premier principe de 1’analyse relative a I’uni-
cité, la particularité et I’indivisibilité, les tribunaux doivent
se demander si la matiere a un caractere principalement
extraprovincial et international de par sa nature ou ses
effets, et examiner le contenu d’accords internationaux en
lien avec la matiere, ainsi que la question de savoir si la
matiere implique I’exercice par le fédéral d’un role 1égis-
latif qui est distinct de celui des provinces et qui ne fait pas
double emploi avec celui-ci. De toute évidence, il ne suffit
pas qu’une matiere soit qualitativement différente de ma-
tieres d’intérét provincial — le simple fait qu’un probleme
s’aggrave ou s’étende a travers le Canada est insuffisant
pour justifier de reconnaitre compétence au fédéral. Il est
possible que, dans certains cas, des accords internationaux
indiquent qu’une matiere est qualitativement différente
de matieres d’intérét provincial. Toutefois, 1’existence
d’obligations issues de traités n’est pas déterminante rela-
tivement a I’existence d’une compétence fédérale puisqu’il
n’existe aucun pouvoir fédéral autonome de mise en ceuvre
des traités; la compétence du Parlement fédéral de mettre
en ceuvre des traités signés par le gouvernement fédéral
est fonction du partage ordinaire des compétences. En
outre, pour étre qualitativement différente de matieres
d’intérét provincial, la matiere ne doit pas étre un agrégat
de matieres provinciales. Le role du législateur fédéral
doit étre distinct de celui des législateurs provinciaux et
ne pas faire double emploi avec celui-ci. Une loi fédérale
ne sera pas qualitativement distincte si elle déborde la
réglementation d’un aspect national et fait double emploi
avec la réglementation provinciale ou régit des questions
qui sont principalement d’intérét local.

Le second principe qui sous-tend 1’analyse relative
a ’unicité, a la particularité et a I’indivisibilité est que
compétence ne devrait étre reconnue en faveur du fédéral
que dans les cas ou la preuve démontre I’incapacité des
provinces de s’occuper de la matiere. L’incapacité provin-
ciale agit comme une puissante limite a 1’élargissement
des pouvoirs fédéraux et doit étre considérée comme une
exigence nécessaire, mais insuffisante, pour les besoins de
la théorie de I’intérét national. Ces deux facteurs doivent
étre réunis pour que 1’incapacité provinciale soit établie :
(1) 1aloi devrait étre d’une nature telle que la Constitution
n’habiliterait pas les provinces, conjointement ou séparé-
ment, a I’adopter; et (2) I’omission d’inclure une seule ou
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of the scheme in other parts of the country. And there is a
third factor that is required in the context of the national
concern doctrine in order to establish provincial inability:
aprovince’s failure to deal with the matter must have grave
extraprovincial consequences. The requirement for grave
extraprovincial consequences sets a high bar for a finding
of provincial inability for the purposes of the national
concern doctrine and can be satisfied by actual harm or by
a serious risk of harm being sustained in the future. It may
include serious harm to human life and health or to the
environment, though it is not necessarily limited to such
consequences. Mere inefficiency or additional financial
costs stemming from divided or overlapping jurisdiction
is clearly insufficient. Evaluating extraprovincial harm
helps to determine whether a national law is not merely
desirable, but essential, in the sense that the problem is
beyond the power of the provinces to deal with it. This
connects the provincial inability test to the overall purpose
of the national concern test, which is to identify matters
of inherent national concern that transcend the provinces.

At the third and final step of the national concern anal-
ysis, Canada must show that the proposed matter has a
scale of impact on provincial jurisdiction that is recon-
cilable with the fundamental distribution of legislative
power under the Constitution. The purpose of the scale of
impact analysis is to protect against unjustified intrusions
on provincial autonomy and prevent federal overreach.
At this stage of the analysis, the intrusion upon provincial
autonomy that would result from empowering Parliament
to act is balanced against the extent of the impact on the
interests that would be affected if Parliament were unable
to constitutionally address the matter at a national level.
Identifying a new matter of national concern will be jus-
tified only if the latter outweighs the former.

In this case, the true subject matter of the GGPPA is
establishing minimum national standards of GHG price
stringency to reduce GHG emissions. Both the short and
long titles of the GGPPA confirm that its true subject
matter is not just to mitigate climate change, but to do so
through the pan-Canadian application of pricing mecha-
nisms to a broad set of GHG emission sources. Likewise,

plusieurs provinces ou localités dans le systeme législatif
compromettrait 1’application fructueuse de ce systeme
dans d’autres parties du pays. De plus, un troisieme facteur
doit étre présent dans le contexte de la théorie de I’intérét
national pour établir 1’incapacité provinciale : le défaut
d’une province de s’occuper d’une matiere doit avoir des
conséquences extraprovinciales graves. L’exigence selon
laquelle il doit exister des conséquences extraprovinciales
graves place haut la barre a atteindre pour justifier un
tribunal de conclure qu’il y a incapacité provinciale sui-
vant la théorie de I’intérét national, et elle sera respectée
s’il existe un préjudice réel ou un risque sérieux qu’un
tel préjudice se matérialise dans le futur. I peut s’agir
d’une atteinte grave a la vie et a la santé humaines, ou
encore a I’environnement, quoique les conséquences ne
se limitent pas nécessairement a ce genre de préjudices.
Un simple manque d’efficacité ou des cofits financiers
supplémentaires résultant d’une compétence partagée ou
d’un chevauchement de compétences sont clairement in-
suffisants. L’évaluation du préjudice extraprovincial aide a
déterminer si une loi nationale n’est pas simplement sou-
haitable, mais essentielle, en ce que le probleme dépasse la
capacité des provinces de s’en occuper. Ce facteur rattache
le critere de I’incapacité provinciale a 1’objet général de
I’analyse relative a I’intérét national, qui est d’identifier
les matieres d’intérét intrinsequement national qui trans-
cendent les provinces.

A la troisiéme et derniére étape de I’analyse relative a
I’intérét national, le fédéral doit démontrer que la matiere
proposée a un effet sur la compétence provinciale qui
est compatible avec le partage fondamental des pouvoirs
législatifs effectué par la Constitution. L’analyse de 1’éten-
due de I’effet se veut une mesure de protection contre les
empietements injustifiés sur 1’autonomie des provinces et
a pour objet de prévenir 1’élargissement excessif des pou-
voirs fédéraux. A cette étape de I’analyse, 1I’empiétement
sur I’autonomie des provinces qui résulte de I’ attribution
au Parlement du pouvoir d’agir est mis en balance avec
I’étendue des effets qu’aurait sur les intéréts touchés le
fait que le Parlement ne serait pas capable, sur le plan
constitutionnel, d’agir a I’égard de la question a 1’échelle
nationale. La reconnaissance d’une nouvelle matiere d’in-
térét national ne sera justifiée que si les effets de cette
incapacité I’emportent sur les effets de I’empictement.

En I’espece, la matiere véritable de la LTPGES est
I’établissement de normes nationales minimales de tarifi-
cation rigoureuse des GES en vue de réduire les émissions
de ces gaz. Le titre abrégé et le titre intégral de la LTPGES
confirment tous deux que la matiere véritable de cette loi
consiste non seulement a atténuer les changements clima-
tiques, mais a le faire par I’application pancanadienne de
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it is clear from reading the preamble as a whole that
the focus of the GGPPA is on national GHG pricing. In
Parliament’s eyes, the relevant mischief is the effects of
the failure of some provinces to implement GHG pricing
systems or to implement sufficiently stringent pricing
systems, and the consequential failure to reduce GHG
emissions across Canada. To address this mischief, the
GGPPA establishes minimum national standards of GHG
pricing that apply across Canada, setting a GHG pricing
floor across the country.

Similarly, it can be seen from the events leading up
to the enactment of the GGPPA and from government
policy papers that there was a focus on GHG pricing and
establishing minimum national standards of GHG price
stringency for GHG emissions — through a federally
imposed national direct GHG pricing backstop — without
displacing provincial and territorial jurisdiction over the
choice and design of pricing instruments. This is sup-
ported by evidence of the legislative debates. Both elected
representatives and senior public servants consistently
described the purpose of the GGPPA in terms of imposing
a Canada-wide GHG pricing system, not of regulating
GHG emissions generally.

The legal effects of the GGPPA confirm that its focus
is on national GHG pricing and confirm its essentially
backstop nature. In jurisdictions where Parts 1 and 2 of
the GGPPA apply, the primary legal effect is to create
one GHG pricing scheme that prices GHG emissions in
a manner that is consistent with what is done in the rest
of the Canadian economy. Part 1 of the GGPPA directly
prices the emissions of certain fuel producers, distributors
and importers. Part 2 directly prices the GHG emissions
of covered facilities to the extent that they exceed the
applicable efficiency standards. The GGPPA does not re-
quire those to whom it applies to perform or refrain from
performing specified GHG emitting activities. Nor does
it tell industries how they are to operate in order to reduce
their GHG emissions. Instead, all it does is to require per-
sons to pay for engaging in specified activities that result
in the emission of GHGs. The GGPPA leaves individual
consumers and businesses free to choose how they will re-
spond, or not, to the price signals sent by the marketplace.

mécanismes de tarification a un large éventail de sources
d’émissions de GES. De méme, il ressort clairement de la
lecture du préambule, considéré globalement, que I’aspect
central de la LTPGES est la tarification nationale des GES.
Pour le Parlement, les répercussions découlant du défaut
de certaines provinces de mettre en place des systemes de
tarification des GES ou des systémes de tarification des
GES suffisamment rigoureux, et I’absence de réduction
des émissions de GES en résultant dans 1’ensemble du
pays, représentent le mal visé. Pour remédier a ce mal,
la LTPGES établit des normes nationales minimales de
tarification des GES qui s’appliquent partout au Canada,
qui fixent un plancher a respecter en matiere de tarification
des GES dans I’ensemble du pays.

De méme, I’examen des événements ayant mené a
I’adoption de la LTPGES et des énoncés de politique du
gouvernement permet de constater que 1’accent portait sur
la tarification des GES et I’ établissement de normes natio-
nales minimales de tarification rigoureuse des €émissions
de GES — au moyen d’un filet de sécurité imposé par le
fédéral consistant en un régime national de tarification
directe des GES —, sans écarter la compétence des pro-
vinces et territoires relativement au choix et a la concep-
tion des instruments de tarification. Cette constatation
est étayée par la preuve ressortant des débats législatifs.
Tant des représentants élus que des hauts fonctionnaires
ont invariablement décrit I’objet de la LTPGES comme
étant I’imposition d’un systéme de tarification des GES
dans I’ensemble du Canada, et non la réglementation des
émissions de GES en général.

Les effets juridiques de la LTPGES confirment que
cette loi vise principalement a assurer la tarification des
GES a I’échelle nationale, et confirment qu’elle constitue
essentiellement un filet de sécurité. Dans les provinces et
territoires ou s’ appliquent les parties 1 et 2 de la LTPGES,
le principal effet juridique en découlant est la création
d’un régime de tarification des GES qui tarife les émis-
sions de GES d’une manicre cohérente avec ce qui se fait
a cet égard dans le reste de I’économie canadienne. La
partie 1 de la LTPGES tarife directement certains produc-
teurs, distributeurs et importateurs de combustibles sur
la base de leurs émissions. La partie 2 tarife directement
les émissions de GES des installations assujetties dans la
mesure ol ces émissions excedent les normes d’efficacité
applicables. La LTPGES n’oblige pas les personnes aux-
quelles elle s’applique a exercer ou a s’abstenir d’exercer
des activités émettrices de GES particulieres. Elle ne dit
pas non plus aux organisations industrielles comment elles
doivent étre exploitées afin de réduire leurs émissions
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The legal effects of the GGPPA are thus centrally aimed
at pricing GHG emissions nationally.

Moreover, because the GGPPA operates as a back-
stop, the legal effects of Parts 1 and 2 of the statute — a
federally imposed GHG pricing scheme — apply only if
the Governor in Council has listed a province or territory.
The GGPPA provides that the Governor in Council may
make listing decisions for Parts 1 and 2 of the statute only
for the purpose of ensuring that the pricing of greenhouse
gas emissions is applied broadly in Canada at levels that
the Governor in Council considers appropriate, taking into
account, as the primary factor, the stringency of provincial
pricing mechanisms for greenhouse gas emissions. As a
result, the GHG pricing mechanism described in Parts 1
and 2 of the GGPPA will not come into operation at all
in a province or territory that already has a sufficiently
stringent GHG pricing system. Not only does this confirm
the backstop nature of the GGPPA — that of creating mini-
mum national standards of GHG pricing — but this feature
gives legal effect to the federal government’s commitment
to give the provinces and territories the flexibility to design
their own policies to meet emissions reductions targets,
including carbon pricing, adapted to each province and
territory’s specific circumstances, as well as to recognize
carbon pricing policies already implemented or in devel-
opment by provinces and territories.

Although evidence of practical effects is not helpful in
this case given the dearth of such evidence, the evidence
of practical effects to date is consistent with providing
flexibility and support for provincially designed GHG
pricing schemes. Practically speaking, the only thing not
permitted by the GGPPA is for provinces and territories
not to implement a GHG pricing mechanism or one that
is not sufficiently stringent.

de GES. Elle se limite plutdt a obliger les personnes qui
exercent des activités émettrices de GES déterminées a
payer certaines sommes pour le faire. La LTPGES laisse
les consommateurs et les entreprises décider individuelle-
ment comment ils vont réagir ou s’abstenir de réagir aux
signaux envoyés par le marché en qui a trait aux prix. Les
effets juridiques de la LTPGES résident donc essentielle-
ment dans I’instauration d’une tarification des émissions
de GES a I’échelle nationale.

En outre, parce que la LTPGES agit comme filet
de sécurité, les effets juridiques des parties 1 et 2 de
celle-ci — un régime de tarification des GES imposé par
le fédéral — s’appliquent seulement si le gouverneur
en conseil a assujetti une province ou un territoire. La
LTPGES prévoit que le gouverneur en conseil peut prendre
des décisions en matiere d’assujettissement en ce qui a
trait a la partie 1 et la partie 2 de la loi uniquement afin
d’assurer I’application étendue au Canada d’une tarifica-
tion des émissions de gaz a effet de serre a des niveaux
que le gouverneur en conseil considere appropriés, en
tenant compte avant tout de la rigueur des systeémes pro-
vinciaux de tarification des émissions de gaz a effet de
serre. En conséquence, le mécanisme de tarification des
GES décrit dans les parties 1 et 2 de la LTPGES ne s’ap-
pliquera pas du tout dans les provinces ou territoires qui
possedent déja un régime suffisamment rigoureux de tarifi-
cation des GES. Non seulement cette caractéristique de la
LTPGES confirme-t-elle le caractere de filet de sécurité de
celle-ci — a savoir qu’elle crée des normes nationales mi-
nimales de tarification des GES —, mais elle donne effet
juridiquement a I’engagement qu’a pris le gouvernement
fédéral de permettre aux provinces et aux territoires de dis-
poser de flexibilité pour élaborer leurs propres politiques
pour atteindre les objectifs de réduction des émissions, y
compris des mécanismes de tarification du carbone, adap-
tées aux circonstances particulieres de chaque province et
territoire, et de reconnaitre les politiques sur la tarification
du carbone déja en vigueur ou en cours d’élaboration dans
les provinces et les territoires.

Quoique la preuve concernant les effets pratiques ne
soit pas particulierement utile en I’espece vu le peu d’élé-
ments de preuve sur cette question, jusqu’ici, la preuve des
effets pratiques est positive pour ce qui est de la flexibilité
etde I’appui a I’égard des régimes de tarification des GES
élaborés par les provinces. Concretement, la seule chose
que la LTPGES interdit aux provinces et territoires, c’est
de ne pas mettre en place de mécanisme de tarification
des GES ou d’en établir un qui n’est pas suffisamment
rigoureux.
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Applying the threshold question, Canada has adduced
evidence that clearly shows that establishing minimum
national standards of GHG price stringency to reduce
GHG emissions is of sufficient concern to Canada as a
whole that it warrants consideration in accordance with
the national concern doctrine. The history of efforts to
address climate change in Canada reflects the critical role
of carbon pricing strategies in policies to reduce GHG
emissions. There is also a broad consensus among expert
international bodies that carbon pricing is a critical meas-
ure for the reduction of GHG emissions. This matter is
critical to our response to an existential threat to human
life in Canada and around the world. As a result, it passes
the threshold test and warrants consideration as a possible
matter of national concern.

Minimum national standards of GHG price stringency,
which are implemented by means of the backstop archi-
tecture of the GGPPA, relate to a federal role in carbon
pricing that is qualitatively different from matters of pro-
vincial concern. GHGs are a specific and precisely iden-
tifiable type of pollutant. The harmful effects of GHGs
are known, and the fuel and excess emissions charges
are based on the global warming potential of the gases.
GHG emissions are also predominantly extraprovincial
and international in their character and implications. This
flows from their nature as a diffuse atmospheric pollutant
and from their effect in causing global climate change.
Moreover, the regulatory mechanism of GHG pricing is
also specific and limited. GHG pricing operates in a par-
ticular way, seeking to change behaviour by internalizing
the cost of climate change impacts, incorporating them
into the price of fuel and the cost of industrial activity.
It is a distinct form of regulation that does not amount to
the regulation of GHG emissions generally or encompass
regulatory mechanisms that do not involve pricing. The
Governor in Council’s power to make a regulation that
applies the GGPPA’s pricing system to a province may
be exercised only if it is first determined that the prov-
ince’s pricing mechanisms are insufficiently stringent. If
each province designed its own pricing system and all the
provincial systems met the federal pricing standards, the
GGPPA would achieve its purpose without operating to
directly price GHG emissions anywhere in the country.
The GGPPA is tightly focused on this distinctly federal

Appliquant la question préliminaire, le fédéral a pro-
duit des €léments de preuve qui démontrent clairement
que I’établissement de normes nationales minimales de
tarification rigoureuse des GES en vue de la réduction des
émissions de ces gaz présente pour le Canada tout entier
un intérét suffisant qui justifie la prise en considération de
cette matiere en vertu de la théorie de I’intérét national.
L’historique des efforts déployés pour lutter contre les
changements climatiques au Canada témoigne du rdle
crucial des stratégies de tarification du carbone dans les
politiques de réduction des émissions de GES. En outre, il
existe parmi les organismes internationaux spécialisés un
large consensus suivant lequel la tarification du carbone
représente une mesure essentielle pour réduire les émis-
sions de GES. Il s’agit d’une matiere cruciale pour nous
permettre de répondre a une menace existentielle a la vie
humaine au Canada et dans le monde entier. En consé-
quence, elle franchit I’étape de la question préliminaire
et justifie d’étre prise en considération comme possible
matiere d’intérét national.

Les normes nationales minimales de tarification rigou-
reuse des GES, dont la mise en ceuvre en 1’espece repose
sur le role de filet de sécurité de la LTPGES, refletent
I’exercice par le fédéral d’un role dans la tarification du
carbone qui differe qualitativement de matieres d’intérét
provincial. Les GES constituent un type de polluant par-
ticulier et identifiable de facon précise. Les effets néfastes
des GES sont connus, et la redevance sur les combustibles
et celle pour émissions excédentaires reposent sur le po-
tentiel de réchauffement planétaire des gaz. Les émissions
de GES ont également, de par leur nature et leurs réper-
cussions, un caractere principalement extraprovincial et
international. Cela découle de leur nature, a savoir des pol-
luants diffusés dans I’atmosphere, et de leur effet, a savoir
qu’ils causent des changements climatiques a 1’échelle de
la planete. De plus, le mécanisme de réglementation de la
tarification des GES est précis et limité. La tarification des
GES fonctionne de maniére particuliere et a pour objet de
modifier les comportements en internalisant les cofits des
effets des changements climatiques, par leur inclusion
dans le prix des combustibles et les colits des activités
industrielles. C’est une forme distincte de réglementation
qui n’est pas assimilable a la réglementation de ces émis-
sions en général ou a des mécanismes de réglementation
non tarifaires. Le pouvoir du gouverneur en conseil d’éta-
blir un reglement prévoyant 1’application a une province
donnée du régime de tarification instauré par la LTPGES
ne peut étre exercé que s’il est d’abord déterminé que les
mécanismes de tarification de cette province ne sont pas
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role and does not descend into the detailed regulation of
all aspects of GHG pricing.

Provincial inability is established in this case. First, the
provinces, acting alone or together, are constitutionally
incapable of establishing minimum national standards of
GHG price stringency to reduce GHG emissions. While
the provinces could choose to cooperatively establish
a uniform carbon pricing scheme, doing so would not
assure a sustained approach because the provinces and
territories are constitutionally incapable of establishing
a binding outcome-based minimum legal standard — a
national GHG pricing floor — that applies in all provinces
and territories at all times. Second, a failure to include one
province in the scheme would jeopardize its success in the
rest of Canada. The withdrawal of one province from the
scheme would clearly threaten its success for two reasons:
emissions reductions that are limited to a few provinces
would fail to address climate change if they were offset by
increased emissions in other Canadian jurisdictions; and
any province’s failure to implement a sufficiently stringent
GHG pricing mechanism could undermine the efficacy of
GHG pricing everywhere in Canada because of the risk
of carbon leakage. Third, a province’s failure to act or
refusal to cooperate would have grave consequences for
extraprovincial interests. It is well established that climate
change is causing significant environmental, economic and
human harm nationally and internationally, with especially
high impacts in the Canadian Arctic, coastal regions and
on Indigenous peoples.

Although the matter has a clear impact on provincial
jurisdiction, its impact on the provinces’ freedom to leg-
islate and on areas of life that would fall under provincial
heads of power is qualified and limited. First, the matter is
limited to GHG pricing of GHG emissions — a narrow and
specific regulatory mechanism. If a province fails to meet
the minimum national standards, the GGPPA imposes a
backstop pricing system, but only to the extent necessary
to remedy the deficiency in provincial regulation to address

assez rigoureux. Si chaque province congoit son propre
régime de tarification et que tous les régimes provinciaux
respectent les normes de tarification fédérales, 1’objet
de la LTPGES sera réalisé sans que celle-ci n’entre en
application et tarife directement les émissions de GES a
quelque endroit que ce soit au pays. La LTPGES est es-
sentiellement axée sur ce role distinctement fédéral et ne
réglemente pas en détail tous les aspects de la tarification
des GES.

L’incapacité provinciale est établie en 1’espece.
Premiérement, qu’elles agissent seules ou de concert,
les provinces ne sont pas habilitées par la Constitution
a établir des normes nationales minimales de tarification
rigoureuse des GES en vue de réduire les émissions de ces
gaz. Bien que les provinces puissent choisir de coopérer
a I’instauration d’un régime uniforme de tarification du
carbone, cela n’assurerait pas I’application d’une approche
soutenue, étant donné que les provinces et territoires sont
incapables sur le plan constitutionnel d’établir une norme
légale minimale contraignante fondée sur le rendement —
un plancher national de tarification des GES — applicable
en tout temps a I’ensemble des provinces et territoires.
Deuxiemement, le défaut d’assujettir une province au ré-
gime mettrait en péril le succes de celui-ci dans le reste du
Canada. Le retrait d’une province menacerait clairement
le succes du régime pour deux raisons : des réductions des
émissions dans quelques provinces seulement ne contri-
bueraient pas a lutter contre les changements climatiques
si elles sont annulées par des accroissements des émissions
dans d’autres provinces canadiennes; et le refus d’une
province de mettre en ceuvre un régime de tarification
des GES suffisamment rigoureux pourrait compromettre
Iefficacité de la tarification des GES partout au Canada
en raison du risque de fuite de carbone. Troisiémement,
I’inaction d’une province ou son refus de coopérer aurait
de graves conséquences sur des intéréts extraprovinciaux.
11 est bien établi que les changements climatiques causent
des dommages considérables a I’environnement, a I’éco-
nomie et aux étres humains au pays et a I’étranger, et qu’ils
ont des répercussions particulierement séveres dans les
régions arctiques et cotieres du Canada, ainsi que pour les
peuples autochtones.

Bien que la matiere ait un effet évident sur la compé-
tence des provinces, elle a un effet limité et assorti de ré-
serves sur la liberté des provinces de légiférer, ainsi que sur
des spheres de vie provinciale relevant de chefs de com-
pétence provinciaux. Premiérement, la matiere se limite
a la tarification des émissions de GES — un mécanisme
de réglementation précis et restreint. Si une province ne
respecte pas les normes nationales minimales, la LTPGES
impose un systeme qui agit comme filet de sécurité en
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the extraprovincial and international harm that might arise
from the province’s failure to act or to set sufficiently
stringent standards. Second, the matter’s impact on areas
of life that would generally fall under provincial heads of
power is also limited. The discretion of the Governor in
Council is necessary in order to ensure that some provinces
do not subordinate or unduly burden the other provinces
through their unilateral choice of standards. Although
this restriction may interfere with a province’s preferred
balance between economic and environmental consider-
ations, it is necessary to consider the interests that would
be harmed — owing to irreversible consequences for the
environment, for human health and safety and for the
economy — if Parliament were unable to constitutionally
address the matter at a national level. This irreversible
harm would be felt across the country and would be borne
disproportionality by vulnerable communities and regions
in Canada. The impact on those interests justify the limited
constitutional impact on provincial jurisdiction.

As a final matter, the fuel and excess emission charges
imposed by the GGPPA have a sufficient nexus with the
regulatory scheme to be considered constitutionally valid
regulatory charges. To be a regulatory charge, as opposed
to a tax, a governmental levy with the characteristics of
a tax must be connected to a regulatory scheme. The first
step is to identify the existence of a relevant regulatory
scheme; if such a scheme is found to exist, the second
step is to establish a relationship between the charge and
the scheme itself. Influencing behaviour is a valid purpose
for a regulatory charge and regulatory charges need not
reflect the cost of the scheme. The amount of a regulatory
charge whose purpose is to alter behaviour is set at a level
designed to proscribe, prohibit, or lend preference to a
behaviour. Limiting such a charge to the recovery of costs
would be incompatible with the design of a scheme of this
nature. Nor must the revenues that are collected be used
to further the purposes of the regulatory scheme. Rather,
the required nexus with the scheme will exist where the
charges themselves have a regulatory purpose. There is
ample evidence that the fuel and excess emission charges
imposed by Parts 1 and 2 of the GGPPA have a regulatory
purpose. They cannot be characterized as taxes; rather,

matiere de tarification, mais seulement dans la mesure
nécessaire pour remédier aux lacunes de la réglementation
provinciale, et ce, afin de parer aux dommages extrapro-
vinciaux et internationaux susceptibles de découler de
I’inaction d’une province ou de 1I’adoption par celle-ci
de normes insuffisamment rigoureuses. Deuxieémement,
I’effet de la matiere sur des spheres de vie provinciale
qui releveraient habituellement de chefs de compétence
provinciaux est lui aussi limité. Le pouvoir discrétionnaire
du gouverneur en conseil est nécessaire pour éviter que
certaines provinces imposent a d’autres provinces leur
volonté ou un fardeau indu par suite du choix unilatéral
de leurs normes. Bien que cette restriction puisse com-
promettre 1’équilibre que souhaitent établir les provinces
entre les considérations économiques et les considérations
environnementales, il est nécessaire de tenir compte des
intéréts qui seraient affectés — par suite de conséquences
irréversibles pour I’environnement, pour la santé et la
sécurité des €tres humains et pour I’économie — si le
Parlement était incapable suivant la Constitution de s’oc-
cuper de la matiere a I’échelle nationale. Ces conséquences
irréversibles se feraient sentir partout au pays, et elles
toucheraient de fagon disproportionnée les collectivités
et régions vulnérables du Canada. L’effet sur ces intéréts
justifie I’effet constitutionnel limité sur la compétence
des provinces.

Comme dernier point, la redevance sur les combus-
tibles et celle pour émissions excédentaires imposées par
la LTPGES présentent un lien suffisant avec le régime de
réglementation pour étre considérées comme des préle-
vements de nature réglementaire constitutionnellement
valides. Pour constituer un prélevement de nature régle-
mentaire plutdt qu une taxe, une redevance gouvernemen-
tale présentant des caractéristiques d’une taxe doit étre
liée a un régime de réglementation. La premiere étape
consiste a déterminer s’il existe un régime de réglemen-
tation connexe; si le tribunal conclut a I’existence d’un tel
régime, il procede ensuite a la seconde étape et se demande
s’il est possible d’établir un lien entre le prélevement et le
régime lui-méme. Influencer les comportements constitue
un objectif valable d’un prélevement de nature réglemen-
taire et il n’est pas nécessaire que les prélevements de
nature réglementaires correspondent aux cofits du régime.
Le montant d’un prélévement de nature réglementaire qui
vise a modifier les comportements est fixé de maniere a
proscrire, a interdire ou a favoriser un comportement.
Limiter un tel prélévement & un rdle de recouvrement de
colts serait incompatible avec le but d’un régime de régle-
mentation de cette nature. Il n’est pas non plus nécessaire
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they are regulatory charges whose purpose is to advance
the GGPPA’s regulatory purpose by altering behaviour.

Per Coté J. (dissenting in part): There is agreement with
the majority with respect to the formulation of the national
concern test. There is also agreement that Parliament has
the power to enact constitutionally valid legislation estab-
lishing minimum national standards of price stringency
to reduce GHG emissions. However, the GGPPA is, in its
current form, unconstitutional. It cannot be said to accord
with the matter of national concern formulated by the ma-
jority because the breadth of the discretion that it confers
on the Governor in Council results in no meaningful limits
on the power of the executive. Minimum standards are set
by the executive, not the GGPPA. Additionally, the provi-
sions in the GGPPA that permit the Governor in Council
to amend and override the GGPPA violate the Constitution
Act, 1867, and the fundamental constitutional principles of
parliamentary sovereignty, rule of law and the separation
of powers. Clauses that purport to confer on the executive
branch the power to nullify or amend Acts of Parliament
are unconstitutional.

The GGPPA, as it is currently written, vests inordinate
discretion in the executive with no meaningful checks on
fundamental alterations of the current pricing scheme.
The critical feature of the fuel levy established in Part 1,
that being what fuels are covered under the GGPPA, is so
open-ended, allowing any substance, if prescribed by the
Governor in Council, to fall within the ambit of the fuel
charge regime. The operative provisions of Part 1 similarly
prescribe vast law-making power to the executive such
that the very nature of the regime can be altered. The full
breadth of executive powers can be seen most notably
within ss. 166 and 168. The only limit whatsoever on the
expansive regulation-making powers set out in s. 166 is
that, in amending Part 1 of Schedule 1 to modify the list
of provinces where the fuel levy is payable, the Governor
in Council shall take into account, as the primary factor,

que les revenus générés par un prélevement de nature
réglementaire soient utilisés en vue de la réalisation des
objectifs du régime de réglementation. Le lien nécessaire
avec le régime de réglementation existe aussi lorsque les
redevances elles-mémes ont un objet de réglementation.
Il y a amplement d’éléments de preuve démontrant que
la redevance sur les combustibles et celle pour émissions
excédentaires imposées par les parties 1 et 2 de la LTPGES
ont un objectif réglementaire. Ces redevances ne peuvent
étre qualifiées de taxes; elles constituent plutot des pré-
Iévements de nature réglementaire qui visent a réaliser
I’objectif réglementaire de la LTPGES, soit modifier les
comportements.

La juge Coté (dissidente en partie) : Il y a accord avec
les juges majoritaires quant a la formulation de 1’analyse
de la théorie de I’intérét national. Il y a aussi accord pour
dire que le Parlement a la compétence d’adopter des lois
constitutionnellement valides établissant des normes na-
tionales minimales de tarification rigoureuse aux fins de
réduction des émissions de GES. Toutefois, dans sa forme
actuelle, la LTPGES est inconstitutionnelle. I n’est pas
possible d’affirmer qu’elle satisfait a la norme de la ques-
tion d’intérét national formulée par les juges majoritaires,
parce que 1’étendue du pouvoir discrétionnaire qu’elle
confere au gouverneur en conseil donne a I’exécutif un
pouvoir sans limite véritable. Les normes minimales sont
fixées par 1’exécutif et non par la LTPGES. De plus, les
dispositions de la LTPGES qui autorisent le gouverneur en
conseil a modifier la LTPGES et a'y déroger violent la Loi
constitutionnelle de 1867 ainsi que les principes constitu-
tionnels fondamentaux de la souveraineté parlementaire,
de la primauté du droit et de la séparation des pouvoirs.
Les dispositions censées conférer a la branche exécutive
le pouvoir d’annuler ou de modifier des lois du Parlement
sont inconstitutionnelles.

La LTPGES, tel qu’elle est présentement rédigée,
confere un pouvoir discrétionnaire démesuré a 1’exécutif,
sans qu’il existe de contrdle véritable a I’encontre des
modifications significatives qu’il pourrait apporter au ré-
gime actuel de tarification. La caractéristique essentielle
de la redevance sur les combustibles définie dans la par-
tie 1 — soit celle de savoir quels combustibles sont visés
par la LTPGES — est si ouverte, que toute substance, si
le gouverneur en conseil le prescrit, peut tomber sous le
coup du régime de la redevance sur les combustibles. Les
dispositions opérantes de la partie 1 conférent de méme
un pouvoir réglementaire si vaste a I’exécutif que la nature
méme du régime peut étre modifiée. L’étendue complete
des pouvoirs de I’exécutif ressort notamment des art. 166
et 168. La seule limite qui soit aux vastes pouvoirs régle-
mentaires conférés par 1’art. 166 tient au fait que, pour
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the stringency of provincial pricing mechanisms for GHGs
(s. 166(3)). No such factor applies to the Governor in
Council’s regulation-making powers under Part 1’s pro-
visions, thus, by virtue of s. 166(4), the executive has a
wholly-unfettered ability to amend Part 1 of the GGPPA.
Sections 168(2) and (3) also allow the Governor in Council
to make and amend regulations in relation to the fuel
charge system, its application, and its implementation.
These wide-ranging powers set forth a wholly-unfettered
grant of broad discretion to amend Part 1. Most notably,
s. 168(4) states that in the event of a conflict between the
statute enacted by Parliament and the regulations made
by the executive, the regulation prevails to the extent of
the conflict. This breathtaking power circumvents the ex-
ercise of law-making power by the legislative branch by
permitting the executive to amend by regulation the very
statute which authorizes the regulation.

Further, it is clear from a review of Part 2’s provisions
that the broad powers accorded to the executive permit the
Governor in Council to regulate GHG emissions broadly
or regulate specific industries in other ways than by set-
ting GHG emissions limits and pricing excess emissions
across the country, despite the majority’s assertion to the
contrary. The sole limit on the executive’s expansive dis-
cretion found in Part 2, similar to Part 1, is in s. 189(2):
when amending Part 2 of Schedule 1 to modify the list of
provinces where the output-based pricing system applies,
the Governor in Council shall take into account, as the
primary factor, the stringency of provincial pricing mecha-
nisms for GHGs. Again, as in Part 1, no such factor applies
to the Governor in Council’s regulation-making powers
under Part 2’s provisions. There is agreement with Brown
and Rowe JJ. that Part 2’s skeletal framework accords the
executive vast discretion to unilaterally set standards on
an industry-by-industry basis, creating the potential for
differential treatment of industries at the executive’s whim.

Therefore, minimum standards are set by the executive,
not the GGPPA. Accordingly, the GGPPA cannot be said
to establish national standards of price stringency because
there is no meaningful limit to the power of the executive.
Rather than establishing minimum national standards,

modifier la partie 1 de I’annexe 1 afin de changer la liste
des provinces ou la redevance sur les combustibles est
payable, le gouverneur en conseil tient compte avant tout
de la rigueur des systémes provinciaux de tarification des
émissions de GES (par. 166(3)). Aucune restriction de ce
type ne s’applique aux pouvoirs réglementaires du gouver-
neur en conseil prévus aux dispositions de la partie 1; ainsi,
le par. 166(4) donne a I’exécutif la capacité illimitée de
modifier la partie 1 de la LTPGES. Les paragraphes 168(2)
et (3) autorisent aussi le gouvernement en conseil a
prendre et a modifier des réglements relatifs au régime de
redevance sur les combustibles, a son application et a sa
mise en ceuvre. Ces pouvoirs étendus lui accordent sans
restriction un vaste pouvoir discrétionnaire pour modifier
la partie 1. Surtout, le par. 168(4) prévoit qu’advenant
une incompatibilité entre la loi adoptée par le Parlement
et un reéglement pris par 1’exécutif, les dispositions du
reglement I’emportent sur les dispositions incompatibles
de la LTPGES. Ce pouvoir renversant contourne 1’exercice
du pouvoir législatif par la branche qui en est titulaire en
permettant a I’exécutif de modifier, par reglements, la loi
méme qui autorise la prise des reglements.

En outre, il ressort clairement d’un examen des dis-
positions de la partie 2 que les vastes pouvoirs conférés
a I’exécutif autorisent le gouverneur en conseil a régir
les émissions de GES de maniere générale ou a régir
des industries particulieres si ce n’est en établissant des
limites d’émission de GES et en tarifant les émissions
excédentaires partout au pays, et ce, en dépit de 1’affir-
mation contraire des juges majoritaires. La seule limite
au vaste pouvoir discrétionnaire de I’exécutif prévue a la
partie 2 — semblable a celle prévue a la partie 1 — est
décrite au par. 189(2) : lorsqu’il modifie la partie 2 de 1’an-
nexe 1 pour changer la liste des provinces ot s’applique le
systéme de tarification fond€ sur le rendement, le gouver-
neur en conseil tient compte avant tout de la rigueur des
mécanismes provinciaux de tarification des €émissions de
GES. De nouveau, a I'instar de ce que prévoit la partie 1,
aucune restriction de ce type ne s’applique aux pouvoirs
réglementaires du gouverneur en conseil prévus aux dispo-
sitions de la partie 2. Il y a accord avec les juges Brown et
Rowe pour dire que le cadre schématique prévu par la par-
tie 2 accorde a I’exécutif le vaste pouvoir discrétionnaire
d’établir unilatéralement des normes par industrie, ce qui
risque de donner lieu au traitement différent des diverses
industries selon les caprices de 1’exécutif.

En conséquence, les normes minimales sont fixées par
I’exécutif et non par la LTPGES. Il n’est donc pas possible
d’affirmer que la LTPGES établit des normes nationales
de tarification rigoureuse, puisqu’elle ne fixe pas de limite
véritable au pouvoir de 1’exécutif. La partie 2 confere le
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Part 2 empowers the executive to establish variable and
inconsistent standards on an industry-by-industry basis.
The fact that the executive is permitted to place a number
of conditions on individuals and industries at any time, and
is moreover allowed to revise those conditions at any time
to any extent, is untenable. The GGPPA, as it is currently
written, employs a discretionary scheme that knows no
bounds. While it is agreed that a matter which is restricted
to minimum national GHG pricing stringency standards
properly fits within federal authority, the GGPPA does not
reflect this crucial restriction.

Moreover, certain parts of the GGPPA are so incon-
sistent with our system of democracy that they are inde-
pendently unconstitutional. Sections 166(2), 166(4) and
192 all confer on the Governor in Council the power to
amend parts of the GGPPA. Section 168(4) confers the
power to adopt secondary legislation that is inconsistent
with Part 1 of the Act. Executive power to amend or repeal
provisions in primary legislation raises serious constitu-
tional concerns.

Sections 17 and 91 of the Constitution Act, 1867, both
affirm that the authority to legislate is exclusively exer-
cisable by the Queen, with the advice and consent of the
Senate and the House of Commons. This means that every
exercise of the federal legislative power must have the
consent of all three elements of Parliament. The funda-
mental principles of the Constitution support this reading
of ss. 17 and 19.

First, although Parliamentary sovereignty could ap-
pear to support Parliament’s ability to delegate whatever
they want to whomever they wish, this is not the case.
Parliamentary sovereignty contains both a positive and
negative aspect. The positive aspect is that Parliament
has the ability to create any law. The negative aspect,
however, is that no institution is competent to override
the requirements of an Act of Parliament. Henry VIII
clauses, as found in the GGPPA, run afoul of the negative
aspect of parliamentary sovereignty, as they give the exec-
utive the authority to override the requirements of primary
legislation and create a contradiction within an Act by
simultaneously requiring the executive to do something
and authorizing the executive to defy that requirement.
Henry VIII clauses are also incompatible with the con-
ception of parliamentary sovereignty that demands an
impartial, independent and authoritative body to interpret
Parliament’s acts, as they limit the availability of judicial

pouvoir a I’exécutif d’établir, non pas des normes natio-
nales minimales, mais plutdt des normes variables et inco-
hérentes par industrie. Le fait que 1’exécutif soit autorisé
a imposer un grand nombre de conditions a tout moment
aux individus et aux industries, et en outre a réviser ces
conditions a tout moment dans quelque mesure que ce soit,
estindéfendable. La LTPGES, tel qu’elle est présentement
libellée, recourt a un régime discrétionnaire sans limites. I1
y a accord pour dire qu’une matiere restreinte a des normes
nationales minimales de tarification rigoureuse des GES
releve de la compétence du fédéral, toutefois, la LTPGES
ne respecte pas cette restriction cruciale.

En outre, certaines portions de la LTPGES sont in-
compatibles avec notre systeme démocratique au point
d’étre indépendamment inconstitutionnelles. Les para-
graphes 166(2) et 166(4) de méme que I’art. 192 conferent
tous au gouverneur en conseil le pouvoir de modifier des
portions de la LTPGES. Le paragraphe 168(4) confere le
pouvoir d’adopter des reglements d’application incompa-
tibles avec la partie 1 de la Loi. Le pouvoir de I’exécutif
de modifier ou d’abroger des dispositions législatives
primaires souleve de graves préoccupations sur le plan
constitutionnel.

Les articles 17 et 91 de la Loi constitutionnelle de 1867
énoncent tous les deux que le pouvoir législatif ne peut
étre exercé que par la Reine, de 1’avis et du consentement
du Sénat et de la Chambre des communes. Ainsi, tout
exercice du pouvoir 1égislatif fédéral doit faire 1’objet
du consentement des trois organes du Parlement. Les
principes fondamentaux de la Constitution étayent cette
interprétation des art. 17 et 91.

Premierement, méme s’il peut sembler que la souverai-
neté parlementaire permet au Parlement de déléguer tout
ce qu’il veut a qui il le veut, il n’en est pas ainsi. La souve-
raineté parlementaire comporte a la fois un aspect positif et
un aspect négatif. L’ aspect positif est que le Parlement a la
capacité de créer quelque loi que ce soit. Cependant, 1’as-
pect négatif est qu’aucun organisme n’a compétence pour
déroger aux exigences d’une loi du Parlement. Les clauses
Henry VIII, comme celles qui figurent dans la LTPGES,
contreviennent a 1’aspect négatif de la souveraineté parle-
mentaire, puisqu’elles conferent a I’exécutif le pouvoir de
déroger aux exigences de mesures 1égislatives primaires et
créent une contradiction dans les lois ou elles se retrouvent
en exigeant que I’exécutif fasse quelque chose tout en I’au-
torisant simultanément a défier cette exigence. Les clauses
Henry VIII sont en outre incompatibles avec la conception
de la souveraineté parlementaire qui exige qu’il existe
un organe impartial, indépendant et faisant autorité pour
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review by providing no meaningful limits against which
a court could review.

Second, the rule of law, which provides a shield for
individuals from arbitrary state action, requires that all
legislation be enacted in the manner and form prescribed
by law. This includes the requirements that legislation re-
ceive three readings in the Senate and House of Commons
and that it receive Royal Assent. When the Governor in
Council amends legislation, it does not follow this pre-
scribed manner and thus violates the rule of law. There are
other additional rule of law concerns with the delegation of
legislative power to the executive: the delegation of power
to amend a statute is generally regarded as objectionable
for the reason that the text of the statute is then not to be
found in the statute book, which gives rise to confusion
and uncertainty; Henry VIII clauses endow the executive
with authority to act arbitrarily by permitting it to act
contrary to the empowering statute, creating an authority
without meaningful limits enforceable through judicial
review and thus an absolute discretion; and given that
judicial review is constitutionally required, legislation
cannot oust review, either expressly or implicitly.

Lastly, the Constitution insists on a separation of pow-
ers according to the separation of function among the three
branches of government — the legislature, the executive
and the judiciary. The executive cannot interfere with the
legislative process in a manner that would restrict the
power to enact, amend and repeal legislation, despite the
important role played by the executive in the legislative
process. The separation of powers equally demands that
the core function of enacting, amending and repealing
statutes be protected from the executive and remain ex-
clusive to the legislature. Doing so supports the two main
normative principles underlying the separation of powers:
the legislature is the institution best suited to set policy
down into legislation, and limiting the power to enact,
amend and repeal legislation to the legislature helps to
confine power and prevent an even greater concentration
of power in the executive. There is nothing more core to
the legislative power than legislating. When the executive
usurps this function, the separation of powers is clearly
violated.

Per Brown J. (dissenting): The Greenhouse Gas Pollu-
tion Pricing Act (“Act”) cannot be supported by any source

interpréter les lois du Parlement, puisqu’elles restreignent
la possibilité d’avoir recours au contréle judiciaire en ne
fournissant aucune limite véritable a 1’égard de laquelle
un tribunal peut exercer un controle.

Deuxiemement, la primauté du droit, qui fournit aux
personnes un rempart contre 1’arbitraire de I’Etat, exige
que tous les textes législatifs soient adoptés conformément
aux conditions 1égales de maniere et de forme. Cela com-
prend les exigences voulant que les projets de loi fassent
I’objet de trois lectures au Sénat et a la Chambre des
communes et qu’ils regoivent la sanction royale. Lorsque
le gouverneur en conseil modifie une loi, cela ne respecte
pas les exigences de maniere et contrevient donc a la
primauté du droit. La délégation du pouvoir législatif
a I’exécutif souleve d’autres préoccupations en ce qui
concerne la primauté du droit : la délégation du pouvoir
de modifier une loi est généralement considérée comme
condamnable parce que, dans ces conditions, le texte de la
loi ne se trouve pas dans le recueil des lois, ce qui engendre
de la confusion et de I’incertitude; les clauses Henry VIII
conferent a 1I’exécutif le pouvoir d’agir arbitrairement en
lui permettant d’agir contrairement a la loi habilitante,
créant ainsi un pouvoir qui n’est soumis a aucune limite
véritablement contraignante au moyen d’un contrdle ju-
diciaire et donc de la nature d’un pouvoir discrétionnaire
absolu; en outre, comme le controle judiciaire est prescrit
par la Constitution, une loi ne peut I’écarter, que ce soit
expressément ou implicitement

Finalement, la Constitution insiste sur la séparation
des pouvoirs au chapitre de la séparation des fonctions
entre les trois branches du gouvernement — le législatif,
I’exécutif et le judiciaire. L’exécutif ne peut pas empiéter
sur le processus législatif d’une maniere qui restreindrait
le pouvoir d’adopter, de modifier et d’abroger des lois,
malgré le role important que joue 1’exécutif dans le proces-
sus législatif. La séparation des pouvoirs exige également
que la fonction fondamentale d’adopter, de modifier et
d’abroger les lois soit protégée a I’encontre de 1’exécutif
et demeure exclusive a la 1égislature. Cela appuie les deux
grands principes normatifs qui sous-tendent la sépara-
tion des pouvoirs : la législature est I’institution la mieux
placée pour traduire les politiques en lois et le fait de lui
réserver le pouvoir d’adopter, de modifier et d’abroger les
lois aide a circonscrire le pouvoir et a empécher qu’il ne
soit encore plus concentré entre les mains de I’exécutif.
Il n’y arien de plus fondamental au pouvoir 1égislatif que
de 1égiférer. Lorsque 1’exécutif usurpe cette fonction, la
séparation des pouvoirs est manifestement violée.

Le juge Brown (dissident) : La Loi sur la tarification
de la pollution causée par les gaz a effet de serre (« Loi »)
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of federal authority, and it is therefore wholly ultra vires
Parliament. The Act’s subject matter falls squarely within
provincial jurisdiction. The fact that the Act’s structure and
operation is premised on provincial legislatures having
authority to enact the same scheme is fatal to the consti-
tutionality of the Act under Parliament’s residual authority
to legislate with respect to matters of national concern for
the peace, order, and good government of Canada under
the Constitution Act, 1867.

There is agreement with Rowe J.’s reasons, and there-
fore Rowe J.’s review of the jurisprudence on the residual
POGG power is adopted. To determine whether an enact-
ment falls within the legislative authority of its enacting
body, a reviewing court must apply two steps: first, it must
characterize the enactment to determine its pith and sub-
stance or dominant subject matter and, secondly, it must
classify the identified subject matter, with reference to the
classes of subjects or heads of power enumerated in ss. 91
and 92 of the Constitution Act, 1867. Where an enumer-
ated head of power is relied upon, the pith and substance
of the impugned law is identified at the characterization
step, and that pith and substance is then classified under a
head of power or class of subjects. Where Parliament relies
upon the national concern branch of POGG as the source
of its authority to legislate, the analytical process differs.
If it is decided that the pith and substance of the impugned
law does not fall under an enumerated head of power, the
reviewing court must then consider whether the matter
said to be of national concern satisfies the requirements
of singleness, distinctiveness and indivisibility as stated
in Crown Zellerbach. If so, the matter is placed under
exclusive and permanent federal jurisdiction.

The dominant subject matter of an enactment is deter-
mined by considering its purpose and effects. The purpose
of characterization is to facilitate classification so as to
determine whether the Constitution grants the enacting
body legislative authority over the subject matter. The
legislation’s dominant subject matter must therefore be
characterized precisely enough for it to be associated with
a specific class of subjects described in the Constitution’s
heads of power. If an enactment’s subject matter could be
classified under different heads of power listed under both
ss. 91 and 92 of the Constitution Act, 1867, then the subject
matter should be identified with more precision until it is

ne trouve appui dans aucune source de compétence fédé-
rale, et outrepasse donc, dans sa totalité, la compétence
du Parlement. La matiere de la Loi releve pleinement
de la compétence provinciale. Le fait que la structure et
I’application de la Loi reposent sur la prémisse que les
législatures provinciales ont compétence pour adopter le
méme régime porte un coup fatal a la constitutionnalité de
la Loi au titre de la compétence résiduelle du Parlement
de légiférer a I’égard de matieres d’intérét national pour la
paix, I’ordre et le bon gouvernement du Canada en vertu
de la Loi constitutionnelle de 1867.

Il y a accord avec les motifs du juge Rowe, et par
conséquent, son examen de la jurisprudence portant sur
le pouvoir résiduel en matiere de POBG est adopté. Pour
déterminer si une loi releve de la compétence 1égislative
de I’organisme qui I’a adoptée, une cour de révision doit
appliquer une analyse en deux étapes : en premier lieu,
elle doit qualifier le texte de loi en vue de déterminer son
caractere véritable ou la principale matiere visée et, en
deuxieme lieu, elle doit classer la matiére identifiée en
fonction des différentes catégories de sujets ou chefs de
compétence énoncés aux art. 91 et 92 de la Loi consti-
tutionnelle de 1867. Lorsque 1’on s’appuie sur un chef
de compétence énuméré, le caractere véritable de la loi
contestée est détermin€ a 1’étape de la qualification, et
celui-ci est ensuite classé sous un chef de compétence ou
une catégorie de sujets. Lorsque le Parlement s’appuie
sur le volet intérét national du pouvoir POBG comme
source de sa compétence pour légiférer, le processus ana-
lytique differe quelque peu. S’il est décidé que le caracteére
véritable de la loi contestée ne releve pas d’un chef de
compétence énuméré, la cour de révision doit ensuite se
demander si la matiere dite d’intérét national satisfait aux
exigences d’unicité, de particularité et d’indivisibilité
énoncées dans 1’arrét Crown Zellerbach. Si c’est le cas, la
matiere est classée sous la compétence fédérale exclusive
et permanente.

L’on détermine la principale matiere visée par un texte
égislatif en examinant son objet et ses effets. La qualifi-
cation sert a faciliter la classification pour déterminer si
la Constitution confere a I’organisme qui a adopté le texte
législatif la compétence législative a I’égard de la matiére
en cause. La principale matiere visée par un texte législatif
doit donc étre qualifiée de fagon suffisamment précise pour
pouvoir étre associée a une catégorie spécifique de sujets
décrite dans les chefs de compétence de la Constitution.
Si la matiere visée par un texte 1égislatif peut étre classée
sous différents chefs de compétence énumérés aux art. 91
et 92 de la Loi constitutionnelle de 1867, elle devrait
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clear which single level of authority (as between federal
and provincial) may legislate in respect thereof.

As a sufficiently precise description may well refer to
why and how the law operates, it can be appropriate to
include reference to the legislative means in the pith and
substance analysis. However, it is not appropriate to do
so where describing legislation only in terms of its means
would not accurately capture its dominant subject matter or
where the description of the means is something that only
federal legislative authority can undertake, such as mini-
mum national standards. The determinative consideration
in identifying an appropriate level of abstraction should be
facilitating the subject matter’s classification among the
classes of subjects described in the Constitution’s heads
of power so far as necessary to resolve the case.

In this case, describing the Act’s pith and substance
as relating to the regulation of GHG emissions is too
broad because it does not facilitate classification under
a federal or provincial head of power. Greater specificity
in describing how the legislation proposes to regulate
GHG emissions is required so as to determine whether
the Constitution grants Parliament legislative authority
over the subject matter. However, the inclusion of mini-
mum national standards in the pith and substance of the
Act is equally unhelpful. It adds nothing to the pith and
substance of a matter, which is directed not to the fact of
a standard, but to the subject matter to which the stand-
ard is to be applied. The inclusion of minimum national
standards in the pith and substance of a federal statute also
effectively decides the jurisdictional dispute, given that
only Parliament is capable of imposing minimum national
standards — only federally enacted standards can apply
nationwide, and, by operation of paramountcy, only fed-
erally enacted standards can be a minimum. Furthermore,
reference to “integral” standards also has no relevance to
identifying the Act’s pith and substance because such a
determination would require the Court to consider whether
the standards set out in the Act are effective, which is not
a valid consideration in the pith and substance analysis.

In order to characterize the Act’s pith and substance
appropriately, its purpose and effects must be determined.
In this case, the pith and substance of Parts 1 and 2 of the
Act must be characterized separately. While the two parts

en conséquence étre identifiée de maniere plus précise
jusqu’a ce qu’il soit clair quel ordre de gouvernement
(fédéral ou provincial) peut légiférer a son égard.

Comme il se peut fort bien qu’une description suffi-
samment précise renvoie a 1’objectif de la loi et a la facon
dont elle s’applique, il peut étre appropri€ d’inclure une
mention des moyens législatifs dans 1’analyse portant sur
le caractere véritable. Toutefois, il n’est pas appropri€ de le
faire lorsque le fait de décrire le texte 1égislatif seulement
en faisant référence a ses moyens ne traduirait pas avec
exactitude son principal objet, ou lorsque le moyen est
décrit comme quelque chose que seul le pouvoir législatif
fédéral peut entreprendre, comme les normes nationales
minimales. La considération déterminante afin d’identifier
le niveau d’abstraction approprié devrait étre de faciliter
la classification de la matiere en cause parmi les caté-
gories de sujets décrits dans les chefs de compétence de
la Constitution dans la mesure nécessaire pour trancher
I’ affaire.

En I’espece, la description du caractere véritable de la
Loi comme se rapportant a la réglementation des émissions
de GES est trop large, car elle ne facilite pas la classifica-
tion au titre d’un chef de compétence fédérale ou provin-
ciale. Une plus grande spécificité dans la description de
la facon dont la loi propose de réglementer les émissions
de GES est nécessaire pour déterminer si la Constitution
confere au Parlement la compétence 1égislative a 1’égard
de la matiere en cause. Cependant, I’inclusion de normes
nationales minimales dans le caractere véritable de la Loi
n’est pas non plus utile. Cela n’ajoute rien au caractére
véritable d’une matiere, lequel concerne non pas I’exis-
tence d’une norme, mais plutdt la matiere a laquelle la
norme doit s’ appliquer. L’inclusion de normes nationales
minimales dans le caractere véritable d’une loi fédérale
tranche aussi dans les faits le conflit de compétence, étant
donné que seul le Parlement est en mesure d’imposer des
normes nationales minimales — seules les lois fédérales
peuvent s’appliquer a I’échelle du pays, et par I’applica-
tion de la prépondérance, seules les normes édictées par
le Parlement fédéral peuvent constituer un minimum.
De plus, la mention de normes « indispensables » n’est
d’aucune pertinence dans la détermination du caractere
véritable de la Loi parce que celle-ci exigerait que la Cour
examine la question de savoir si les normes énoncées dans
la Loi sont efficaces, ce qui n’est pas une considération
valable dans 1’analyse du caractere véritable.

Afin de qualifier comme il se doit le caractere véritable
de la Loi, son objet et ses effets doivent étre établis. En
I’espece, le caractere véritable de la partie 1 de la Loi et
celui de la partie 2 doivent étre qualifiés séparément. Bien
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share a purpose — the reduction of GHG emissions —
they are otherwise not remotely similar to each other. They
each have distinct operational features and the legislative
means they employ are mutually distinct. The pith and
substance of Part 1 is the reduction of GHG emissions by
raising the cost of fuel. The pith and substance of Part 2
is the reduction of GHG emissions by pricing emissions
in a manner that distinguishes among industries based on
emissions intensity and trade exposure.

Once identified, the subject matter must be classified,
with reference to the classes of subjects or heads of power
described in ss. 91 and 92 of the Constitution Act, 1867.
Courts should look first to the enumerated powers, rather
than immediately considering whether a statute’s dominant
subject matter fits within the residual POGG authority.

In this case, provincial jurisdiction over property and
civil rights authorized by s. 92(13) stands out as the most
relevant source of legislative authority for the pith and
substance of Parts 1 and 2 of the Act. Regulating trade and
industrial activity, all within the boundaries of specified
provinces, is indisputably captured by this broad head of
power, which includes the regulation of business not com-
ing within one of the enumerated federal heads of power,
as well as the law of property and of contracts. In the
alternative, the provincial residuum in s. 92(16), granting
authority over all matters of a local or private nature, could
also authorize Parts 1 and 2. Part 2, as a deep foray into
industrial policy, also falls within matters of provincial
legislative authority granted by s. 92(10) over local works
and undertakings. Also relevant to Part 2 is s. 92A, which
gives the provinces the exclusive jurisdiction to make laws
in relation to the exploration, development, conservation
and management of non-renewable natural resources in
the province.

The identification of several applicable provincial
heads of power should be the end of the matter, since
all such heads of power are, by the terms of ss. 92 and
92A(1), matters over which the provincial legislatures
may exclusively make laws. By the terms of s. 91, the
POGG power applies only in relation to matters not com-
ing within the classes of subjects assigned exclusively
to the legislatures of the provinces. This exclusivity of

que les deux parties partagent un objet — la réduction des
émissions de GES — elles ne sont par ailleurs pas du tout
semblables. Elles ont chacune des caractéristiques opéra-
tionnelles distinctes et les moyens législatifs qu’elles em-
ploient sont entierement distincts. Le caractere véritable de
la partie 1 est la réduction des émissions de GES au moyen
de la hausse du cofit des combustibles. Le caractere véri-
table de la partie 2 est la réduction des émissions de GES
au moyen de la tarification des émissions d’une maniere
qui fait une distinction entre les industries selon I’intensité
des émissions et I’exposition aux échanges commerciaux.

Une fois établie, la matiere identifiée doit étre classée
en fonction des catégories de sujets ou des chefs de compé-
tence décrits aux art. 91 et 92 de la Loi constitutionnelle de
1867. Les tribunaux doivent d’abord examiner les pouvoirs
énumérés, plutdt que de se demander immédiatement si la
principale matiere visée par un texte législatif se rattache
au pouvoir résiduel en matiere de POBG.

En I’espece, la compétence provinciale en matiere de
propriété et de droits civils que confere le par. 92(13) parait
étre la source de compétence législative la plus pertinente
en ce qui concerne le caractere véritable des parties 1 et 2
de la Loi. La réglementation des échanges commerciaux
et de I’activité industrielle, le tout a I’intérieur des limites
territoriales des provinces assujetties, est indiscutablement
visée par ce vaste chef de compétence, qui comprend la
réglementation du commerce ne relevant pas de I’un des
chefs de compétence fédérale énumérés, ainsi que le droit
des biens et des contrats. Subsidiairement, le pouvoir ré-
siduel des provinces prévu au par. 92(16), leur conférant
compétence a I’égard de toutes les matieres d’une nature
purement locale ou privée, pourrait également autoriser
les 1égislatures provinciales a adopter les parties 1 et 2. La
partie 2, parce qu’elle représente une incursion profonde
dans la politique industrielle, releve elle aussi de la com-
pétence législative provinciale que confere le par. 92(10)
a I’égard des travaux et entreprises d’une nature locale.
Larticle 92A est, lui aussi, pertinent en ce qui concerne
la partie 2; il confere aux provinces la compétence exclu-
sive pour 1égiférer dans les domaines de la prospection,
de I’exploitation, de la conservation et de la gestion des
ressources naturelles non renouvelables de la province.

La détermination de plusieurs chefs de compétence
provinciale applicables devrait clore la question, parce
que tous ces chefs de compétence sont, suivant le libellé
de I’art. 92 et du par. 92A(1), des matieres a 1’égard des-
quelles les Iégislatures provinciales peuvent exclusivement
faire des lois. Suivant le libellé de I’art. 91, le pouvoir
POBG ne s’applique que relativement aux matiéres ne
tombant pas dans les catégories de sujets exclusivement
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provincial jurisdiction over matters falling under s. 92
is fundamental to the Canadian brand of federalism, and
was a unique and deliberate choice by the makers of the
Constitution who were concerned about federal overreach
via the POGG power. The federal law-making authority
for the peace, order, and good government of Canada was
intended to be subject to the division of powers. Within
their areas of legislative authority, provinces are not only
sovereign, but exclusively so. The Act’s entire scheme is
premised on the provinces having jurisdiction to do pre-
cisely what Parliament has presumed to do in the Act — it
operates only where provincial legislative authority is not
exercised, or not exercised in a manner acceptable to the
federal Cabinet. The Act’s backstop model is therefore
constitutionally impossible: if the provinces have juris-
diction to do what the Act does, then the Act cannot be
constitutional under the national concern branch of POGG.
This demonstrates that Parliament has legislated in respect
of a matter that falls within provincial legislative authority.

Even so, given the majority’s acceptance that some
aspect of the Act is truly and distinctly national in scope
and lies outside provincial jurisdiction, the question of
whether the matter said to be of national concern satisfies
the requirements stated in Crown Zellerbach must be
considered. The POGG jurisprudence offers little guidance
on the question of whether the pith and substance of the
impugned legislation can or should be coextensive with
the matter of national concern, or whether the matter of
national concern can or should be broader than the pith and
substance of the legislation. It would be unprecedented and
undesirable to accept that the matter of national concern
must always be the same as the pith and substance of the
statute under review, which can include legislative means,
because this would effectively confine Parliament to that
particular legislative means in responding to the matter of
national concern.

It is not possible for a matter formerly under provincial
jurisdiction to be transformed, when minimum national
standards are invoked, into a matter of national concern.
To accept that allocating national targets or minimum
national standards can serve as a basis for recognizing
that some aspect of an area of provincial jurisdiction is
distinctly national in scope, and therefore lies outside
provincial jurisdiction, would be to accept a model of su-
pervisory federalism by which the provinces can exercise
their jurisdiction only as long as they do so in a manner
that the federal legislation authorizes. This would open

assignés aux législatures des provinces. Cette exclusivité
de la compétence provinciale a I’égard des matieres visées
par ’art. 92 est un élément fondamental du fédéralisme
canadien, et représentait un choix unique et délibéré des
auteurs de la Constitution qui se préoccupaient de la por-
tée excessive du pouvoir fédéral en matiere de POBG. Le
pouvoir fédéral de 1égiférer pour la paix, I’ordre et le bon
gouvernement du Canada était censé étre assujetti au par-
tage des compétences. Dans leurs champs de compétence
1égislative, les provinces sont non seulement souveraines,
mais elles le sont a titre exclusif. Toute I’économie de la
Loi repose sur la prémisse selon laquelle les provinces ont
compétence pour faire précis€ément ce que le Parlement a
voulu faire dans la Loi — elle ne s’applique que lorsque
la compétence législative provinciale n’est pas exercée,
ou n’est pas exercée d’une maniére que le Cabinet fédéral
juge acceptable. Le modele de la Loi en tant que « backs-
top » est donc impossible constitutionnellement : si les
provinces ont compétence pour faire ce que fait la Loi,
alors celle-ci ne saurait étre constitutionnelle au titre du
volet intérét national du pouvoir POBG. Cela démontre
que le Parlement a 1égiféré a 1’égard d’une matiére qui
releve de la compétence législative provinciale.

Néanmoins, étant donné que les juges majoritaires
acceptent qu’un certain aspect de la Loi a une portée véri-
tablement et distinctement nationale et ne releve pas de la
compétence provinciale, la question de savoir si la matiere
dite d’intérét national répond aux exigences énoncées dans
I’arrét Crown Zellerbach doit étre prise en compte. La
jurisprudence portant sur le pouvoir POBG ne nous éclaire
pas beaucoup sur la question de savoir si le caractere
véritable de la loi contestée doit ou peut coincider avec la
matiere d’intérét national, ou si la matiere d’intérét natio-
nal doit ou peut étre plus large que le caractere véritable
de la loi. I1 serait inédit et peu souhaitable d’accepter que
la matieére d’intérét national doit toujours correspondre au
caractere véritable de la loi faisant I’objet de I’examen, ce
qui peut comprendre les moyens législatifs, parce que cela
revient en fait a astreindre le Parlement a ces moyens légis-
latifs précis dans sa réponse a la matiere d’intérét national.

Il n’est pas possible pour une matiere relevant de la
compétence provinciale d’évoluer en une matiére d’intérét
national lorsque des normes nationales minimales sont
invoquées. Accepter que ’attribution de cibles nationales
ou de normes nationales minimales puisse servir de fon-
dement a la reconnaissance qu’un certain aspect d’un
domaine de compétence provinciale est distinctement de
portée nationale et que, de ce fait, il outrepasse la compé-
tence provinciale, revient a créer un modele de fédéralisme
de supervision par lequel les provinces peuvent exercer
leur compétence comme elles le veulent, tant qu’elles le
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up any area of provincial jurisdiction to unconstitutional
federal intrusion once Parliament decides to legislate uni-
form treatment.

In this case, a broad characterization of the national
concern is unavoidable in order to encompass the pith
and substance of both Part 1 and Part 2. The matter said
to be of national concern can therefore be identified as
the purpose of the Act as a whole: the reduction of GHG
emissions. This matter does not meet the requirements
of Crown Zellerbach for a valid national concern: it fails
to meet the requirements of singleness and indivisibility.
The fact that harms may cross borders is not enough to
make out indivisibility. The matter is divisible because
GHGs emissions can be connected to the source province.
Responsibility for the reduction of GHG emissions among
the provinces can therefore be readily identified for reg-
ulation at the source of the emissions. Nationwide GHG
emissions are nothing more than the sum of provincial
and territorial GHG emissions. The reduction of GHG
emissions therefore lacks the degree of unity required to
qualify as an indivisible matter of national concern. While
a provincial failure to deal effectively with the control or
regulation of GHG emissions may cause more emissions
from that province to cross provincial boundaries, that is
insufficient to meet the requirement of indivisibility in
Crown Zellerbach.

Even if each of the pith and substance of Parts 1 and
2 as proposed matters of national concern are considered
on their own, the pith and substance of each part is not
distinct from matters falling under provincial jurisdiction
under s. 92; they therefore do not meet the requirements
of Crown Zellerbach. The reduction of GHG emissions
(whether by raising the cost of fuel, or by pricing emis-
sions in a manner that distinguishes among industries
based on emissions intensity and trade exposure) does
not have the requisite distinctiveness to be recognized as
a matter of national concern because the Act encourages
provinces to enact substantially the same scheme to serve
the same regulatory purpose. The provinces clearly have
jurisdiction to establish standards of GHG price stringency
in the province.

font d’une manicre autorisée par les lois fédérales. Cela
pourrait exposer n’importe quel domaine de compétence
provinciale a un empietement fédéral inconstitutionnel des
lors que le Parlement décide d’imposer par voie législative
un traitement uniforme.

En I’espéce, une qualification large de I’intérét national
est inévitable afin d’englober le caractere véritable de la
partie 1 et celui de la partie 2. La matiere dite d’intérét
national peut donc étre établie comme étant 1’objet de
la Loi dans son ensemble : la réduction des émissions de
GES. Cette matiere ne respecte pas les exigences énon-
cées dans I'arrét Crown Zellerbach pour constituer une
matiere d’intérét national valable : elle ne respecte pas les
exigences d’unicité et d’indivisibilité. Le fait que les dom-
mages puissent traverser les limites territoriales ne suffit
pas pour démontrer qu’il y a indivisibilité. La matiere est
divisible car les émissions de GES peuvent étre rattachées
a la province source. La responsabilité de la réduction des
émissions de GES entre les provinces peut donc facilement
étre déterminée en vue de la réglementation a la source de
ces émissions. Les émissions de GES a I’échelle nationale
ne sont rien de plus que la somme des émissions de GES
provinciales et territoriales. La réduction des émissions de
GES n’a donc pas le degré d’unicité nécessaire pour étre
qualifiée de matiere indivisible d’intérét national. Bien
que I’omission d’une province de s’occuper efficacement
du contrdle ou de la réglementation des émissions de GES
puisse faire en sorte qu’un plus grand nombre d’émissions
de cette province en traversent les limites territoriales,
cette situation est insuffisante pour que soit respecté le cri-
tere de I’indivisibilité établi dans 1’arrét Crown Zellerbach.

Meéme si le caractere véritable de chacune des parties 1
et 2 en tant que matieres d’intérét national proposées était
pris en compte de facon distincte, le caractere véritable
de chaque partie n’est pas distinct des matieres relevant
de la compétence provinciale en vertu de I’art. 92; ils ne
respectent donc pas les exigences énoncées dans I’arrét
Crown Zellerbach. La réduction des émissions de GES
(que ce soit au moyen de la hausse du cofit des combus-
tibles, ou de la tarification des émissions d’une maniere
qui fait une distinction entre les industries selon I’intensité
des émissions et I’exposition aux échanges commerciaux)
n’a pas la particularité requise pour étre reconnue en tant
que matiere d’intérét national parce que la Loi incite les
provinces a adopter en grande partie le méme régime
visant la réalisation du méme objectif de réglementation.
Les provinces ont manifestement compétence pour établir
des normes de tarification rigoureuse des GES sur leur
territoire.
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The double aspect doctrine has no application in this
case. While this doctrine allows for the concurrent appli-
cation of both federal and provincial legislation, it does
not create concurrent jurisdiction. The Act purports to do
exactly what the provinces can do, and for precisely the
same reason. There are simply no distinctly federal aspects
of the reduction of GHG emissions that cannot be divided
among the enumerated heads of power. The imposition of
minimum national standards cannot be described as the
distinctly federal aspect of the matter.

Even were the reduction of GHG emissions a single
and indivisible area of jurisdiction, its impact on provincial
jurisdiction would be of a scale that is irreconcilable with
the division of powers. Because the power to legislate to
reduce GHG emissions effectively authorizes an array of
regulations and extends to the regulation of any activity
that requires carbon-based fuel, it has the potential to undo
Canada’s division of powers. GHG emissions simply can-
not be treated as a single regulatory matter. While the Act
does not forbid any activity, the charges it imposes will
affect the cost of fuel and dictate the viability of emissions-
intensive trade-exposed activities. These charges thereby
stand to have a profound effect on provincial jurisdiction
and the division of powers. The division of powers analysis
allows no recourse to balancing or proportionality consid-
erations. The Constitution Act, 1867, sets out spheres of
exclusive jurisdiction so that within their sphere of juris-
diction, the provincial legislatures are sovereign, which
sovereignty connotes provincial power to act or not act
as they see fit, not as long as they do so in a manner that
finds approval at the federal Cabinet table.

The delegation granted by the Act to the Cabinet is
breathtakingly broad. On this point, the guidance provided
by Rowe J. is endorsed, both as to the imperative that the
division of powers confines the exercise by the federal
Cabinet of Parliament’s delegated authority, and as to the
appropriate methodology for reviewing regulations for
compliance with the division of powers.

The long-established principles set down in Crown
Zellerbach should not be departed from. The doctrine
of stare decisis establishes a high threshold for depart-
ing from precedents and that threshold is not met in this

La théorie du double aspect ne trouve aucune applica-
tion en I’espece. Bien qu’elle ouvre la voie a I’application
concurrente de législations fédérale et provinciales, elle ne
crée pas de compétence concurrente. La Loi vise a faire
exactement ce que les provinces peuvent faire, et pour
précisément la méme raison. Il n’y a tout simplement pas
d’aspect distinctement fédéral a la réduction des émis-
sions de GES qui ne peut étre divisé entre les chefs de
compétence énumérés. L' imposition de normes nationales
minimales ne peut étre décrite comme étant 1’aspect dis-
tinctement fédéral de la matiere.

Meéme si la réduction des émissions de GES était un
domaine de compétence unique et indivisible, son impact
sur la compétence provinciale serait d’une ampleur in-
compatible avec le partage des compétences. Parce que
le pouvoir de 1égiférer en vue de réduire les émissions de
GES autorise dans les faits une gamme de normes régle-
mentaires et s’étend a la réglementation de toute activité
qui nécessite des combustibles fossiles, il est susceptible
de réduire a néant le partage des compétences du Canada.
Les émissions de GES ne peuvent tout simplement pas
&tre traitées comme une matieére unique a des fins de ré-
glementation. Bien que la Loi n’interdise aucune activité,
les redevances qu’elle impose auront une incidence sur
le colit des combustibles et détermineront la viabilité des
industries a forte intensité d’émissions et exposées aux
échanges commerciaux. Ces redevances risquent donc
d’avoir de profondes répercussions sur la compétence
provinciale et le partage des compétences. L’analyse du
partage des compétences ne permet aucun recours aux
considérations relatives a la mise en balance ou a la pro-
portionnalité. La Loi constitutionnelle de 1867 énonce
les spheres de compétence exclusive de sorte que dans
leur sphere de compétence, les 1égislatures provinciales
sont souveraines, et cette souveraineté suggere le pouvoir
provincial d’agir ou de ne pas agir comme elles le jugent
approprié, et non pourvu qu’elles le fassent d’'une maniere
qui serait approuvée par le Cabinet fédéral.

L’étendue du pouvoir délégué que confere la Loi au
Cabinet est incroyablement large. A ce sujet, les indica-
tions données par le juge Rowe sont approuvées, tant en ce
qui concerne la nécessité que le partage des compétences
restreigne 1’exercice par le Cabinet fédéral du pouvoir que
lui délegue le Parlement, qu’en ce qui concerne la métho-
dologie appropriée pour la vérification de la conformité
des reglements avec le partage des compétences.

Les principes établis depuis longtemps énoncés dans
I’arrét Crown Zellerbach ne devraient pas étre écartés. La
regle du stare decisis établit un critére strict pour déroger
aux précédents et ce critere n’est pas respecté en 1’espece.
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case. There is disagreement with the majority’s mod-
ernization of the national concern doctrine and with the
three-step framework it adopts, which dilutes the national
concern test set down in Crown Zellerbach. The frame-
work adopted results in a new, distinctly hierarchical and
supervisory model of Canadian federalism that subjects
provincial legislative authority to Parliament’s overrid-
ing authority to establish national standards of how such
authority may be exercised and replaces the constitu-
tionally mandated division of powers with a judicially
struck balance of power, which must account for other
interests. No province, and not even Parliament itself,
ever agreed to — or even contemplated — either of these
features. This is a model of federalism that rejects the
Constitution and re-writes the rules of Confederation. Its
implications go far beyond the Act, opening the door to
federal intrusion — by way of the imposition of national
standards — into all areas of provincial jurisdiction, in-
cluding intra-provincial trade and commerce, health, and
the management of natural resources. It is bound to lead
to serious tensions in the federation. And all for no good
reason, since Parliament could have achieved its goals in
constitutionally valid ways.

Per Rowe J. (dissenting): The national concern doctrine
is a residual power of last resort. Faithful adherence to
the doctrine leads inexorably to the conclusion that the
national concern branch of the POGG power cannot be
the basis for the constitutionality of the Greenhouse Gas
Pollution Pricing Act (“Act”). Accordingly, there is agree-
ment with Brown J.’s analysis and with his conclusion that
the Act is ultra vires in whole.

Federalism is one of the fundamental underlying prin-
ciples animating the Canadian Constitution. The primary
textual expression of the principle of federalism can be
found in the division of powers effected mainly by ss. 91
and 92 of the Constitution Act, 1867. An essential char-
acteristic of the division of powers is its exhaustiveness,
which precludes legislative voids and reconciles parlia-
mentary sovereignty and federalism: it ensures that there
is no subject matter which cannot be legislated upon and
that Canada, as a whole, is fully sovereign. The exhaus-
tive nature of the division of powers means that matters
that do not come within the enumerated classes must fit
somewhere. This is dealt with by two residual clauses: one
federal, and one provincial. The federal residual clause,
the POGG power, comes from the opening words of s. 91
of the Constitution Act, 1867. The provincial residual

Il y a désaccord avec la modernisation par les juges majo-
ritaires de la théorie de I’intérét national et avec le cadre
d’analyse en trois étapes qu’ils adoptent, qui édulcore
le test de I’intérét national énoncé dans 1’arrét Crown
Zellerbach. Le cadre d’analyse adopté donne lieu a un
nouveau modele du fédéralisme canadien, fondé sur la
hiérarchie et la supervision, qui assujettit la compétence
législative provinciale a la compétence prépondérante du
Parlement d’établir des normes nationales concernant la
facon dont cette compétence peut étre exercée, et remplace
le partage des compétences que commande la Constitution
par un équilibre des compétences établi par les tribu-
naux, cet équilibre devant tenir compte d’autres intéréts.
Aucune province, et pas méme le Parlement lui-méme, n’a
accepté — ni mé€me envisagé — 1’une de ces caractéris-
tiques. 11 s’agit d’un modele de fédéralisme qui rejette la
Constitution et qui réécrit les reégles de la Confédération.
Ses répercussions vont bien au-dela de la Loi, ouvrant la
voie a I’empietement fédéral — au moyen de I’'imposition
de normes nationales — dans tous les domaines de com-
pétence provinciale, notamment le trafic et le commerce
intraprovinciaux, la santé et la gestion des ressources
naturelles. I1 donnera forcément lieu a de graves tensions
au sein de la fédération, et tout cela sans bonne raison,
puisque le Parlement aurait pu atteindre ses objectifs de
facon constitutionnellement valide.

Le juge Rowe (dissident) : La théorie de I'intérét na-
tional est un pouvoir résiduel de dernier recours. Le res-
pect fidele des principes établis meéne inexorablement a la
conclusion que le volet intérét national du pouvoir POBG
ne saurait étre le fondement de la constitutionnalité de la
Loi sur la tarification de la pollution causée par les gaz
a effet de serre (« Loi »). En conséquence, il y a accord
avec I’analyse du juge Brown et avec sa conclusion selon
laquelle la Loi est ultra vires en totalité.

Le fédéralisme est I’un des principes fondamentaux
sous-jacents qui animent la Constitution canadienne. La
principale expression textuelle du principe du fédéralisme
se trouve dans le partage des compétences établi prin-
cipalement aux art. 91 et 92 de la Loi constitutionnelle
de 1867. Une caractéristique essentielle du partage des
compétences est son exhaustivité, qui exclut I’absence de
compétence législative et concilie la souveraineté parle-
mentaire et le fédéralisme : elle garantit qu’il n’y a aucune
matiere sur laquelle il est impossible de 1égiférer et que
le Canada est un Etat pleinement souverain. En raison
de la nature exhaustive du partage de compétences, les
matieres qui ne relevent pas des chefs de compétence
énumérés doivent s’insérer quelque part. Cela releve de
deux dispositions résiduelles : ’'une fédérale, et 1’autre
provinciale. La disposition résiduelle fédérale, le pouvoir
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clause is in s. 92(16), and provides that the provincial
legislatures may exclusively make laws relating to mat-
ters of “a merely local or private Nature in the Province”.
The wording of s. 91 provides textual support for the
view that the POGG power is residual to s. 92, as s. 91
confers the power to legislate for peace, order and good
government “in relation to all Matters not coming within
the Classes of Subjects by this Act assigned exclusively to
the Legislatures of the Provinces”. Further, every conferral
of provincial legislative jurisdiction is qualified by words
such as “in the Province”, including s. 92(16). The result
is that the POGG power is limited to only those matters
that are not of a provincial nature, as the residual scope of
the POGG power is narrowed by s. 92(16), which applies
to matters that are of a local and private nature even if
they do not come within any other enumerated head of
power. The scope of s. 92(16) must be interpreted as a
counterbalance to the introductory paragraph of s. 91 to
reflect the constitutional principle that both Parliament and
provincial legislatures must be seen as equals. The POGG
power is also residual to the federal heads of power, as
the normal process of constitutional interpretation is to
rely first on a more specific provision before resorting to
a more general one.

Since the POGG power is residual to both the enumer-
ated provincial and federal heads of power, matters that
come within enumerated federal or provincial heads of
power should be located in those enumerated heads and
the POGG power accommodates the matters which do not
come within any of the enumerated federal or provincial
heads. There is no reason to hold that a matter falls un-
der POGG when it comes within an enumerated head of
jurisdiction and it is not possible for a matter to fall both
within the POGG power and within a federal enumerated
head of power at the same time. If a matter cannot fit
within any enumerated head, only then may resort be had
to the federal residual clause. This methodology helps
ensure that the federal residual power cannot be used as a
tool to upset the balance of federalism by stripping away
provincial powers.

Courts have long struggled to define the contours of
the POGG power in a way that preserves the division
of powers. Early POGG cases suffered from a series of
twists and turns, with various national concern statements

POBG, tire son origine des termes liminaires de I’art. 91
de la Loi constitutionnelle de 1867. La disposition rési-
duelle provinciale figure au par. 92(16) et prévoit que les
1égislatures provinciales pourront exclusivement faire
des lois relatives aux matieres « d’une nature purement
locale ou privée dans la province ». Le libellé de 1’art. 91
constitue une assise textuelle justifiant I’opinion selon la-
quelle le pouvoir POBG est résiduel par rapport a I’art. 92,
car I’art. 91 confere le pouvoir de légiférer pour la paix,
I’ordre et le bon gouvernement « relativement a toutes les
matieres ne tombant pas dans les catégories de sujets par
la présente loi exclusivement assignés aux législatures
des provinces ». De plus, chaque attribution de compé-
tence législative aux provinces, y compris celle visée au
par. 92(16), est mitigée par des mots tels que « dans la pro-
vince ». Par conséquent, le pouvoir POBG ne s’applique
qu’aux matieres qui ne sont pas de nature provinciale, car
la portée résiduelle du pouvoir POBG est restreinte par
le par. 92(16), qui s’applique aux matieres d’une nature
locale et privée méme si elles ne relévent pas d’un autre
chef de compétence énuméré. Il faut interpréter la por-
tée du par. 92(16) comme un contrepoids au paragraphe
introductif de 1’art. 91, afin de tenir compte du principe
constitutionnel selon lequel le Parlement et les 1égislatures
provinciales doivent étre considérés comme des égaux.
Le pouvoir POBG est également résiduel par rapport aux
chefs de compétence fédéraux, car le processus normal
d’interprétation de la Constitution consiste a s’appuyer
d’abord sur une disposition plus précise avant de recourir
a une disposition plus générale.

Comme le pouvoir POBG est résiduel par rapport aux
chefs de compétence provinciaux et fédéraux énumérés,
les matieres relevant des chefs de compétence fédéraux
ou provinciaux énumérés devraient y figurer et le pouvoir
POBG traite des matieres qui ne se rattachent a aucun des
chefs de compétence fédéraux ou provinciaux énumérés.
Il n’y a aucune raison de conclure qu’une matiere releve
du pouvoir POBG lorsqu’elle est visée par un chef de
compétence énuméré et il n’est pas possible qu'une ma-
tiere releve en méme temps a la fois du pouvoir POBG et
d’un chef de compétence fédéral Enuméré. Si une matiere
ne peut se rattacher a aucun chef énuméré, ce n’est qu’a
ce moment qu’il est possible de recourir a la disposition
résiduelle fédérale. Cette méthode aide a faire en sorte que
le pouvoir résiduel fédéral ne puisse permettre de rompre
I’équilibre du fédéralisme en dépouillant les provinces de
leurs pouvoirs.

Les tribunaux ont depuis longtemps du mal & définir les
contours du pouvoir POBG de fagon a maintenir I’intégrité
du partage des compétences. Les premieres décisions sur
le pouvoir POBG ont connu une série de rebondissements
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infusing them at various points. The common theme of
these cases, however, is that courts rely on POGG to give
effect to the exhaustive nature of the division of powers,
but courts have always been cautious to guard provincial
jurisdiction and ensure POGG does not become a vehicle
for federal overreach. The POGG jurisprudence should
be read as signaling the existence of just two branches: a
general residual power and the emergency power. What
some commentators have named “gap’ and “national con-
cern” are simply manifestations of the exhaustive nature
of the division of powers, and the residual nature of the
POGG power. Matters that do not come within any enu-
merated head of power or cannot be distributed among
multiple heads of power must fit somewhere, and they
belong under POGG when they pass the test set out in
Crown Zellerbach. However, the analysis of the Crown
Zellerbach framework would be the same even if there is
only one residual authority (POGG) and even if there are
three branches to POGG.

The national concern doctrine, when properly applied,
plays an essential role in achieving the goal that the divi-
sion of powers be collectively exhaustive, in a way that
respects provincial jurisdiction. Matters that do not come
within one of the enumerated heads of jurisdiction and
that cannot be separated and shared between the enumer-
ated heads of jurisdiction of both orders of government
do not fit comfortably within the division of powers. In
order to maintain exhaustiveness, such matters fall under
the general residual power of Parliament by virtue of
their distinctiveness from matters under provincial juris-
diction and their indivisibility between various heads of
jurisdiction. But when the national concern doctrine is
improperly applied, POGG ceases to be residual in nature.
When that is so, it can become an instrument to enhance
federal and correspondingly decrease provincial authority.
Courts must be careful in recognizing matters of national
concern, because the national concern branch has great
potential to upset the division of powers. Once a matter is
qualified as of national concern, Parliament has exclusive
jurisdiction over the matter, including its intra-provincial
aspects. Thus, an expansive interpretation of the doctrine
can threaten the fundamental structure of federalism and
unduly restrain provincial legislature’s law-making au-
thority. It would allow Parliament to acquire exclusive ju-
risdiction over matters that fall squarely within provincial
jurisdiction and flatten regional differences. Courts should
never start a division of powers analysis by looking to the
federal residual power. To preserve the federal balance,

et sont parsemées d’énoncés relatifs a 1’intérét national.
Cependant, leur dénominateur commun est le suivant : les
tribunaux se fondent sur le pouvoir POBG pour donner
effet a la nature exhaustive du partage des compétences,
mais ils ont toujours veillé a protéger la compétence pro-
vinciale et fait en sorte que ce pouvoir ne devienne pas
un instrument d’exces de compétence fédérale. Iy a lieu
de considérer que la jurisprudence sur le pouvoir POBG
indique I’existence de seulement deux volets : un pouvoir
résiduel général et le pouvoir en situation d’urgence. Ce
que certains auteurs ont appelé la « lacune » et I’« intérét
national » sont tout simplement des manifestations de la
nature exhaustive du partage des compétences, et de la
nature résiduelle du pouvoir POBG. Les matieres qui ne
relevent d’aucun chef de compétence énuméré ou qui ne
peuvent étre réparties entre divers chefs de compétence
doivent s’insérer quelque part, et elles relevent du pouvoir
POBG lorsqu’elles satisfont au test exposé dans I’arrét
Crown Zellerbach. Toutefois, 1’analyse du cadre établi
dans I’arrét Crown Zellerbach ne changerait pas méme
s’il n’y avait qu'un pouvoir résiduel (le pouvoir POBG) et
méme si le pouvoir POBG comportait trois volets.

Correctement appliquée, la théorie de I’intérét national
joue un role essentiel dans I’atteinte de I’objectif visant a
préserver le caractere collectivement exhaustif du partage
des compétences, dans le respect de la sphere de compé-
tence provinciale. Les matieres qui ne relevent pas d’un
des chefs de compétence énumérés et qui ne peuvent étre
divisées et partagées entre les chefs de compétence énumé-
rés des deux ordres de gouvernement ne cadrent pas bien
avec le partage des compétences. Pour maintenir I’exhaus-
tivité, ces matieres relevent du pouvoir résiduel général du
Parlement en raison de leur particularité (c’est-a-dire leur
caractere distinct) par rapport aux matieres de compétence
compétence. Cependant, lorsque la théorie de 1’intérét
national est mal appliquée, le pouvoir POBG cesse d’étre
de nature résiduelle. Dans un tel cas, il peut servir a ren-
forcer la compétence fédérale et a réduire corrélative-
ment la sphere de compétence provinciale. Les tribunaux
doivent faire preuve de prudence quand ils reconnaissent
des maticres d’intérét national, car la théorie de I'intérét
national risque fort de perturber le partage des compé-
tences. Dés qu’une matiere est jugée d’intérét national,
le Parlement a compétence exclusive sur elle, notamment
sur ses aspects intraprovinciaux. Par conséquent, une inter-
prétation large de la théorie risque de menacer la structure
fondamentale du fédéralisme et de restreindre indiment
le pouvoir de 1égiférer de la législature provinciale. Une
telle interprétation permettrait au Parlement d’acquérir
une compétence exclusive sur des matieres qui relevent
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courts should treat POGG as a power of last resort. The
scope of the national concern doctrine must be limited to
matters that cannot fall under other heads of jurisdiction
and that cannot be distributed among multiple heads, thus
filling a constitutional gap. Accordingly, the doctrine only
applies to matters which are truly of national concern, as
opposed to matters of a merely local or private nature that
fall under s. 92(16).

The national concern doctrine applies when two con-
ditions are met: first, the matter does not fall within (i.e.,
it is distinct from) the enumerated heads of jurisdiction
and, second, it is single and indivisible. The requirements
of singleness, distinctiveness and indivisibility serve the
purpose of identifying matters that are truly residual in two
ways. The matter must be distinct from provincial matters
and must be incapable of division between both orders
of government such that it must be entrusted solely to
Parliament. These requirements give effect to the general
residual power of Parliament under POGG and ensure that
there is no jurisdictional gap in the division of powers.
They apply to both new matters and to matters which,
although originally falling under provincial jurisdiction,
have come to extend beyond the powers of the province
and, due to indivisibility, must be entrusted exclusively
to Parliament.

Given the residual nature of POGG, the importance of
a matter has nothing to do with whether it is a matter of
national concern. The role of the general residual power is
to maintain the exhaustiveness of the division of powers,
not to centralize important matters that can be legislated
upon by the provinces or by both orders of government.
First, the impugned matter must be distinct from matters
falling under the enumerated heads of s. 92. This will be
met when the matter is beyond provincial reach, including
because of the limitation of provincial jurisdiction to mat-
ters in the province. This inquiry includes consideration of
the provincial residuum: if the matter is of a merely local
or private nature, it would fall under s. 92(16). The matter
must also be distinct from matters falling under federal
jurisdiction, as POGG is purely residual. Second, even
if the matter does not come within an enumerated head
of power, it must be single and indivisible to fall under
POGG rather than an aggregate that can be broken down
and distributed to enumerated heads of jurisdiction. The

pleinement de la compétence provinciale et d’aplanir les
différences régionales. Les tribunaux ne devraient jamais
amorcer une analyse du partage des compétences en se
penchant sur le pouvoir résiduel fédéral. Pour préserver
I’équilibre fédéral, les tribunaux devraient considérer le
pouvoir POBG comme un pouvoir de dernier recours. La
théorie de I’intérét national doit s’appliquer uniquement
aux matieres qui ne peuvent se rattacher a d’autres chefs
de compétence et qui ne peuvent étre réparties entre divers
chefs; elle comble donc une lacune constitutionnelle. En
conséquence, la théorie ne s’ applique qu’aux matieres qui
sont véritablement d’intérét national, par opposition aux
matieres d’une nature purement locale ou privée visées
par le par. 92(16).

La théorie de I’intérét national s’applique lorsque deux
conditions sont remplies : premierement, la matiere ne
releve pas (c.-a-d. est distincte) des chefs de compétence
énumérés et, deuxieémement, elle est unique et indivisible.
Les exigences d’unicité, de particularité et d’indivisibilité
servent a déceler les matieres qui sont véritablement ré-
siduelles a deux égards. La matiere doit étre distincte des
matieres provinciales et impossible a diviser entre les deux
ordres de gouvernement de sorte qu’elle doit &tre confiée
uniquement au Parlement. Ces exigences donnent effet
au pouvoir résiduel général du Parlement en matiere de
POBG et font en sorte que le partage des compétences
ne comporte aucune lacune. Elles s’appliquent tant aux
nouvelles matieres qu’aux matieres qui, bien que relevant
a ’origine de la compétence provinciale, en sont venues
a s’étendre au-dela des pouvoirs provinciaux, et qui, en
raison de I’indivisibilité, doivent étre confiées exclusive-
ment au Parlement.

Vu la nature résiduelle du pouvoir POBG, I’importance
d’une matiere n’a rien a voir avec la question de savoir s’il
s’agit d’une matiere d’intérét national. Le rdle du pouvoir
résiduel général consiste a maintenir I’exhaustivité du
partage des compétences, et non a centraliser les matieres
importantes sur lesquelles peuvent 1égiférer les provinces
ou les deux ordres de gouvernement. Premierement, la
matiere en cause doit étre distincte de celles se rattachant
aux chefs de compétence énumérés a I’art. 92. Cette exi-
gence sera remplie lorsque la matiere est hors de portée
provinciale, notamment en raison du fait que la compé-
tence provinciale se limite aux matieres dans la province.
Cette analyse comprend un examen du pouvoir résiduel
provincial : si la matiere est d’une nature purement lo-
cale ou privée, elle relevera du par. 92(16). La matiere
doit également étre distincte de celles qui relevent de la
compétence fédérale, car le pouvoir POBG est purement
résiduel. Deuxiémement, méme si la mati€re ne se rattache
pas a un chef de compétence énuméré, elle doit étre unique
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fact that provinces are unable to deal with a matter is in-
sufficient to conclude that it falls under POGG. The nature
of the matter must be such that it cannot be shared between
both orders of government and that it must be entrusted to
Parliament, exclusively, to avoid a jurisdictional vacuum.

In evaluating whether the matter has a singleness, dis-
tinctiveness and indivisibility, it is relevant to consider
what is known as the provincial inability test, that is,
what would be the effect on extra-provincial interests of
a provincial failure to deal effectively with the control or
regulation of the intra-provincial aspect of the matter. The
provincial inability inquiry has been designed to control
the centralization of powers and to limit the extension
of the national concern doctrine to matters that are be-
yond the power of the provinces to deal with and that
must be legislated upon by Parliament, exclusively. Extra-
provincial effects, on their own, are insufficient to satisfy
the provincial inability test. Rather, the extra-provincial
effects must be such that the matter, or part of the matter,
is beyond the powers of the provinces to deal with on their
own or in tandem. If the pith and substance of provincial
legislation comes within the classes of subjects assigned
to the provinces, incidental or ancillary extra-provincial
effects are irrelevant to its validity. Evidence that provinces
are not cooperating, even combined with the presence of
extra-provincial effects, is also insufficient to make out
provincial inability. Provinces are sovereign within their
sphere of jurisdiction and can legitimately choose different
policies than other provinces. Further, provincial inability
is no more than an indicium of singleness, distinctiveness
and indivisibility. In line with the residual role of POGG,
federal authority over what was formerly within provincial
competence is only justified where a matter has become
distinct from what the provinces can do, and cannot be
shared between orders of government because of its indi-
visibility. In such a case, reliance on POGG is the only way
to maintain the exhaustiveness of the division of powers.
Otherwise, there would be a jurisdictional void — if the
federal Parliament did not have jurisdiction over such a
matter, no one would.

When determining if a matter can pass muster as a sub-
ject matter falling under POGG, the final consideration is

et indivisible pour relever du pouvoir POBG, et non un
agrégat susceptible d’étre divisé et réparti entre des chefs
de compétence énumérés. Le fait que les provinces soient
incapables de s’occuper d’une matiére est insuffisant pour
conclure que celle-ci releve du pouvoir POBG. La nature
de la matiere doit étre telle qu’elle ne puisse étre partagée
entre les deux ordres de gouvernement et qu’elle doive étre
confiée exclusivement au Parlement afin d’éviter un vide
dans le partage des compétences.

Pour déterminer si la matiere présente les caractéris-
tiques d’unicité, de particularité et d’indivisibilité, il est
utile d’examiner ce qui est connu sous le nom du critere de
I’incapacité provinciale, c’est-a-dire quel effet aurait sur
les intéréts extraprovinciaux I’omission d’une province
de s’occuper efficacement du contrdle ou de la régle-
mentation des aspects intraprovinciaux de cette matiere.
L’examen relatif a I’incapacité provinciale a été congu afin
de controler la centralisation des pouvoirs, et de limiter
I’extension de la théorie de I’intérét national aux matieres
qui dépassent la capacité des provinces de s’en occuper
et sur lesquelles doit 1égiférer le Parlement de maniere
exclusive. Les effets extraprovinciaux, a eux seuls, sont
insuffisants pour qu’il soit satisfait au critere de I’incapa-
cité provinciale. Les effets extraprovinciaux doivent plutot
étre tels que la matiere, ou une partie de celle-ci, dépasse
la capacité des provinces de s’en occuper seules ou de
concert. Si le caractere véritable d’une loi provinciale
releve des catégories de sujets assignés aux provinces,
les effets extraprovinciaux accessoires de la loi sont sans
pertinence quant a sa validité. La preuve que les provinces
ne collaborent pas, méme si elle est combinée a la présence
d’effets extraprovinciaux, est également insuffisante pour
permettre d’établir I’incapacité provinciale. Les provinces
sont souveraines dans leur propre sphere de compétence
et peuvent légitimement choisir des politiques différentes
de celles d’autres provinces. En outre, I’incapacité provin-
ciale n’est rien de plus qu’un indice d’unicité, de particu-
larité et d’indivisibilité. Conformément au role résiduel
joué par le pouvoir POBG, la compétence du Parlement
fédéral sur ce qui relevait auparavant de la compétence
des provinces n’est justifiée que si la matiére est devenue
distincte de ce que peuvent faire les provinces, et qu’elle
ne peut étre partagée entre les ordres de gouvernement
en raison de son indivisibilité. En pareil cas, le recours
au pouvoir POBG constitue la seule fagcon de maintenir
I’exhaustivité du partage des compétences, sans quoi il
y aurait un vide dans celui-ci — si le Parlement fédéral
n’avait pas compétence sur une telle matiere, aucun ordre
de gouvernement n’aurait compétence sur celle-ci.

Lorsqu’il faut décider si une matiere peut résister a 1’exa-
men et relever du pouvoir POBG, la derniere considération
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whether it has a scale of impact on provincial jurisdiction
that is reconcilable with the fundamental distribution of
legislative power under the Constitution. The evaluation
of the scale of impact on the federal balance illustrates the
need for caution when determining whether a new perma-
nent head of exclusive power should, in effect, be added to
the federal list of powers. This prong of the test requires
courts to determine whether recognizing the proposed
new federal power would be compatible with the federal
structure. It does not ask whether the importance of the
proposed new federal power outweighs the infringement
on provincial jurisdiction. Importance is irrelevant be-
cause it does not indicate whether there is a jurisdictional
gap that must be filled with the general residual power.
Important matters can and should be dealt with by the
provinces. Courts must also be careful not to let the double
aspect doctrine undermine the scale of impact inquiry by
suggesting that provinces retain ample means to regulate
the matter. The double aspect doctrine recognizes that the
same fact situation or matter may possess both federal
and provincial aspects, which means that both orders of
government can legislate from their respective perspec-
tive. This doctrine only applies when a subject matter has
multiple aspects, some that may be regulated under pro-
vincial jurisdiction, and some under federal jurisdiction.
The double aspect doctrine must be applied carefully,
since increasing overlap between provincial and federal
competence can severely disrupt the federal balance. The
combined operation of the doctrines of double aspect and
federal paramountcy can have profound implications for
the federal structure and for provincial autonomy.

The national concern doctrine must be applied with
caution in light of its residual role and its potential to upset
the division of powers. If the doctrine is not strictly applied
so as to limit it to ensuring that the division of powers is
exhaustive, the federal nature of the Constitution would
disappear not gradually but rapidly.

Canada’s proposed doctrinal expansion of national
concern should be rejected because it departs in a marked
and unjustified way from the jurisprudence of the Court
and, if adopted, it will provide a broad and open pathway
for further incursions into what has been exclusive pro-
vincial jurisdiction. In the instant case, Canada’s proposed
pith and substance of the Act of “establishing minimum
national standards integral to reducing nationwide GHG
emissions” has not attained national dimensions. While

est de savoir si celle-ci a un effet sur la compétence pro-
vinciale qui soit compatible avec le partage fondamen-
tal des pouvoirs législatifs effectué par la Constitution.
L’évaluation de 1’étendue de I’effet sur 1’équilibre fédéral
illustre la nécessité de faire preuve de prudence quand il
s’agit d’établir si un nouveau chef de compétence exclusive
permanent devrait, dans les faits, étre ajouté a la liste des
pouvoirs fédéraux. Ce volet de 1’analyse exige des tribu-
naux qu’ils déterminent si le fait de reconnaitre le nouveau
pouvoir fédéral proposé serait compatible avec la structure
fédérale. Il ne consiste pas a se demander si I’'importance
du nouveau pouvoir fédéral propos€ I’emporte sur 1’at-
teinte a la compétence provinciale. L’importance n’est
pas pertinente, car elle n’indique pas s’il existe une lacune
dans le partage des compétences qui doit étre comblée par
le pouvoir résiduel général. Les provinces peuvent et de-
vraient s’ occuper des matieres importantes. Les tribunaux
doivent également prendre garde de ne pas laisser la théorie
du double aspect miner I’analyse relative a 1’étendue de
I’effet en suggérant que les provinces conservent de vastes
moyens de réglementer la matiere. La théorie du double
aspect reconnait que la méme situation factuelle ou matiere
peut posséder des aspects a la fois fédéraux et provin-
ciaux, ce qui signifie que les deux ordres de gouvernement
peuvent légiférer suivant leur perspective respective. Cette
théorie s’applique uniquement lorsqu’une matiere présente
de multiples aspects, dont certains relevent de la compé-
tence provinciale et certains de la compétence fédérale. La
théorie du double aspect doit étre appliquée avec prudence,
car le fait d’accroitre le chevauchement entre les compé-
tences provinciale et fédérale est susceptible de perturber
sérieusement 1’équilibre fédéral. L’application conjointe
des théories du double aspect et de la prépondérance fédé-
rale peut avoir des répercussions profondes sur la structure
fédérale et I’autonomie provinciale.

La théorie de I’intérét national doit &tre appliquée avec
prudence en raison de son rdle résiduel et du risque qu’elle
perturbe le partage des compétences. Si cette théorie
n’était pas appliquée strictement de maniere a ce qu’elle
permette uniquement de veiller a 1’exhaustivité du partage
des compétences, la nature fédérale de la Constitution
disparaitrait rapidement.

L’élargissement de la théorie de ’intérét national pré-
conisé par le Canada devrait étre rejeté parce qu’il s’écarte
de facon marquée et injustifiée de la jurisprudence de la
Cour et que, s’il est adopté, il ouvrira largement la voie a
d’autres ingérences dans ce qui releéve exclusivement de
la compétence provinciale. Dans la présente affaire, le ca-
ractére véritable de la Loi proposé par le Canada, a savoir
« établir des normes nationales minimales indispensables
a la réduction des émissions de GES dans le pays tout
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the seriousness or the immediacy of the threat that climate
change poses may be relevant to an argument under the
emergency branch, it has no place in the national concern
analysis. Furthermore, the distinctiveness requirement is
inherently incompatible with the backstop nature of the
Act, which contemplates that some or all provinces could
implement GHG pricing schemes that accord with stand-
ards set (from time to time) by the federal Cabinet, thereby
avoiding the triggering of federal intervention. Singleness,
distinctiveness and indivisibility should not be collapsed
into provincial inability, and provincial inability should
not be informed by tests for enumerated heads of power,
because this approach fails to give effect to the residual
nature of the POGG power.

The device of “minimum national standards” makes
wider still the pathway for enhancement of federal juris-
diction. “By means of minimum national standards” could
be applied to any matter, and therefore adds nothing to
the description of a matter and has no place. Including
“minimum national standards” in the matter of national
concern short-circuits the analysis and opens the door to
federal “minimum standards” with respect to other areas
of provincial jurisdiction, artificially expanding federal
capacity to legislate in what have been until now matters
coming within provincial jurisdiction. This device under-
mines federalism by replacing provincial autonomy in the
exercise of its jurisdiction with the exercise of such juris-
diction made permanently subject to federal supervision.
Finally, the Act’s scale of impact on provincial jurisdiction
is not reconcilable with the distribution of powers. The Act
leaves room for provincial jurisdiction only insofar as the
decision of the province conforms to the will of Parliament
and the federal Cabinet. It is not an exercise in cooperative
federalism; rather, it is the means to enforce supervisory
federalism. The problem is not cured by the double aspect
doctrine: since the federal matter is defined in terms of the
extent to which it can limit the provinces’ discretion to
legislate (the backstop mechanism), this is not two aspects
of the same fact situation — it is one aspect, and it gives
the federal government the upper hand and the final say.
Parliament did not have jurisdiction to enact the Act under
its general residual power.

entier », n’a pas atteint des dimensions nationales. Bien
que le caractere sérieux ou immédiat de la menace posée
par les changements climatiques puisse étre pertinent
quand il s’agit de se prononcer sur un argument fondé sur
le volet urgence, il n’a pas sa place dans 1’analyse relative
a I’intérét national. De plus, I’exigence de particularité est
intrinséquement incompatible avec la nature de la Loi, qui
impose un minimum réglementaire (backstop) et prévoit
que certaines provinces ou I’ensemble de celles-ci pour-
raient mettre en ceuvre des régimes de tarification des GES
conformes aux normes établies (de temps en temps) par le
cabinet fédéral, et ainsi éviter une intervention fédérale.
L’unicité, la particularité et 1’indivisibilité ne devraient
pas étre amalgamées a I’incapacité provinciale, et I’inca-
pacité provinciale ne devrait pas reposer sur les criteres
applicables aux chefs de compétence énumérés, parce que
cette approche ne donne pas effet a la nature résiduelle du
pouvoir POBG.

Le mécanisme des « normes nationales minimales »
ouvre encore plus la voie a I’élargissement de la compé-
tence fédérale. La locution « au moyen de normes natio-
nales minimales » pourrait étre appliquée a toute matiere,
et n’ajoute donc rien a la description d’une matiere et n’a
pas sa place. Le fait d’inclure les « normes nationales mi-
nimales » dans la matiere d’intérét national court-circuite
I’analyse et ouvre la porte a des « normes minimales »
fédérales a 1’égard d’autres domaines de compétence pro-
vinciale, en élargissant de facon artificielle la capacité du
gouvernement fédéral de 1égiférer sur ce qui a constitué
jusqu’a ce jour des matieres relevant de la compétence pro-
vinciale. Ce mécanisme mine le fédéralisme en remplacant
I’autonomie dont bénéficient les provinces dans 1’exercice
de leur compétence par un assujettissement en permanence
ala supervision du fédéral dans I’exercice d’une telle com-
pétence. Enfin, I’étendue de I’effet de 1a Loi sur la compé-
tence provinciale n’est pas compatible avec le partage des
compétences. La Loi permet 1’exercice de la compétence
provinciale seulement dans la mesure ou la décision de
la province est conforme a la volonté du Parlement et du
cabinet fédéral. Elle n’est pas une initiative en matiere de
fédéralisme coopératif; elle constitue plutdt le moyen de
mettre en ceuvre un fédéralisme de supervision. La théorie
du double aspect ne remédie pas au probleme : comme la
matiere fédérale est définie en fonction de la mesure dans
laquelle elle peut limiter le pouvoir discrétionnaire des
provinces de légiférer (le mécanisme de minimum régle-
mentaire), ce n’est pas deux aspects de la méme situation
de fait — il s’agit d’un aspect, et il place le gouvernement
fédéral en position dominante et lui donne le dernier mot.
Le Parlement n’avait pas compétence pour édicter la Loi
en vertu de son pouvoir résiduel général.
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I.  Overview

[1T In 2018, Parliament enacted the Greenhouse
Gas Pollution Pricing Act, S.C. 2018, c. 12, s. 186
(“GGPPA”). Three provinces challenged the con-
stitutionality of the GGPPA by references to their
respective courts of appeal. The question divided
the courts. In split decisions, the courts of appeal for
Saskatchewan and Ontario held that the GGPPA is
constitutional, while the Court of Appeal of Alberta
held that it is unconstitutional. Those decisions have
now been appealed to this Court.

[2] The essential factual backdrop to these appeals
is uncontested. Climate change is real. It is caused
by greenhouse gas emissions resulting from human

b)  Compétence fédérale exclusive basée

sur la théorie de I’intérét national............. 120
(3) Lanalyse relative a I’intérét national........ 132
a)  Question prélimingire ...............ccccueeue... 142
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I.  Vue d’ensemble

[1T En 2018, le Parlement a édicté la Loi sur la
tarification de la pollution causée par les gaz a effet
de serre, L.C. 2018, c. 12, art. 186 (« LTPGES »).
Trois provinces ont contesté la constitutionnalité de
la LTPGES en soumettant des renvois a leur cour
d’appel respective. La question a divisé les tribu-
naux. Dans des décisions partagées, les cours d’ap-
pel de la Saskatchewan et de 1’Ontario ont jugé la
LTPGES constitutionnelle, alors que la Cour d’ap-
pel de I’Alberta I’a jugée inconstitutionnelle. Ces
décisions sont maintenant portées en appel devant
notre Cour.

[2] Le fondement factuel essentiel des présents
pourvois est incontesté. Les changements climatiques
sont une réalité. Ils sont causés par les émissions de
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activities, and it poses a grave threat to humanity’s
future. The only way to address the threat of climate
change is to reduce greenhouse gas emissions. In
the Paris Agreement, U.N. Doc. FCCC/CP/2015/10/
Add.1, December 12, 2015, states around the world
undertook to drastically reduce their greenhouse gas
emissions in order to mitigate the effects of climate
change. In Canada, Parliament enacted the GGPPA
as part of the country’s effort to implement its com-
mitment.

[3] However, none of these facts answer the ques-
tion in these appeals. The issue here is whether
Parliament had the constitutional authority to enact
the GGPPA. To answer this question, the Court must
identify the true subject matter of the GGPPA and
then classify that subject matter with reference to the
division of powers set out in the Constitution Act,
1867 (“Constitution”). In doing so, the Court must
give effect to the principle of federalism, a founda-
tional principle of the Canadian Constitution, which
requires that an appropriate balance be maintained
between the powers of the federal government and
those of the provinces.

[4] Below, I conclude that the GGPPA sets min-
imum national standards of greenhouse gas price
stringency to reduce greenhouse gas emissions,
pollutants that cause serious extraprovincial harm.
Parliament has jurisdiction to enact this law as a mat-
ter of national concern under the “Peace, Order, and
good Government” clause of s. 91 of the Constitution.
National concern is a well-established but rarely
applied doctrine of Canadian constitutional law. The
application of this doctrine is strictly limited in order
to maintain the autonomy of the provinces and re-
spect the diversity of Confederation, as is required by
the principle of federalism. However, Parliament has
the authority to act in appropriate cases, where there
is a matter of genuine national concern and where
the recognition of that matter is consistent with the
division of powers. In this case, Parliament has acted
within its jurisdiction.

gaz a effet de serre résultant de I’activité humaine et
ils représentent une grave menace pour 1’avenir de
I’humanité. Le seul moyen de contrer cette menace
consiste a réduire ces émissions. Des Etats de par-
tout dans le monde se sont engagés, dans le cadre
de I’Accord de Paris, Doc. N.U. FCCC/CP/2015/10/
Add.1, 12 décembre 2015, a réduire de fagon radicale
leurs émissions de gaz a effet de serre afin d’atténuer
les effets des changements climatiques. Parmi les
efforts déployés par le Canada pour mettre en ceuvre
son engagement, le Parlement a édicté la LTPGES.

[3] Toutefois, aucun de ces faits ne répond a la
question en litige dans les présents pourvois, soit
celle de savoir si le Parlement possédait, en vertu
de la Constitution, le pouvoir d’édicter la LTPGES.
Pour répondre a cette question, la Cour doit identifier
la matiere véritable de la LTPGES, puis la classer par
référence au partage des compétences établi dans
la Loi constitutionnelle de 1867 (« Constitution »).
Dans I’exécution de cette tache, la Cour doit don-
ner effet au principe du fédéralisme — un principe
fondateur de la Constitution canadienne — qui
requiert le maintien d’un juste équilibre entre les
compétences du gouvernement fédéral et celles des
provinces.

[4] Plus loin, je conclus que la LTPGES fixe, en
vue de réduire les émissions de gaz a effet de serre,
des normes nationales minimales de tarification ri-
goureuse de ces gaz, des polluants qui causent des
préjudices sérieux a I’extérieur de la province ou ils
sont émis. Le Parlement a compétence pour adopter
cette loi en tant que matiere d’intérét national en
vertu de la disposition de I’art. 91 de la Constitution
qui I’habilite a faire des lois pour « la paix, I’ordre
et le bon gouvernement ». L’intérét national est une
théorie du droit constitutionnel canadien qui est bien
établie mais rarement appliquée. Son application
est strictement limitée afin de préserver 1’autono-
mie des provinces et de respecter la diversité de la
Confédération, comme I’exige le principe du fédé-
ralisme. Cependant, dans les cas qui s’y prétent,
lorsqu’il existe une authentique matiere d’intérét
national — et que la reconnaissance de cette ma-
tiere est conforme au partage des compétences — le
Parlement est alors habilité a agir. En ’espece, le
Parlement a agi dans les limites de sa compétence.
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[5] Talso conclude that the levies imposed by the
GGPPA are constitutionally valid regulatory charges.
In the result, the GGPPA is constitutional.

II. Reference Question

[6] The reference question in each of the three
appeals is substantially the same: Is the Greenhouse
Gas Pollution Pricing Act unconstitutional in whole
or in part?

III. Background
A. The Global Climate Crisis

[7] Global climate change is real, and it is clear
that human activities are the primary cause. In simple
terms, the combustion of fossil fuels releases green-
house gases (“GHGs”) into the atmosphere, and
those gases trap solar energy from the sun’s incoming
radiation in the atmosphere instead of allowing it to
escape, thereby warming the planet. Carbon dioxide
is the most prevalent and recognizable GHG result-
ing from human activities. Other common GHGs
include methane, nitrous oxide, hydrofluorocarbons,
perfluorocarbons, sulfur hexafluoride and nitrogen
trifluoride.

[8] At appropriate levels, GHGs are beneficial,
keeping temperatures around the world at levels at
which humans, animals, plants and marine life can
live in balance. And the level of GHGs in the at-
mosphere has been relatively stable over the last
400,000 years. Since the 1950s, however, the concen-
trations of GHGs in the atmosphere have increased
at an alarming rate, and they continue to rise. As
a result, global surface temperatures have already
increased by 1.0°C above pre-industrial levels, and
that increase is expected to reach 1.5°C by 2040 if
the current rate of warming continues.

[5] Je conclus également que les redevances im-
posées par la LTPGES représentent des frais de
réglementation constitutionnellement valides. En
conséquence, la LTPGES est constitutionnelle.

II. Question posée dans les renvois

[6] La question a I’origine du renvoi dans chacun
des trois pourvois est essentiellement la méme : La
Loi sur la tarification de la pollution causée par les
gaz a effet de serre est-elle entierement ou partielle-
ment inconstitutionnelle?

III. Contexte
A. La crise climatique mondiale

[7] Les changements climatiques mondiaux consti-
tuent un phénomene réel, et il est clair que 1’activité
humaine en est la cause premiere. Pour expliquer
les choses en termes simples, la consommation de
combustibles fossiles libere dans 1’atmosphere des
gaz a effet de serre (« GES ») qui emprisonnent dans
celle-ci I’énergie produite par les rayons solaires
au lieu de la laisser s’échapper, entrainant ainsi le
réchauffement de la planete. Le dioxyde de carbone
est le plus répandu et le plus connu des GES résultant
de I’activité humaine. Parmi les autres GES les plus
répandus, mentionnons le méthane, I’oxyde nitreux,
les hydrofluorocarbures, les perfluorocarbones,
I’hexafluorure de soufre et le trifluorure d’azote.

[8] Emis a des niveaux appropriés, les GES sont
bénéfiques, car ils maintiennent les températures
dans I’ensemble du monde a des niveaux auxquels
les humains, les animaux, les plantes et la vie marine
peuvent vivre en €quilibre. En outre, le niveau de
GES dans I’atmosphere est demeuré relativement
stable au cours des 400 000 dernieres années. En
revanche, depuis les années 1950, les concentrations
de GES dans I’atmosphere ont augmenté a un rythme
alarmant et continuent de le faire. En conséquence,
les températures a la surface du globe ont déja aug-
menté de 1,0°C par rapport a leurs niveaux préindus-
triels et on s’attend a ce que I’augmentation atteigne
1,5°C d’ici 2040 si le réchauffement se poursuit a
son rythme actuel.
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[9] These temperature increases are significant. As
aresult of the current warming of 1.0°C, the world is
already experiencing more extreme weather, rising
sea levels and diminishing Arctic sea ice. Should
warming reach or exceed 1.5°C, the world could ex-
perience even more extreme consequences, including
still higher sea levels and greater loss of Arctic sea
ice, a 70 percent or greater global decline of coral
reefs, the thawing of permafrost, ecosystem fragility
and negative effects on human health, including heat-
related and ozone-related morbidity and mortality.

[10] The effects of climate change have been and
will be particularly severe and devastating in Canada.
Temperatures in this country have risen by 1.7°C
since 1948, roughly double the global average rate of
increase, and are expected to continue to rise faster
than that rate. Canada is also expected to continue to
be affected by extreme weather events like floods and
forest fires, changes in precipitation levels, degrada-
tion of soil and water resources, increased frequency
and severity of heat waves, sea level rise, and the
spread of potentially life-threatening vector-borne
diseases like Lyme disease and West Nile virus.

[11] The Canadian Arctic faces a disproportion-
ately high risk from climate change. There, the av-
erage temperature has increased at a rate of nearly
three times the global average, and that increase is
causing significant reductions in sea ice, acceler-
ated permafrost thaw, the loss of glaciers and other
ecosystem impacts. Canada’s coastline, the longest
in the world, is also being affected disproportion-
ately by climate change, as it experiences changes
in relative sea level and rising water temperatures,
as well as increased ocean acidity and loss of sea
ice and permafrost. Climate change has also had a
particularly serious effect on Indigenous peoples,
threatening the ability of Indigenous communities

[9] 1l s’agit d’augmentations importantes des
températures. Par suite du réchauffement actuel de
1,0°C, le monde connait déja des conditions météo-
rologiques extrémes, une élévation du niveau des
océans et une diminution de la glace de mer arctique.
Si le réchauffement devait atteindre ou dépasser
1,5°C, le monde pourrait connaitre des conséquences
encore plus extrémes, y compris une poursuite de
I’élévation du niveau des océans et de la perte de la
glace de mer dans I’ Arctique, la disparition de 70
p- 100 ou plus de I’ensemble des récifs coralliens, la
fonte du pergélisol, la fragilisation des écosystemes
et des répercussions négatives sur la santé humaine,
notamment la morbidité et la mortalité liées a la
chaleur et a I’ozone.

[10] Au Canada, les effets des changements cli-
matiques sont et seront particulierement graves et
dévastateurs. De fait, les températures ont augmenté
ici de 1,7°C depuis 1948, soit a peu pres le double
de ’augmentation moyenne observée a 1’échelle
mondiale, et elles devraient continuer de grimper
a un rythme encore plus rapide. On s’attend aussi
a ce que le Canada continue d’étre touché par des
phénomenes météorologiques extrémes tels des
inondations et des feux de forét, des changements
dans les niveaux des précipitations, la dégradation
des sols et des ressources en eau, des vagues de cha-
leur plus fréquentes et plus séveres, I’élévation du
niveau des océans et une propagation plus large de
maladies a transmission vectorielle potentiellement
mortelles telles que la maladie de Lyme et le virus
du Nil occidental.

[11] Les régions arctiques du Canada sont dis-
proportionnellement vulnérables aux changements
climatiques. La température moyenne y a grimpé
pres de trois fois plus vite que la moyenne mondiale,
et cette augmentation entraine d’importantes réduc-
tions de la glace marine, I’accélération de la fonte du
pergélisol, la disparition de glaciers et d’autres effets
sur les écosystemes. Les régions cotieres du Canada,
qui sont les plus longues au monde, sont elles aussi
disproportionnellement touchées par les change-
ments climatiques, en raison de la hausse du niveau
des océans et de leurs températures, de 1’acidification
accrue des océans et des pertes de glace marine et de
pergélisol observées. Les changements climatiques
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in Canada to sustain themselves and maintain their
traditional ways of life.

[12] Climate change has three unique characteris-
tics that are worth noting. First, it has no boundaries;
the entire country and entire world are experiencing
and will continue to experience its effects. Second, the
effects of climate change do not have a direct connec-
tion to the source of GHG emissions. Provinces and
territories with low GHG emissions can experience
effects of climate change that are grossly dispropor-
tionate to their individual contributions to Canada’s
and the world’s total GHG emissions. In 2016, for
example, Alberta, Ontario, Quebec, Saskatchewan
and British Columbia accounted for approximately
90.5 percent of Canada’s total GHG emissions, while
the approximate percentages were 9.1 percent for
the other five provinces and 0.4 percent for the ter-
ritories. Yet the effects of climate change are and
will continue to be experienced across Canada, with
heightened impacts in the Canadian Arctic, coastal
regions and Indigenous territories. Third, no one
province, territory or country can address the issue
of climate change on its own. Addressing climate
change requires collective national and international
action. This is because the harmful effects of GHGs
are, by their very nature, not confined by borders.

B. Canada’s Efforts to Address Climate Change

[13] Canada’s history of international commitments
to address climate change began in 1992 with its rat-
ification of the United Nations Framework Convention
on Climate Change, U.N. Doc. A/AC.237/18 (Part IT)/
Add.1, May 15, 1992 (“UNFCCC”). After failing
to meet its commitments under multiple UNFCCC
agreements, including the Kyoto Protocol, U.N. Doc.
FCCC/CP/1997/L.7/Add.1, December 10, 1997,

ont également eu des répercussions particulierement
graves sur les peuples autochtones, menacant la ca-
pacité des collectivités autochtones au Canada de
subvenir a leurs besoins et de maintenir leur mode
de vie traditionnel.

[12] Les changements climatiques présentent
trois caractéristiques qu’il convient de souligner.
Premierement, ils ne connaissent pas de fron-
tieres; toutes les régions du pays et du monde en
subissent — et continueront d’en subir — les effets.
Deuxiemement, les effets des changements clima-
tiques ne sont pas directement rattachés a la source
des émissions de GES. Des provinces et territoires
qui émettent peu de GES peuvent néanmoins subir,
en raison des changements climatiques, des effets
qui sont exagérément disproportionnés par rapport a
leur contribution respective aux émissions totales de
GES du Canada et du monde. En 2016, par exemple,
I’ Alberta, 1’Ontario, le Québec, la Saskatchewan et
la Colombie-Britannique comptaient pour environ
90,5 p. 100 des émissions totales de GES du Canada,
tandis que les cinq autres provinces en émettaient
ensemble environ 9,1 p. 100, et les territoires envi-
ron 0,4 p. 100. Pourtant, les effets des changements
climatiques se font ressentir — et continueront de se
faire ressentir — partout au Canada, et ces effets se-
ront plus intenses dans I’ Arctique canadien, dans les
régions cotieres et dans les territoires autochtones.
Troisiemement, aucune province, aucun territoire ni
aucun pays ne peut s’attaquer seul au probleme des
changements climatiques. La lutte aux changements
climatiques requiert une action collective a I’échelle
nationale et internationale, et ce, en raison du fait
que, de par leur nature méme, les GES ne connaissent
pas de frontieres.

B. Efforts déployés par le Canada pour lutter
contre les changements climatiques

[13] L’historique des engagements internationaux
pris par le Canada pour lutter contre les changements
climatiques commence en 1992, par la ratification
de la Convention-cadre des Nations Unies sur les
changements climatiques, Doc. N.U. A/AC.237/18
(Partie II)/Add.1, 15 mai 1992 (« CCNUCC »).
Apres avoir été incapable de respecter ses engage-
ments découlant de nombreux accords fondés sur
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and the Copenhagen Accord, U.N. Doc. FCCC/
CP/2009/11/Add.1, December 18, 2009, Canada
agreed to the Paris Agreement in 2015. Recognizing
that “climate change represents an urgent and po-
tentially irreversible threat to human societies and
the planet and thus requires the widest possible co-
operation by all countries”, the participating states
agreed to hold the global average temperature in-
crease to well below 2.0°C above pre-industrial lev-
els and to pursue efforts to limit that increase to
1.5°C: United Nations, Framework Convention on
Climate Change, Report of the Conference of the
Farties on its twenty-first session, U.N. Doc. FCCC/
CP/2015/10/Add.1, January 29, 2016, at p. 2; Paris
Agreement, art. 2(1)(a). Canada ratified the Paris
Agreement in 2016, and the agreement entered into
force that same year. Canada committed to reducing
its GHG emissions by 30 percent below 2005 levels
by 2030.

[14] Under the Paris Agreement, states are free
to choose their preferred approaches for meeting
their nationally determined contributions. In Canada,
the provinces and the federal government agreed
to work together in order to meet the country’s in-
ternational commitments. In March 2016, before
Canada had ratified the Paris Agreement, all the
First Ministers met in Vancouver and adopted the
Vancouver Declaration on clean growth and cli-
mate change (“Vancouver Declaration): Canadian
Intergovernmental Conference Secretariat, March 3,
2016 (online). In that declaration, the First Ministers
recognized the call in the Paris Agreement for sig-
nificant reductions in GHG emissions and commit-
ted to “[iJmplement[ing] GHG mitigation policies
in support of meeting or exceeding Canada’s 2030
target of a 30% reduction below 2005 levels of emis-
sions, including specific provincial and territorial
targets and objectives’: ibid, at p. 3. In the Vancouver
Declaration, the First Ministers also recognized the
importance of a collaborative approach between
provincial and territorial governments and the fed-
eral government to reducing GHG emissions and
noted that “the federal government has committed

la CCNUCC, notamment le Protocole de Kyoto,
Doc. N.U. FCCC/CP/1997/L.7/Add.1, 10 décembre
1997, etI’Accord de Copenhague, Doc. N.U. FCCC/
CP/2009/11/Add.1, 18 décembre 2009, le Canada a
adopté I’Accord de Paris en 2015. Reconnaissant
que « les changements climatiques représentent une
menace immédiate et potentiellement irréversible
pour les sociétés humaines et la planete et qu’ils
nécessitent donc la coopération la plus large possible
de tous les pays », les Etats participants ont accepté
de contenir I’élévation de la température moyenne de
la planete nettement en dessous de 2,0°C par rapport
aux niveaux préindustriels et de poursuivre 1’action
menée pour limiter cette élévation de la température
a 1,5°C : Nations Unies, Convention-cadre sur les
changements climatiques, Rapport de la Conférence
des Parties sur sa vingt et unieme session, Doc. N.U.
FCCC/CP/2015/10, 29 janvier 2016, p. 2; Accord
de Paris, art. 2(1)(a). En 2016, le Canada a ratifié
I’Accord de Paris, lequel est entré en vigueur la
méme année. Le Canada s’est engagé a réduire ses
émissions de GES de 30 p. 100 sous les niveaux de
2005 d’ici 2030.

[14] Aux termes de I’Accord de Paris, les Etats
sont libres de choisir la méthode qu’ils préferent
pour atteindre leur cible fixée au niveau national.
Au Canada, les provinces et le gouvernement fédéral
ont convenu de collaborer pour respecter les engage-
ments internationaux du pays. En mars 2016, avant
que le Canada ne ratifie I’Accord de Paris, tous les
premiers ministres se sont rencontrés a Vancouver
et ont adopté la Déclaration de Vancouver sur la
croissance propre et les changements climatiques
(« Déclaration de Vancouver ») : Secrétariat des
conférences intergouvernementales canadiennes,
3 mars 2016 (en ligne). Dans cette déclaration, les
premiers ministres ont pris acte de 1’appel lancé
dans I’Accord de Paris en faveur d’une réduction
importante des émissions de GES, et ils se sont
engagés a « mettre en ceuvre des politiques d’at-
ténuation des émissions de GES qui atteignent ou
dépassent I’objectif du Canada visant une réduction
des émissions de 30 p. 100 par rapport au niveau
de 2005 d’ici 2030, incluant les cibles et les objec-
tifs spécifiques des provinces et territoires » : ibid.
La Déclaration de Vancouver a également reconnu
I’'importance d’une démarche concertée entre les
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to ensuring that the provinces and territories have
the flexibility to design their own policies to meet
emission reductions targets’: ibid.

[15] The Vancouver Declaration resulted in the
establishment of a federal-provincial-territorial
Working Group on Carbon Pricing Mechanisms
(“Working Group”) to study the role of carbon pric-
ing mechanisms in meeting Canada’s emissions re-
duction targets. The Working Group included at least
one representative from each provincial and territo-
rial government as well as the federal government.
Its final report identified carbon pricing as one of the
most efficient policy approaches for reducing GHG
emissions and outlined three carbon pricing options:
(1) a single form broad-based carbon pricing mech-
anism that would apply across Canada, an option
that would not be supportive of existing or planned
provincial or territorial pricing policies; (2) broad-
based carbon pricing mechanisms across Canada, an
option that would give each province and territory
flexibility as to the choice of instruments; and (3) a
range of broad-based carbon pricing mechanisms
in some jurisdictions, while the remaining jurisdic-
tions would implement other mechanisms or policies
designed to meet GHG emissions reduction targets
within their borders: Final Report, 2016 (online), at
pp. 1, 44-47 and 50.

[16] Carbon pricing, or GHG pricing, is a regula-
tory mechanism that, in simple terms, puts a price
on GHG emissions in order to induce behavioural
changes that will lead to widespread reductions in
emissions. By putting a price on GHG emissions,
governments can incentivize individuals and busi-
nesses to change their behaviour so as to make
more environmentally sustainable purchasing and
consumption choices, to redirect their financial in-
vestments, and to reduce their GHG emissions by
substituting carbon-intensive goods for low-GHG

provinces, les territoires et le gouvernement fédéral
en vue de réduire les émissions de GES et souligné
que « le gouvernement fédéral s’est engagé a faire
en sorte que les provinces et les territoires aient la
flexibilité nécessaire pour concevoir leurs propres
politiques en vue de I’ atteinte des cibles de réduction
des émissions de GES » : ibid.

[15] La Déclaration de Vancouver a donné lieu a
la création d’un Groupe de travail fédéral-provincial-
territorial sur les mécanismes d’instauration d’un
prix sur le carbone (« Groupe de travail ») chargé
d’étudier le role que jouent ces mécanismes dans
I’atteinte des cibles canadiennes de réduction des
émissions. Le Groupe de travail comptait au moins
un représentant de chaque gouvernement provincial
et territorial ainsi que du gouvernement fédéral. Dans
son rapport final, le Groupe de travail a précisé que la
tarification du carbone était I’une des approches stra-
tégiques les plus efficaces pour réduire les émissions
de GES, et il a exposé trois possibilités en matiére
de tarification du carbone : (1) une forme unique
de mécanisme de tarification du carbone a couver-
ture étendue qui s’appliquerait dans tout le Canada
mais qui n’appuierait pas les politiques en place ou
projetées dans les provinces ou territoires; (2) des
mécanismes différents de tarification du carbone
a couverture étendue dans I’ensemble du Canada,
solution accordant a chaque province et territoire
de la souplesse dans le choix de son instrument;
(3) des mécanismes variés de tarification du carbone
a couverture étendue dans certaines provinces et
certains territoires, et dans les autres des politiques
ou mécanismes visant des cibles de réduction des
émissions de GES sur leur territoire : Rapport final,
2016 (en ligne), p. 1, 51-55 et 58.

[16] La tarification du carbone ou tarification des
GES est un mécanisme de réglementation qui, pour
dire les choses simplement, établit un montant a
payer a I’égard des émissions de GES — autrement
dit qui les tarifie — en vue d’inciter des changements
de comportement menant a des réductions étendues
de ces émissions. En tarifant ainsi les émissions de
GES, les gouvernements peuvent inciter les particu-
liers et les entreprises a changer leur comportement
en les encourageant a faire, en matiere de consom-
mation et d’investissement, des choix plus soucieux
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alternatives. Generally speaking, there are two differ-
ent approaches to GHG pricing: (1) a carbon tax that
entails setting a price on GHG emissions directly,
but not setting a cap on emissions; and (2) a cap-
and-trade system that prices emissions indirectly by
placing a cap on GHG emissions, allocating emission
permits to businesses and allowing businesses to buy
and sell emission permits from and to other busi-
nesses. A carbon tax sets an effective price per unit of
GHG emissions. In a cap-and-trade system, the mar-
ket sets an effective price per unit of GHG emissions,
but a cap is placed on permitted emissions. Both
approaches put a price on GHG emissions. I also
find it worthwhile to note that while “carbon tax”
is the term used among policy experts to describe
GHG pricing approaches that directly price GHG
emissions, it has no connection to the concept of
taxation as understood in the constitutional context.

[17] Building on the Working Group’s final report,
the federal government released the Pan-Canadian
Approach to Pricing Carbon Pollution (“Pan-
Canadian Approach”) in October 2016: Environment
and Climate Change Canada, October 3, 2016 (on-
line). In it, the federal government introduced a pan-
Canadian benchmark for carbon pricing and stated
the benchmark’s underlying principles, two of which
were that carbon pricing should be a central com-
ponent of the pan-Canadian framework and that the
overall approach should be flexible and recognize
carbon pricing policies already being implemented
or developed by provinces and territories. The Pan-
Canadian Approach also set out the criteria for the
pan-Canadian benchmark that would be used for
determining acceptable minimum carbon pricing
systems. Provinces and territories would have the
flexibility to implement, by 2018, one of two carbon
pricing systems with a common broad scope and

de I’environnement, et a réduire leurs émissions de
GES en remplacant des biens a intensité carbonique
élevée par des solutions de rechange a faible €mis-
sion de GES. De facon générale, on peut dire qu’il
existe deux approches différentes en ce qui a trait a la
tarification des GES : (1) une taxe sur le carbone qui
établit un montant payable a 1’égard des émissions de
GES directement, mais ne fixe pas de plafond appli-
cable aux émissions; (2) un systeme de plafonnement
et d’échange qui tarife indirectement les émissions
en fixant un plafond applicable aux émissions de
GES, en délivrant des permis d’émission aux entre-
prises et en autorisant ces dernieres a se vendre et
a s’acheter entre elles de tels permis. Une taxe sur
le carbone établit le prix effectivement payable par
émission de GES. Dans un systéme de plafonnement
et d’échange, c’est le marché qui établit le prix ef-
fectivement payable par émission de GES, mais les
émissions permises sont plafonnées. Dans ’une et
Iautre de ces deux approches, il y a établissement
d’un montant payable a 1’égard des émissions de
GES. En outre, j’estime qu’il convient de souligner
que, bien que les experts en matiere de politiques
utilisent I’expression « taxe sur le carbone » pour
décrire les méthodes de tarification des GES qui
tarifent directement les émissions, cette expression
n’a aucun lien avec le mot « taxation » au sens oll on
I’entend en contexte constitutionnel.

[17] S’inspirant du rapport final du Groupe de tra-
vail, le gouvernement fédéral a publi€ en ligne, en
octobre 2016, I’Approche pancanadienne pour une
tarification de la pollution par le carbone (« Ap-
proche pancanadienne ») : Environnement et Chan-
gement climatique Canada, 3 octobre 2016 (en ligne).
Dans celle-ci, le gouvernement fédéral a présenté un
modele pancanadien pour la tarification du carbone,
ainsi que les principes sous-jacents de ce modele,
dont deux précisaient, d’une part, que la tarification
du carbone devrait étre au coeur du cadre pancana-
dien, et, d’autre part, que I’approche générale devrait
&tre souple et reconnaitre les politiques de tarification
du carbone déja mises en ceuvre ou en cours d’élabo-
ration par les provinces et les territoires. L’ Approche
pancanadienne énongait également les criteres du
modele pancanadien qui serviraient a choisir les
systémes acceptables de tarification minimale du
carbone. Les provinces et territoires disposeraient de
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legislated increases in stringency. A federal back-
stop carbon pricing system would be implemented
in jurisdictions that either requested it or failed to
implement a system that met the benchmark.

[18] InDecember 2016, based on the Pan-Canadian
Approach, the federal government released the Pan-
Canadian Framework on Clean Growth and Climate
Change (““Pan-Canadian Framework”): Environment
and Climate Change Canada, December 9, 2016
(online). In it, the federal government reaffirmed the
principles expounded in the Vancouver Declaration
and the Pan-Canadian Approach, and outlined in
greater detail the criteria of the pan-Canadian bench-
mark for carbon pricing. As in the Pan-Canadian
Approach, the Pan-Canadian Framework required
every province and territory to have one of two car-
bon pricing systems in place by 2018: a carbon tax
or carbon levy system similar to the ones that had
already been implemented in British Columbia and
Alberta, or a cap-and-trade system similar to the ones
that had been implemented in Ontario and Quebec.
All carbon pricing systems had to have a common
broad scope and to increase in stringency over time.
All revenues from the carbon pricing system would
remain in the jurisdiction of origin. A federal back-
stop pricing system would apply only in jurisdictions
that requested it, that had no carbon pricing system
or that had an insufficiently stringent carbon pricing
system. All revenues from the federal system would
be returned to the jurisdiction of origin.

[19] On the day the federal government released
the Pan-Canadian Framework, it was adopted by
eight provinces, including Ontario and Alberta, and
by all three territories. Manitoba adopted the frame-
work in February 2018, but Saskatchewan has not
done so yet. Later in 2018, Ontario, Alberta and

la souplesse voulue pour mettre en place, d’ici 2018,
I’un des deux systemes de tarification du carbone a
portée commune et large avec accroissement de la
rigueur prévue par la loi. Un systeme de tarification
du carbone avec filet de sécurité fédéral serait mis
en place dans les provinces et territoires 1’ayant de-
mandé ou dans celles n’ayant pas élaboré un systeme
qui respecte le modele.

[18] En décembre 2016, sur la base de I’Approche
pancanadienne, le gouvernement fédéral a publié en
ligne le Cadre pancanadien sur la croissance propre
et les changements climatiques (« Cadre pancana-
dien ») : Environnement et Changement climatique
Canada, 9 décembre 2016 (en ligne). 11 a réitéré les
principes énoncés dans la Déclaration de Vancouver
et I’Approche pancanadienne, et décrit plus en détail
les criteres du modele pancanadien pour la tarifica-
tion du carbone. Tout comme I’Approche panca-
nadienne, le Cadre pancanadien obligeait chaque
province et territoire a mettre en place, d’ici 2018,
I’un des deux systemes de tarification du carbone :
une taxe sur le carbone ou un régime de redevances
payables a I’égard du carbone semblable a ceux
qui avaient déja été mis en ceuvre en Colombie-
Britannique et en Alberta, ou encore un systeme
de plafonnement et d’échange semblable a ceux en
vigueur en Ontario et au Québec. Tous les systemes
de tarification du carbone devaient avoir une portée
commune et étendue, et voir leur rigueur augmenter
au fil du temps. Tous les revenus découlant d’un
systeme de tarification du carbone demeureraient
dans la province ou le territoire ou le systeme est
appliqué. Un systéme de tarification basé sur le filet
de sécurité fédéral entrerait en vigueur uniquement
dans les provinces ou territoires qui le réclament,
qui ne disposent d’aucun systeme de tarification du
carbone ou dont le systeme de tarification du carbone
n’est pas assez rigoureux. Tous les revenus découlant
du régime fédéral seraient remis a la province ou au
territoire d’ou ils sont tirés.

[19] Le jour ou le gouvernement fédéral a
rendu public le Cadre pancanadien, celui-ci a été
adopté par huit provinces, y compris les provinces
d’Ontario et d’Alberta, et par les trois territoires.
Le Manitoba a adopté le cadre en février 2018, mais
la Saskatchewan ne I’a pas encore fait. Plus tard en
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Manitoba withdrew their support from the Pan-
Canadian Framework.

[20] In May 2017, after the release of the Pan-
Canadian Framework, the federal government pub-
lished the Technical Paper on the Federal Carbon
Pricing Backstop: Environment and Climate Change
Canada, May 18, 2017 (online). This paper pro-
vided further details, outlined the components of the
proposed federal carbon pricing system and sought
feedback from stakeholders. The federal government
then published documents entitled Guidance on the
pan-Canadian carbon pollution pricing benchmark,
in August 2017, and Supplemental benchmark guid-
ance, in December 2017, which further detailed the
scope of the GHG emissions to which the carbon
pricing system would apply as well as the mini-
mum legislated increases in stringency: Environment
and Climate Change Canada, Guidance on the pan-
Canadian carbon pollution pricing benchmark,
August 2017 (online); Environment and Climate
Change Canada, Supplemental benchmark guidance,
December 20, 2017 (online).

[21] On the day the Supplemental benchmark guid-
ance document was released, the federal Minister of
Finance and Minister of Environment and Climate
Change wrote to their provincial and territorial coun-
terparts to reaffirm Canada’s commitment to carbon
pricing under the Pan-Canadian Framework. The let-
ter requested the provincial and territorial ministers
to explain how they would be implementing carbon
pricing and also outlined the next steps in the federal
government’s process to price carbon.

[22] In the context of this process, the GGPPA was
introduced in Parliament as Part 5 of Bill C-74, An
Act to implement certain provisions of the budget
tabled in Parliament on February 27, 2018 and other
measures, 1st Sess., 42nd Parl., on March 27, 2018,
and it received royal assent on June 21, 2018. In

2018, I’Ontario, 1’ Alberta et le Manitoba ont retiré
leur appui au Cadre pancanadien.

[20] En mai 2017, apres la publication du Cadre
pancanadien, le gouvernement fédéral a publié
en ligne le Document technique relatif au filet de
sécurité fédéral sur la tarification du carbone :
Environnement et Changement climatique Canada,
18 mai 2017 (en ligne). Ce document fournissait des
détails supplémentaires, exposait les éléments du
systeme fédéral de tarification du carbone proposé
et sollicitait les commentaires des parties prenantes.
Le gouvernement fédéral a ensuite publi€ en ligne,
en aolt 2017, les Directives concernant le modele
pancanadien de tarification de la pollution par le
carbone et, en décembre 2017, le Document d’orien-
tation de référence supplémentaire, qui ont précisé
davantage 1’éventail des émissions de GES aux-
quelles s’appliquerait le systeme de tarification du
carbone et les hausses minimales de rigueur prévues
par laloi : Environnement et Changement climatique
Canada, Directives concernant le modele pancana-
dien de tarification de la pollution par le carbone,
aolit 2017 (en ligne); Environnement et Changement
climatique Canada, Document d’orientation de réfé-
rence supplémentaire, 20 décembre 2017 (en ligne).

[21] Le jour oule Document d’orientation de réfé-
rence supplémentaire a été rendu public, le ministre
fédéral des Finances et celui de I’Environnement et
des Changements climatiques ont écrit a leurs homo-
logues provinciaux et territoriaux pour réitérer 1’en-
gagement du Canada envers la tarification du carbone
qui figure dans le Cadre pancanadien. Dans cette
lettre, ils demandaient aux ministres provinciaux
et territoriaux d’indiquer comment ils entendaient
mettre en ceuvre la tarification du carbone, et ils
exposaient les grandes lignes des étapes suivantes
du processus de tarification du carbone du gouver-
nement fédéral.

[22] Dans le contexte de ce processus, la LTPGES
a été déposée au Parlement le 27 mars 2018, a titre
de partie 5 du projet de loi C-74, Loi portant exécu-
tion de certaines dispositions du budget déposé au
Parlement le 27 février 2018 et mettant en ceuvre
d’autres mesures, 1™ sess., 42¢ 1ég., et elle a recu la
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the lead-up to the introduction of the GGPPA, the
federal government had published further guidance
on the components of the proposed federal carbon
pricing system.

C. Provincial Action on Climate Change

[23] Atthe time the Pan-Canadian Framework was
released, most of the provinces and territories had
already taken significant actions to address climate
change, including rehabilitating forests, developing
low carbon fuels, capping emissions for oil sands
projects and the electricity sector, regulating methane
emissions, closing fossil-fuelled and coal-fired elec-
tricity generating stations, and investing in renew-
able energy and transportation. British Columbia,
Alberta, Ontario and Quebec were the only provinces
with carbon pricing systems. All the other provinces
and territories, except Saskatchewan and Manitoba,
had indicated that they planned to implement either a
carbon tax or levy system or a cap-and-trade system.

[24] Despite the actions that had been taken,
Canada’s overall GHG emissions had decreased by
only 3.8 percent between 2005 and 2016, which
was well below its target of 30 percent by 2030.
Over that period, GHG emissions had decreased in
British Columbia, Ontario, Quebec, New Brunswick,
Nova Scotia, Prince Edward Island and Yukon, but
had increased in Alberta, Saskatchewan, Manitoba,
Newfoundland and Labrador, Northwest Territories
and Nunavut. Illustrative of the collective action
problem of climate change, between 2005 and
2016, the decreases in GHG emissions in Ontario,
Canada’s second largest GHG emitting province,
were mostly offset by increases in emissions in two
of Canada’s five largest emitting provinces, Alberta
and Saskatchewan. Canada’s remaining emissions
reduction between 2005 and 2016 came from two of
Canada’s remaining five largest emitting provinces,

sanction royale le 21 juin 2018. Durant la période qui
a précédé le dépot de la LTPGES, le gouvernement
fédéral a publi€ d’autres directives sur les éléments
du systeme fédéral de tarification du carbone pro-
posé.

C. Action des provinces en matiere de changements
climatiques

[23] Au moment ou le Cadre pancanadien a été
publié, la plupart des provinces et territoires avaient
déja pris d’importantes mesures pour combattre les
changements climatiques, par exemple la reforesta-
tion, 1I’élaboration de carburants a faible teneur en
carbone, le plafonnement des émissions pour les
projets de sables bitumineux et le secteur de 1’élec-
tricité, la réglementation des émissions de méthane,
la fermeture de centrales €lectriques alimentées au
combustible fossile ou au charbon et I’investisse-
ment dans les €nergies renouvelables et les moyens
de transport. La Colombie-Britannique, I’ Alberta,
I’Ontario et le Québec étaient les seules provinces
dotées de systemes de tarification du carbone. Toutes
les autres provinces et tous les territoires, a 1’excep-
tion de la Saskatchewan et du Manitoba, avaient
indiqué leur intention de mettre en place soit une
taxe sur le carbone ou un régime de redevances, soit
un systeme de plafonnement et d’échange.

[24] Malgré la prise de ces mesures, les émissions
totales de GES au Canada entre 2005 et 2016 n’ont
diminué que de 3,8 p. 100, soit nettement en deca
de la cible de 30 p. 100 visée d’ici 2030. Durant
cette période, les émissions de GES ont diminué en
Colombie-Britannique, en Ontario, au Québec, au
Nouveau-Brunswick, en Nouvelle-Ecosse, a 1’ Tle-du-
Prince-Edouard et au Yukon, mais elles ont augmenté
en Alberta, en Saskatchewan, au Manitoba, a Terre-
Neuve-et-Labrador, aux Territoires du Nord-Ouest
et au Nunavut. En guise d’illustration du probleme
de I’action collective dans la lutte contre les chan-
gements climatiques, entre 2005 et 2016, la diminu-
tion des émissions de GES en Ontario, la deuxiéme
province canadienne qui en émet le plus, a été en
grande partie annulée par I’augmentation des émis-
sions dans deux des cinq provinces en produisant
le plus, I’Alberta et la Saskatchewan. Le reste de
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Quebec and British Columbia, as well as from de-
creases in GHG emissions of over 10 percent — well
above Canada’s 3.8 percent overall GHG emissions
reduction — in New Brunswick, Nova Scotia, Prince
Edward Island and Yukon.

IV. The GGPPA

[25] The GGPPA came into force on June 21, 2018.

A. Basic Architecture of the GGPPA

[26] The GGPPA comprises four parts and four
schedules. Part 1 of the GGPPA establishes a fuel
charge that applies to producers, distributors and im-
porters of various types of carbon-based fuel. Part 2
sets out a pricing mechanism for industrial GHG
emissions by large emissions-intensive industrial
facilities. Part 3 authorizes the Governor in Council
to make regulations providing for the application of
provincial law concerning GHG emissions to federal
works and undertakings, federal land and Indigenous
land located in that province, as well as to internal
waters located in or contiguous with the province.
And Part 4 requires the Minister of the Environment
to prepare an annual report on the administration of
the GGPPA and have it tabled in Parliament. Only
the first two parts and the four schedules are at issue
in these appeals. The parties do not challenge the
constitutionality of Parts 3 and 4 of the GGPPA.

[27] Because the GGPPA operates as a backstop,
the GHG pricing mechanism described in Parts 1 and
2 of the GGPPA does not automatically apply in all
provinces and territories. A province or territory will
only be subject to Part 1 or 2 of the GGPPA if the
Governor in Council determines that its GHG pric-
ing mechanism is insufficiently stringent. However,

la réduction des émissions du Canada entre 2005 et
2016 provenait de deux des cinq autres provinces
canadiennes qui en produisent le plus, le Québec
et la Colombie-Britannique, et de baisses des émis-
sions de GES dépassant 10 p. 100 — baisses bien
supérieures a la réduction globale de 3,8 p. 100 au
Canada au Nouveau-Brunswick, en Nouvelle-
Ecosse, a I’Tle-du-Prince-Edouard et au Yukon.

IV. La LTPGES

[25] La LTPGES est entrée en vigueur le 21 juin
2018.

A. Architecture de base de la LTPGES

[26] LaLTPGES se compose de quatre parties et de
quatre annexes. La partie 1 de la LTPGES établit une
redevance sur les combustibles qui s’applique aux
fabricants, distributeurs et importateurs de différents
types de combustibles a base de carbone. La partie 2
établit un mécanisme de tarification des émissions
industrielles de GES produites par de grandes instal-
lations industrielles a forte intensité d’émissions. La
partie 3 autorise le gouverneur en conseil a prévoir,
par reglement, I’application de textes législatifs pro-
vinciaux sur les émissions de GES a des entreprises
fédérales et a toute partie de terres fédérales ou de
terres autochtones situées dans une province, ainsi
qu’a toute partie des eaux intérieures du Canada
qui est située dans une province ou y est adjacente.
Enfin, la partie 4 de la LTPGES oblige le ministre de
I’Environnement a établir un rapport annuel sur I’ ap-
plication de la LTPGES et a le déposer au Parlement.
Seules les deux premieres parties de la LTPGES et
ses quatre annexes sont en litige dans les présents
pourvois. Les parties ne contestent pas la constitu-
tionnalité des parties 3 et 4 de la LTPGES.

[27] Etant donné que la LTPGES agit comme filet
de sécurité, le mécanisme de tarification des GES
décrit aux parties 1 et 2 de celle-ci ne s’applique pas
automatiquement dans 1I’ensemble des provinces
et des territoires. Les provinces et les territoires ne
seront assujettis aux parties 1 et 2 de la LTPGES
que si le gouverneur en conseil détermine que leur
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the GGPPA itself always applies in the sense that
provincial and territorial GHG pricing mechanisms
are always subject to assessment to ensure they are
sufficiently stringent. At the time of the hearing of
these appeals, Ontario, New Brunswick, Manitoba,
Saskatchewan, Yukon and Nunavut were subject to
both Parts 1 and 2 of the GGPPA. Alberta was sub-
ject only to Part 1, and Prince Edward Island only to
Part 2. After the hearing, the GGPPA was amended
such that Part 1 no longer applies to New Brunswick:
Regulations Amending Part 1 of Schedule 1 and
Schedule 2 to the Greenhouse Gas Pollution Pricing
Act and the Fuel Charge Regulations, SOR/2020-
261. The federal government has also announced
that Ontario will be subject only to Part 1, but the
GGPPA has not yet been amended to reflect this
announcement.

B. The Preamble

[28] The GGPPA has a 16-paragraph preamble
that sets out the background to and purpose of the
legislation. This preamble can helpfully be divided
into five parts in which the following points are ar-
ticulated: (1) GHG emissions contribute to global
climate change, and that change is already affecting
Canadians and poses a serious risk to the environ-
ment, to human health and safety and to economic
prosperity both in Canada and internationally (at
paras. 1-5); (2) Canada has committed internation-
ally to reducing its GHG emissions by ratifying the
UNFCCC and the Paris Agreement (at paras. 6-8);
(3) itis recognized in the Pan-Canadian Framework
that climate change requires immediate action by the
federal, provincial and territorial governments, and
GHG pricing is a core element of that framework
(at paras. 9-10); (4) behavioural change that leads
to increased energy efficiency is necessary to take
effective action against climate change (at para. 11);
and (5) the purpose of the GGPPA is to implement
stringent pricing mechanisms designed to reduce

mécanisme respectif de tarification des GES n’est
pas suffisamment rigoureux. Toutefois, la LTPGES
elle-méme s’applique en tout temps, en ce sens que
les régimes provinciaux et territoriaux de tarification
des GES sont évalués de fagon constante afin de vé-
rifier s’ils sont suffisamment rigoureux. Au moment
de I'audition des présents pourvois, I’Ontario, le
Nouveau-Brunswick, le Manitoba, la Saskatchewan,
le Yukon et le Nunavut étaient assujettis aux parties 1
et2dela LTPGES. L’ Alberta était assujettie unique-
ment 2 la partie 1, et 'Tle-du-Prince-Edouard a la
partie 2. Postérieurement a I’audience, la LTPGES a
été modifiée et la partie 1 ne s’applique plus a I’égard
du Nouveau-Brunswick : Reglement modifiant la
partie I de I’annexe 1 et I’annexe 2 de la Loi sur la
tarification de la pollution causée par les gaz a effet
de serre et le Reglement sur la redevance sur les
combustibles, DORS/2020-261. Le gouvernement
fédéral a également annoncé que 1’Ontario sera as-
sujettie seulement a la partie 1 de la LTPGES, mais
celle-ci n’a pas encore été mise a jour pour refléter
cette annonce.

B. Le préambule

[28] La LTPGES comporte un préambule de
16 paragraphes qui décrit le contexte et I’objet de
cette mesure législative. Le préambule peut étre uti-
lement divisé en cinq parties €noncant les points
suivants : (1) les émissions de GES contribuent aux
changements climatiques mondiaux, et ces change-
ments affectent déja la population canadienne, et
présentent un risque sérieux pour 1’environnement,
pour la sant€ et la sécurité humaines et pour la pros-
périté économique tant au Canada qu’a I’étranger
(par. 1-5); (2) le Canada s’est engagé sur la scéne
internationale a réduire ses émissions de GES en
ratifiant la CCNUCC et I’Accord de Paris (par. 6-8);
(3) dans le Cadre pancanadien, on reconnait que les
changements climatiques requierent une intervention
immeédiate des gouvernements fédéral, provinciaux
et territoriaux, et la tarification des émissions de
GES est un élément central de ce cadre (par. 9-10);
(4) des changements de comportement menant a un
accroissement de I’efficacité énergétique sont néces-
saires pour combattre efficacement les changements
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GHG emissions by creating incentives for that be-
havioural change (paras. 12-16).

[29] In the fifth part of the preamble, it is recog-
nized that some provinces are developing or have im-
plemented GHG pricing systems: para. 14. However,
it is also acknowledged that the absence of such
systems in some provinces and a lack of stringency in
some provincial pricing systems could contribute to
significant harm to the environment, to human health
and safety and to economic prosperity: para. 15. The
preamble concludes with a statement that it is ac-
cordingly necessary to create a federal GHG pricing
system in order to ensure that GHG pricing applies
broadly in Canada: para. 16.

C. Part I: Fuel Charge

[30] Part 1 of the GGPPA establishes a charge on
prescribed types of fuel that applies to fuel produced,
delivered or used in a listed province, fuel brought
into a listed province from another place in Canada
and fuel imported into Canada at a location in a listed
province: ss. 17(1), 18(1), 19(1) and (2) and 21(1).
Part 1 of Sch. 1 contains the list of provinces to
which Part 1 of the GGPPA applies. The fuel charge
applies to 22 types of carbon-based fuel that release
GHG emissions when burned, including gasoline,
diesel fuel and natural gas, as well as to combustible
waste. Schedule 2 lists the types of fuel to which the
fuel charge applies and indicates the applicable rates
of charge for each one. Although the fuel charge is
paid by fuel producers, distributors and importers,
and not directly by consumers, it is anticipated that
retailers will pass the fuel charge on to consumers in
the form of higher energy prices. The fuel charge is
not payable on qualifying fuel delivered to farmers
and fishers (s. 17(2)) or on fuel used at prescribed
facilities, including industrial facilities to which the
pricing mechanism in Part 2 of the GGPPA applies
(ss. 3 and 18(4)). The fuel charge is administered by

climatiques (par. 11); (5) la LTPGES vise la mise
en ceuvre de mécanismes de tarification rigoureux
permettant de réduire les émissions de GES en
encourageant ces changements de comportement

(par. 12-16).

[29] Dans la cinquieéme section du préambule, on
reconnait que certaines provinces sont a élaborer ou
ont mis en ceuvre des systemes de tarification des
émissions de GES : par. 14. Toutefois, on y reconnait
également que 1’absence de tels systemes dans cer-
taines provinces ou le manque de rigueur de certains
systemes provinciaux sont susceptibles de contribuer
a causer des dommages sérieux a I’environnement
ainsi qu’a la santé et a la sécurité humaines et a
la prospérité économique : par. 15. Le préambule
se termine par une déclaration portant qu’il est en
conséquence nécessaire de créer un régime fédéral
de tarification des émissions de GES afin de per-
mettre I’application étendue d’une telle tarification
au Canada : par. 16.

C. PFartie 1 : Redevance sur les combustibles

[30] Lapartie 1 de la LTPGES crée une redevance
payable a I’égard des combustibles visés par regle-
ment qui sont fabriqués, livrés ou utilisé€s dans une
province assujettie, sur les combustibles transférés
dans une province assujettie depuis un autre en-
droit au Canada et sur les combustibles importés
au Canada a un lieu dans une province assujettie :
par. 17(1), 18(1), 19(1) et (2) et 21(1). La liste des
provinces assujetties a la partie 1 de la LTPGES
figure a la partie 1 de I’ann. 1. La redevance est im-
posée a la fois sur 22 types de combustibles a base de
carbone qui produisent des émissions de GES en brii-
lant, y compris I’essence, le carburant diesel et le gaz
naturel, et sur les déchets combustibles. L’ annexe 2
énumere les types de combustibles auxquels s’ap-
plique la redevance et indique les taux de redevance
applicables a chacun. Bien que la redevance sur les
combustibles soit payée par les fabricants, les dis-
tributeurs et les importateurs, et non directement
par les consommateurs, on s’attend a ce que les dé-
taillants répercutent le montant de la redevance sur
les consommateurs sous forme de majoration des
prix de I’énergie. La redevance n’est pas payable a
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the Minister of National Revenue acting through the
Canada Revenue Agency.

[31] Section 165 of the GGPPA concerns the
distribution of the proceeds of the fuel charge.
Section 165(2) provides that the Minister of National
Revenue must distribute the amount collected in
respect of the fuel charge in any listed province less
amounts that are rebated, refunded or remitted in
respect of those charges, but that the Minister of
National Revenue has discretion whether to dis-
tribute the net amount to the province itself, other
prescribed persons or classes of persons or a combi-
nation of the two. The federal government’s present
policy is to give 90 percent of the proceeds of the
fuel charge directly to residents of the province of
origin in the form of “Climate Action Incentive”
payments under the Income Tax Act, R.S.C. 1985,
c. 1 (5th Supp.), as provided for in s. 13 of the Budget
Implementation Act, 2018, No. 2, S.C. 2018, c. 27.
The Climate Action Incentive is a deemed rebate un-
der the GGPPA that reduces the amount that must be
distributed under s. 165: Income Tax Act, s. 122.8(6).
The remaining 10 percent of the proceeds is paid out
to schools, hospitals, colleges and universities, mu-
nicipalities, not-for-profit organizations, Indigenous
communities and small and medium-sized busi-
nesses in the province of origin. Simply put, the net
amount collected from a listed province is returned
to persons and entities in that province.

[32] Part 1 of the GGPPA also provides the
Governor in Council with considerable power to
make regulations. For example, s. 166 authorizes
the Governor in Council to make regulations to list
or delist provinces in relation to the application of
the fuel charge under Part 1 of the GGPPA. Any such

I’égard des combustibles admissibles qui sont livrés
aux agriculteurs et aux pécheurs (par. 17(2)), ni des
combustibles utilisés dans les installations visées par
reglement, y compris les installations industrielles
auxquelles s’applique le mécanisme de tarification
prévu ala partie 2 de la LTPGES (art. 3 et par. 18(4)).
La redevance sur les combustibles est administrée
par le ministre du Revenu national, qui agit par
I’entremise de I’Agence du revenu du Canada.

[31] Larticle 165 de la LTPGES porte sur la dis-
tribution de la redevance sur les combustibles. Le
paragraphe 165(2) précise que le ministre du Revenu
national doit distribuer le produit tiré de la redevance
sur les combustibles dans toute province assujet-
tie — déduction faite des sommes remboursées ou
remises a ’égard de ces redevances —, mais qu’il
a le pouvoir discrétionnaire de distribuer le montant
net soit a la province elle-méme, soit a des personnes
visées par reglement ou personnes d’une catégorie
réglementaire, ou encore a une combinaison des
deux. Suivant sa politique actuelle, le gouvernement
fédéral remet 90 p. 100 du produit de la redevance
sur les combustibles directement aux résidents de
la province d’ou provient la redevance, et ce, sous
forme d’« incitatif & agir pour le climat » en vertu
de la Loi de I’impot sur le revenu, L.R.C. 1985,
c. 1 (5° suppl.), ainsi que le prévoit I’art. 13 de la
Loi n° 2 d’exécution du budget de 2018, L.C. 2018,
c. 27. Lincitatif a agir pour le climat est réputé par la
LTPGES constituer un remboursement qui réduit le
montant devant étre distribu€ en vertu de I’art. 165 :
Loi de I'impot sur le revenu, par. 122.8(6). Les 10
p. 100 restants du produit doivent étre versés aux
écoles, hopitaux, colleges et universités, munici-
palités, organismes a but non lucratif, collectivités
autochtones et petites et moyennes entreprises dans
la province d’ou provient la redevance. Pour dire les
choses simplement, le montant net prélevé a I’égard
d’une province assujettie est remis a des personnes
et entités de cette province.

[32] Lapartie 1 de la LTPGES confere également
au gouverneur en conseil des pouvoirs considérables
en matiere de prise de reglements. Par exemple,
I’art. 166 autorise le gouverneur en conseil a prendre
des reglements assujettissant ou soustrayant des
provinces a I’application de la redevance sur les



244 RE: GREENHOUSE GAS POLLUTION PRICING ACT  The Chief Justice

[2021] 1 S.C.R.

regulations must be made “[f]or the purpose of en-
suring that the pricing of greenhouse gas emissions is
applied broadly in Canada at levels that the Governor
in Council considers appropriate” (s. 166(2)), and the
Governor in Council must, in making them, “take
into account, as the primary factor, the stringency of
provincial pricing mechanisms for greenhouse gas
emissions” (s. 166(3)).

[33] Inaddition, the Governor in Council is author-
ized to make regulations prescribing anything that is
to be prescribed or determined by regulation under
Part 1: s. 166(1)(a). Specifically, the Governor in
Council can make regulations in relation to the fuel
charge system (s. 168(2)) by, for example, modify-
ing the listed types of fuel and the applicable rates
of charge in Sch. 2 (ss. 166(4) and 168(3)(a)), or
defining words or expressions used in Part 1 of the
GGPPA, in Part 1 of Sch. 1, orin Sch. 2 (s. 168(3)(a)
and (b)). In the event of a conflict between a regula-
tion and Part 1 of the GGPPA, s. 168(4) provides that
the regulation prevails to the extent of the conflict.

D. Part 2: Industrial Greenhouse Gas Emissions

[34] Part 2 of the GGPPA establishes an output-
based pricing system (“OBPS”) for industrial GHG
emissions by large emissions-intensive industrial
facilities. The OBPS applies only to a “covered facil-
ity” in a province listed in Part 2 of Sch. 1: ss. 169 and
174. Covered facilities include facilities that meet the
criteria set out in the Qutput-Based Pricing System
Regulations, SOR/2019-266 (“OBPS Regulations™):
GGPPA, s. 169. Under the OBPS Regulations, a cov-
ered facility is one that meets a specified emissions
threshold and is engaged in specific industrial activi-
ties: s. 8. The Minister of the Environment may also,
upon request, designate an industrial facility located
in a backstop jurisdiction (i.e., one listed in Part 2 of
Sch. 1) as a covered facility even if it does not meet
the criteria in the regulations: GGPPA, s. 172. A cov-
ered facility is exempt from the fuel charge (ss. 18(3)
and 18(4)), but it must pay for any GHG emissions

combustibles prévue par la partie 1 de la LTPGES.
Tout reglement a cet effet doit étre pris « [a]fin
d’assurer I’application étendue au Canada d’une
tarification des émissions de gaz a effet de serre a
des niveaux que le gouverneur en conseil considere
appropriés » (par. 166(2)), et le gouverneur en conseil
doit « t[enir] compte avant tout de la rigueur des
systemes provinciaux de tarification des émissions
de gaz a effet de serre » (par. 166(3)).

[33] En outre, le gouverneur en conseil est auto-
risé a prendre, par réglement, toute mesure d’ordre
réglementaire prévue par la partie 1 : al. 166(1)a).
Plus précisément, il peut prendre des reglements
pour I’application du régime de redevances sur les
combustibles (par. 168(2)), notamment en modifiant
les types de combustibles visés et les taux de rede-
vance applicables figurant dans I’ann. 2 (par. 166(4)
et al. 168(3)a)), ou en définissant des termes ou ex-
pressions utilisés dans la partie 1 de la LTPGES, dans
la partie 1 de I’ann. 1 oudans I’ann. 2 (al. 168(3)a) et
b)). Le paragraphe 168(4) prévoit que, lorsque cela
est précisé dans un reglement pris en application de
la partie, en cas de conflit entre des dispositions de
ce reglement et des dispositions de la partie 1 de la
LTPGES, les dispositions du reglement I’emportent.

D. Partie 2 : Emissions industrielles de gaz a effet
de serre

[34] La partie 2 de la LTPGES établit un systeme
de tarification fondé sur le rendement (« STFR ») a
I’égard des émissions industrielles de GES produites
par de grandes installations industrielles a forte in-
tensité d’émissions. Le STFR ne s’applique qu’aux
« installations assujetties » dans les provinces figurant
sur la liste de la partie 2 de I’ann. 1 : art. 169 et 174.
Sont comprises parmi les installations assujetties les
installations qui satisfont aux criteres prévus par le
Reglement sur le systeme de tarification fondé sur le
rendement, DORS/2019-266 (« Reglement STFR ») :
LTPGES, art. 169. Aux termes du Reglement STFR,
constituent des installations assujetties les instal-
lations qui satisfont a certains criteres relatifs aux
quantités de GES émises et ou sont exercées des
activités industrielles visées : art. 8. Le ministre de
I’Environnement peut également, sur demande, dé-
signer a titre d’installation assujettie une installation
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that exceed its applicable emissions limits on the
basis of sector-specific output-based standards. This
can be done in one of three ways: (1) by remitting
surplus compliance units earned by the facility at a
time when its GHG emissions were below its an-
nual limit, or surplus credits purchased from other
facilities; (2) paying an excess emissions charge; or
(3) a combination of the two (ss. 174(1) and (2) and
175). The OBPS Regulations require that a covered
facility’s emissions limit be generally calculated
on the basis of the facility’s production from each
industrial activity and an output-based emissions
standard in respect of that activity expressed in units
of emissions per unit of product: s. 36; Sch. 1. If the
efficiency of a facility’s industrial processes meets
the applicable efficiency standards, the facility will
not exceed its emissions limit. It is only where an
industrial process is not sufficiently efficient in terms
of its production per unit of emissions that a per-
son responsible for a covered facility must provide
compensation for the facility’s excess emissions. A
facility whose efficiency exceeds the standards earns
surplus credits: GGPPA, s. 175. Schedule 3 lists 33
GHGs and sets out the global warming potential of
each one as defined in accordance with the OBPS,
while Sch. 4 sets out the charges for excess emis-
sions. The OBPS is administered by the Minister of
the Environment.

[35] Section 188 of the GGPPA, which concerns
the distribution of revenues from excess emission
charge payments, works similarly to s. 165 of Part 1.
Section 188(1) provides that the Minister of National
Revenue must distribute all revenues from excess

industrielle située dans une province ou un territoire
assujetti au filet de sécurité fédéral (c.-a-d. figurant
dans la liste de la partie 2 de I’ann. 1), m&me si
I’installation ne satisfait pas aux criteres prévus par
reglement : LTPGES, art. 172. Une installation as-
sujettie est soustraite a I’application de la redevance
sur les combustibles (par. 18(3) et 18(4)), mais elle
doit verser compensation pour toute émission de
GES qui dépasse les limites qui lui sont applicables
sur la base de normes de rendement propres a un
secteur. Cette compensation peut s’effectuer de trois
facons : (1) par la remise d’unités de conformité
accumulées par 'installation quand ses émissions
de GES étaient en dega de sa limite annuelle, ou de
crédits excédentaires achetés d’autres installations;
(2) par le paiement d’une redevance pour €émission
excédentaires; (3) par une combinaison de ces deux
modes (par. 174(1) et (2) et art. 175). Suivant le
Reglement STFR, lalimite d’émissions est définie de
facon générale comme étant le résultat d’un calcul
effectué conformément a une formule basée sur la
production d’un produit donné par une installation
assujettie dans le cadre d’une activité industrielle vi-
sée et d’une norme de rendement en ce qui concerne
les émissions applicable a cette activité, limite qui est
exprimée en unités d’émissions par unité de produit :
art. 36; annexe 1. En conséquence, si I’efficacité
des processus industriels effectués a 1’installation
respecte les normes d’efficacité applicables, la limite
d’émission est respectée. Ce n’est que dans les cas
ou le processus industriel d’une installation assujettie
n’est pas efficace au regard de sa production par unité
d’émissions que la personne responsable de cette ins-
tallation doit verser compensation pour les émissions
excédentaires. Par contre, si une installation présente
une efficacité supérieure aux normes d’émissions
applicables, des crédits excédentaires lui sont accor-
dés : LTPGES, art. 175. L’annexe 3 énumere 33 GES
et indique le potentiel de réchauffement planétaire de
chacun au sens du STFR, et I’ann. 4 fixe la redevance
pour émissions excédentaires. Le STFR est adminis-
tré par le ministre de I’Environnement.

[35] L’article 188 de la LTPGES, qui traite de
la distribution des revenus tirés des paiements de
redevance pour émissions excessives, opere de fa-
con similaire a I’art. 165 de la partie 1. Le para-
graphe 188(1) précise que le ministre du Revenu
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emissions charge payments, but that the Minister
has discretion whether to distribute them to the prov-
ince itself, to persons specified in the regulations or
that meet criteria set out in the regulations, or to a
combination of both. The federal government has
indicated that these revenues will be used to support
carbon pollution reduction in the jurisdictions in
which they were collected, but has not yet provided
further details.

[36] Part 2 of the GGPPA — like Part 1 — also
provides the Governor in Council with considerable
power to make regulations and orders. For example,
s. 189 authorizes the Governor in Council to make
orders to list or delist provinces in relation to the
application of the OBPS in Part 2 of the GGPPA. As
with s. 166, any such order must be made “[f]or the
purpose of ensuring that the pricing of greenhouse
gas emissions is applied broadly in Canada at levels
that the Governor in Council considers appropriate”
(s. 189(1)), and the Governor in Council must, in
making it, “take into account, as the primary factor,
the stringency of provincial pricing mechanisms for
greenhouse gas emissions” (s. 189(2)).

[371 As well, the Governor in Council is authorized
to make orders adding GHGs to, or deleting them
from, Sch. 3 or amending the global warming poten-
tial of any gas; in doing so, the Governor in Council
may take into account any factor it considers appro-
priate: ss. 190(1) and (2). The Governor in Council
also has the authority to amend Sch. 4 by amending
an excess emissions charge or by adding calendar
years: s. 191. Finally, the Governor in Council is au-
thorized to make regulations pertaining to a number
of aspects of the OBPS, including covered facilities,
GHG emissions limits, the quantification of GHGs,
the circumstances under which GHGs are deemed
to have been emitted by a facility, compensation,
and permitted transfers of compliance units: s. 192.

[38] It is important to understand that Parts 1
and 2 of the GGPPA together create a single GHG

national doit distribuer tous les revenus tirés des
paiements de redevances pour émissions excéden-
taires, mais qu’il dispose du pouvoir discrétionnaire
de les distribuer soit a la province elle-méme, soit a
des personnes visées par reglement ou remplissant
les criteres prévus par reglement, soit a une combi-
naison des deux. Le gouvernement fédéral a indiqué
que ces revenus serviront a appuyer la réduction de
la pollution causée par le carbone dans la province
ou le territoire ol ils ont été prélevés, mais il n’a pas
encore fourni de précisions a cet égard.

[36] La partie 2 de la LTPGES — comme la par-
tie 1 — confere également au gouverneur en conseil
des pouvoirs considérables en matiere de prise de
reglements. Par exemple, I’art. 189 autorise le gou-
verneur en conseil a assujettir ou a soustraire par
décret des provinces a I'application du STFR dans
la partie 2 de la LTPGES. Comme c’est le cas pour
I’application de I’art. 166, tout décret de la sorte
doit étre pris « [a]fin d’assurer 1’application étendue
au Canada d’une tarification des émissions de gaz
a effet de serre a des niveaux que le gouverneur en
conseil considere appropriés » (par. 189(1)), et le
gouverneur en conseil doit, dans la prise du décret,
« t[enir] compte avant tout de la rigueur des systemes
provinciaux de tarification des émissions de gaz a
effet de serre » (par. 189(2)).

[37] De méme, le gouverneur en conseil est habilité
a prendre des décrets afin d’ajouter ou de suppri-
mer des GES a I’ann. 3 ou de modifier le potentiel
de réchauffement planétaire d’un gaz y figurant;
lorsqu’il le fait, il peut tenir compte de tout facteur
qu’il estime pertinent : par. 190(1) et (2). Le gou-
verneur en conseil peut également modifier I’ann. 4
en y ajoutant une année civile ou en modifiant une
redevance pour émissions excédentaires : art. 191.
Enfin, il peut prendre des reglements a 1’égard d’un
certain nombre d’aspects du STFR, notamment les
installations assujetties, les limites d’émissions de
GES, la détermination des quantités de GES, les
circonstances dans lesquelles des GES sont réputés
avoir été émis par une installation, la compensation
et les transferts d’unités de conformité : art. 192.

[38] 1l est important de comprendre que les par-
ties 1 et 2 de la LTPGES créent un seul et méme
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pricing scheme. Part 1 of the GGPPA directly prices
GHG emissions. The OBPS created by the OBPS
Regulations made under Part 2 of the GGPPA con-
stitutes a complex exemption to Part 1. The OBPS
exempts covered facilities from the blunt fuel charge
under Part 1, creating a more tailored GHG pricing
scheme that lowers the effective GHG price such
facilities would otherwise have to pay under Part 1.
Part 2 thus also directly prices GHG emissions, but
only to the extent that covered facilities exceed ap-
plicable efficiency standards. Parts 1 and 2 of the
GGPPA therefore function together to price GHG
emissions throughout the Canadian economy.

V. Judicial History

A. Court of Appeal for Saskatchewan, 2019 SKCA
40, 440 D.L.R. (4th) 398

[39] The majority of the Court of Appeal for
Saskatchewan (Richards C.J.S., Jackson and
Schwann JJ.A.) concluded that the GGPPA is intra
vires Parliament on the basis of the national con-
cern doctrine. The majority identified the pith and
substance of the GGPPA as “the establishment of
minimum national standards of price stringency for
GHG emissions”: para. 125. Applying the framework
from R. v. Crown Zellerbach Canada Ltd., [1988]
1 S.C.R. 401, they found that the establishment of
minimum national standards of price stringency for
GHG emissions is a matter of national concern. This
matter is of genuine national importance and has the
requisite singleness, distinctiveness and indivisibil-
ity. GHGs are readily identifiable and distinguishable
from other gases, and minimum pricing standards are
distinguishable from other forms of regulation. Each
province is vulnerable to another province’s failure
to adequately price GHG emissions. Interprovincial
cooperation could not be a basis for a sustainable ap-
proach to minimum GHG pricing, because provinces
are free to withdraw from cooperative arrangements.
As well, recognizing federal authority over minimum
national standards of price stringency for GHG emis-
sions would have an acceptable impact on provincial

régime de tarification des GES. La partie 1 de la
LTPGES tarife directement les émissions de GES.
Le STFR établi par le Reglement STFR en vertu de la
partie 2 de la LTPGES crée un mécanisme complexe
d’exemption de I’application de la partie 1. Le STFR
a pour effet d’exempter de la redevance générale éta-
blie par la partie 1 les installations assujetties, créant
un mécanisme de tarification mieux adapté qui réduit
le tarif qu’elles auraient autrement a payer en appli-
cation de cette partie. La partie 2 de la LTPGES tarife
donc elle aussi directement les émissions de GES,
mais uniquement dans la mesure ou les émissions
produites par une installation assujettie excedent
les normes d’efficacité applicables. Les parties 1 et
2 de la LTPGES operent par conséquent ensemble
pour tarifer les émissions de GES dans I’ensemble
de I’économie canadienne.

V. Historique des procédures judiciaires

A. Cour d’appel de la Saskatchewan, 2019 SKCA
40, 440 D.L.R. (4th) 398

[39] Les juges majoritaires de la Cour d’appel de
la Saskatchewan (le juge en chef Richards, avec
I’accord des juges Jackson et Schwann) ont conclu
que la LTPGES est intra vires du Parlement sur la
base de la théorie de I’intérét national. Ils ont iden-
tifi€ le caractere véritable de la LTPGES comme
étant [TRADUCTION] « I’établissement de normes
nationales minimales de tarification rigoureuse des
émissions de GES » : par. 125. Appliquant le cadre
d’analyse établi dans I’arrét R. c. Crown Zellerbach
Canada Ltd., [1988] 1 R.C.S. 401, ils ont statu€ que
I’établissement de normes nationales minimales de
tarification rigoureuse des émissions de GES repré-
sente une matiere d’intérét national. Cet enjeu est
une authentique matiere d’importance nationale, qui
présente 1'unicité, la particularité et 1’indivisibilité
requises. Les GES sont facilement identifiables et
distinguables des autres gaz, et les normes mini-
males de tarification se distinguent d’autres formes
de réglementation. Chaque province est vulnérable
si une autre province ne tarife pas adéquatement
les émissions de GES. La coopération interprovin-
ciale ne saurait constituer le fondement d’une ap-
proche viable en matiere de tarification minimale
des GES, parce que les provinces sont libres de se
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jurisdiction, because it would limit Parliament’s role
to pricing and would not threaten the constitutional
validity of provincial initiatives to regulate GHGs.

[40] Ottenbreit and Caldwell JJ.A. dissented. They
concluded that Part 1 of the GGPPA is the result of
an unconstitutional exercise of Parliament’s taxa-
tion power and that the GGPPA as a whole is ultra
vires Parliament. GHG emissions do not represent
a constitutionally distinct matter, and the concepts
of “stringency” and “national standards” should not
be used to tease an abstraction out of recognizable
matters within provincial jurisdiction. The asserted
need for a national standard of stringency is based
not on a genuine provincial inability to set such a
standard, but simply on a policy dispute. Finally, the
dissent concluded that the matter’s scale of impact
on provincial jurisdiction is not reconcilable with the
balance of federalism. The GGPPA would deprive
provinces of the ability to regulate GHGs within
their borders. Furthermore, it would be possible for
the power delegated to the executive branch by the
GGPPA to be exercised so as to widen the scope of
the statute, thus further eroding provincial authority.

B. Court of Appeal for Ontario, 2019 ONCA 544,
146 O.R. (3d) 65

[41] The majority of the Court of Appeal for Ontario
(Strathy C.J.O., MacPherson and Sharpe JJ.A.) con-
cluded that the GGPPA is intra vires Parliament
on the basis of the national concern doctrine. The
majority characterized the pith and substance of the
GGPPA as “establishing minimum national stand-
ards to reduce greenhouse gas emissions”: para. 77.
Applying the framework from Crown Zellerbach,
they reasoned that this matter is new as it was not
recognized at Confederation. It is a matter of national

retirer d’accords de coopération. De méme, le fait
de reconnaitre compétence au fédéral sur les normes
nationales minimales de tarification rigoureuse des
émissions de GES aurait un effet acceptable sur la
compétence des provinces, car cette reconnaissance
limiterait le role du Parlement a la tarification et
ne menacerait pas la validité constitutionnelle des
initiatives provinciales de réglementation des GES.

[40] Les juges Ottenbreit et Caldwell ont exprimé
leur dissidence. IIs ont conclu qu’en édictant la par-
tie 1 de la LTPGES, le Parlement avait exercé de
facon inconstitutionnelle son pouvoir de taxation,
et que la LTPGES était entiecrement ultra vires du
Parlement. Les émissions de GES ne représentent
pas une matiere distincte sur le plan constitutionnel,
et les notions de « rigueur » et de « normes natio-
nales » ne devraient pas étre invoquées pour ex-
traire un concept abstrait de matieres de compétence
provinciale par ailleurs reconnaissables. Le besoin
évoqué — a savoir I’établissement d’une norme na-
tionale de tarification rigoureuse — ne repose pas
sur I’incapacité concrete des provinces de fixer une
telle norme, mais simplement sur un désaccord en
matiere de politiques. Enfin, les juges dissidents ont
conclu que I’étendue de 1I’effet de la reconnaissance
de cette matiere sur la compétence des provinces
était inconciliable avec 1’équilibre du fédéralisme.
La LTPGES priverait les provinces de la faculté de
réglementer les GES sur leur territoire. En outre, il
pourrait arriver que le pouvoir délégué a la branche
exécutive par la LTPGES soit exercé d’une maniere
qui aurait pour effet d’élargir la portée de la loi, éro-
dant ainsi davantage la compétence des provinces.

B. Cour d’appel de I’Ontario, 2019 ONCA 544,
146 O.R. (3d) 65

[41] Les juges majoritaires de la Cour d’appel
de I’Ontario (le juge en chef Strathy, avec 1’accord
des juges MacPherson et Sharpe) ont conclu que
la LTPGES releve de la compétence du Parlement
sur la base de la théorie de I’intérét national. Ils ont
décrit le caractere véritable de la LTPGES comme
étant [TRADUCTION] « I’établissement de normes
nationales minimales en vue de réduire les émissions
de gaz a effet de serre » : par. 77. Appliquant le cadre
d’analyse établi dans I’arrét Crown Zellerbach, ils
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concern, as evidenced by the GGPPA’s relationship
to Canada’s international obligations and by the fact
that the statute was the product of extensive efforts
to achieve a national response to climate change.
The matter meets the singleness, distinctiveness and
indivisibility requirement. GHGs are a chemically
distinct form of pollution with international and in-
terprovincial impacts. The provinces cannot estab-
lish minimum national standards to reduce GHG
emissions. No province can control the deleterious
effects of GHGs emitted in other provinces or require
other provinces to take steps to do so. In assessing
the matter’s scale of impact on provincial jurisdic-
tion, the majority found that the GGPPA strikes an
appropriate balance between Parliament and the pro-
vincial legislatures. Finally, the majority rejected
the Attorney General of Ontario’s argument that the
levies imposed by the GGPPA are unconstitutional
regulatory charges. The majority found the levies to
be valid because they have a sufficient connection
to the regulatory scheme based on their purpose of
behaviour modification.

[42] Hoy A.C.J.O. concurred with Strathy C.J.O.’s
national concern analysis, although she characterized
the pith and substance of the GGPPA more narrowly
as “establishing minimum national greenhouse gas
emissions pricing standards to reduce greenhouse
gas emissions”: paras. 165-66 (emphasis added). In
her view, including the means — carbon pricing — in
the description of the pith and substance is legally
permissible and desirable. In some cases, as here,
Parliament’s choice of means may be so central to
the legislative objective that the main thrust of the
law, properly understood, is to achieve a result in a
particular way.

ont estimé que cette question constitue une matiere
nouvelle, qui n’était pas reconnue au moment de
la Confédération. Il s’agit d’une matiere d’intérét
national, comme en témoignent les liens qui existent
entre la LTPGES et les obligations internationales
du Canada, et le fait que la loi est le fruit d’efforts
considérables déployés pour mettre au point une
riposte nationale aux changements climatiques. La
matiere satisfait a la condition d’unicité, de particu-
larité et d’indivisibilité. Les GES représentent une
forme chimiquement distincte de pollution, dont les
effets se font sentir a 1’échelle interprovinciale et
internationale. Les provinces ne peuvent établir des
normes nationales minimales en vue de réduire les
émissions de GES. Aucune province ne peut contrer
les effets néfastes des GES émis dans d’autres pro-
vinces, ni obliger d’autres provinces a prendre des
mesures a cette fin. Apres avoir évalué I’étendue
de I’effet de la reconnaissance de la matiere sur la
compétence des provinces, les juges majoritaires ont
statué que la LTPGES établit un juste équilibre entre
le Parlement et les législatures provinciales. Enfin,
ils ont rejeté I’argument du procureur général de
I’Ontario portant que les redevances imposées par
la LTPGES constituent des frais de réglementation
inconstitutionnels. Les juges majoritaires ont conclu
a la validité des redevances, au motif que celles-ci
possedent un lien suffisant avec le régime de régle-
mentation en raison de leur objectif, c’est-a-dire la
modification des comportements.

[42] La juge en chef adjointe Hoy a souscrit a
I’analyse du juge en chef Strathy relativement a I’in-
térét national, mais elle a qualifié plus étroitement
le caractere véritable de la LTPGES, le décrivant
comme [TRADUCTION] « 1’établissement de normes
nationales minimales de tarification des €émissions de
gaz a effet de serre en vue de réduire ces émissions » :
par. 165-166 (je souligne). A son avis, Iinclusion du
moyen — la tarification carbone — dans la descrip-
tion du caractere véritable est juridiquement permis
et souhaitable. Dans certains cas, comme en I’ espece,
il est possible que le ou les moyens choisis par le
Parlement constituent un élément a ce point cen-
tral de I’objectif visé par ce dernier que, interprétée
adéquatement, I’'idée maitresse de la mesure légis-
lative consiste a produire d’une facon particuliere le
résultat voulu.
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[43] Huscroft J.A. dissented. He characterized the
pith and substance of the GGPPA broadly as the
regulation of GHG emissions. At the classification
stage, he reasoned that the national concern doctrine
requires the identification of a new subject matter that
is independent of the means adopted in the relevant
law. In this case, the proposed matter of national con-
cern is federal authority over GHG emissions, which
fails to meet the singleness, distinctiveness and in-
divisibility requirement from Crown Zellerbach.
In addition, recognizing federal jurisdiction on the
basis of provincial inability to establish a national
standard would allow any matter to be transformed
into a matter of national concern by just adding the
word “national” to it. The fact that one province’s
inaction could undermine another province’s carbon
pricing efforts does not establish provincial inability
either; this simply reflects a legitimate policy disa-
greement. Finally, Huscroft J.A. concluded that the
matter’s scale of impact on provincial jurisdiction is
incompatible with the federal-provincial division of
powers. For a matter to be one of national concern,
it must have ascertainable and reasonable limits in
order to contain its reach.

C. Court of Appeal of Alberta, 2020 ABCA 74, 3
Alta. L.R. (7th) 1

[44] The majority of the Court of Appeal of
Alberta (Fraser C.J.A., Watson and Hughes JJ.A.)
held that the GGPPA is unconstitutional. They rea-
soned that the national concern doctrine can apply
only to matters that would originally have fallen
within the provincial power respecting matters of
a merely local or private nature under s. 92(16) of
the Constitution. The doctrine has no application to
matters that would originally have fallen under other
enumerated provincial heads of power. The majority
characterized the pith and substance of the GGPPA
as “at a minimum, regulation of GHG emissions™:
paras. 211 and 256. This subject falls under various
enumerated provincial powers, and in particular the
power relating to the development and management

[43] Le juge Huscroft a exprimé sa dissidence. 11
a qualifi€ en termes larges le caractere véritable de
la LTPGES, disant qu’il s’agit de la réglementation
des émissions de GES. A I’étape de la classification,
a-t-il affirmé, la théorie de I'intérét national requiert
I’identification d’un nouveau sujet, indépendant des
moyens retenus dans la loi pertinente. Dans la pré-
sente affaire, la matiere d’intérét national proposée
est la compétence fédérale sur les émissions de GES,
matiere qui ne satisfait pas a la condition d’unicité,
de particularité et d’indivisibilité établie dans I’arrét
Crown Zellerbach. En outre, le fait de reconnaitre
compétence au fédéral sur la base de I’incapacité des
provinces de fixer une norme nationale permettrait
de transformer toute question en matiere d’intérét
national simplement en y accolant le mot « natio-
nal ». Le fait que I’inaction d’une province puisse
nuire aux efforts de tarification du carbone déployés
par une autre province ne démontre pas non plus
I’incapacité des provinces d’agir, mais témoigne
simplement de I’existence d’un désaccord légitime
en matiere de politiques. Enfin, le juge Huscroft a
conclu que I’étendue de I’effet de la matiere proposée
sur les pouvoirs provinciaux est incompatible avec
le partage des compétences entre le gouvernement
fédéral et les provinces. Pour qu’une question puisse
étre qualifiée de matiere d’intérét national, elle doit
comporter des limites vérifiables et raisonnables qui
permettent d’en limiter la portée.

C. Cour d’appel de I’Alberta, 2020 ABCA 74, 3
Alta. LR. (7th) 1

[44] La Cour d’appel de I’Alberta a conclu, a la
majorité (la juge en chef Fraser et les juges Watson
et Hughes), que la LTPGES est inconstitutionnelle.
De I’avis des juges majoritaires, la théorie de I’ intérét
national est uniquement applicable a 1I’égard de ma-
tieres qui relevaient a I’ origine de la compétence que
possedent les provinces sur les matieres d’une nature
purement locale ou privée visées au par. 92(16) de la
Constitution. Elle ne s’applique pas aux maticres qui
relevent d’autres chefs de compétence provinciaux
énumérés. Les juges majoritaires ont procédé a la
qualification du caractere véritable de la LTPGES
et conclu que celui-ci est [TRADUCTION] « au mini-
mum, la réglementation des émissions de GES » :
par. 211 et 256. Cette matiere peut étre rattachée a
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of natural resources under s. 92A of the Constitution.
Accordingly, the majority reasoned, the national
concern doctrine has no application in this case.
The majority went on to apply the framework from
Crown Zellerbach. They found that the regulation
of GHG emissions is not a single, distinctive and
indivisible matter and that it would have an unaccept-
able impact on provincial jurisdiction. The GGPPA
intrudes significantly into the provinces’ exclusive
jurisdiction over the development and management
of natural resources, thereby depriving provinces of
their right to balance environmental concerns with
economic sustainability.

[45] Wakeling J.A., writing separately, ques-
tioned the need for the national concern doctrine
and proposed a significant reformulation of the
Crown Zellerbach framework. He concluded that the
GGPPA is ultra vires Parliament. Canada was in fact
seeking judicial approbation of the “environment”
or “climate change” as a new federal head of power.
Recognition of such a broad federal power would
fundamentally destabilize Canadian federalism. The
provinces are already taking action to reduce GHG
emissions, and the country is better served when
governments at both levels work to reduce GHG
emissions within their own areas of jurisdiction.

[46] FeehanJ.A., dissenting, found that the GGPPA
is valid on the basis of the national concern doctrine.
He identified the pith and substance of the law as
follows: “To effect behavioural change throughout
Canada leading to increased energy efficiencies by
the use of minimum national standards necessary and
integral to the stringent pricing of greenhouse gas
emissions” (para. 1056). He found that this is a new
matter or a matter of national concern, and that it is
single, distinctive and indivisible. The GGPPA has a
small scale of impact on provincial jurisdiction, since
it accommodates existing provincial systems and is
designed merely to set minimum national standards

plusieurs pouvoirs provinciaux énumérés, particulie-
rement la compétence qui est conférée aux provinces
par 'art. 92A de la Constitution a I’égard de 1’ex-
ploitation et de la gestion des ressources naturelles.
En conséquence, la théorie de 1’intérét national ne
trouve pas application en I’espece, ont estimé les
juges majoritaires. Ils ont poursuivi en appliquant
le cadre d’analyse établi dans Crown Zellerbach et
conclu que la réglementation des émissions de GES
ne constitue pas une matiere unique, particuliere et
indivisible, et qu’elle aurait un effet inacceptable sur
la compétence des provinces. La LTPGES empicte
considérablement sur la compétence exclusive des
provinces en matiere d’exploitation et de gestion
des ressources naturelles, les privant ainsi du droit
qu’elles ont de concilier les préoccupations liées
a I’environnement et celles liées a la viabilité de
I’économie.

[45] Dans une opinion distincte, le juge Wakeling
a mis en doute la nécessité de la théorie de I'intérét
national et proposé une reformulation substantielle
du cadre établi dans Crown Zellerbach. 11 a conclu
que la LTPGES est ultra vires du Parlement. En fait,
ce que le fédéral demande aux tribunaux, c’est de re-
connaitre I’ « environnement » ou les « changements
climatiques » comme nouveau chef de compétence
fédéral. La reconnaissance d’un pouvoir fédéral aussi
vaste déstabiliserait fondamentalement le fédéra-
lisme canadien. Les provinces agissent déja afin de
réduire les émissions de GES, et le pays est mieux
servi quand les deux ordres de gouvernement s’ap-
pliquent a cette tiche en agissant dans leurs champs
de compétence respectifs.

[46] Le juge Feehan a conclu, dans des motifs
dissidents, que la LTPGES est valide sur la base de
la théorie de I’intérét national. I a énoncé en ces
termes le caractere véritable de 1a loi : [TRADUCTION]
« Concrétiser partout au Canada des changements
de comportement menant a un accroissement de
Iefficacité énergétique par le recours a des normes
nationales minimales nécessaires et indispensables
a la tarification rigoureuse des émissions de gaz a
effet de serre » (par. 1056). Selon lui, il s’agit d’une
matiere nouvelle ou d’une matiere d’intérét natio-
nal, qui est unique, particuliére et indivisible. La
LTPGES a un effet peu étendu sur la compétence
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in order to ensure equity as between provinces. The
provincial inability test is also met, given that one
province’s failure to address GHG emissions would
have an adverse effect on other provinces.

VI. Analysis

[47] Alberta, Ontario and Saskatchewan challenge
the constitutionality of the GGPPA on federalism-
related grounds. Ontario further argues that the lev-
ies imposed by the GGPPA are unconstitutional.
Canada and British Columbia argue that the GGPPA
is constitutional on the basis of the national concern
doctrine. Below, I will begin by briefly discussing
the foundational principle of federalism. I will then
undertake the well-established two-stage analytical
approach to the review of legislation on federal-
ism grounds: Reference re Pan-Canadian Securities
Regulation, 2018 SCC 48, [2018] 3 S.C.R. 189
(“2018 Securities Reference”), at para. 86. I will
first consider the purpose and effects of the GGPPA
with a view to characterizing the subject matter —
the pith and substance — of the statute. Then I will
classify the subject matter of the GGPPA with refer-
ence to federal and provincial heads of power under
the Constitution in order to determine whether it is
intra vires Parliament and therefore valid. Finally,
independently of the jurisdiction issue, I will con-
sider the constitutionality of the levies imposed by
the GGPPA.

A. Principle of Federalism

[48] Federalism is a foundational principle of the
Canadian Constitution. It was a legal response to the
underlying political and cultural realities that existed
at Confederation, and its objectives are to reconcile
diversity with unity, promote democratic participa-
tion by reserving meaningful powers to the local
or regional level and foster cooperation between
Parliament and the provincial legislatures for the

des provinces, étant donné qu’elle tient compte des
systémes provinciaux existants et vise simplement
a fixer des normes nationales minimales en vue
d’assurer 1’équité entre les provinces. Le critere de
I’incapacité provinciale, c’est-a-dire de 1’incapacité
d’agir des provinces, est lui aussi respecté, car le dé-
faut d’une province de lutter contre les émissions de
GES aurait des effets néfastes sur d’autres provinces.

VI. Analyse

[47] L’ Alberta, 1’Ontario et la Saskatchewan
contestent la constitutionnalité de la LTPGES pour
des motifs li€s au fédéralisme. L’ Ontario plaide en
outre I’inconstitutionnalité des redevances impo-
sées par la LTPGES. Pour leur part, le fédéral et la
Colombie-Britannique soutiennent que la LTPGES
est constitutionnelle en vertu de la théorie de I’ intérét
national. Je vais d’abord traiter brie¢vement ci-apres
du principe fondateur que constitue le fédéralisme. Je
vais ensuite procéder a I’analyse en deux volets bien
établie qui s’applique pour examiner une mesure
législative au regard de motifs liés au fédéralisme :
Renvoi relatif a la réglementation pancanadienne des
valeurs mobilieres, 2018 CSC 48, [2018] 3 R.C.S.
189 (« Renvoi de 2018 relatif aux valeurs mobi-
lieres »), par. 86. Je vais dans un premier temps me
pencher sur I’objet et les effets de la LTPGES en vue
de qualifier la matiere — le caractere véritable — de
la loi. Puis, dans un deuxieme temps, je vais classer
la matiere de la LTPGES en me référant aux chefs
de compétence fédéraux et provinciaux prévus par
la Constitution afin de déterminer si la loi est intra
vires du Parlement et, en conséquence, valide. Enfin,
indépendamment de la question de la compétence,
je vais me pencher sur la constitutionnalité des re-
devances imposées par la LTPGES.

A. Le principe du fédéralisme

[48] Le fédéralisme est un principe fondateur
de la Constitution du Canada. Réponse juridique
aux réalités politiques et culturelles qui existaient
a I’époque de la Confédération, il vise a concilier
I’unité et la diversité, a promouvoir la participation
démocratique en réservant des pouvoirs réels aux
administrations locales et régionales et a favoriser
la coopération entre le Parlement et les 1égislatures
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common good: Reference re Secession of Quebec,
[1998] 2 S.C.R. 217 (“Secession Reference”), at
para. 43; Canadian Western Bank v. Alberta, 2007
SCC 22, [2007] 2 S.C.R. 3, at para. 22.

[49] Sections 91 and 92 of the Constitution give
expression to the principle of federalism and di-
vide legislative powers between Parliament and the
provincial legislatures: Reference re Securities Act,
2011 SCC 66, [2011] 3 S.C.R. 837 (“2011 Securities
Reference”), at para. 54. Under the division of pow-
ers, broad powers were conferred on the provinces
to ensure diversity, while at the same time reserving
to the federal government powers better exercised
in relation to the country as a whole to provide for
Canada’s unity: Canadian Western Bank, at para. 22.
Importantly, the principle of federalism is based on a
recognition that within their spheres of jurisdiction,
provinces have autonomy to develop their societies,
such as through the exercise of the significant provin-
cial power in relation to “Property and Civil Rights”
under s. 92(13). Federal power cannot be used in a
manner that effectively eviscerates provincial power:
Secession Reference, at para. 58; 2011 Securities
Reference, at para. 7. A view of federalism that dis-
regards regional autonomy is in fact as problematic
as one that underestimates the scope of Parliament’s
jurisdiction: R. v. Comeau, 2018 SCC 15, [2018] 1
S.C.R. 342, at para. 82.

[50] As this Court observed in Reference re Remu-
neration of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island, [1997] 3 S.C.R. 3, at para. 124,
courts, as impartial arbiters, are charged with re-
solving jurisdictional disputes over the boundaries
of federal and provincial powers on the basis of the
principle of federalism. Although early Canadian
constitutional decisions by the Judicial Committee
of the Privy Council applied a rigid division of
federal-provincial powers as watertight compart-
ments, this Court has favoured a flexible view of
federalism — what is best described as a modern

dans la recherche du bien commun : Renvoi rela-
tif a la sécession du Québec, [1998] 2 R.C.S. 217
(« Renvoi sur la sécession »), par. 43; Banque cana-
dienne de I’Ouest c. Alberta, 2007 CSC 22, [2007]
2R.C.S. 3, par. 22.

[49] Les articles 91 et 92 de la Constitution, qui
constituent I’expression textuelle du principe du fé-
déralisme, divisent les compétences législatives entre
le Parlement et les législatures : Renvoi relatif a la
Loi sur les valeurs mobilieres, 2011 CSC 66, [2011]
3 R.C.S. 837 (« Renvoi de 2011 relatif aux valeurs
mobilieres »), par. 54. Dans le cadre de ce partage
des compétences législatives, de larges pouvoirs ont
été conférés aux provinces afin de respecter la di-
versité, tout en réservant au gouvernement fédéral
des pouvoirs dont I’exercice se prétait davantage
a I’ensemble du pays en vue d’assurer 1’unité du
Canada : Banque canadienne de I’ Ouest, par. 22. Fait
important, le principe du fédéralisme reconnait que,
dans leurs propres spheres de compétence, les pro-
vinces disposent de I’autonomie voulue pour assurer
le développement de leur société, par exemple en
exercant le pouvoir considérable sur « [1]a propriété
et les droits civils » que leur confere le par. 92(13).
Les pouvoirs fédéraux ne peuvent étre utilisé€s d’une
maniere telle qu’ils videraient effectivement de leur
essence des pouvoirs provinciaux : Renvoi sur la
sécession, par. 58; Renvoi de 2011 relatif aux valeurs
mobiliéres, par. 7. De fait, une conception du fédé-
ralisme et du partage des compétences qui fait fi de
I’autonomie régionale est tout aussi problématique
qu’une conception qui sous-estime la portée de la
compétence du Parlement : R. c. Comeau, 2018 CSC
15,[2018] 1 R.C.S. 342, par. 82.

[50] Comme I’a souligné notre Cour dans le Renvoi
relatif a la rémunération des juges de la Cour pro-
vinciale de I'Ile-du-Prince-Edouard, [1997] 3 R.C.S.
3, par. 124, les tribunaux sont chargés, en qualité
d’arbitres impartiaux, de résoudre les conflits de
compétence concernant la délimitation des frontieres
entre les pouvoirs du fédéral et ceux des provinces
au regard du principe du fédéralisme. Bien que dans
les premiers arréts portant sur la Constitution ca-
nadienne, le Comité judiciaire du Conseil privé ait
appliqué rigidement le partage des compétences 1é-
gislatives respectives du fédéral et des provinces,
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form of cooperative federalism — that accommo-
dates and encourages intergovernmental cooper-
ation: 2011 Securities Reference, at paras. 56-58.
That being said, the Court has always maintained
that flexibility and cooperation, while important to
federalism, cannot override or modify the constitu-
tional division of powers. As the Court remarked in
2011 Securities Reference, “[t]he ‘dominant tide’ of
flexible federalism, however strong its pull may be,
cannot sweep designated powers out to sea, nor erode
the constitutional balance inherent in the Canadian
federal state”: para. 62. It is in light of this concep-
tion of federalism that I approach this case.

B. Characterization of the GGPPA

(1) Overarching Principles

[51] At the first stage of the division of powers
analysis, a court must consider the purpose and ef-
fects of the challenged statute or provision in order to
identify its “pith and substance”, or true subject mat-
ter: 2018 Securities Reference, at para. 86; Reference
re Genetic Non-Discrimination Act, 2020 SCC 17,
[2020] 2 S.C.R. 283, at paras. 28 and 166. The court
does so with a view to identifying the statute’s or pro-
vision’s main thrust, or dominant or most important
characteristic: Desgagnés Transport Inc. v. Wiirtsild
Canada Inc., 2019 SCC 58, [2019] 4 S.C.R. 228, at
para. 31. To determine the purpose of the challenged
statute or provision, the court can consider both in-
trinsic evidence, such as the legislation’s preamble
or purpose clauses, and extrinsic evidence, such
as Hansard or minutes of parliamentary commit-
tees: Kitkatla Band v. British Columbia (Minister of
Small Business, Tourism and Culture), 2002 SCC 31,
[2002] 2 S.C.R. 146, at para. 53; Canadian Western
Bank, at para. 27. In considering the effects of the
challenged legislation, the court can consider both
the legal effects, those that flow directly from the pro-
visions of the statute itself, and the practical effects,
the “side” effects that flow from the application of

considérant ces compétences comme des compar-
timents étanches, notre Cour favorise pour sa part
une vision souple du fédéralisme — que décrit tres
bien I’expression fédéralisme coopératif moderne —
qui permet et encourage les efforts de coopération
intergouvernementale : Renvoi de 2011 relatif aux
valeurs mobilieres, par. 56-58. Cela dit, la Cour n’a
jamais cessé de souligner que, quoique la souplesse
et la coopération soient des considérations impor-
tantes pour le fédéralisme, elles ne sauraient écarter
ou modifier et le partage des compétences. Ainsi
qu’elle I’a fait remarquer dans le Renvoi de 2011
relatif aux valeurs mobilieres, « [l]e “courant do-
minant” du fédéralisme souple, aussi fort soit-il, ne
peut autoriser a jeter des pouvoirs spécifiques par
dessus bord, ni a éroder 1’équilibre constitutionnel
inhérent a I’Etat fédéral canadien » : par. 62. C’est
a la lumiere de cette conception du fédéralisme que
j’aborde la présente affaire.

B. Qualification de la LTPGES

(1) Principes primordiaux

[51] A la premiére étape de I’analyse portant sur
le partage des compétences, le tribunal doit exami-
ner I’objet et les effets de la loi ou de la disposition
contestée afin d’identifier le « caracteére véritable »
de celle-ci, ou sa matiere véritable : Renvoi de 2018
relatif aux valeurs mobilieres, par. 86; Renvoi re-
latif a la Loi sur la non-discrimination génétique,
2020 CSC 17, [2020] 2 R.C.S. 283, par. 28 et 166.
Le tribunal procede a cet examen afin de dégager
I’objet principal ou encore la caractéristique do-
minante ou la plus importante de la loi ou de la
disposition en cause : Transport Desgagnés inc.
c. Wirtsild Canada Inc., 2019 CSC 58, [2019] 4
R.C.S. 228, par. 31. Pour déterminer I’objectif de la
loi ou disposition contestée, les tribunaux peuvent
prendre en considération a la fois des éléments de
preuve intrinseque, tels que le préambule de la loi
ou les dispositions de celle-ci relatives a son objet,
et des éléments de preuve extrinseque, par exemple
le Hansard ou des proces-verbaux de comités parle-
mentaires : Bande Kitkatla c. Colombie-Britannique
(Ministre des Petites et moyennes entreprises, du
Tourisme et de la Culture), 2002 CSC 31, [2002] 2
R.C.S. 146, par. 53; Banque canadienne de I’Ouest,
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the statute: Kitkatla, at para. 54; R. v. Morgentaler,
[1993] 3 S.C.R. 463, at p. 480. The characterization
process is not technical or formalistic. A court can
look at the background and circumstances of a stat-
ute’s enactment as well as at the words used in it:
Ward v. Canada (Attorney General), 2002 SCC 17,
[2002] 1 S.C.R. 5609, at para. 18.

[52] Three further points with respect to the identi-
fication of the pith and substance are important here.
First, the pith and substance of a challenged statute
or provision must be described as precisely as pos-
sible. A vague or general description is unhelpful, as
it can result in the law being superficially assigned to
both federal and provincial heads of powers or may
exaggerate the extent to which the law extends into
the other level of government’s sphere of jurisdic-
tion: Desgagnés Transport, at para. 35; Reference
re Assisted Human Reproduction Act, 2010 SCC 61,
[2010] 3 S.C.R. 457 (“Assisted Human Reproduction
Act”), at para. 190. However, precision should not
be confused with narrowness. Instead, the pith and
substance of a challenged statute or provision should
capture the law’s essential character in terms that
are as precise as the law will allow: Genetic Non-
Discrimination, at para. 32. It is only in this manner
that a court can determine what the law is in fact “all
about”: Desgagnés Transport, at para. 35, quoting A.
S. Abel, “The Neglected Logic of 91 and 92" (1969),
19 U.T.L.J. 487, at p. 490.

[53] Second, it is permissible in some circum-
stances for a court to include the legislative choice
of means in the definition of a statute’s pith and
substance, as long as it does not lose sight of the
fact that the goal of the analysis is to identify the
true subject matter of the challenged statute or pro-
vision. In the courts below, a central issue was the
permissibility of including the means of the statute
in the definition of the subject matter of the GGPPA.

par. 27. Lorsqu’ils se penchent sur les effets de la loi
contestée, les tribunaux peuvent tenir compte tant
de ses effets juridiques, c’est-a-dire ceux découlant
directement des dispositions de la loi elle-méme, que
de ses effets pratiques, c’est-a-dire les effets « se-
condaires » découlant de son application : Kitkatla,
par. 54; R. c. Morgentaler, [1993] 3 R.C.S. 463,
p. 480. L’ opération de qualification n’est ni tech-
nique, ni formaliste. Les tribunaux peuvent examiner
le contexte et les circonstances de 1’édiction de 1a loi,
ainsi que les termes utilisés dans celle-ci : Ward c.
Canada (Procureur général), 2002 CSC 17, [2002]
1 R.C.S. 569, par. 18.

[52] Trois autres points concernant 1’identifi-
cation du caractere véritable sont importants ici.
Premierement, le caractere véritable d’une loi ou
disposition attaquée doit étre décrit avec le plus de
précision possible. Une qualification vague ou géné-
rale est inutile, car elle peut faire en sorte que la loi
ou disposition en cause se rattache superficiellement
a la fois a un chef de compétence fédéral et a un chef
de compétence provincial, ou encore avoir pour effet
d’exagérer la mesure dans laquelle la loi ou disposi-
tion déborde sur la sphere de compétence de 1’autre
ordre de gouvernement : Transport Desgagnés,
par. 35; Renvoi relatif a la Loi sur la procréation as-
sistée, 2010 CSC 61, [2010] 3 R.C.S. 457 (« Renvoi
sur la procréation assistée »), par. 190. Cependant,
il ne faut pas confondre qualification précise et qua-
lification étroite. Le caractere véritable devrait plutot
exprimer le caractere essentiel de la loi en termes
aussi précis que le permet la loi : Non-discrimination
génétique, par. 32. C’est uniquement de cette fa-
con que le tribunal peut déterminer « de quoi il est
question » en fait dans la loi : Transport Desgagnés,
par. 35, citant A. S. Abel, « The Neglected Logic of
91 and 92 » (1969), 19 U.T.L.J. 487, p. 490.

[53] Deuxiemement, il est dans certains cas permis
au tribunal d’inclure dans la définition du caractere
véritable d’une loi les moyens choisis dans celle-ci
pour réaliser son objet, pourvu qu’il ne perde pas
de vue que le but de I’analyse est d’identifier la ma-
tiere véritable de la loi ou disposition contestée. La
question de savoir s’il est permis d’inclure dans la
définition du sujet de la LTPGES le moyen prévu
par celle-ci pour réaliser son objet constituait une
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In Ward and other cases, this Court cautioned against
“confus[ing] the purpose of the legislation with
the means used to carry out that purpose”: Ward,
at para. 25; see also Quebec (Attorney General) v.
Canada (Attorney General), 2015 SCC 14, [2015] 1
S.C.R. 693, at para. 29; Goodwin v. British Columbia
(Superintendent of Motor Vehicles), 2015 SCC 46,
[2015] 3 S.C.R. 250, at para. 24. However, those
cases did not establish a blanket prohibition on con-
sidering the means in characterizing the pith and
substance of a law. Rather, they stand for the basic
proposition that Parliament’s or a provincial legis-
lature’s choice of means is not determinative of the
legislation’s true subject matter, although it may
sometimes be permissible to consider the choice of
means in defining a statute’s purpose. This Court has
in fact frequently included references to legislative
means when defining the pith and substance of laws:
Ward, at para. 28; Reference re Firearms Act (Can.),
2000 SCC 31, [2000] 1 S.C.R. 783 (“Firearms”), at
paras. 4 and 19; Reference re Employment Insurance
Act (Can.), ss. 22 and 23, 2005 SCC 56, [2005] 2
S.C.R. 669, at para. 34; 2011 Securities Reference,
at para. 106. And there may be cases in which an
impugned statute’s dominant characteristic or main
thrust is so closely tied to its means that treating the
means as irrelevant to the identification of the pith
and substance would make it difficult to define the
matter of a statute or a provision precisely. In such
a case, a broad pith and substance that does not in-
clude the means would be the very type of vague
and general characterization, like “health” or “the
environment”, that this Court described as unhelpful
in Desgagnés Transport, at paras. 35 and 167 (citing
Assisted Human Reproduction Act, at para. 190).

[54] Even this Court’s jurisprudence on the national
concern doctrine illustrates that there is nothing im-
permissible about defining a matter with reference to

question centrale devant les juridictions inférieures.
Dans Ward, ainsi que dans d’autres arréts, la Cour
a mis en garde contre le fait de « confondre I’objet
de la mesure législative avec les moyens choisis
pour réaliser cet objet » : Ward, par. 25; voir aussi
Québec (Procureur général) c. Canada (Procureur
général),2015 CSC 14, [2015] 1 R.C.S. 693, par. 29;
Goodwin c. Colombie-Britannique (Superintendent
of Motor Vehicles), 2015 CSC 46, [2015] 3 R.C.S.
250, par. 24. Toutefois, ces arréts n’ont pas eu pour
effet de prohiber completement la prise en compte
des moyens de mise en ceuvre de 1’objet d’une loi aux
fins de qualification du caractere véritable de celle-ci.
Ils permettent plutdt d’énoncer le principe de base
selon lequel les moyens choisis par le Parlement ou
par une législature ne sont pas déterminants en ce qui
concerne le sujet véritable de la mesure législative
en cause, et il est parfois permis de considérer les
moyens prévus par une loi pour déterminer son objet.
Notre Cour a d’ailleurs fréquemment fait mention
des moyens prévus par la loi lorsqu’elle était appelée
a déterminer le caractere véritable d’une loi : Ward,
par. 28; Renvoi relatif a la Loi sur les armes a feu
(Can.),2000 CSC 31, [2000] 1 R.C.S. 783 (« Armes
a feu »), par. 4 et 19; Renvoi relatif a la Loi sur
I’assurance-emploi (Can.), art. 22 et 23,2005 CSC
56, [2005] 2 R.C.S. 669, par. 34; Renvoi de 2011
relatif aux valeurs mobilieres, par. 106. De plus, il
est possible dans certains cas que la caractéristique
dominante ou I’objet principal de la loi contestée soit
si étroitement li€ au moyen prévu par celle-ci que
le fait de ne pas accorder de pertinence a ce moyen
dans la détermination du caractere véritable ferait en
sorte qu’il serait difficile de qualifier avec précision
la matiere de cette loi. Dans de tels cas, un caractere
véritable décrit en termes larges et n’incluant pas
le moyen de réalisation prévu constituerait exac-
tement le genre de qualification vague et générale
comme « la santé » ou « I’environnement » que notre
Cour a dit considérer inutile dans ’arrét Transport
Desgagnés, aux par. 35 et 167 (citant le Renvoi sur
la procréation assistée, par. 190).

[54] Méme la jurisprudence de la Cour sur la théo-
rie de I'intérét national indique qu’il est permis de
définir une matiére en se référant aux moyens prévus
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the legislative means. In Munro v. National Capital
Commission, [1966] S.C.R. 663, the Court defined
the matter in terms of both the overarching objec-
tive — ensuring that “the nature and character of
the seat of the Government of Canada may be in
accordance with its national significance” — and
the legislative means for achieving this objective —
“development, conservation and improvement of
the National Capital Region”: pp. 669 and 671.
Similarly, in Crown Zellerbach, the Court did not
define the matter of the statute broadly in terms of
marine pollution. The definition of the matter was
in fact a combination of the overarching purpose —
controlling marine pollution — and the particu-
lar means that had been chosen — controlling the
dumping of substances into the sea: pp. 436-37. La
Forest J., dissenting, pointed out that regulating the
dumping of substances into the sea was only one of
multiple means to control marine pollution, given
that pollution could also enter the sea through fresh
water and through the air: p. 457.

[55] I therefore agree with Hoy A.C.J.O.’s state-
ment in the case at bar that in some cases the choice
of means may be so central to the legislative objec-
tive that the main thrust of a statute or provision,
properly understood, is to achieve a result in a par-
ticular way, which would justify including the means
in identifying the pith and substance: para. 179.

[56] Third, the characterization and classification
stages of the division of powers analysis are and
must be kept distinct. In other words, the pith and
substance of a statute or a provision must be identi-
fied without regard to the heads of legislative com-
petence. As Binnie J. noted in Chatterjee v. Ontario
(Attorney General), 2009 SCC 19, [2009] 1 S.C.R.
624, at para. 16, a failure to keep these two stages of
the analysis distinct would create “a danger that the
whole exercise will become blurred and overly ori-
ented towards results”. The characterization exercise

par la loi pour réaliser son objet. Dans I’ arrét Munro
c. Commission de la Capitale nationale, [1966]
R.C.S. 663, la Cour a défini la matiére a la fois sur
la base de de I’ objectif prépondérant — faire en sorte
de [TRADUCTION] « doter le siege du gouvernement
du Canada d’un cachet et d’un caractere dignes de
son importance nationale » — et des moyens prévus
par la loi pour réaliser cet objectif — « aménage-
ment, conservation et embellissement de la Région
de la capitale nationale » : p. 669 et 671. De méme,
dans I’arrét Crown Zellerbach, 1a Cour n’a pas défini
largement la matiere de la loi en termes de pollution
marine. La définition de la matiere était en fait une
combinaison de I’objectif prépondérant — lutter
contre la pollution marine — et du moyen particulier
qui avait été choisi a cette fin — contrdler I’immer-
sion de substances en mer : p. 436-437. Le juge La
Forest, dissident, a souligné que contrdler I’immer-
sion de substances en mer ne constituait que 1’un
des nombreux moyens de lutter contre la pollution
marine, compte tenu du fait que la pollution pénetre
également les mers par les eaux douces qui s’y dé-
versent et par les émissions atmosphériques : p. 457.

[55] Je souscris donc a I’affirmation de la juge en
chef adjointe de I’Ontario, la juge Hoy, en I’espece,
portant que le choix des moyens peut dans certains
cas constituer un aspect a ce point central de 1’ob-
jectif visé par la mesure législative que, interprété
adéquatement, I’objet principal de la loi ou disposi-
tion en question consiste a atteindre un résultat d’une
facon particuliere, ce qui justifierait alors 1’ inclusion
des moyens dans I’identification du caractere véri-
table : par. 179.

[56] Troisiemement, les étapes de la qualification
et de la classification de I’analyse relative au partage
des compétences sont distinctes, et elles doivent le
rester. Autrement dit, le caractére véritable d’une
loi ou disposition doit étre identifi€ sans égard aux
chefs de compétence législative. Comme 1I’a souligné
le juge Binnie dans I’arrét Chatterjee c. Ontario
(Procureur général), 2009 CSC 19, [2009] 1 R.C.S.
624, au par. 16, si on ne procede pas de facon dis-
tincte aux deux étapes de I’analyse, « I’exercice tout
entier risque d’étre confus et indliment axé sur les
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must ultimately be rooted in the purpose and the
effects of the impugned statute or provision.

(2) Application to the GGPPA

[57] In this case, the judges in the courts below,
the parties and the interveners have proposed various
formulations of the GGPPA’s pith and substance.
These formulations can be grouped in three basic
categories: (1) a broad formulation to the effect that
the GGPPA’s pith and substance is the regulation
of GHG emissions; (2) a national standards-based
formulation to the effect that the GGPPA’s pith and
substance is to establish minimum national standards
to reduce GHG emissions; and (3) a national stand-
ards pricing-based formulation to the effect that the
GGPPA’s pith and substance is to establish minimum
national standards of GHG price stringency to reduce
GHG emissions. I would adopt a national standards
pricing-based formulation of the pith and substance
of the GGPPA. In my view, the true subject matter
of the GGPPA is establishing minimum national
standards of GHG price stringency to reduce GHG
emissions. Allow me to explain why.

(a) Intrinsic Evidence

[58] This Court has frequently used a statute’s title
as a tool for the purposes of characterization: Re:
Exported Natural Gas Tax, [1982] 1 S.C.R. 1004, at
p- 1077; R. v. Swain, [1991] 1 S.C.R. 933, at p. 1004;
Siemens v. Manitoba (Attorney General), 2003 SCC
3,[2003] 1 S.C.R. 6, at para. 21. However, a statute’s
title is not determinative in the pith and substance
analysis: Re: Anti-Inflation Act, [1976] 2 S.C.R.
373, at p. 451. In the case at bar, the statute is titled
“Greenhouse Gas Pollution Pricing Act”. Its long ti-
tle is “An Act to mitigate climate change through the
pan-Canadian application of pricing mechanisms
to a broad set of greenhouse gas emission sources
and to make consequential amendments to other
Acts”. Both of these titles confirm that the purpose

résultats ». L’étape de la qualification doit en défi-
nitive s’attacher a 1’objet et aux effets de la loi ou
disposition attaquée.

(2) Application a la LTPGES

[57] En I’espece, les juges des juridictions infé-
rieures, les parties et les intervenants ont proposé
différentes formulations du caractere véritable de
la LTPGES. Ces formulations peuvent étre classées
en trois catégories fondamentales : (1) une formu-
lation générale portant que le caractere véritable
de la LTPGES est la réglementation des émissions
de GES; (2) une formulation basée sur des normes
nationales portant que le caractere véritable de la
LTPGES consiste a établir des normes nationales
minimales en vue de réduire les émissions de GES; et
(3) une formulation basée sur des normes nationales
de tarification portant que le caractere véritable de
la LTPGES consiste a €tablir des normes nationales
minimales de tarification rigoureuse des GES en vue
de réduire les émissions de ces gaz. J’adopterais une
formulation du caractere véritable de la LTPGES
basée sur la tarification. A mon avis, la matiére vé-
ritable de la LTPGES est 1’établissement de normes
nationales minimales de tarification rigoureuse des
GES en vue de réduire les émissions de ces gaz.
Permettez-moi maintenant d’expliquer pourquoi j’ar-
rive a cette conclusion.

a) Preuve intrinseque

[58] Notre Cour a fréquemment utilisé le titre d’une
loi comme outil de qualification : Renvoi relatif a la
taxe sur le gaz naturel exporté, [1982] 1 R.C.S. 1004,
p. 1077; R. ¢. Swain, [1991] 1 R.C.S. 933, p. 1004;
Siemens c. Manitoba (Procureur général), 2003 CSC
3,[2003] 1 R.C.S. 6, par. 21. Toutefois, le titre d’une
loi n’est pas déterminant dans 1’analyse du caractere
véritable : Renvoi : Loi anti-inflation, [1976] 2 R.C.S.
373, p.451. En I’espece, la loi s’intitule « Loi sur la
tarification de la pollution causée par les gaz a effet
de serre ». Son titre intégral est : « Loi visant a atté-
nuer les changements climatiques par I’application
pancanadienne de mécanismes de tarification a un
large éventail de sources d’émissions de gaz a effet
de serre et apportant des modifications corrélatives a
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of the GGPPA is more precise than the regulation
of GHG emissions. As the long title makes clear,
the true subject matter of the GGPPA is not just “fo
mitigate climate change”, but to do so “through the
pan-Canadian application of pricing mechanisms
to a broad set of greenhouse gas emission sources”.
The short title also makes it clear that the GGPPA
is concerned not simply with regulating GHG emis-
sions, but with pricing them, as the statute is titled
the “Greenhouse Gas Pollution Pricing Act”. Just as
Lamer C.J. found in Swain, it is in the instant case
clear even from the title of the GGPPA that its main
thrust is national GHG pricing, not, more broadly,
the reduction of GHG emissions.

[59] Likewise, the preamble of the GGPPA con-
firms that its subject matter is national GHG pricing.
In general, preambles are useful in constitutional
litigation in order to illustrate the “mischief” the leg-
islation is designed to cure and the goals Parliament
sought to achieve: R. Sullivan, Sullivan on the
Construction of Statutes (6th ed. 2014), at § 14.25;
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (5th ed.
Supp. (vol. 1, at pp. 15-14 to 15-15. Although a pre-
amble is not conclusive or determinative, it can be
a useful tool in interpreting the purpose of a statute
or a provision.

[60] It is clear from reading the preamble as a
whole that the focus of the GGPPA is on national
GHG pricing. The preamble begins with a review of
the contribution of GHG emissions to global climate
change, of the impact of climate change on — and
the risks it poses to — Canada and Canadians (at pa-
ras. 1-5), and of the international commitments made
by Canada in the UNFCCC and the Paris Agreement
to reduce GHG emissions (paras. 6-8). It then fo-
cuses on establishing a minimum national standards
GHG pricing scheme. It identifies GHG pricing as
“a core element” of the Pan-Canadian Framework
(at para. 10), and recognizes that climate change
requires immediate collective action to promote

d’autres lois ». Ces deux titres confirment que 1’ objet
de la LTPGES est plus précis que la réglementation
des émissions de GES. Comme I’indique clairement
son titre intégral, la matiere véritable de la LTPGES
consiste non seulement « a atténuer les changements
climatiques », mais a le faire « par ’application pan-
canadienne de mécanismes de tarification a un large
éventail de sources d’émissions de gaz a effet de
serre ». Le titre abrégé indique lui aussi clairement
que la LTPGES vise non seulement a réglementer
les émissions de GES, mais a les tarifer, puisqu’il est
rédigé en ces termes : « Loi sur la tarification de la
pollution causée par les gaz a effet de serre ». Tout
comme a conclu le juge en chef Lamer dans I’ affaire
Swain, il ressort en I’espece du titre méme de la
LTPGES que 1’objet principal de celle-ci est la tari-
fication nationale des émissions de GES, et non pas,
plus largement, la réduction des émissions de GES.

[59] De méme, le préambule de la LTPGES
confirme que la matiere de celle-ci est la tarification
nationale des GES. Généralement, les préambules
sont utiles dans les litiges constitutionnels en ce
qu’ils éclairent sur le « mal » auquel la loi vise a
remédier et les objectifs pertinents que le Parlement
cherche a réaliser : R. Sullivan, Sullivan on the
Construction of Statutes (6° éd. 2014), §14.25; P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (5° éd. suppl.),
vol. 1, p. 15-14 a 15-15. Bien que le préambule n’ait
pas un caractere convaincant ou déterminant, il peut
se révéler un outil utile dans I’interprétation de 1’ ob-
jet d’une loi ou d’une disposition.

[60] T ressort clairement de la lecture du pré-
ambule, considéré globalement, que 1’aspect cen-
tral de la LTPGES est la tarification nationale des
émissions de GES. Le préambule précise d’abord
que les émissions de GES contribuent aux chan-
gements climatiques mondiaux, puis fait état des
répercussions qu’ont les changements climatiques,
des risques qu’ils posent pour le Canada ainsi que
pour les Canadiennes et les Canadiens (par. 1-5) et
des engagements internationaux pris par le Canada
dans le cadre de la CCNUCC et de I’Accord de Paris
en vue de réduire les émissions de GES (par. 6-8). Il
s’attache ensuite a I’ établissement d’un régime fixant
des normes nationales minimales de tarification des
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behavioural change which leads to increased energy
efficiency (paras. 9 and 11). After that, pricing mech-
anisms are commented on at length (at paras. 12-16):
in particular, it is noted that some provinces are de-
veloping or have implemented GHG pricing systems
(at para. 14), but that the absence of such systems or
alack of stringency in some provincial GHG pricing
systems could contribute to significant harm to the
environment and to human health (para. 15). The
preamble concludes with a statement that a national
GHG pricing scheme is accordingly necessary in or-
der to ensure that, taking provincial pricing systems
into account, “greenhouse gas emissions pricing
applies broadly in Canada”: para. 16.

[61] Furthermore, the “mischief” the GGPPA is
intended to address is clearly identified in the pream-
ble: the profound nationwide harm associated with a
purely intraprovincial approach to regulating GHG
emissions. In Firearms, the Court stated that the
mischief approach — one in which a court considers
the problem a statute is intended to address — is one
way to determine the purpose of impugned legisla-
tion: para. 21. In the instant case, the preamble shows
that the law is intended to address the “significant
deleterious effects on the environment, including
its biological diversity, on human health and safety
and on economic prosperity” that could result from
“the absence of greenhouse gas emissions pricing in
some provinces and a lack of stringency in some pro-
vincial greenhouse gas emissions pricing systems”:
para. 15. In Parliament’s eyes, the relevant mischief
is not GHG emissions generally, but rather the effects
of the failure of some provinces to implement GHG
pricing systems or to implement sufficiently strin-
gent pricing systems, and the consequential failure
to reduce GHG emissions across Canada. To address
this mischief, the GGPPA establishes minimum na-
tional standards for GHG pricing that apply across

émissions de GES. Il précise que la tarification de ces
émissions constitue « un élément central » du Cadre
pancanadien (par. 10) et reconnait que les change-
ments climatiques requierent une action collective
immédiate afin de promouvoir des changements de
comportement menant a un accroissement de I’effi-
cacité énergétique (par. 9 et 11). Ensuite, les méca-
nismes de tarification sont longuement commentés
(par. 12-16); on y souligne de facon particuliere que
certaines provinces sont a élaborer ou ont mis en
ceuvre des systemes de tarification des émissions de
GES (par. 14), mais que I’absence de tels systemes
dans certaines provinces ou le manque de rigueur
de certains systémes provinciaux de tarification des
émissions de GES sont susceptibles de contribuer a
causer des dommages sérieux a I’environnement et
a la santé humaine (par. 15). Le préambule prend fin
par une déclaration portant qu’un régime national de
tarification des émissions de GES est en conséquence
nécessaire afin de permettre « I’application étendue
d’une telle tarification au Canada », tout en tenant
compte des systemes de tarification provinciaux :
par. 16.

[61] En outre, le « mal » auquel la LTPGES vise
a remédier est clairement identifié¢ dans le préam-
bule : les dommages sé€rieux pour 1’ensemble du
pays associ€s a une approche purement provinciale
en matiere de réglementation des émissions de GES.
Dans I’arrét Armes a feu, la Cour a affirmé que la
démarche fondée sur le mal vis€ — suivant laquelle
le tribunal examine les problemes que la loi est cen-
sée corriger — constitue une fagon de déterminer
I’objet de la loi attaquée : par. 21. Dans la présente
affaire, le préambule précise que la loi vise a lutter
contre « les dommages sérieux a 1’environnement,
y compris a sa diversité biologique, ainsi qu’a la
santé et a la sécurité humaines et a la prospérité
économique » qui pourraient résulter de « I’absence
de systemes de tarification des émissions de GES
dans certaines provinces ou [du] manque de rigueur
de certains systémes provinciaux de tarification des
émissions de GES » : par. 15. Pour le Parlement, le
mal visé n’est pas I’existence des émissions de GES
en général, mais plutdt les répercussions découlant
du défaut de certaines provinces de mettre en place
des systemes de tarification des émissions de GES ou
des systemes de tarification suffisamment rigoureux,
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Canada, setting a GHG pricing “floor” across the
country.

(b) Extrinsic Evidence

[62] Inconsidering extrinsic evidence, a court may
consider the statute’s legislative history — the events
leading up to its enactment, for example, as well as
government policy papers and legislative debates —
in order to determine what the legislative purpose is:
Hogg, at pp. 15-14 to 15-15; Kitkatla, at para. 53. In
the case at bar, the extrinsic evidence confirms that
the main thrust of the GGPPA is establishing mini-
mum national standards of GHG price stringency to
reduce GHG emissions.

[63] First, it can be seen from the events leading up
to the enactment of the GGPPA and from government
policy papers that there was a focus on GHG pricing
and establishing a national GHG pricing benchmark,
and that GHG pricing is a distinct portion of the
field of governmental responses to climate change.
In the Paris Agreement, states made general inter-
national commitments to reduce GHG emissions.
They are not required to adopt GHG pricing sys-
tems; rather, they are free to choose their preferred
means. Immediately after the adoption of the Paris
Agreement, however, the First Ministers endorsed the
Vancouver Declaration, in which they recognized
that governments in Canada and around the world
were using carbon pricing mechanisms to combat
climate change, and Canada and the provinces com-
mitted to adopting “a broad range of domestic meas-
ures, including carbon pricing mechanisms” in order
to reduce GHG emissions: at p. 3 (emphasis added).
Moreover, the signers of the Vancouver Declaration
clearly recognized carbon pricing as a distinct aspect
of the field of governmental responses to climate
change by establishing a working group on carbon
pricing mechanisms that was independent of other
working groups on clean technology, innovation
and jobs, on specific opportunities for mitigation of

et I’absence de réduction des émissions de GES en
résultant dans I’ensemble du pays. Pour remédier
a ce mal, la LTPGES établit des normes nationales
minimales de tarification des GES qui s’appliquent
partout au Canada, qui fixent un « plancher » a res-
pecter en matiere de tarification des GES dans I’en-
semble du pays.

b) Preuve extrinseque

[62] Lorsqu’ils examinent la preuve extrinseque,
les tribunaux peuvent considérer I’historique de la
loi — les événements ayant mené a son adoption et
les énoncés de politique du gouvernement — ainsi
que les débats législatifs afin de déterminer 1’objet
de la mesure législative : Hogg, p. 15-14 a 15-15;
Kitkatla, par. 53. En I’espece, la preuve extrinseque
confirme que I’objet principal de la LTPGES est
I’établissement de normes nationales minimales de
tarification rigoureuse en vue de réduire les €mis-
sions de GES.

[63] Premicrement, I’examen des événements
ayant mené a I’adoption de la LTPGES et des énon-
cés de politique du gouvernement permet de consta-
ter que 1’accent portait sur la tarification des GES et
I’établissement d’un modele national de tarification
des GES, et que la tarification constitue une par-
tie distincte des ripostes du gouvernement fédéral
aux changements climatiques. Dans 1’Accord de
Paris, les Etats ont pris des engagements généraux
a I’échelle internationale en vue de réduire les émis-
sions de GES. Ils ne sont pas tenus de mettre en place
des systemes de tarification des émissions de GES;
ils sont plutot libres de choisir les moyens d’action
qu’ils préferent. Immédiatement apres 1’adoption
par le Canada de I’Accord de Paris, les premiers
ministres ont adhéré a la Déclaration de Vancouver,
dans laquelle ils ont reconnu que des gouvernements,
au Canada et dans le monde entier, ont recours a des
mécanismes de tarification du carbone pour com-
battre les changements climatiques, et le Canada et
les provinces se sont engagés a adopter « une vaste
gamme de mesures appropriées au pays, notam-
ment a I’aide de mécanismes d’instauration d’un
prix sur le carbone » afin de réduire les émissions de
GES : p. 3 (je souligne). De plus, les signataires de
la Déclaration de Vancouver ont clairement reconnu
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climate change, and on adaptation to climate change
and climate resilience.

[64] The Working Group on Carbon Pricing Mech-
anisms was established to explore the role of carbon
pricing mechanisms in meeting Canada’s GHG emis-
sions reduction targets under the Paris Agreement.
In its final report, the Working Group identified car-
bon pricing as one of the most efficient policy ap-
proaches for reducing GHG emissions and advocated
for broad-based carbon pricing mechanisms across
Canada that would give each province and territory
flexibility on instrument choice. The federal gov-
ernment then endorsed this recommendation in both
the Pan-Canadian Approach and the Pan-Canadian
Framework, and the Pan-Canadian Approach in-
troduced a federal benchmark for carbon pricing.
Each province and territory would have flexibility
to implement either a direct or an indirect carbon
pricing system that would have a common scope to
ensure effectiveness and minimize interprovincial
competitiveness impacts, while a federal backstop,
a direct carbon pricing system, would apply only
in jurisdictions that did not meet the federal bench-
mark. This approach would ensure that GHG pricing
would be applied across the Canadian economy, and
it would recognize GHG pricing policies already
implemented or being developed by provinces or
territories. The Pan-Canadian Framework reaffirmed
the Pan-Canadian Approach and outlined the federal
benchmark for carbon pricing in greater detail. In the
Pan-Canadian Framework, the federal government
reiterated the need for a regulatory framework for
carbon pricing that priced GHG emissions across the
Canadian economy, highlighted the federal commit-
ment to “ensuring that the provinces and territories
have the flexibility to design their own policies and
programs to meet emission-reductions targets” and
stated that the purpose of the federal benchmark
was to preserve the flexibility of the provinces and
territories to design their own GHG pricing policies:
Foreword and pp. 7-8. Each province or territory

que la tarification du carbone constitue un aspect
distinct des ripostes gouvernementales aux change-
ments climatiques, constituant un groupe de travail
sur les mécanismes de tarification du carbone indé-
pendant des groupes de travail sur les technologies
et I’innovation propres et les emplois, sur les possi-
bilités d’atténuation spécifiques, et sur I’adaptation
et la résilience climatique.

[64] Le Groupe de travail sur les mécanismes d’ins-
tauration d’un prix sur le carbone a été mis sur pied
pour étudier le role de ces mécanismes dans I’ atteinte
des objectifs de réduction des émissions de GES
du Canada qui ont été fixés dans 1’Accord de Paris.
Dans son rapport final, il a indiqué que la tarification
du carbone est I'une des approches stratégiques les
plus efficaces pour réduire les émissions de GES et
il a préconisé I’instauration partout au Canada de
mécanismes de tarification du carbone a couverture
étendue, laissant a chaque province et territoire la
flexibilité nécessaire concernant le choix de I’instru-
ment. Cette recommandation a été adoptée tant dans
I’ Approche pancanadienne et le Cadre pancanadien
qui ont suivi, et I’Approche pancanadienne a intro-
duit un modele national en matiere de tarification
du carbone. Suivant cette approche, les provinces et
les territoires disposent de la flexibilité nécessaire
pour mettre en ceuvre sur leur territoire leur propre
régime de tarification — directe ou indirecte — du
carbone, régimes qui auraient une portée commune
en vue d’assurer leur efficacité et de réduire au mini-
mum leurs répercussions au titre de la compétitivité
interprovinciale, et un systeme fédéral de tarification
directe du carbone, agissant comme filet de sécurité,
qui s’appliquerait uniquement dans les provinces et
territoires ol le modele national n’est pas respecté.
Une telle approche permet de faire en sorte qu’il y
ait tarification des GES dans I’ensemble de 1’éco-
nomie canadienne et de reconnaitre les politiques
déja mises en ceuvre ou en cours d’élaboration dans
les provinces et territoires. Le Cadre pancanadien a
réaffirmé les principes de I’Approche pancanadienne
et exposé plus en détail le modele fédéral de tarifica-
tion du carbone. Le gouvernement fédéral a réitéré
dans celui-ci le besoin d’établir, en matiere de tarifi-
cation du carbone, un cadre réglementaire permettant
de tarifer les émissions de GES dans I’ensemble de
I’économie canadienne, souligné son engagement
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would have flexibility to implement a direct or in-
direct GHG pricing system within its borders. A
federal direct GHG pricing backstop would apply in
jurisdictions that did not meet the benchmark.

[65] In my view, it is clear from the Working
Group’s final report, the Pan-Canadian Approach
and the Pan-Canadian Framework that the federal
government’s intention was not to take over the field
of regulating GHG emissions, or even that of GHG
pricing, but was, rather, to establish minimum na-
tional standards of GHG price stringency for GHG
emissions — through a federally imposed national
direct GHG pricing backstop — without displac-
ing provincial and territorial jurisdiction over the
choice and design of pricing instruments. Courts
should generally hesitate to attribute to Parliament
an intention to occupy an entire field: Saskatchewan
(Attorney General) v. Lemare Lake Logging Ltd.,
2015 SCC 53, [2015] 3 S.C.R. 419, at para. 20. In
the instant case, this statement rings all the more
true because the extrinsic evidence of the lead-up
to the enactment of the GGPPA reveals a process of
federal-provincial-territorial cooperation in which
the federal government’s goal was a system where
the provincial and territorial governments would be
free to design and implement their own GHG pricing
programs.

[66] Second, it can also be seen from the legisla-
tive debates leading up to the GGPPA that the focus
of the statute was not broadly on regulating GHG
emissions or establishing minimum national stand-
ards to reduce GHG emissions, but was, rather, on
establishing minimum national standards of GHG
price stringency. During the parliamentary debate
on the GGPPA, the then Minister of Environment
and Climate Change, the Hon. Catherine McKenna,

a « faire en sorte que les provinces et les territoires
aient la flexibilité nécessaire pour concevoir leurs
propres politiques et programmes en vue de I’ atteinte
des cibles de réduction des émissions de GES » et
déclaré que le modele fédéral vise a préserver cette
flexibilité : Avant-propos et p. 7-8. Les provinces et
les territoires disposent de la flexibilité nécessaire
pour mettre en ceuvre sur leur territoire un régime de
tarification directe ou indirecte des GES. Un systeme
fédéral de tarification directe du carbone, agissant
comme filet de sécurité, s’appliquerait dans les pro-
vinces et territoires ol le modele n’est pas respecté.

[65] A mon avis, il ressort clairement du rapport
final du Groupe de travail, de I’Approche panca-
nadienne et du Cadre pancanadien que I’intention
du gouvernement fédéral n’est pas de s’approprier
le domaine de la réglementation des émissions de
GES, ni méme celui de la tarification des GES, mais
plutot d’établir des normes nationales minimales de
tarification rigoureuse des émissions de GES — au
moyen d’un filet de sécurité imposé par le fédéral
consistant en un régime national de tarification di-
recte des GES —, sans écarter la compétence des
provinces et territoires relativement au choix et a
la conception des instruments de tarification. Les
tribunaux devraient généralement hésiter a impu-
ter au Parlement I’intention d’occuper entierement
un domaine : Saskatchewan (Procureur général) c.
Lemare Lake Logging Ltd., 2015 CSC 53, [2015] 3
R.C.S. 419, par. 20. En I’espece, cette affirmation
sonne d’autant plus juste que la preuve extrinseque
précédant I’édiction de la LTPGES révele I’existence
d’un processus de coopération fédérale-provinciale-
territoriale dans le cadre duquel 1’objectif du gou-
vernement fédéral est de laisser les provinces et les
territoires libres de concevoir et de mettre en ceuvre
leurs propres programmes de tarification des GES.

[66] Deuxiémement, les débats législatifs qui ont
précédé I’adoption de la LTPGES révelent eux aussi
que I’objectif principal de la loi n’est pas la régle-
mentation générale des émissions de GES ou I’éta-
blissement de normes nationales minimales en vue
de réduire ces émissions, mais plutdt I’établissement
de normes nationales minimales visant a assurer
la rigueur de la tarification des GES. Lors des dé-
bats parlementaires sur la LTPGES, la ministre de
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indicated that pricing carbon pollution was “[c]entral
to any credible climate plan” and was “a major con-
tribut[or] to helping Canada meet its climate targets
under the Paris Agreement”: House of Commons
Debates, vol. 148, No. 289, 1st Sess., 42nd Parl.,
May 1, 2018, at p. 18958. The then Parliamentary
Secretary to the Minister of the Environment and
Climate Change, Jonathan Wilkinson, echoed these
comments. He observed that, “[t]Jo ensure that a na-
tional pollution pricing system can be implemented
across the country, the government promised to set
a regulated federal floor price on carbon”: House
of Commons Debates, vol. 148, No. 294, 1st Sess.,
42nd Parl., May 8, 2018, at p. 19213 (emphasis
added). What is more, he identified carbon pricing
as a distinct part of the field of governmental re-
sponses to climate change, stating that “the focus of
the pricing of carbon pollution is to actually incent
choices that drive people toward more efficient use
of hydrocarbon resources so that we will reduce our
GHG emissions over time. It is an important piece
of a broader approach to addressing climate change
and to achieving our Paris targets”: p. 19214 (em-
phasis added).

[67] Similarly, before the House of Commons
Standing Committee on Finance, Judy Meltzer,
the then Director General, Carbon Pricing Bureau,
Department of the Environment, observed that the
GGPPA was “a step in the development of a federal
carbon pricing backstop system’ and that “[t]he key
purpose of the [GGPPA] is to help reduce [GHG]
emissions by ensuring that a carbon price applies
broadly throughout Canada, with increasing strin-
gency over time”: House of Commons, Standing
Committee on Finance, Evidence, No. 146, 1st Sess.,
42nd Parl., April 25, 2018, at p. 6 (emphasis added).
And finally, before the same Standing Committee,
John Moftfet, the then Associate Assistant Deputy
Minister, Environmental Protection Branch, Depart-
ment of the Environment, expressed the opinion that
“the government’s goal was to ensure that carbon
pricing applied throughout Canada” as well as “to

I’Environnement et du Changement climatique de
I’époque, I’honorable Catherine McKenna, a déclaré
que la tarification de la pollution causée par le car-
bone était « au ceeur de tout plan crédible de lutte
contre le changement climatique » et « aid[ait] beau-
coup le Canada a atteindre les objectifs en maticre
de lutte contre les changements climatiques aux-
quels il s’est engagé en signant I’ Accord de Paris » :
Débats de la Chambre des communes, vol. 148,
n°® 289, 1™ sess., 42¢ 1ég., 1 mai 2018, p. 18958
(je souligne). Le secrétaire parlementaire de la mi-
nistre McKenna, monsieur Jonathan Wilkinson, a fait
écho a ces remarques, soulignant que, « [a]fin qu’un
systeme national de tarification de la pollution soit
mis en ceuvre partout au Canada, le gouvernement
s’est engagé a établir un prix fédéral réglementaire
minimum sur le carbone » : Débats de la Chambre
des communes, vol. 148, n° 294, 1™ sess., 42° 1ég.,
8 mai 2018, p. 19213 (je souligne). Qui plus est, il
a indiqué que la tarification du carbone constituait
un élément distinct des ripostes gouvernementales
aux changements climatiques, affirmant que « la
tarification du carbone a pour but d’inciter les gens a
utiliser plus efficacement les hydrocarbures pour que
nous arrivions a la longue a réduire nos émissions de
gaz a effet de serre. Il s’agit d’une mesure législative
importante qui nous permet d’aborder de facon glo-
bale les changements climatiques et d’atteindre les
cibles de I’ Accord de Paris » : p. 19214 (je souligne).

[67] De méme, la directrice générale du Bureau
de la tarification du carbone au ministere de 1I’Envi-
ronnement a I’époque, madame Judy Meltzer, a fait
remarquer devant le Comité permanent des finances
de la Chambre des communes que la LTPGES repré-
sentait une « étap[e] de I’élaboration du filet de sécu-
rité fédéral pour la tarification du carbone » et que la
« [LTPGES] a pour principal objectif de contribuer a
réduire les émissions de [GES] en veillant a ce qu’une
tarification du carbone s’applique a 1’ensemble du
Canada et que sa rigueur augmente avec le temps » :
Chambre des communes, Comité permanent des
finances, Témoignages, n° 146, 1™ sess., 42° lég.,
25 avril 2018, p. 6 (je souligne). Enfin, devant le
méme Comité permanent, monsieur John Moffet,
alors sous-ministre délégué, Direction générale de la
protection de I’Environnement, ministere de I’Envi-
ronnement, a émis I’opinion que « le gouvernement
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send a signal to other countries and businesses plan-
ning to invest in Canada that Canada was committed
to carbon pricing”: House of Commons, Standing
Committee on Finance, Evidence, No. 148, 1st Sess.,
42nd Parl., May 1, 2018, at p. 5 (emphasis added).
He also mentioned another goal of the GGPPA,
that is, to “make a contribution, but not be the sole
contributor to attaining the [Paris] target”: House
of Commons, Standing Committee on Finance,
Evidence, No. 152, 1st Sess., 42nd Parl., May 8,
2018, at p. 8.

[68] Although statements made in the course of
parliamentary debates should be viewed with cau-
tion, given that the purpose of the statute is that of
Parliament, not that of its individual members, such
statements can nonetheless be helpful in discerning
Parliament’s purpose: Genetic Non-Discrimination,
at paras. 40 and 194; Attorney-General for Alberta
v. Attorney-General for Canada, [1939] A.C. 117
(P.C.), at p. 131; Canadian National Railway Co. v.
Canada (Attorney General), 2014 SCC 40, [2014] 2
S.C.R. 135, at para. 47. In the case at bar, it is notable
that both elected representatives and senior public
servants consistently described the purpose of the
GGPPA in terms of imposing a Canada-wide GHG
pricing system, not of regulating GHG emissions
generally.

[69] As an aside, I note that in finding that the
GGPPA is ultra vires Parliament, the majority of
the Court of Appeal of Alberta did not deny that
Parliament was concerned with setting a minimum
national GHG pricing standard in enacting the leg-
islation. But they found that Parliament’s focus on
GHG pricing was merely a means to achieve its ulti-
mate purpose of reducing GHG emissions and miti-
gating the effects of climate change: paras. 213-14.
As I explained above, however, a court should char-
acterize the pith and substance — including the pur-
pose being pursued by Parliament or the provincial
legislature — precisely. The fact that Parliament’s
purpose can be stated at multiple levels of generality
does not mean that the most general purpose is the
true one, or the one that most accurately reflects the

visait a ce que la tarification du carbone s’applique a
toutes les régions du Canada » et « a aviser les autres
nations et les entreprises prétes a investir dans notre
pays que le Canada avait décidé de tarifer le car-
bone » : Chambre des communes, Comité permanent
des finances, Témoignages, n° 148, 1" sess., 42° 1ég.,
1°" mai 2018, p. 5 (je souligne). Il a également men-
tionné un autre objectif visé€ par la LTPGES, a savoir,
« apporter une contribution, mais pas la seule, a I’ at-
teinte de 1’objectif [fixé dans I’Accord de Paris] » :
Chambre des communes, Comité permanent des
finances, Témoignages, n° 152, 1™ sess., 42¢ 1ég.,
8 mai 2018, p. 8.

[68] Bien que les déclarations faites au cours des
débats parlementaires doivent étre considérées avec
prudence, en ce que 1’objectif d’une loi est 1’ob-
jectif du Parlement, et non celui des députés, elles
peuvent néanmoins se révéler utiles pour identifier
I’ objectif du législateur : Non-discrimination géné-
tique, par. 40 et 194; Attorney-General for Alberta
c. Attorney-General for Canada (No. 2),[1939] A.C.
117 (C.P.), p. 131; Compagnie des chemins de fer na-
tionaux du Canada c. Canada (Procureur général),
2014 CSC 40, [2014] 2 R.C.S. 135, par. 47. Dans la
présente affaire, il convient de signaler que tant des
représentants €élus que des hauts fonctionnaires ont
invariablement décrit I’objet de la LTPGES comme
étant 1’imposition d’un systeme de tarification des
émissions de GES dans I’ensemble du Canada, et non
la réglementation des émissions de GES en général.

[69] En passant, je signale qu’en concluant que
la LTPGES est ultra vires du Parlement, les juges
majoritaires de la Cour d’appel de 1’ Alberta n’ont
pas nié que, en édictant cette loi, le 1égislateur fé-
déral visait a établir une norme nationale minimale
de tarification des GES. Ils ont toutefois conclu que
I’accent mis par le législateur sur la tarification des
GES se voulait simplement un moyen de réaliser
son objet ultime, a savoir la réduction des €mis-
sions de GES et I’atténuation de leurs effets sur les
changements climatiques : par. 213-214. Cependant,
comme je I’ai expliqué, les tribunaux doivent qua-
lifier de fagon précise le caractere véritable d’une
loi — y compris I’objet visé par le Parlement ou la
législature concernée. Le fait que 1’objet visé par le
Parlement peut étre décrit suivant plusieurs degrés
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thrust of the legislation. This Court has in fact often
declined to attribute the broadest possible purpose to
Parliament: see R. v. Hydro-Québec, [1997] 3 S.C.R.
213, at para. 130. When characterizing a matter, a
court must strive to be as precise as possible, because
a precise statement more accurately reflects the true
nature of what Parliament did and what it intended
to do. Here, that means not denying that Parliament
ultimately intended to reduce GHG emissions but,
rather, recognizing that its goal in enacting this par-
ticular statute was to establish minimum national
standards of GHG price stringency to reduce GHG
emissions.

(c) Legal Effects

[70] A law’s legal effects are discerned from its
provisions by asking “how the legislation as a whole
affects the rights and liabilities of those subject to
its terms”: Morgentaler, at p. 482. In my view, the
legal effects of the GGPPA confirm that its focus is
on national GHG pricing and confirm its essentially
backstop nature.

[71] In jurisdictions where Parts 1 and 2 of the
GGPPA are applied, the primary legal effect is to
create one GHG pricing scheme that prices GHG
emissions in a manner that is consistent with what
is done in the rest of the Canadian economy. Certain
fuel producers, distributors and importers are re-
quired to pay a charge for fuel and for combustible
waste under Part 1. And as I explained earlier, the
OBPS created by the OBPS Regulations made un-
der Part 2 creates a complex exemption to Part 1:
covered industrial facilities are exempt from the flat
fuel charge under Part 1 of the GGPPA, but must
pay a charge that applies to the extent that they fail
to meet applicable GHG efficiency standards. Both
Part 1 and Part 2 of the GGPPA thus directly price
GHG emissions. Part 1 directly prices the emissions

de généralisation ne signifie pas que la description
la plus générale représente son caractere véritable, ni
que c’est celle qui exprime avec le plus de précision
I’idée maitresse de la loi. D’ailleurs, notre Cour a
souvent refusé d’énoncer en des termes les plus gé-
néraux possible 1’objet visé par le Parlement : voir
R. c. Hydro-Québec, [1997] 3 R.C.S. 213, par. 130.
Lorsqu’ils procedent a la qualification d’une matiere,
les tribunaux doivent s’efforcer de le faire avec le
plus de précision possible, parce qu’une formulation
précise reflete plus exactement la nature véritable de
ce que le Parlement a fait et souhaitait faire. En I’es-
pece, cela veut dire reconnaitre — sans pour autant
nier que le Parlement souhaite ultimement réduire
les émissions de GES — le fait que, par cette loi
particuliere, ce dernier souhaitait établir des normes
nationales minimales rigoureuses de tarification des
GES afin de réduire les émissions de ces gaz.

c) Les effets juridiques

[70] C’estau regard des dispositions d’un texte de
loi que I’on dégage les effets juridiques de celui-ci,
en s’interrogeant sur « la maniere dont le texte 1é-
gislatif dans son ensemble influe sur les droits et
les obligations de ceux qui sont assujettis a ses dis-
positions » : Morgentaler, p. 482. A mon avis, les
effets juridiques de la LTPGES confirment que cette
loi vise principalement & assurer la tarification des
émissions de GES a1’échelle nationale, et confirment
qu’elle constitue essentiellement un filet de sécurité.

[71] Dans les provinces et territoires ou s’ap-
pliquent les parties 1 et 2 de la LTPGES, le principal
effet juridique en découlant est la création d’un ré-
gime de tarification des GES qui tarife les émissions
de GES d’une maniére cohérente avec ce qui se fait
a cet égard dans le reste de I’économie canadienne.
Certains producteurs, distributeurs et importateurs
de combustibles doivent payer une redevance sur les
combustibles et les déchets combustibles en appli-
cation de la partie 1. En outre, comme je I’ai expli-
qué précédemment, le STFR établi par le Reglement
STFR en vertu de la partie 2 crée un mécanisme
complexe d’exemption de I’application de la par-
tie 1, suivant lequel les installations industrielles
sont exemptées de la redevance uniforme établie par
la partie 1 de la LTPGES, mais doivent payer une
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of certain fuel producers, distributors and importers.
Part 2 directly prices the GHG emissions of covered
facilities to the extent that they exceed the applicable
efficiency standards. Significantly, the GGPPA does
not require those to whom it applies to perform or
refrain from performing specified GHG-emitting
activities. Nor does it tell industries how they are
to operate in order to reduce their GHG emissions.
Instead, all the GGPPA does is to require persons to
pay for engaging in specified activities that result in
the emission of GHGs. As the majority of the Court
of Appeal for Saskatchewan observed, the GGPPA
leaves “individual consumers and businesses . . . free
to choose how they will respond, or not, to the price
signals sent by the marketplace”: para. 160. The
legal effects of the GGPPA are thus centrally aimed
at pricing GHG emissions nationally. The GGPPA
does not represent an attempt to occupy other areas
of the field of GHG emissions reduction that were
discussed in the Pan-Canadian Framework, such as
tightening energy efficiency standards and codes,
taking sector-specific action with respect to elec-
tricity, buildings, transportation, industry, forestry,
agriculture, waste and the public sector, and promot-
ing clean technology innovation: pp. 2-3 and 7-25.

[72] Moreover, because the GGPPA operates as
a backstop, the legal effects of Parts 1 and 2 of the
statute — a federally imposed national GHG pricing
scheme — apply only if the Governor in Council has
listed a province or territory pursuant to s. 166 for
Part 1 or s. 189 for Part 2. The GGPPA provides that
the Governor in Council may make decisions with
respect to listing only “[f]or the purpose of ensuring
that the pricing of greenhouse gas emissions is ap-
plied broadly in Canada at levels that the Governor
in Council considers appropriate” (ss. 166(2) and

redevance dans la mesure ou les émissions qu’elles
produisent excedent les normes d’efficacité appli-
cables. Les parties 1 et 2 de la LTPGES tarifent donc
directement les émissions de GES. La partie 1 tarife
directement certains producteurs, distributeurs et im-
portateurs de combustibles sur la base de leurs émis-
sions. La partie 2 tarife directement les émissions de
GES des installations industrielles dans la mesure
ou ces émissions excedent les normes d’efficacité
applicables. Fait notable, la LTPGES n’oblige pas
les personnes auxquelles elle s’applique a exercer
ou a s’abstenir d’exercer des activités émettrices
de GES particulieres. Elle ne dit pas non plus aux
organisations industrielles comment elles doivent
étre exploitées afin de réduire leurs émissions de
GES. La LTPGES se limite plutdt a obliger les per-
sonnes qui exercent des activités émettrices de GES
déterminées a payer certaines sommes pour le faire.
Comme les juges majoritaires de la Cour d’appel
de la Saskatchewan I’ont fait observer, la LTPGES
laisse [TRADUCTION] « les consommateurs et les
entreprises décider individuellement [. . .] comment
ils vont réagir ou s’abstenir de réagir aux signaux
envoyés par le marché en qui a trait aux prix » :
par. 160. Les effets juridiques de la LTPGES résident
donc essentiellement dans I’instauration d’une tari-
fication des émissions de GES a I’échelle nationale.
La LTPGES ne tente pas de régir d’autres aspects de
la réduction des émissions de GES examinées dans
le Cadre pancanadien, par exemple le resserrement
des normes et des codes en matiere d’efficacité éner-
gétique, la prise de mesures spécifiques a 1’égard
de secteurs de 1’économie — électricité, batiments,
transports, industrie, foréts, agriculture, déchets, sec-
teur public et promotion de I’'innovation en matiere
de technologies propres : p. 2-4 et 7-29.

[72] En outre, parce que la LTPGES agit comme
filet de sécurité, les effets juridiques des parties 1 et
2 de celle-ci — un régime national de tarification des
GES imposé par le fédéral — s’appliquent seulement
si le gouverneur en conseil a assujetti une province
ou un territoire conformément a I’art. 166 de la par-
tie 1 ou a I’art. 189 de la partie 2. La LTPGES pré-
voit que le gouverneur en conseil peut prendre des
décisions en matiere d’assujettissement uniquement
« [a]fin d’assurer I’application étendue au Canada
d’une tarification des émissions de gaz a effet de
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189(1)) and must, in making them, “take into ac-
count, as the primary factor, the stringency of pro-
vincial pricing mechanisms for greenhouse gas
emissions” (ss. 166(3) and 189(2)). As a result, the
GHG pricing mechanism described in Parts 1 and 2
of the GGPPA will not come into operation at all in
a province or territory that already has a sufficiently
stringent GHG pricing system. Not only does this
confirm the backstop nature of the GGPPA — that
of creating minimum national standards of GHG
pricing — but this feature of the statute gives legal
effect to the federal government’s commitment in the
Pan-Canadian Framework to give the provinces and
territories “the flexibility to design their own policies
to meet emissions reductions targets, including car-
bon pricing, adapted to each province and territory’s
specific circumstances”, as well as to “recognize
carbon pricing policies already implemented or in
development by provinces and territories”: pp. 7-8.

[73] It is notable that the GGPPA does not itself
define the word “stringency” used in ss. 166 and 189.
But this does not mean that the Governor in Council’s
discretion with respect to listing is “open-ended and
entirely subjective”: Alta. C.A. reasons, at para. 221.
Rather, the Governor in Council’s discretion is lim-
ited both by the statutory purpose of the GGPPA and
by specific guidelines set out in the statute for listing
decisions: see Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) v. Vavilov, 2019 SCC 65, [2019] 4
S.C.R. 653, at para. 108; Katz Group Canada Inc. v.
Ontario (Health and Long-Term Care), 2013 SCC
64, [2013] 3 S.C.R. 810, at para. 24. Specifically,
the discretion to list a province or territory must be
exercised in a way that is consistent with the statu-
tory purpose of reducing GHG emissions by putting
a price on them. And any decision of the Governor
in Council with respect to listing would have to be
consistent with the specific guideline of ensuring
that emissions pricing is applied broadly in Canada
and would have to take the stringency of existing
provincial GHG pricing mechanisms into account as

serre a des niveaux que le gouverneur en conseil
considere approprié€s » (par. 166(2) et 189(1)), et
qu’il doit, lorsqu’il le fait, « t{enir] compte avant tout
de larigueur des systemes provinciaux de tarification
des émissions de gaz a effet de serre » (par. 166(3)
et 189(2). En conséquence, le mécanisme de tarifi-
cation des GES décrit dans les parties 1 et 2 de la
LTPGES ne s’appliquera pas du tout dans les pro-
vinces ou territoires qui possedent déja un régime
suffisamment rigoureux de tarification des émissions
de GES. Non seulement cette caractéristique de la
LTPGES confirme-t-elle le caractére de filet de sé-
curité de celle-ci — a savoir qu’elle crée des normes
nationales minimales de tarification des GES —,
mais elle donne effet juridiquement a 1’engagement
qu’a pris le gouvernement fédéral dans le Cadre
pancanadien de permettre aux provinces et aux ter-
ritoires de disposer « de flexibilité pour élaborer leurs
propres politiques pour atteindre les objectifs de
réduction des émissions, y compris des mécanismes
de tarification du carbone, adaptés aux circonstances
particulieres de chaque province et territoire », et
de « reconnaitre les politiques sur la tarification du
carbone déja en vigueur ou en cours d’élaboration
dans les provinces et les territoires » : p. 7-8.

[73] 1l convient de souligner que la LTPGES ne
définit pas le mot « rigueur » utilisé aux art. 166 et
189. Mais cela ne signifie pas que le pouvoir dis-
crétionnaire du gouverneur en conseil en matiere
d’assujettissement est [TRADUCTION] « illimité et
entierement subjectif » : motifs de la Cour d’appel
de I’Alberta, par. 221. Au contraire, le pouvoir dis-
crétionnaire du gouverneur en conseil est limité a la
fois par I’objet de la LTPGES et par les indications
précises €noncées dans la loi a cet égard relative-
ment aux décisions d’assujettissement : voir Canada
(Ministre de la Citoyenneté de I’Immigration) c.
Vavilov, 2019 CSC 65, [2019] 4 R.C.S. 653, par. 108;
Katz Group Canada Inc. c. Ontario (Santé et Soins
de longue durée), 2013 CSC 64, [2013] 3 R.C.S.
810, par. 24. En particulier, le pouvoir discrétion-
naire d’assujettir une province ou un territoire doit
étre exercé d’une maniere compatible avec I’objet
de la loi, qui consiste a réduire les émissions de
GES par leur tarification. De plus, toute décision du
gouverneur en conseil en matiere d’assujettissement
doit respecter la prescription particuliere portant
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the primary factor: preamble, para. 16, and ss. 166
and 189. Moreover, because the GGPPA provides for
a legal standard to be applied in assessing provincial
and territorial pricing mechanisms, any decision of
the Governor in Council in this regard would be open
to judicial review to ensure that it is consistent with
the purpose of the GGPPA and with the specific con-
straints set out in ss. 166(2) and (3) and 189(1) and
(2). In other words, although the Governor in Council
has considerable discretion with respect to listing,
that discretion is limited, as it must be exercised in
accordance with the purpose for which it was given.
The Governor in Council certainly does not, there-
fore, have “absolute and untrammelled ‘discretion’”:

Vavilov, at para. 108, quoting Roncarelli v. Duplessis,
[1959] S.C.R. 121, at p. 140.

[74] Similarly, the Governor in Council’s discre-
tion under the GGPPA to make regulations modi-
fying the schedules and, in some cases, provisions
of the statute itself does not make the pith and sub-
stance of the GGPPA broader. Nor does it permit
the Governor in Council to include “any substance,
material or thing known to mankind” in the system
under Part 1 or to boundlessly change the coverage
of Part 2 of the GGPPA by adding gases or redefining
what qualifies as a covered facility in a way that is
unrelated to the underlying purpose of the statute:
Alta. C.A. reasons, at paras. 227 and 237.

[75] Under Part 1 of the GGPPA, the Governor
in Council has the discretion to make regulations
prescribing anything that is to be prescribed or de-
termined by regulation under that Part (s. 166(1)(a)),
including regulations in relation to the fuel charge
system (s. 168(2)), regulations modifying the
listed types of fuel and the rates of charge in Sch. 2
(ss. 166(4) and 168(3)(a)), and regulations defining
words or expressions used in Part 1 of the GGPPA,
in Part 1 of Sch. 1, or in Sch. 2 (s. 168(3)(a) and

que I’assujettissement vise a assurer 1’application
étendue de la tarification des émissions au Canada, et
tenir compte avant tout de la rigueur des mécanismes
provinciaux existants de tarification des émissions de
GES : préambule, par. 16, et art. 166 et 189. En outre,
comme la LTPGES prescrit une norme juridique ap-
plicable pour évaluer les mécanismes provinciaux et
territoriaux, toute décision du gouverneur en conseil
a cet égard peut étre controlée judiciairement afin
de s’assurer qu’elle est compatible avec 1’objet de
la LTPGES et respecte les limites précises énoncées
aux par. 166(2) et (3) et aux par. 189(1) et (2). En
d’autres mots, bien que le gouverneur en conseil pos-
sede un pouvoir discrétionnaire considérable en ma-
tiere d’assujettissement, ce pouvoir discrétionnaire
est néanmoins limité, en ce qu’il doit étre exercé
conformément a I’ objet pour lequel il a été conféré.
En conséquence, le gouverneur en conseil ne dispose
certainement pas d’une « “discrétion” absolue et
sans entraves » : Vavilov, par. 108, citant Roncarelli
¢. Duplessis, [1959] R.C.S. 121, p. 140.

[74] De méme, le pouvoir discrétionnaire que pos-
sede le gouverneur en conseil en vertu de la LTPGES
et qui I’habilite a établir des reglements modifiant
les annexes et, dans certains cas, les dispositions
de la loi elle-méme n’a pas pour effet d’élargir le
caractere véritable de la LTPGES. Ce pouvoir n’au-
torise pas non plus le gouverneur en conseil a inclure
[TRADUCTION] « toute substance, matiere ou chose
connue de I’étre humain » au régime de la partie 1,
ou a modifier de fagon illimitée le champ d’applica-
tion de la partie 2 de la LTPGES en ajoutant des gaz
a la liste de ceux visés ou en redéfinissant le terme
« installation assujettie » d’une maniere détachée
de I’objet sous-jacent de la loi : motifs de la Cour
d’appel de I’ Alberta, par. 227 et 237.

[75] En vertu de la partie 1 de la LTPGES, le gou-
verneur en conseil peut, par reglement, prendre toute
mesure d’ordre réglementaire prévue par cette partie
(al. 166(1)a)), y compris des réglements concer-
nant le régime de redevances sur les combustibles
(par. 168(2)), des reglements modifiant les types
de combustibles et les taux des redevances prévus a
I’ann. 2 (par. 166(4) et al. 168(3)a)), et des reglements
définissant des termes ou expressions utilisés dans la
partie 1 de la LTPGES, dans la partie 1 de 'ann. 1
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(b)). First, no aspect of this discretion permits the
Governor in Council to regulate GHG emissions
broadly in any way other than by implementing
a GHG pricing scheme. Second, any exercise of
the power to make regulations under Part 1 of the
GGPPA is constrained by that Part’s own words and
statutory purpose. Part 1, as its very title indicates,
establishes a “Fuel Charge”. Any exercise of the
regulation-making power that prescribed substances
other than fuel or combustible waste would be open
to judicial review and could be found to be ultra
vires the GGPPA. Similarly, the Governor in Council
could not list a fuel or substance that does not emit
GHGs when burned; any regulation to that effect
would be ultra vires the GGPPA, whose purpose is to
reduce GHG emissions by putting a price on GHGs.

[76] The Governor in Council also has a discretion
under Part 2 of the GGPPA, that is, the discretion
to make orders adding GHGs to, or deleting them
from, Sch. 3 or amending the global warming po-
tential of any gas while taking into account any fac-
tor the Governor in Council considers appropriate
(s. 190(1) and (2)), amending an excess emissions
payments charge in, or adding calendar years to,
Sch. 4 (s. 191), or making regulations pertaining to
anumber of aspects of the OBPS, including covered
facilities, GHG emissions limits, the quantification
of GHGs, the circumstances under which GHGs
are deemed to have been emitted by a facility, com-
pensation, and permitted transfers of compliance
units (s. 192). First, as with Part 1 of the GGPPA,
no aspect of the discretion provided for in Part 2
permits the Governor in Council to regulate GHG
emissions broadly or to regulate specific industries in
any way other than by setting GHG emissions limits
and pricing excess emissions across the country.
Instead, the OBPS uses GHG intensity standards
to set emissions limits and price emissions beyond
those limits in order to create incentives for behav-
ioural change across industries. Industrial entities
can determine whether to increase their efficiency or
to pay to exceed their applicable efficiency standard

ou dans I’ann. 2 (al. 168(3)a) et b)). Premierement,
aucun aspect de ce pouvoir discrétionnaire ne permet
au gouverneur en conseil de régir de maniere géné-
rale les émissions de GES, si ce n’est en instaurant
un régime de tarification des GES. Deuxi¢mement,
tout exercice du pouvoir d’établir des reglements en
application de la partie 1 de la LTPGES est limité
par les termes mémes de la partie 1 et par I’objet de
celle-ci. Comme son titre méme I’indique, la par-
tie 1 établit une « Redevance sur les combustibles ».
L’établissement de tout reglement visant des subs-
tances qui ne sont pas combustibles ou des déchets
combustibles pourrait étre contrdlée judiciairement
et déclarée ultra vires de la LTPGES. Pareillement,
le gouverneur en conseil ne peut pas ajouter a la
liste des substances visées un combustible ou une
substance qui n’émet pas de GES en brilant; tout
reglement a cet effet serait ultra vires de la LTPGES,
dont I’objet consiste a réduire les émissions de GES
en tarifant ces gaz.

[76] Le gouverneur en conseil dispose aussi de
pouvoirs discrétionnaires en vertu de la partie 2 de
la LTPGES : il peut modifier par décret I’ann. 3 par
adjonction ou suppression de GES ou modifier le
potentiel de réchauffement planétaire de tout gaz
en tenant compte de tout facteur qu’il estime per-
tinent (par. 190(1) et (2)), modifier les redevances
applicables pour émissions excédentaires pour une
année civile figurant a I’ann. 4 ou encore par adjonc-
tion d’une année civile dans cette annexe (art. 191),
ou prendre des reglements pour 1’application d’un
certain nombre d’éléments du STFR, notamment
les installations assujetties, les limites d’émissions
de GES, la détermination de la quantité de GES, les
circonstances dans lesquelles les GES sont réputés
avoir été émis par une installation, la compensa-
tion et les transferts permis d’unités de conformité
(art. 192). Premierement, tout comme dans le cas de
la partie 1 de la LTPGES, aucun aspect du pouvoir
discrétionnaire conféré par la partie 2 n’autorise le
gouverneur en conseil a régir les émissions de GES
de maniere générale ou a régir des industries particu-
lieres si ce n’est en établissant des limites d’émission
de GES et en tarifant les émissions excédentaires
partout au pays. En effet, le STFR s’appuie plutot
sur des normes d’intensité de GES et fixe des limites
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emission limits. Second, the power to make orders
concerning which gases Part 2 applies to is also
limited by the statutory purpose of reducing GHG
emissions through GHG pricing. If the Governor in
Council were to list a gas that does not contribute to
GHG emissions or to indicate a figure for the global
warming potential of a gas that was unsupported by
scientific evidence, the regulation would be open to
judicial review. As for the power to redefine what
qualifies as a covered facility, it must be understood
in light of the title of Part 2, which specifies that the
focus is on “Industrial Greenhouse Gas Emissions”.
Any attempt to extend Part 2 to a facility other than
an industrial facility would also be ultra vires the
GGPPA and open to judicial review.

(d) Practical Effects

[77] A law’s practical effects are “‘side’ effects
flow[ing] from the application of the statute which
are not direct effects of the provisions of the statute
itself”: Kitkatla, at para. 54. Where, as here, a court
is asked to adjudicate the constitutionality of legis-
lation that has been in force for only a short time,
“any prediction of future practical effect is neces-
sarily short-term, since the court is not equipped to
predict accurately the future consequential impact of
legislation”: Morgentaler, at p. 486.

[78] In my view, the evidence of practical effects
in the case at bar is not particularly helpful for char-
acterizing the GGPPA. Given the dearth of such
evidence, it would be unwise to attempt to predict
the economic consequences of the GGPPA. 1t is,
moreover, not for the Court to assess how effective
the GGPPA is at reducing GHG emissions: Firearms,
at para. 18.

d’émissions et des tarifs payables en cas d’émissions
dépassant ces limites, en vue d’inciter des change-
ments de comportement dans 1I’ensemble du secteur
industriel. Une entité industrielle peut décider soit
d’accroitre son efficacité soit de verser des tarifs afin
d’émettre des GES au-dela des normes d’efficacité
qui lui sont applicables. Deuxiemement, le pouvoir
de prévoir par décret a quels gaz s’applique la par-
tie 2 est lui aussi limité par 1’objet de la LTPGES, qui
est de réduire les émissions de GES par la tarification
de ces gaz. Si le gouverneur en conseil assujettit un
gaz qui ne contribue pas aux émissions de GES ou
inscrit a I’égard du potentiel de réchauffement plané-
taire d’un gaz un chiffre qui n’est pas étayé par une
preuve scientifique, le réglement en question serait
susceptible de contrdle judiciaire. En ce qui concerne
le pouvoir de redéfinir en quoi consiste une installa-
tion assujettie, il doit étre interprété a la lumiere du
titre de la partie 2, lequel précise que celle-ci vise les
« Emissions industrielles de gaz a effet de serre ».
Toute tentative d’étendre I’application de la partie 2 a
une installation autre qu’une installation industrielle
serait également ultra vires de la LTPGES et suscep-
tible de controle judiciaire.

d) Les effets pratiques

[771 Les effets pratiques d’une loi sont « les effets
“secondaires” de I’application » de la loi qui ne sont
pas des « effets directs des dispositions de la loi elle-
méme » : Kitkatla, par. 54. Dans les cas ol, comme
en I’espece, un tribunal est appelé a statuer sur la
constitutionnalité d’une loi qui n’est en vigueur que
depuis peu, « toute prédiction de I’effet pratique futur
n’est possible qu’a court terme, car le tribunal n’a pas
les compétences pour prédire exactement les consé-
quences futures du texte » : Morgentaler, p. 486.

[78] A mon avis, la preuve concernant les effets
pratiques dans la présente affaire n’est pas parti-
culierement utile pour qualifier la LTPGES. Vu le
peu d’éléments de preuve sur cette question, il ne
serait pas sage d’essayer de prédire les conséquences
économiques de la LTPGES. Il n’appartient pas non
plus ala Cour d’évaluer I’efficacité de la LTPGES en
ce qui a trait a la réduction des émissions de GES :
Armes a feu, par. 18.
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[79] Nonetheless, it should be noted that the evi-
dence of practical effects to date is consistent with
the principle of flexibility and support for provin-
cially designed GHG pricing schemes. Practically
speaking, the only thing not permitted by the GGPPA
is for a province or a territory not to implement a
GHG pricing mechanism, or to implement one that is
not sufficiently stringent. The federal backstop GHG
pricing regime in Parts 1 and 2 of the GGPPA does
not have a legal effect to the extent that there is a
provincial system of comparable stringency in place,
whatever its design. For example, the Governor in
Council has declined to list Alberta under Part 2
of the GGPPA, because Alberta’s self-designed
Technology Innovation and Emissions Reduction
(“TIER”) system is considered to meet federal strin-
gency requirements: Alberta, TIER Regulation Fact
Sheet, July 2020 (online). The government of Alberta
has itself described the TIER system as one “that is
cost-efficient and tailored to Alberta’s industries and
priorities”: TIER Regulation Fact Sheet. Similarly,
Part 2 applies only partially in Saskatchewan, because
that province has implemented its own output-based
performance standards system for large industrial
facilities. Part 2 applies only to electricity generation
and natural gas transmission pipelines, which are
exempt from Saskatchewan’s self-designed system:
Sask. C.A. reasons, at para. 50; see also Environment
and Climate Change Canada, Saskatchewan and
pollution pricing, February 21, 2019 (online).

(e) Conclusion on Pith and Substance

[80] For the foregoing reasons, I conclude that the
true subject matter of the GGPPA is establishing
minimum national standards of GHG price strin-
gency to reduce GHG emissions. With respect, I
cannot accept the broader characterizations of the
GGPPA advanced by the majorities of the Court
of Appeal for Ontario and the Court of Appeal of

[79] Néanmoins, il convient de souligner que,
jusqu’ici, la preuve des effets pratiques est posi-
tive pour ce qui est de la flexibilité et de I’appui
a I’égard des régimes de tarification élaborés par
les provinces. Concreétement, la seule chose que la
LTPGES interdit aux provinces et territoires, c’est
de ne pas mettre en place de mécanisme de tari-
fication des GES ou d’en établir un qui n’est pas
suffisamment rigoureux. Le filet de sécurité fédé-
ral — a savoir le régime de tarification des GES
prévu par les parties 1 et 2 de la LTPGES — ne
produit pas d’effets juridiques s’il existe un régime
provincial dont la rigueur lui est comparable, quelle
que soit sa forme. A titre d’exemple, le gouverneur
en conseil a refusé d’assujettir I’ Alberta a la par-
tie 2 de la LTPGES, parce que le régime d’innova-
tion technologique et de réduction des émissions
(Technology Innovation and Emissions Reduction
Regulation (« TIER »)) congu par cette province est
considéré comme conforme aux exigences fédérales
au titre de larigueur : Alberta, TIER Regulation Fact
Sheet, juillet 2020 (en ligne). Le gouvernement de
I’ Alberta a lui-méme décrit ce régime comme étant
une approche [TRADUCTION] « efficace du point de
vue des colits et concue sur mesure pour les indus-
tries et les priorités de I’ Alberta » : TIER Regulation
Fact Sheet. De méme, la partie 2 s’applique seule-
ment en partie a la Saskatchewan, étant donné que
cette province a adopté son propre régime de normes
de tarification fondées sur le rendement pour les
grandes installations industrielles. La partie 2 s ap-
plique uniquement a la production d’électricité et
aux pipelines de transport de gaz naturel, activités
exemptées de 1’application du systeme €laboré par
la Saskatchewan : motifs de la Cour d’appel de la
Saskatchewan, par. 50; voir aussi Environnement et
Changement climatique Canada, Saskatchewan et ta-
rification de la pollution, 21 février 2019 (en ligne).

e) Conclusion sur le caractere véritable

[80] Pour les motifs qui précedent, je conclus que
la matiere véritable de la LTPGES est 1’établisse-
ment de normes nationales minimales de tarification
rigoureuse des GES en vue de réduire les émissions
de ces gaz. Avec égards, je ne peux adhérer aux
qualifications plus générales avancées par les juges
majoritaires de la Cour d’appel de 1’Ontario et de
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Alberta. Not only is GHG pricing central to the
GGPPA, but Parts 1 and 2 of the statute operate as a
backstop by creating a national GHG pricing floor.
In my view, a national GHG pricing scheme is not
merely the means of achieving the end of reducing
GHG emissions. Rather, it is the entire matter to
which the GGPPA is directed, as is evident from
the analysis of the purpose and effects of the stat-
ute. It is also the most precise characterization of
the subject matter of the GGPPA, as it accurately
reflects both what the statute does — imposing a
minimum standard of GHG price stringency — and
why the statute does what it does — reducing GHG
emissions in order to mitigate climate change: see
Quebec (Attorney General) v. Canadian Owners and
Pilots Association, 2010 SCC 39, [2010] 2 S.C.R.
536 (“COPA”), at para. 17.

[81] I would pause here to note that my colleague
Brown J. argues that the phrase “minimum national
standards” is an artifice that adds nothing to the pith
and substance of the GGPPA. I respectfully disagree.
Here, “minimum national standards™ gives expres-
sion to the national backstop nature of the GGPPA.
In my view, this phrase adds something essential to
the pith and substance that goes to the true subject
matter of the GGPPA, because the statute operates as
a national backstop that gives effect to Parliament’s
purpose of ensuring that GHG pricing applies
broadly across Canada. “Minimum national stand-
ards” expresses the fact that the GGPPA functions
through the imposition of an outcome-based mini-
mum legal standard on all provinces and territories
at all times. This contrasts with the proposed federal
legislation the Court considered in 2011 Securities
Reference, which had not been enacted to impose a
unified system of securities regulation for Canada
that would apply in all the provinces and territories,
but would instead have permitted provinces to opt in,
in the hope that this would create an effective unified
national securities regulation system: para. 31. By
contrast, the GGPPA applies in all the provinces at all
times. It is “national” in scope. At the same time, the
backstop system set out in the GGPPA also gives the
provinces flexibility by allowing them to implement

la Cour d’appel de I’ Alberta. Non seulement la ta-
rification des émissions de GES est-elle un élément
central de la LTPGES, mais les parties 1 et 2 de cette
loi agissent comme un filet de sécurité en établis-
sant une tarification-plancher nationale a I’égard des
GES. A mon avis, ce régime national de tarification
des GES ne constitue pas simplement le moyen de
réaliser la fin recherchée — a savoir la réduction
des émissions de GES —, mais il représente plutot
la matiére compléte visée par la LTPGES, comme le
révele clairement I’analyse de I’ objet et des effets de
celle-ci. C’est aussi la qualification la plus précise de
la matiere de la LTPGES, en ce qu’elle refléte exacte-
ment 2 la fois ce que la loi accomplit — imposer une
norme minimale de tarification rigoureuse des émis-
sions de GES — et pourquoi elle le fait — réduire les
émissions de GES afin d’atténuer les changements
climatiques : voir Québec (Procureur général) c.
Canadian Owners and Pilots Association, 2010 CSC
39, [2010] 2 R.C.S. 536 (« COPA »), par. 17.

[81] Je marque un temps d’arrét ici pour souli-
gner que mon collegue le juge Brown affirme que
I’expression « normes nationales minimales » n’est
qu’un artifice qui n’ajoute rien au caractere véritable
de la LTPGES. Avec égards, je suis d’avis que cette
affirmation est erronée. En 1’espece, 1’expression
« normes nationales minimales » exprime concre-
tement le caractere de filet de sécurité national de
la LTPGES. Selon moi, cette expression ajoute au
caractere véritable quelque chose d’essentiel, qui
touche a la matiere véritable de la LTPGES, car
celle-ci agit comme un filet de sécurité fédéral qui
donne effet a I’objectif du Parlement qui consiste a
assurer 1’application étendue de la tarification des
GES au Canada. L’existence de ces « normes mi-
nimales nationales » indique que la LTPGES opere
en imposant une norme minimale 1égale fondée sur
le rendement applicable en tout temps a I’ensemble
des provinces et territoires. En cela, la LTPGES se
distingue de la loi fédérale qui €tait examinée dans
le Renvoi de 2011 relatif aux valeurs mobilieres,
loi qui ne visait pas a imposer unilatéralement un
régime canadien unifié de réglementation des valeurs
mobilieres applicable a I’ensemble des provinces et
territoires, mais leur aurait plutot permis d’y adhé-
rer, dans 1’espoir de créer un régime national unifié
effectif de réglementation des valeurs mobilieres :
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their own GHG pricing mechanisms, provided they
meet the federally determined standard of stringency.
It imposes “minimum standards”. In this way, the
GGPPA does not create a blunt unified national sys-
tem. The national GHG pricing system provided for
in it is limited to the imposition of minimum national
standards of stringency.

[82] Moreover, the legislation in this case is dis-
tinguishable from the equivalency provision of the
Canadian Environmental Protection Act, R.S.C.
1985, c. 16 (4th Supp.), that was considered in
Hydro-Québec. In that case, the equivalency pro-
vision was but one feature of the federal legislation
at issue, which had a broader pith and substance of
prohibiting acts causing the entry of certain toxic
substances into the environment: para. 130. In the in-
stant case, as I have mentioned, the GGPPA operates
as a backstop. The intrinsic evidence, the extrinsic
evidence, the legal effects and the practical effects
all illustrate that operation as a backstop is the main
thrust and dominant characteristic of the GGPPA. In
my view, a mechanism that may be a mere feature of
one law can be the defining feature of another law
such that it goes to that other law’s pith and sub-
stance. The evidence in this case clearly shows that
Parliament acted with a remedial mindset in order
to address the risks of provincial non-cooperation
on GHG pricing by establishing a national GHG
pricing floor.

[83] I also note here that my colleague Coté J.
finds that ss. 166(2), 166(4), 168(4) and 192 of the
GGPPA are unconstitutional delegations of power to
the Governor in Council: at para. 242. I respectfully
disagree.

par. 31. Par comparaison, la LTPGES s’ applique dans
toutes les provinces en tout temps. Elle a un carac-
tere « national ». Toutefois, le filet de sécurité prévu
par la LTPGES accorde aux provinces la flexibilité
nécessaire en leur permettant d’établir leur propre
régime de tarification des GES, pourvu que celui-ci
respecte la norme fixée par le fédéral relativement a
la rigueur de ces régimes. Elle impose des « normes
minimales ». Pour cette raison, la LTPGES ne consti-
tue pas un systeme unifié national général. Le régime
national de tarification des GES créé par la LTPGES
se limite a imposer des normes nationales minimales
de tarification rigoureuse.

[82] En outre, la loi en cause dans la présente af-
faire peut étre distinguée du mécanisme des dis-
positions équivalentes de la Loi canadienne sur la
protection de I’environnement, L.R.C. 1985, c. 16
(4¢ suppl.), considéré dans I’affaire Hydro-Québec.
Dans cette affaire, ces dispositions ne constituaient
qu’un aspect parmi d’autres de la loi fédérale contes-
tée, dont le caractere véritable était plus large et visait
a prohiber le rejet de certaines substances toxiques
dans I’environnement : par. 130. En I’espece, comme
je ’ai mentionné, la LTPGES agit comme un filet
de sécurité. Tant les éléments de preuve intrinseque
que les €léments de preuve extrinseque, les effets
juridiques et les effets pratiques indiquent que ce
role de filet de sécurité représente 1’objet principal
et la caractéristique dominante de la LTPGES. 1l est
possible, selon moi, qu’un mécanisme ne constituant
qu’un simple aspect parmi d’autres dans une loi
donnée puisse, dans une autre, constituer la carac-
téristique déterminante de celle-ci, a tel point qu’il
en détermine le caractere véritable. Et, en 1’espece,
la preuve démontre clairement que le Parlement a
agi dans une perspective de remédiation, afin de
parer aux risques de non-coopération de provinces
dans la tarification des GES lorsqu’il a établi une
tarification-plancher nationale a cet €gard.

[83] J’ouvre une autre parenthese ici pour si-
gnaler que ma collegue la juge C6té conclut que les
par. 166(2), 166(4) et 168(4), ainsi que I’art. 192, de
la LTPGES constituent une délégation inconstitution-
nelle de pouvoirs au gouverneur en conseil : par. 242.
Avec égards, je suis d’avis que cette conclusion est
erronée.
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[84] First, it is necessary to review the concept
of delegation. As this Court explained in 2018 Se-
curities Reference, the principle of parliamentary
sovereignty “means that the legislature has the au-
thority to enact laws on its own and the authority
to delegate to some other person or body certain
administrative or regulatory powers, including the
power to make binding but subordinate rules and reg-
ulations”: para. 73 (emphasis in original). Delegation
is common in the administrative state: ibid. As this
Court further explained, “a delegated power is rooted
in and limited by the governing statute . . . . [T]he
sovereign legislature always ultimately retains the
complete authority to revoke any such delegated
power””: para. 74.

[85] This Court has consistently held that delega-
tion such as the one at issue in this case is consti-
tutional. Even broad or important powers may be
delegated to the executive, so long as the legislature
does not abdicate its legislative role. In Hodge v.
The Queen (1883), 9 App. Cas. 117, the starting
point of the jurisprudence on delegated authority,
the Privy Council found that the Ontario legisla-
ture’s delegation of power to a board to regulate and
license taverns was constitutional. The Privy Council
held that delegating the power to make “important
regulations” did not amount to an abdication of the
legislature’s role and that the choice and the extent
of any such delegation were matters for the legis-
lature, not the courts. Next, in Re George Edwin
Gray (1918), 57 S.C.R. 150, this Court affirmed
the constitutionality of a very broad grant of law-
making power by Parliament to the Governor in
Council that included a “Henry VIII clause”, that
is, a clause by which Parliament delegates to the
executive the power to make regulations that amend
an enabling statute: see also Shannon v. Lower
Mainland Dairy Products Board, [1938] A.C. 708
(P.C.), in which a broad delegation to the provincial
executive by way of a provincial skeletal statute was
upheld. This Court affirmed and applied Re Gray
in Reference as to the Validity of the Regulations in
relation to Chemicals, [1943] S.C.R. 1. And in R. v.
Furtney, [1991] 3 S.C.R. 89, Stevenson J., writing
for a unanimous Court, commented in obiter that
“[t]he power of Parliament to delegate its legislative

[84] 1l convient d’abord d’expliquer le concept de
délégation. Ainsi que I’a expliqué notre Cour dans
le Renvoi de 2018 relatif aux valeurs mobiliéres, le
principe de la souveraineté parlementaire « signifie
que la législature a compétence pour adopter elle-
méme des lois et pour déléguer a d’autres personnes
ou organismes certains pouvoirs administratifs ou
réglementaires, notamment le pouvoir d’établir des
réglements contraignants, mais subordonnés » :
par. 73 (en italique dans I’original). Pareille déléga-
tion est monnaie courante dans 1’Etat administratif :
ibid. Comme a ajouté la Cour, « le pouvoir délégué
trouve sa source dans la loi habilitante et est limité
par celle-ci [. . .] [L]a législature souveraine conserve
toujours ultimement le pouvoir absolu de révoquer
tout pouvoir ainsi délégué » : par. 74.

[85] Notre Cour a invariablement conclu a la
constitutionnalité de pareille délégation. Méme des
pouvoirs vastes ou importants peuvent étre délégués
a’exécutif, en autant que la branche législative n’ab-
dique pas son rdle. Dans Hodge c. The Queen (1883),
9 App. Cas. 117, I’arrét qui a constitué le point de dé-
part de la jurisprudence sur la délégation de pouvoirs,
le Conseil privé a jugé constitutionnelle la déléga-
tion a un organisme par I’assemblée législative de
I’Ontario du pouvoir de réglementer les tavernes et
de leur délivrer des permis. Le Conseil privé a conclu
que la délégation du pouvoir de prendre des [TRA-
DUCTION] « réglements importants » ne saurait étre
assimilée a I’abdication par la législature de son role,
et que la décision de procéder a une telle délégation,
ainsi que 1’étendue de celle-ci, relevent de la légis-
lature concernée, et non des tribunaux. Par la suite,
dans Re George Edwin Gray (1918), 57 R.C.S. 150,
notre Cour a confirmé la constitutionnalité de I’ octroi
par le Parlement d’un trés large pouvoir de 1égifé-
rer au gouverneur en conseil, y compris le recours
a une « clause Henry VIII », moyen par lequel le
Parlement délegue a I’exécutif le pouvoir de prendre
des reéglements qui modifient une loi habilitante : voir
aussi Shannon c. Lower Mainland Dairy Products
Board, [1938] A.C. 708 (C.P.), qui a confirmé la
délégation a I’exécutif provincial de vastes pouvoirs
au moyen d’une loi provinciale squelettique. Notre
Cour a confirmé et appliqué ’arrét Re Gray dans
Reference as to the Validity of the Regulations in
relation to Chemicals, [1943] R.C.S. 1. Et, dans R.
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powers has been unquestioned, at least since the
Reference as to the Validity of the Regulations in
relation to Chemicals. The delegate is, of course,
always subordinate in that the delegation can be
circumscribed and withdrawn”: p. 104 (citations
omitted). This governing law has been consistently
applied by courts of appeal: see, e.g., R. v. P. (J.)
(2003), 67 O.R. (3d) 321, at paras. 20-23 (C.A.);
Canadian Generic Pharmaceutical Association v.
Canada (Health), 2010 FCA 334, [2012] 2 F.C.R.
618, at para. 63; House of Sga’nisim v. Canada
(Attorney General), 2013 BCCA 49, 41 B.C.L.R.
(5th) 23, at paras. 8§9-91.

[86] None of the impugned provisions are uncon-
stitutional delegations of power to the Governor in
Council. Sections 166(2), 166(4) and 192 of the
GGPPA are permissible delegations of law-making
power to the Governor in Council to implement
Parliament’s policy choice to legislate a nationwide
GHG pricing backstop. Section 166(2) and s. 166(4)
allow the Governor in Council to determine where
and to what the fuel charge established and detailed
in Part 1 of the statute applies. Section 192 per-
mits the Governor in Council to make regulations
to implement the OBPS established in Part 2 of the
GGPPA. Legislatures frequently include provisions
with a similar regulation-making scope to that of
s. 192 in complex environmental legislative schemes:
see, e.g., Environmental Protection Act, R.S.0O. 1990,
c. E.19, ss. 175.1 to 177 (provisions that have been
used to develop a scheme equivalent to the OBPS in
Greenhouse Gas Emissions Performance Standards,
O. Reg. 241/19); Carbon Tax Act, S.B.C. 2008,
c. 40, s. 84; Greenhouse Gas Industrial Reporting
and Control Act, S.B.C. 2014, c. 29, ss. 46 to
53; Environmental Protection and Enhancement
Act, R.S.A. 2000, c. E-12, ss. 37(1), 59, 86, 120,
122(1), 133, 146, 162, 166, 175, 187, 193 and 239;
Environment Quality Act, CQLR, c. Q-2, s. 46.5 (a
provision used to develop Quebec’s cap-and-trade
system in Regulation respecting a cap-and-trade
system for greenhouse gas emission allowances,
CQLR, c. Q-2, r. 46.1). Indeed, it is common for
a statute to “set out the legislature’s basic objects

c. Furtney, [1991] 3 R.C.S. 89, le juge Stevenson,
qui arédigé I’ opinion unanime de la Cour, a souligné
dans une remarque incidente que « [l]e pouvoir du
Parlement de déléguer ses pouvoirs 1égislatifs n’a pas
été mis en doute, au moins depuis Reference as to the
Validity of the Regulations in relation to Chemicals.
Le délégataire est naturellement toujours subordonné
parce que la délégation peut étre limitée et retirée » :
p. 104 (références omises). Cette regle de droit qui
fait autorité est appliquée de fagon constante par les
cours d’appel : voir, p. ex., R. ¢. P. (J.) (2003), 67
O.R. (3d) 321, par. 20-23 (C.A.); Association cana-
dienne du médicament générique c. Canada (Santé),
2010 CAF 334, [2012] 2 R.C.F. 618, par. 63; House
of Sga’nisim c. Canada (Attorney General), 2013
BCCA 49, 41 B.C.L.R. (5th) 23, par. 89-91.

[86] Aucune des dispositions attaquées ne consti-
tue une délégation non permise de pouvoirs au gou-
verneur en conseil. Les paragraphes 166(2) et 166(4)
ainsi que Iart. 192 de la LTPGES constituent des
délégations permises, en faveur du gouverneur en
conseil, de pouvoirs législatifs subordonnés pour
mettre en ceuvre la politique choisie par le Parlement,
c’est-a-dire créer par voie législative un filet de sécu-
rité applicable dans I’ensemble du pays en maticre
de tarification des GES. Les paragraphes 166(2) et
166(4) autorisent le gouverneur en conseil a décider
ou et a quoi s’applique la redevance sur les com-
bustibles établie et précisée a la partie 1 de la loi.
L’article 192 permet au gouverneur en conseil de
prendre des reglements en vue de mettre en ceuvre
le STFR établi par la partie 2 de la LTPGES. De
fait, des législateurs provinciaux incluent fréquem-
ment dans des régimes législatifs environnementaux
complexes des dispositions conférant des pouvoirs
de réglementation de portée analogue a ceux prévus
al’art. 192 : voir, p. ex., la Loi sur la protection de
I’environnement, L.R.O. 1990, c. E.19, art. 175.1
a 177 (dispositions utilisées pour concevoir un ré-
gime équivalent au STFR dans le réglement intitulé
Normes de rendement a 1’égard des émissions de
gaz a effet de serre, Regl. De I'Ont. 241/19); Carbon
Tax Act, S.B.C. 2008, c. 40, art. 84; Greenhouse Gas
Industrial Reporting and Control Act, S.B.C. 2014,
c. 29, art. 46 a 53; Environmental Protection and
Enhancement Act, R.S.A. 2000, c. E-12, par. 37(1),
art. 59, 86 et 120, par. 122(1), art. 133, 146, 162,
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and provisions”, while “most of the heavy lifting
[is] done by regulations, adopted by the executive
branch of government under orders-in-council”: B.
McLachlin, P.C., Administrative Tribunals and the
Courts: An Evolutionary Relationship, May 27, 2013
(online).

[87] To the extent that the GGPPA delegates to
the executive the power to make regulations that
amend the statute, such as in s. 168(4), this too, con-
stitutes a permissible delegation to the Governor in
Council. As I explained above, the constitutionality
of Henry VIII clauses is settled law, and I would
decline to revisit the issue in this case. Furthermore,
the power to make regulations under a Henry VIII
clause is not exempted from the general rules of
administrative law. Any regulation that is made must
be consistent both with specific provisions of the
enabling statute and with its overriding purpose or
object (Waddell v. Governor in Council (1983), 8
Admin. L.R. 266 (B.C.S.C.), at p. 292, quoted in
Katz Group, at para. 24), and it must be “within the
scope [of] and subject to the conditions prescribed”
by that statute (Re Gray, at p. 168). Therefore, the
scope of the authority delegated in s. 168(4) is lim-
ited by and subject to the provisions of the GGPPA.
The Governor in Council cannot use s. 168(4) of the
GGPPA to alter the character of Part 1 of the statute,
since any exercise of this authority to make regula-
tions that are inconsistent with either the general pur-
pose of reducing GHG emissions through the specific
means of establishing minimum national standards
of GHG price stringency would be ultra vires the
GGPPA and open to judicial review. Moreover, the
Governor in Council’s power under s. 168(4) can be
revoked by Parliament.

166, 175, 187, 193 et 239; Loi sur la qualité de
I’environnement, RLRQ, c. Q-2, art. 46.5 (disposi-
tion invoquée pour concevoir le systeme québécois
de plafonnement et d’échange dans le Reglement
concernant le systeme de plafonnement et d’échange
de droits d’émission de gaz a effet de serre, RLRQ,
c. Q-2, 1. 46.1). De fait, il est fréquent que la loi
«énon[ce] les grands objectifs et mécanismes arrétés
par le 1égislateur », et que « le gros de la gouvernance
se fa[sse] [. . .] par voie réglementaire, conformément
a des décrets de I’exécutif » : B. McLachlin, C.P,,
Tribunaux administratifs et tribunaux judiciaires :
une relation en évolution, 27 mai 2013 (en ligne).

[87] Dans la mesure ou la LTPGES délegue al’exé-
cutif le pouvoir de prendre des reglements modifiant
la loi, comme elle le fait au par. 168(4), cela consti-
tue également une délégation permise en faveur du
gouverneur en conseil. Comme je I’ai expliqué plus
tot, la constitutionnalité des clauses Henry VIII est
bien établie en droit, de telle sorte qu’il est inutile
de la réexaminer en en I’espece. De plus, le pou-
voir d’établir des reglements en vertu d’une clause
Henry VIII n’est pas soustrait aux regles générales
du droit administratif. Tout reglement établi de cette
facon doit étre conforme a la fois aux dispositions
pertinentes de la loi habilitante et a I’objet dominant
de celle-ci (Waddell c. Governor in Council (1983), 8
Admin. L.R. 266 (C.S. C.-B.), p. 292, cité dans Katz
Group, par. 24), et il doit [TRADUCTION] « étre visé
par les conditions prescrites [par cette loi] et assujetti
a celles-ci » (Re Gray, p. 168). En conséquence, la
portée du pouvoir délégué au par. 168(4) est res-
treinte par les conditions de la LTPGES et assujettie
a celles-ci. Le gouverneur en conseil ne peut utiliser
le par. 168(4) de la LTPGES pour modifier la nature
de la partie 1 de la loi, car tout exercice du pouvoir
de prendre des reéglements qui seraient incompatibles
avec I’objet général de la loi, a savoir la réduction des
émissions de GES par le moyen précis qui consiste
a établir des normes nationales minimales de tari-
fication rigoureuse des GES serait ultra vires de la
LTPGES et susceptible de contrdle judiciaire. En
outre, le pouvoir conféré au gouverneur en conseil
par le par. 168(4) est un pouvoir qui peut étre révoqué
par le Parlement.
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[88] In the case at bar, Parliament, far from ab-
dicating its legislative role, has in the GGPPA in-
stituted a policy for combatting climate change by
establishing minimum national standards of GHG
price stringency. Sections 166(2), 166(4), 168(4) and
192 of the GGPPA simply delegate to the executive
a power to implement this policy. This delegation
of power is within constitutionally acceptable limits
and the general rules of administrative law apply to
constrain the Governor in Council’s discretion under
all of these provisions.

C. Classification of the GGPPA

(1) National Concern Doctrine

[89] Canada argues that the GGPPA is consti-
tutional on the basis of the national concern doc-
trine. This doctrine is derived from the introductory
clause of s. 91 of the Constitution, which empowers
Parliament “to make Laws for the Peace, Order,
and good Government of Canada, in relation to all
Matters not coming within the Classes of Subjects
by this Act assigned exclusively to the Legislatures
of the Provinces” (“POGG power”). According to
the doctrine, the federal government has jurisdic-
tion over matters that are found to be of inherent
national concern. As Professor Hogg explains, it “is
residuary in its relationship to the provincial heads of
power”: p. 17-1 to 17-2. Therefore, the national con-
cern doctrine does not allow Parliament to legislate
in relation to matters that come within the classes of
subjects assigned exclusively to the provinces under
s. 92. The national concern test is the mechanism by
which matters of inherent national concern, which
transcend the provinces, can be identified.

[90] The effect of finding that a matter is one of
national concern is permanent: see Re: Anti-Inflation
Act, at pp. 460-61. For this reason, a finding that
the federal government has authority on the basis
of the national concern doctrine raises special con-
cerns about maintaining the constitutional division of

[88] 1l s’ensuit donc que, loin d’abdiquer son role
de législateur en I’espece, le Parlement a créé dans
la LTPGES une politique de lutte contre les chan-
gements climatiques reposant sur 1’établissement
de normes nationales minimales de tarification ri-
goureuse des GES. Les paragraphes 166(2), 166(4)
et 168(4) ainsi que I’art. 192 de la LTPGES ne font
qu’autoriser 1’exécutif a mettre en ceuvre cette po-
litique. Cette délégation de pouvoir respecte les li-
mites constitutionnellement acceptables et les reégles
générales du droit administratif s’appliquent et ont
pour effet de circonscrire I’exercice des pouvoirs
discrétionnaires du gouverneur en conseil en vertu
de toutes ces dispositions.

C. Classification de la LTPGES

(1) La théorie de I’intérét national

[89] Le fédéral soutient que la LTPGES est consti-
tutionnelle sur la base de la théorie de I'intérét na-
tional. Cette théorie puise sa source dans 1’alinéa
introductif de I’art. 91 de la Constitution, qui habilite
le Parlement a « faire des lois pour la paix, 1’ordre
et le bon gouvernement du Canada, relativement a
toutes les matieres ne tombant pas dans les catégories
de sujets par la présente loi exclusivement assignés
aux législatures des provinces » (« pouvoir POBG »).
Cette théorie reconnait compétence au législateur
fédéral sur des matieres jugées d’intérét intrinse-
quement national. Comme 1’explique le professeur
Hogg, la théorie [TRADUCTION] « est résiduelle par
rapport aux chefs de compétence provinciaux » :
p- 17-1 a 17-2. En conséquence, la théorie de 1’in-
térét national n’autorise pas le Parlement a Iégiférer
relativement a des matieres qui tombent dans les
catégories de sujets assignés exclusivement aux pro-
vinces par I’art. 92. La théorie de I’intérét national
est le mécanisme qui permet d’identifier les matieres
d’intérét intrinsequement national qui transcendent
les provinces.

[90] L’effet de la reconnaissance d’une matiere en
tant que matiere d’intérét national est permanent :
voir Renvoi : Loi anti-inflation, p. 460-461. Pour
cette raison, le fait de conclure que le gouvernement
fédéral a compétence en vertu de la théorie de 1’inté-
rét national souleve des préoccupations spéciales en
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powers. As La Forest J. put it in Crown Zellerbach,
when the federal government asserts its authority on
this basis, “[t]he challenge for the courts, as in the
past, will be to allow the federal Parliament sufficient
scope to acquit itself of its duties to deal with national
and international problems while respecting the
scheme of federalism provided by the Constitution”
(p. 448). By grappling with this challenge over time,
the courts have developed a workable framework
for identifying federal authority on the basis of the
national concern doctrine in appropriate, exceptional
cases and for adequately constraining federal power
in accordance with the principle of federalism.

[91] Below, I will trace the development of this
framework, beginning with a discussion of the ori-
gins of the doctrine in Privy Council cases. [ will then
review how this Court has dealt with the doctrine,
consistently taking a restrained approach to applying
it while gradually developing its legal framework.
Next, I will identify and clarify some areas of ongo-
ing uncertainty with respect to the national concern
doctrine and review the test for applying it. Lastly, I
will apply the test to determine whether the GGPPA
represents a valid exercise of a federal power based
on the national concern doctrine.

(a) Origins of the National Concern Doctrine

[92] The first two cases in which the Privy Council
dealt with the national concern doctrine, Russell
v. The Queen (1882), 7 App. Cas. 829 (P.C.), and
Attorney-General for Ontario v. Attorney-General
for the Dominion, [1896] A.C. 348 (P.C.) (“Local
Prohibition Reference”), speak to the potential for
expansion of federal power on the basis of the doc-
trine and to the importance of placing adequate con-
straints on that power.

[93] The issue in Russell was the constitutionality
of the Canada Temperance Act, 1878, S.C. 1878,

ce qui trait au partage des compétences prévu par la
Constitution. Comme I’a souligné le juge La Forest
dans Crown Zellerbach, lorsque le gouvernement
fédéral se dit compétent sur la base de cette théorie :
«...le défi auquel feront face les tribunaux consiste,
comme par le passé, a accorder au Parlement fédé-
ral suffisamment de latitude pour lui permettre de
s’acquitter de son obligation de régler les problemes
nationaux et internationaux, tout en respectant le ré-
gime fédéral prévu par la Constitution » (p. 448). Les
tribunaux appelés a relever ce défi ont, au fil de leurs
décisions, élaboré un cadre d’analyse applicable, qui
permet de reconnaitre compétence au gouvernement
fédéral en vertu de la théorie de I’intérét national
dans des affaires exceptionnelles s’y prétant et de
circonscrire adéquatement cette compétence confor-
mément au principe du fédéralisme.

[91] Ci-apres, je vais retracer I’historique de I’éla-
boration de ce cadre d’analyse, en commengant par
I’examen des origines de la théorie dans la juris-
prudence du Conseil privé. Je vais ensuite expli-
quer comment notre Cour a traité de cette théorie,
I’appliquant constamment de fagcon modérée pen-
dant qu’elle en élaborait graduellement son cadre
juridique. Puis, je vais indiquer et clarifier certaines
incertitudes persistantes au sujet de la théorie de
I’intérét national, et revoir 1’analyse servant a son
application. Enfin, je vais appliquer cette analyse
pour déterminer si la LTPGES résulte d’un exercice
valide de pouvoirs fédéraux fondés sur la théorie de
I’intérét national.

a) Lesorigines de la théorie de Iintérét national

[92] Les deux premiéres affaires dans lesquelles
le Conseil privé s’est penché sur la théorie de I’in-
térét national, Russell c. La Reine (1882), 7 App.
Cas. 829 (C.P.), et Procureur général de I’Ontario
¢. Procureur général du Canada, [1896] A.C. 348
(C.P.) (« Renvoi sur les prohibitions locales »),
traitent du potentiel d’élargissement des pouvoirs
fédéraux susceptible de découler de I’application
de la théorie de I’intérét national, et de I’importance
d’assortir de tels pouvoirs de limites adéquates.

[93] Dans I’arrét Russell, la question en li-
tige concernait la constitutionnalité de I’Acte de
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c. 16, a federal statute establishing a local-option
prohibition scheme, that is, one that required local
action in order to come into force in a given county or
city. Sir Montague E. Smith noted that the scope and
objects of the law were general — “to promote tem-
perance by means of a uniform law throughout the
Dominion” — and that intemperance was “assumed
to exist throughout the Dominion”: pp. 841-42. He
concluded that the law fell within federal jurisdic-
tion: “Parliament deals with the subject as one of
general concern to the Dominion, upon which uni-
formity of legislation is desirable, and the Parliament
alone can so deal with it” (p. 841). As commentators
have noted, the reasoning in Russell appeared to
open the door to a potentially unlimited scope of
federal power: A. S. Abel, “What Peace, Order and
Good Government?” (1968), 7 West. Ont. L. Rev. 1,
at pp. 4-5; Hogg, at pp. 17-8 to 17-12.

[94] The next time the Privy Council considered
the national concern doctrine, it recognized the
potential breadth of the federal power as defined
in Russell and sounded a strong note of caution.
Local Prohibition Reference concerned the consti-
tutionality of a provincial local-option prohibition
scheme. The Privy Council accepted “that some
matters, in their origin local and provincial, might
attain such dimensions as to affect the body politic
of the Dominion” and therefore to fall under federal
jurisdiction on the basis of the national concern doc-
trine: p. 361. However, Lord Watson recognized the
risk the national concern doctrine represented for the
division of powers in no uncertain terms: a failure to
properly confine its application “would practically
destroy the autonomy of the provinces”: p. 361. He
stressed that federal authority based on the national
concern doctrine must be “strictly confined to such
matters as are unquestionably of Canadian interest
and importance” (p. 360) and urged courts to exercise
“great caution . . . in distinguishing between that
which is local and provincial, and therefore within
the jurisdiction of the provincial legislatures, and that
which has ceased to be merely local or provincial,

Tempérance du Canada, 1878, S.C. 1878, c. 16, une
loi fédérale qui établissait un régime de mesures
facultatives de prohibition locale, c’est-a-dire un
régime qui nécessitait une intervention a I’échelle
locale pour entrer en vigueur dans la ville ou le comté
concerné. Sir Montague Smith a souligné que la
portée et 1’objet de la loi étaient généraux — [TRA-
DUCTION] « promouvoir la tempérance au moyen
d’une loi uniforme dans tout le Dominion » —, et
que I’intempérance était « réputée sévir dans tout le
Dominion » : p. 841-842. 11 a conclu qu’il s’agis-
sait d’une loi relevant de la compétence du fédéral :
[TRADUCTION] « le Parlement considere que le sujet
est d’intérét général pour le Dominion, qu’il est sou-
haitable d’avoir a cet égard une législation uniforme,
et que seul le Parlement peut s’en charger » (p. 841).
Comme I’ont souligné des auteurs, le raisonnement
exposé dans I’arrét Russell semblait ouvrir la porte
a un élargissement potentiellement illimité des pou-
voirs fédéraux sur la base de la théorie de I'intérét
national : A. S. Abel, « What Peace, Order and Good
Government? » (1968), 7 West. Ont. L. Rev. 1, p. 4-5;
Hogg, p. 17-8 2 17-12.

[94] Dans son arrét suivant oul se soulevait la théo-
rie de I'intérét national, le Conseil privé a reconnu
I’étendue potentielle du pouvoir fédéral défini dans
I’arrét Russell et a formulé une sérieuse mise en
garde. Le Renvoi sur les prohibitions locales portait
sur la constitutionnalité d’un régime de mesures
facultatives de prohibition locale. Le Conseil privé
a admis que [TRADUCTION] « certaines matieres a
I’origine locales et provinciales puissent atteindre
des proportions telles qu’elles affecteraient le corps
politique du Dominion », et en conséquence relever
de la compétence du fédéral sur la base de la théorie
de I'intérét national : p. 361. Toutefois, Lord Watson
a reconnu et exprimé en termes non équivoques le
risque que présentait cette théorie pour le partage des
compétences : le défaut de restreindre adéquatement
I’application de cette théorie [TRADUCTION] « détrui-
rait en pratique I’autonomie des provinces » : p. 361.
I a souligné que la reconnaissance de pouvoirs au
gouvernement fédéral par application de la théorie
de I’intérét national doit [TRADUCTION] « strictement
se restreindre aux questions qui sont incontestable-
ment d’importance ou d’intérét national » (p. 360),
et il a exhorté les tribunaux a exercer « une grande
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and has become [a] matter of national concern, in
such sense as to bring it within the jurisdiction of the
Parliament of Canada” (p. 361). The Privy Council
upheld the provincial legislation at issue in that case.
Applying the double aspect doctrine, it held that
provinces could regulate traffic in alcohol from a
local point of view where there was no issue with
respect to federal paramountcy: pp. 365-70; see also
Hogg, at pp. 17-8 to 17-9.

[95] The cautious approach urged in Local Pro-
hibition Reference was reflected in the rejection of
federal jurisdiction over the regulation of insurance
in In Re “Insurance Act, 1910” (1913), 48 S.C.R.
260 (“Insurance Reference SCC”), aff’d Attorney-
General for Canada v. Attorney-General for Alberta,
[1916] 1 A.C. 588 (“Insurance Reference PC”). In a
majority opinion that was subsequently affirmed by
the Privy Council, Duff J. rejected the idea that the
growth of the insurance business to “great propor-
tions” across Canada should ground the application
of the POGG power: p. 304. Duff J. was alive to the
risk that an unconstrained approach to that power
could result in a continual expansion of federal ju-
risdiction over the provincial private sector simply
as a consequence of business growth.

[96] As Professor G. Le Dain wrote before being
appointed to this Court, although it had been decided
in the Insurance References that “mere growth and
extent was not to be the criterion for [the] applica-
tion of the general power”, the criterion that should
be applied was not yet clear: “Sir Lyman Duff and
the Constitution” (1974), 12 Osgoode Hall L.J.
261, at p. 277. The need to be cautious in applying
the national concern doctrine followed from Local
Prohibition Reference, but the limits on the federal
power were not fully defined. In a series of cases over
the next few decades, the Privy Council, searching
for a “concrete, specific and restrictive criterion”
in order to limit federal power based on the POGG
clause, sought to restrict its application of that clause

prudence en distinguant ce qui est local et provincial,
et par conséquent du ressort des législatures provin-
ciales, d’avec ce qui a cessé d’étre purement local ou
provincial pour revétir un aspect national, de fagon a
relever de la compétence du Parlement du Canada »
(p. 361). Le Conseil privé a confirmé la validité de la
loi provinciale qui était contestée dans cette affaire.
Appliquant la théorie du double aspect, il a jugé que
les provinces pouvaient régir le commerce de 1’alcool
a I’échelle locale, dans la mesure ol ne se soulevait
aucune question liée a la prépondérance fédérale :
p. 365-370; voir aussi Hogg, p. 17-8 a 17-9.

[95] L’approche prudente préconisée dans le
Renvoi sur les prohibitions locales s’est manifes-
tée par le refus de reconnaitre compétence au gou-
vernement fédéral a 1’égard de la réglementation
des assurances dans 1’affaire In re « Insurance Act,
1910 » (1913), 48 R.C.S. 260 (« Renvoi sur les as-
surances — CSC »), conf. par Procureur général
du Canada c. Attorney-General for Alberta, [1916]
1 A.C. 588 (« Renvoi sur les assurances — CP »).
Dans une opinion majoritaire, confirmée par la suite
par le Conseil privé, le juge Duff a rejeté I'idée que
le fait que le secteur des assurances avait connu un
[TRADUCTION] « essor considérable » a travers le
Canada justifiait I’application du pouvoir POBG :
p. 304. Le juge Duff était conscient que le recours
illimité a ce pouvoir risquait d’entrainer un €largis-
sement constant des pouvoirs fédéraux sur le secteur
privé provincial, du seul fait de la croissance des
activités commerciales.

[96] Comme a écrit le professeur G. Le Dain
avant d’étre nommé juge de la Cour, bien qu’il ait
été décidé dans les Renvois sur les assurances que
[TRADUCTION] « le seul fait de la croissance et de
I’expansion [d’un secteur] ne doit pas constituer le
critere d’application du pouvoir général », le critere
qui devait &tre appliqué n’était pas encore évident :
« Sir Lyman Duff and the Constitution » (1974),
12 Osgoode Hall L.J. 261, p. 277. La nécessité de
faire montre de prudence dans I’application de la
théorie de I'intérét national découlait du Renvoi sur
les prohibitions locales, mais les limites du pouvoir
fédéral n’étaient pas pleinement définies. Dans une
série d’arréts qu’il a rendus au cours des quelques
décennies qui ont suivi, le Conseil privé, recherchant
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to emergencies: Le Dain, at pp. 277-81; see also
Hogg, at p. 17-9.

[97] These cases did not satisfactorily reconcile
the emergency requirement with the reasoning
in Russell and Local Prohibition Reference. The
Privy Council ultimately confronted this problem in
Attorney-General for Ontario v. Canada Temperance
Federation, [1946] A.C. 193. In that case, the issue
was the constitutionality of a substantially similar
successor to the temperance statute that had been
considered in Russell. Viscount Simon rejected an
argument that the POGG power could apply only in
an emergency. In the critical passage of his reasons,
he stated the test as follows:

. . . the true test must be found in the real subject matter
of the legislation: if it is such that it goes beyond local or
provincial concern or interests and must from its inherent
nature be the concern of the Dominion as a whole (as,
for example, in the Aeronautics case and the Radio case),
then it will fall within the competence of the Dominion
Parliament as a matter affecting the peace, order and good
government of Canada, though it may in another aspect
touch on matters specially reserved to the provincial leg-
islatures. War and pestilence, no doubt, are instances; so,
too, may be the drink or drug traffic, or the carrying of
arms. In Russell v. The Queen, Sir Montague Smith gave
as an instance of valid Dominion legislation a law which
prohibited or restricted the sale or exposure of cattle hav-
ing a contagious disease. [Citations omitted; pp. 205-6.]

Some of the examples Viscount Simon listed, such as
war, would of course satisfy an emergency require-
ment. The precise distinction between emergency
cases and national concern cases was ultimately clar-
ified some decades later: see Re: Anti-Inflation Act, at

un [TRADUCTION] « critere concret, précis et restric-
tif » afin de limiter la reconnaissance de pouvoirs
fédéraux sur le fondement du pouvoir POBG, a tenté
de restreindre 1’application de ce pouvoir aux situa-
tions d’urgence : Le Dain, p. 277-281; voir aussi
Hogg, p. 17-9.

[97] Ces arréts n’ont pas permis de concilier de
manigre satisfaisante I’exigence relative a I’existence
d’une urgence avec le raisonnement appliqué dans
les affaires Russell et Renvoi sur les prohibitions.
Le Conseil privé a finalement abordé de front ce
probleme dans Procureur général de I’Ontario c.
Canada Temperance Federation, [1946] A.C. 193
(« Canada Temperance Federation »). Dans cette
affaire, la question en litige était la constitutionnalité
d’une loi postérieure et essentiellement similaire a
la loi sur la tempérance qui avait été examinée dans
Iarrét Russell. Le vicomte Simon a rejeté I’argument
selon lequel le pouvoir POBG ne pouvait s’appli-
quer qu’en présence de situations d’urgence. Dans
I’extrait crucial de ses motifs, il a décrit I’analyse
en ces termes :

[TRADUCTION] . . . c’est dans la vraie matiére de cette
l1égislation qu’il faut en rechercher le caractére véritable :
si elle est telle qu’elle dépasse les préoccupations ou les
intéréts locaux ou provinciaux et doit par sa nature méme
constituer une préoccupation pour le Dominion dans son
ensemble, par exemple, dans les affaires de I’aéronautique
et de la radiocommunication, elle entre alors dans les
attributions du Parlement du Dominion a titre de matiére
relative a la paix, a I’ordre et au bon gouvernement du
Canada, en dépit du fait qu’elle peut, a d’autres égards,
se rattacher a des matieres spécifiquement réservées aux
l1égislatures provinciales. La guerre et une épidémie de
peste en sont sans nul doute des exemples; il peut en étre
de mé&me du trafic des boissons ou des drogues ou du port
d’armes. Dans 1’affaire Russell c. La Reine, sir Montague
Smith a cité comme exemple de législation fédérale valide
une loi qui prohiberait ou limiterait la vente ou I’exposition
du bétail atteint d’une maladie contagieuse. [Références
omises; p. 205-206.]

Il va de soi que certains des exemples énumérés par le
vicomte Simon, notamment une guerre, satisferaient
a I’exigence relative a ’existence d’une situation
d’urgence. La distinction entre les affaires basées
sur une situation d’urgence et celles concernant une



[2021] 1 R.C.S.

RENVOIS : LOI SUR LA TARIFICATION DE LA POLLUTION  Le juge en chef 283

pp. 459-461. But the holding of Canada Temperance
Federation with respect to national concern is clear:
an emergency is not required for a case to meet the
national concern test; instead, the test is whether the
real subject matter of the legislation goes beyond
provincial concern and is, from its inherent nature,
the concern of the country as a whole. On this basis,
Viscount Simon firmly established national con-
cern as a distinct branch of the POGG power that
grounded federal jurisdiction over matters that were
inherently of national concern.

(b) Early Application of the National Concern
Doctrine by the Court

[98] This Court stepped into its role as the final
court of appeal for Canada in 1949. Over the next
two decades, there were only two matters that the
Court, relying on the Canada Temperance Federation
test and heeding the concern for provincial auton-
omy highlighted in Local Prohibition Reference,
found to come within federal jurisdiction on the
basis of national concern. The first was aeronautics
(Johannesson v. Municipality of West St. Paul, [1952]
1 S.C.R. 292). The second was the development of
the National Capital Region: Munro, at p. 671. In
the same period, Canadian lower courts identified
a third matter of national concern, the control of
atomic energy: Pronto Uranium Mines Limited v.
The Ontario Labour Relations Board, [1956] O.R.
862 (H.C.); Denison Mines Ltd. v. Attorney-General
of Canada, [1973] 1 O.R. 797 (H.C.).

[99] Ten years after Munro, the Court applied the
national concern doctrine again, for the first time
in the environmental context: Interprovincial Co-
operatives Ltd. v. The Queen, [1976] 1 S.C.R. 477.
The issue was whether Manitoba could legislate
in relation to pollution that originated outside its
provincial boundaries but caused damage within
them. The majority in the result, in reasons written

matiere d’intérét national a finalement été précisée
quelques décennies plus tard : voir Renvoi : Loi anti-
inflation, p. 459-461. Mais la conclusion tirée dans
Canada Temperance Federation relativement a I’in-
térét national est claire : I’existence d’une situation
d’urgence n’est pas requise pour que le critere de
I’intérét national soit respecté; ce critere consiste
plutot a se demander si, de par sa nature intrinseque,
le caractere véritable de la loi déborde I’intérét des
provinces et intéresse I’ensemble du pays. En ce
sens, le vicomte Simon a fermement établi la théo-
rie de I’intérét national en tant qu’aspect distinct du
pouvoir POBG justifiant de reconnaitre compétence
au fédéral sur des matieres d’intérét intrinsequement
national.

b)  Débuts de I’application de la théorie de ’in-
térét national par la Cour

[98] C’esten 1949 que la Cour a commencé a jouer
son role de tribunal d’appel de dernier ressort pour le
Canada. Au cours des deux décennies qui ont suivi,
s’appuyant sur I’analyse relative a I’intérét national
établie dans 1’arrét Canada Temperance Federation
et tenant compte des préoccupations exprimées a
I’égard de I’autonomie des provinces dans le Renvoi
sur les prohibitions locales, la Cour a reconnu au
gouvernement fédéral compétence sur seulement
deux matieres d’intérét national. La premiere a été
I’aéronautique (Johannesson c. Rural Municipality
of West St. Paul, [1952] 1 R.C.S. 292). La seconde a
été le développement de la région de la capitale na-
tionale : Munro, p. 671. Durant la méme période, des
juridictions inférieures canadiennes ont identifié une
troisieme matiere d’intérét national, le contrdle de
I’énergie atomique : Pronto Uranium Mines Limited
c¢. The Ontario Labour Relations Board, [1956] O.R.
862 (H.C.); Denison Mines Ltd. c. Procureur général
du Canada, [1973] 1 O.R. 797 (H.C.).

[99] Dix ans apres ’arrét Munro, la Cour a de
nouveau appliqué la théorie de I’intérét national,
pour la premiere fois dans le domaine environne-
mental : Interprovincial Co-operatives Ltd. c. La
Reine, [1976] 1 R.C.S. 477. La question qui se posait
était celle de savoir si le Manitoba pouvait 1égifé-
rer a I’égard de pollution émanant de I’extérieur de
la province mais causant des dommages sur son
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by Pigeon J., held that a province has no authority to
legislate in relation to acts done outside the province,
even if those acts cause damaging pollution to enter
the province. Pigeon J. recognized that the federal
government can legislate in relation to the pollution
of interprovincial rivers, which he described as “a
pollution problem that is not really local in scope
but truly interprovincial”: p. 514. The concurring and
dissenting judges also endorsed the view that the fed-
eral government has jurisdiction over interprovincial
rivers: pp. 499, 520 and 525-26. Although none of
the judges explicitly referenced the POGG power, the
application of that power explains the result: Crown
Zellerbach, at pp. 445-46, per La Forest J. (dissent-
ing, but not on this point); Morguard Investments
Ltd. v. De Savoye, [1990] 3 S.C.R. 1077, at p. 1099;
W. R. Lederman, “Unity and Diversity in Canadian
Federalism: Ideals and Methods of Moderation”
(1975), 53 Can. Bar Rev. 597, at p. 614.

[100] Inapplying Canada Temperance Federation
in its decisions, this Court confirmed that an emer-
gency is not needed in order for a matter to be of
national concern, and offered some incremental
guidance on the criteria for identifying a matter that
is inherently of national concern. Moreover, although
the Court did find that the federal government had ju-
risdiction in a small number of cases in that period, it
“exhibited the caution and restraint” displayed in the
Privy Council’s approach to the doctrine: Lederman,
at p. 609.

(c) Development of the National Concern Test

[101] The specific parameters of the limits on
the federal power began to take shape in Re: Anti-
Inflation Act, which marked the Court’s first serious
effort to wrestle with the national concern doctrine.
The issue was the constitutionality of the federal
Anti-Inflation Act, S.C. 1974-75-76, c. 75, the pur-
pose of which was to comprehensively contain and
reduce inflation. A majority of the Court upheld

territoire. S’exprimant sous la plume du juge Pigeon,
les juges majoritaires relativement au résultat ont
statué qu’une province n’a pas le pouvoir de légiférer
al’égard d’actes accomplis a I’extérieur de ses fron-
tieres, méme si ces actes causent de la pollution dom-
mageable chez elle. Le juge Pigeon a reconnu que le
gouvernement fédéral peut légiférer sur la pollution
des rivieres interprovinciales, situation qu’il a décrite
comme €tant « un probléme de pollution qui n’est
pas réellement de portée locale, mais véritablement
interprovinciale » : p. 514. Les juges concordants et
dissidents ont eux aussi souscrit a 1’opinion selon
laquelle le gouvernement fédéral a compétence sur
les rivieres interprovinciales : p. 499, 520 et 525-526.
Bien qu’aucun des juges n’ait explicitement men-
tionné le pouvoir POBG, I’application de ce pouvoir
explique le résultat : Crown Zellerbach, p. 445-446,
le juge La Forest (dissident, mais pas sur ce point);
Morguard Investments Ltd. c. De Savoye, [1990]
3 R.C.S. 1077, p. 1099; W. R. Lederman, « Unity
and Diversity in Canadian Federalism : Ideals and
Methods of Moderation » (1975), 53 R. du B. can.
597, p. 614.

[100] Par I’application de I’arrét Canada Temper-
ance Federation dans ses décisions, notre Cour a
confirmé que I’existence d’une situation d’urgence
n’est pas nécessaire pour qu’une matiere soit d’in-
térét national, et elle a progressivement fourni des
indications sur les criteres permettant d’identifier
une matiere qui est intrinsequement d’intérét natio-
nal. De plus, bien qu’elle ait conclu a la compétence
du fédéral dans un petit nombre de cas durant cette
période, la Cour [TRADUCTION] « a fait montre de
la prudence et de la circonspection » dont témoigne
I’approche du Conseil privé a I’égard de la théorie :
Lederman, p. 609.

c) L’élaboration du critere de l'intérét national

[101] Les parametres précis des limites de la com-
pétence du gouvernement fédéral ont commencé a
prendre forme dans I’arrét Renvoi : Loi anti-inflation,
qui a constitué la premiere affaire dans laquelle la
Cour s’est colletée sérieusement avec la théorie de
I’intérét national. La question en litige portait sur
la constitutionnalité de la Loi anti-inflation, S.C.
1974-75-76, c. 75, une loi fédérale dont I’ objet était
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the law as a valid exercise of Parliament’s POGG
power on the basis of the existence of an emergency.
Although Beetz J. dissented in the result, his views
on the national concern doctrine were endorsed by
a majority of the Court.

[102] As in the cases discussed above, Beetz J.
stressed the threat the national concern doctrine
poses to provincial autonomy. In an emergency
case, federal jurisdiction on the basis of the POGG
power is temporary, but the national concern doc-
trine involves a finding of federal jurisdiction that
is permanent: p. 461. Beetz J. emphasized that fed-
eral jurisdiction over a matter of national concern
is exclusive. Thus, if the federal government were
found to have jurisdiction over the proposed matter
of “containment and reduction of inflation”, then
“the provinces could probably continue to regulate
profit margins, prices, dividends and compensation if
Parliament saw fit to leave them any room; but they
could not regulate them in relation to inflation which
would have become an area of exclusive federal
jurisdiction”: pp. 444-45. If broad subjects such as
“inflation”, “economic growth” or “protection of the
environment” were found to be matters of national
concern, the federal-provincial balance “would dis-
appear not gradually but rapidly”: p. 445.

[103] InBeetz J.’s view, the national concern doc-
trine does not allow for an erosion of provincial
autonomy such as that. After reviewing the jurispru-
dence, he explained that the doctrine applies only
to “clear instances of distinct subject matters which
do not fall within any of the enumerated heads of
s. 92 and which, by nature, are of national concern’:
p. 457. Elaborating on the framework for identifying
a matter that is inherently of national concern, he
found that federal authority based on the national
concern doctrine had rightly been reserved for “cases

d’endiguer et de réduire I'inflation de maniere gé-
nérale. La Cour, a la majorité, a déclaré que la loi
découlait d’un exercice valide par le Parlement du
pouvoir POBG en raison de I’existence d’une si-
tuation d’urgence. Bien que le juge Beetz ait été
dissident pour ce qui est du résultat, une majorité
de juges ont souscrit a ses vues sur la théorie de
I’intérét national.

[102] Tout comme ce point avait ét€ mentionné
dans les affaires examinées précédemment, le juge
Beetz a lui aussi souligné la menace que fait peser
la théorie de I'intérét national sur 1’autonomie des
provinces. Lorsqu’il existe une situation d’urgence,
la compétence reconnue au fédéral en vertu du pou-
voir POBG a un caractére temporaire, mais lorsque
la reconnaissance repose sur la théorie de I’intérét
national, la compétence est permanente : p. 461. Le
juge Beetz a également souligné que le gouverne-
ment fédéral a compétence exclusive sur une matiere
d’intérét national. En conséquence, si le fédéral se
voyait reconnaitre compétence sur la matiere pro-
posée, a savoir « I’endiguement et la réduction de
I’inflation », alors « les provinces pourraient proba-
blement continuer a réglementer les marges bénéfi-
ciaires, les prix, les dividendes et la rémunération si
le Parlement jugeait bon de leur laisser de la place
dans ce champ de compétence; mais elles ne les
réglementeraient pas relativement a 1’inflation, qui
serait devenue un champ de compétence fédérale ex-
clusive » : p. 444-445. Si des matieres générales telles
que « I’inflation », « la croissance économique » ou
« la protection de 1’environnement » étaient jugées
constituer des matieres d’intérét national, 1’équilibre
des pouvoirs entre le fédéral et les provinces « [. . .]
disparaitrait rapidement » : p. 445.

[103] De I’avis du juge Beetz, la théorie de I’inté-
rét national ne saurait autoriser une telle érosion de
I’autonomie des provinces. Apres avoir examiné la
jurisprudence, le juge Beetz a expliqué que la théorie
s’applique uniquement dans « des cas clairs de sujets
distincts qui ne se rattachent a aucun des paragraphes
de I’art. 92 et qui, de par leur nature, sont d’intérét
national » : p. 457. Explicitant le cadre d’analyse ap-
plicable pour identifier une matiére intrinsequement
d’intérét national, il a conclu que la reconnaissance
de la compétence du fédéral en vertu de la théorie
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where a new matter was not an aggregate but had a
degree of unity that made it indivisible, an identity
which made it distinct from provincial matters and a
sufficient consistence to retain the bounds of form”:
p. 458. The Court also had to consider the scale
upon which the new matter permitted Parliament to
affect provincial matters so as to preserve the federal-
provincial division of powers. The containment and
reduction of inflation failed these tests. It lacked
specificity and was instead an aggregate of several
subjects, such as monetary policy, public spending
and restraint of profits, prices and wages, many of
which fell under provincial jurisdiction. Moreover,
because its scope was so broad, finding that it was a
federal matter “would render most provincial powers
nugatory”: p. 458. Although Beetz J.’s views on the
national concern doctrine were not determinative
in Re: Anti-Inflation Act, they were subsequently
adopted by Le Dain J. in Crown Zellerbach, in which
the Court gave further structure to the national con-
cern doctrine.

[104] There were several cases after Re: Anti-
Inflation Act in which another consideration was
applied to limit the application of the national con-
cern doctrine: provincial inability. This test took
centre stage in Labatt Breweries of Canada Ltd. v.
Attorney General of Canada, [1980] 1 S.C.R. 914,
in which Estey J. endorsed the following statement
by Professor Hogg:

. . . the most important element of national dimension
or national concern is a need for one national law which
cannot realistically be satisfied by cooperative provincial
action because the failure of one province to cooperate
would carry with it grave consequences for the residents
of other provinces.

(p. 945, quoting Constitutional Law of Canada
(1977), at p. 261.)

de I’intérét national avait a juste titre été réservée
aux « cas ou la nouvelle matiere n’était pas un agré-
gat, mais présentait un degré d’unité qui la rendait
indivisible, une identité qui la rendait distincte des
matieres provinciales et une consistance suffisante
pour retenir les limites d’une forme » : p. 458. La
Cour devait également considérer la mesure dans
laquelle la nouvelle matiere permettrait au Parlement
de toucher a des matieres de compétence provinciale,
de maniere a préserver le partage des compétences
entre le fédéral et les provinces. L’endiguement et
la réduction de I’inflation ne respectaient pas ces
criteres. Cette matiere était dépourvue de spécificité
et constituait plutot un agrégat de nombreux sujets,
notamment la politique monétaire, les dépenses pu-
bliques et la limitation des marges bénéficiaires, des
prix et des salaires, sujets dont plusieurs relevaient
de la compétence des provinces. En outre, en rai-
son de la tres vaste portée de cette matiere, le fait
de conclure qu’elle constitue une matiere fédérale
« rendrait illusoires la plupart des pouvoirs provin-
ciaux » : p. 458. Quoique les vues du juge Beetz sur
la théorie de I’intérét national n’aient pas été déter-
minantes dans le Renvoi : Loi anti-inflation, elles
ont été subséquemment adoptées par le juge Le Dain
dans Crown Zellerbach, arrét dans lequel la Cour a
structuré davantage la théorie de I’intérét national.

[104] Dans plusieurs arréts postérieurs au Renvoi :
Loi anti-inflation, la Cour s’est appuyée sur un autre
facteur pour limiter I’application de la théorie de
I’intérét national : I’incapacité provinciale. Ce cri-
tere a joué un role de premier plan dans I’affaire
Brasseries Labatt du Canada Ltée c. Procureur gé-
néral du Canada, [1980] 1 R.C.S. 914, dans laquelle
le juge Estey a fait sien le commentaire suivant du
professeur Hogg :

... I’élément le plus important de la dimension nationale
ou de I’'intérét national est le besoin d’une loi nationale, but
qu’une action concertée des provinces ne peut atteindre de
fagon réaliste, car le défaut de coopération de 1’une d’elles
entrainerait des conséquences graves pour les habitants
des autres provinces.

(p. 945, citant Constitutional Law of Canada (1977),
p. 261.)
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In Labatt Breweries, the brewing and labelling of
beer failed the provincial inability test. It was not
“a matter of national concern transcending the lo-
cal authorities’ power to meet and solve it by leg-
islation”: p. 945. Indeed, the proposed matter did
not even concern the extraprovincial distribution of
beer, but instead related to the brewing process itself:
pp- 943-45. Likewise, in Schneider v. The Queen,
[1982] 2 S.C.R. 112, the Court explained that the
treatment of drug dependency was not a matter of
national concern, because, unlike the illegal trade
in drugs, one province’s failure to provide treatment
facilities would not endanger other provinces’ inter-
ests: p. 131. Bookending this group of cases is R. v.
Wetmore, [1983] 2 S.C.R. 284, in which Dickson J.,
dissenting but not on this point, rejected regulation
of the pharmaceutical industry as a matter of na-
tional concern. Dickson J. referred both to Beetz J.’s
framework and to Professor Hogg’s formulation of
the provincial inability test, and concluded that the
matter failed to meet both standards: p. 296.

[105] Crown Zellerbach afforded this Court an
opportunity to give structure to the national concern
doctrine. At issue was the validity of s. 4(1) of the
Ocean Dumping Control Act, S.C. 1974-75-76, c. 55,
which prohibited the dumping of any substance at
sea without a permit. The definition of the word
“sea” in that Act excluded fresh waters but included
internal marine waters within provincial boundaries.
In a split decision, the Court found that the law was
valid on the basis of the national concern doctrine.
Le Dain J., writing for the majority, restated that
doctrine. After surveying the jurisprudence, he set
out a framework that now serves as a touchstone
for analyzing proposed matters of national concern,
determining that the following four conclusions were
“firmly established”:

1. The national concern doctrine is separate and distinct
from the national emergency doctrine of the peace,
order and good government power, which is chiefly

Dans Brasseries Labatt, le brassage et 1’étiquetage
de la biere ne permettaient pas de satisfaire au critere
de I’incapacité provinciale, car ils ne constituaient
pas « une question d’intérét national transcendant
le pouvoir des autorités provinciales d’y faire face
par voie legislative » : p. 945. De fait, la matiere
proposée ne concernait méme pas la distribution ex-
traprovinciale de la biere, mais plutdt le processus de
brassage lui-méme : p. 943-945. Pareillement, dans
I’arrét Schneider c. La Reine, [1982] 2 R.C.S. 112,
la Cour a expliqué que le traitement du probleme de
la dépendance aux drogues n’était pas une matiere
d’intérét national, parce que, contrairement au com-
merce illégal des drogues, 1I’omission d’une province
d’établir des centres de traitement ne mettrait pas
en péril les intéréts d’une autre province : p. 131.
Cloturant ce groupe de décisions, il y a I’arrét R. c.
Wetmore, [1983] 2 R.C.S. 284, dans lequel le juge
Dickson, dissident mais pas sur ce point, a refusé de
conclure que la réglementation de I’industrie phar-
maceutique était une matiere d’intérét national. Le
juge Dickson s’est référé a la fois au cadre d’analyse
établi par le juge Beetz et au critere de 1’incapacité
provinciale formulé par le professeur Hogg, et il a
conclu que la question ne satisfaisait pas aux deux
normes : p. 296.

[105] Larrét Crown Zellerbach a été 1’occasion
pour la Cour de structurer la théorie de I’intérét natio-
nal. La question en litige était la validité du par. 4(1)
de la Loi sur I'immersion de déchets en mer, S.C.
1974-75-76, c. 55, qui interdisait I’immersion sans
permis de toute substance en mer. La définition du
mot « mer » dans la Loi excluait les eaux douces,
mais incluait les eaux marines intérieures. Dans une
décision partagée, la Cour a conclu que la loi était
valide sur la base de la théorie de I’intérét national.
Rédigeant I’opinion de la majorité, le juge Le Dain
a reformulé cette théorie. Apres avoir fait un survol
de la jurisprudence, il a énoncé le cadre qui sert au-
jourd’hui a analyser les matieres dont on propose la
reconnaissance comme matieres d’intérét national,
tirant les quatre conclusions suivantes, qu’il estimait
« fermement établi[es] » :

1. La théorie de I’intérét national est séparée et distincte
de la théorie de la situation d’urgence nationale justi-
fiant I’exercice de la compétence en matiere de paix,
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distinguishable by the fact that it provides a consti-
tutional basis for what is necessarily legislation of a
temporary nature;

2. The national concern doctrine applies to both new
matters which did not exist at Confederation and to
matters which, although originally matters of a local or
private nature in a province, have since, in the absence
of national emergency, become matters of national
concern;

3. For a matter to qualify as a matter of national concern
in either sense it must have a singleness, distinctive-
ness and indivisibility that clearly distinguishes it from
matters of provincial concern and a scale of impact
on provincial jurisdiction that is reconcilable with the
fundamental distribution of legislative power under the
Constitution;

4. In determining whether a matter has attained the re-
quired degree of singleness, distinctiveness and in-
divisibility that clearly distinguishes it from matters
of provincial concern it is relevant to consider what
would be the effect on extra-provincial interests of a
provincial failure to deal effectively with the control or
regulation of the intra-provincial aspects of the matter.
[pp. 431-32]

Le Dain J. elaborated on the final point, the pro-
vincial inability test. He reasoned that provincial
inability would be established where a “provincial
failure to deal effectively with the intra-provincial
aspects of the matter could have an adverse effect on
extra-provincial interests”: p. 434. He characterized
provincial inability as “one of the indicia” of single-
ness or indivisibility: ibid.

[106] Applying this framework to the federal ocean
dumping law at issue in that case, Le Dain J. held that
the law was valid on the basis of the national concern
doctrine. He found that marine pollution in general
is clearly a matter of concern to Canada as a whole
because of its predominantly extraprovincial and
international character. Focusing specifically on “the
control of pollution by the dumping of substances
in marine waters, including provincial marine wa-
ters”, Le Dain J. concluded that this matter is single
and distinctive: p. 436. In a relevant international

d’ordre et de bon gouvernement, qui peut se distinguer
surtout par le fait qu’elle offre un fondement constitu-
tionnel a ce qui est nécessairement une mesure légis-
lative provisoire;

2. La théorie de I’intérét national s’applique autant a de
nouvelles matiéres qui n’existaient pas a 1’époque de
la Confédération qu’a des matieres qui, bien qu’elles
fussent a I’origine de nature locale ou privée dans une
province, sont depuis devenues des matieres d’intérét
national, sans qu’il y ait situation d’urgence nationale;

3. Pour qu’on puisse dire qu’une matiere est d’intérét
national dans un sens ou dans 1’autre, elle doit avoir
une unicité, une particularité et une indivisibilité qui
la distinguent clairement des matieres d’intérét provin-
cial, et un effet sur la compétence provinciale qui soit
compatible avec le partage fondamental des pouvoirs
1égislatifs effectué par la Constitution;

4. Pour décider si une maticre atteint le degré requis
d’unicité, de particularité et d’indivisibilité qui la dis-
tingue clairement des matieres d’intérét provincial, il
est utile d’examiner quel effet aurait sur les intéréts
extra-provinciaux 1’omission d’une province de s’oc-
cuper efficacement du controle ou de la réglementation
des aspects intraprovinciaux de cette matiere. [p. 431-
432]

Le juge Le Dain a explicité ce dernier facteur, le cri-
tere de I’incapacité provinciale. Il a estimé que cette
incapacité était établie dans les cas oll « I’omission
d’une province de s’ occuper efficacement des aspects
intraprovinciaux de la question pourrait avoir un effet
préjudiciable sur des intéréts extra-provinciaux » :
p. 434. 11 a décrit I'incapacité des provinces d’agir
comme étant « I’un des indices » de 1’unicité ou de
I’indivisibilité : ibid.

[106] Appliquant ce cadre d’analyse a la loi fédé-
rale sur 'immersion de déchets de mer en litige, le
juge Le Dain a conclu a la validité de cette loi sur
la base de la théorie de I’intérét national. Il a sta-
tué que la pollution des mers en général représente
manifestement une matiere qui intéresse le Canada
tout entier, en raison de sa nature principalement
extraprovinciale et internationale. Se concentrant en
particulier sur « le contrdle de la pollution résultant
de I’'immersion de substances dans les eaux de la
mer, y compris dans les eaux de la mer situées dans



[2021] 1 R.C.S.

RENVOIS : LOI SUR LA TARIFICATION DE LA POLLUTION  Le juge en chef 289

convention, marine pollution by dumping was treated
as a distinct and separate form of water pollution.
Marine pollution has its own characteristics and sci-
entific considerations that distinguish it from fresh
water pollution. It is indivisible, because there is a
close relationship between pollution in provincial
internal waters and pollution in the federal territorial
sea, and because it is difficult to ascertain by visual
observation the boundary between these waters. The
distinction in the statute between fresh water and salt
water ensured that the matter would have “ascer-
tainable and reasonable limits” so that its impact on
provincial jurisdiction would be acceptable: p. 438.

[107] In the more than 30 years since Crown
Zellerbach, the Court has not found that the federal
government has jurisdiction over any new matters
of national concern. However, in Ontario Hydro v.
Ontario (Labour Relations Board), [1993] 3 S.C.R.
327, the Court accepted the earlier finding by lower
courts that atomic energy is a matter of national
concern: see Pronto; Denison. In accepting the appli-
cability of the national concern doctrine in that case,
this Court was unanimous on the point that federal
jurisdiction over atomic energy is grounded in the
potential for catastrophic interprovincial and inter-
national harm. At issue was whether labour relations
comprised part of the matter of atomic energy. A
majority of the Court held that labour relations falls
within that matter of national concern, finding that
labour relations is “integral” to the federal interests
that make atomic energy a national concern: pp. 340,
352 and 379-80.

[108] Finally, the most recent case in which the
Court considered the national concern doctrine
was Hydro-Québec. At issue was the constitutional
validity of Part II of the Canadian Environmental
Protection Act, which empowered federal minis-
ters to determine what substances are toxic and to

une province », le juge Le Dain a conclu que cette
matiere constitue une matiere unique et distinctive :
p. 436. Dans une convention internationale perti-
nente, la pollution des mers résultant de I’immersion
de déchets était traitée comme une forme séparée et
distincte de pollution des eaux. La pollution des mers
comporte ses propres caractéristiques et présente des
considérations scientifiques qui la distinguent de la
pollution des eaux douces. Elle est indivisible parce
que la pollution des eaux internes provinciales et
celle de la mer territoriale fédérale sont étroitement
liées et qu’il est difficile de vérifier de visu la limite
entre ces eaux. La distinction faite dans la loi entre
les eaux douces et les eaux salées faisait en sorte
que la matiére comporterait des « limites vérifiables
et raisonnables », et aurait en conséquence une in-
cidence acceptable sur la compétence provinciale :
p. 438.

[107] En plus de 30 ans, depuis I’arrét Crown
Zellerbach, la Cour n’a pas reconnu compétence
au fédéral sur de nouvelles matiéres d’intérét na-
tional. Toutefois, dans Ontario Hydro c. Ontario
(Commission des relations de travail), [1993] 3
R.C.S. 327, notre Cour a confirmé les décisions de
juridictions inférieures portant que 1’énergie ato-
mique constitue une matiere d’intérét national : voir
Pronto; Denison. En concluant a I’applicabilité de
la théorie de I’intérét national dans cette affaire, la
Cour a reconnu a I’'unanimité que la compétence du
fédéral sur I’énergie atomique repose sur le risque
de dommages catastrophiques a I’échelle interpro-
vinciale et internationale. La question qui se posait
était de savoir si les relations de travail sont un as-
pect de la matiere que constitue 1’énergie atomique.
A la majorité, la Cour a jugé que les relations de
travail relevaient de cette matiere d’intérét natio-
nal, concluant que les relations de travail sont une
partie « intégrante » des intéréts fédéraux relatifs a
I’énergie nucléaire qui font de celle-ci une matiere
d’intérét national : p. 340, 352 et 379-380.

[108] Enfin, I'arrét Hydro-Québec est la plus ré-
cente affaire dans laquelle la Cour s’est penchée sur
la théorie de I’intérét national. La question en litige
était la validité constitutionnelle de la partie II de la
Loi canadienne sur la protection de I’ environnement,
qui habilite des ministres du gouvernement fédéral
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prohibit the introduction of such substances into the
environment except in accordance with specified
terms and conditions. La Forest J., writing for the
majority, upheld the law on the basis of the criminal
law power and declined to apply the national con-
cern doctrine. He cautioned against an “enthusiastic
adoption” of that doctrine, but acknowledged that a
“discrete area of environmental legislative power”
can form a matter of national concern if it meets the
Crown Zellerbach test: paras. 115-16.

[109] From the infancy of the national concern doc-
trine in Local Prohibition Reference to the Court’s
most recent consideration of the doctrine in Hydro-
Québec, the jurisprudence reviewed above shows
that the Court has been responsive to the legitimate
concern that the doctrine poses a threat to provincial
autonomy. The national concern test, properly under-
stood, adequately addresses this risk. The test places
aclear limit on the federal POGG power and ensures
that the national concern doctrine can be applied only
in exceptional cases, where doing so is necessary in
order for the federal government to discharge its duty
to address truly national problems and is consistent
with the division of powers.

(2) Clarifying the National Concern Doctrine

[110] The case law reviewed above firmly estab-
lishes the national concern doctrine in Canadian law
and explains the fundamental principles underlying
its application. This doctrine applies only to matters
that transcend the provinces owing to their inher-
ently national character. In Crown Zellerbach, this
Court explained that a proposed matter of national
concern must have a “singleness, distinctiveness and
indivisibility”. Furthermore, a finding that the matter
is one of national concern must be reconcilable with
the division of powers.

a déterminer quelles substances sont toxiques et a
interdire le rejet de ces substances dans I’environne-
ment, sauf en conformité avec certaines conditions
particulieres. Rédigeant les motifs de la majorité,
le juge La Forest a confirmé la validité de la loi sur
la base du pouvoir de légiférer en matiere de droit
criminel et il a refusé d’appliquer la théorie de 1’in-
térét national. Il a formulé une mise en garde contre
« I’adoption enthousiaste » de la théorie de I’intérét
national, mais a reconnu qu’'un « domaine distinct
de compétence législative en matiere d’environne-
ment » peut constituer une matiere d’intérét national,
pourvu qu’il satisfasse aux criteres énoncés dans
Crown Zellerbach : par. 115-116.

[109] Des toutes premieres itérations de la théorie
de I’intérét national dans le Renvoi sur les prohibi-
tions locales, jusqu’a son plus récent examen dans
I’arrét Hydro-Québec, il ressort de la jurisprudence
considérée précédemment que la Cour a tenu compte
de la préoccupation l€gitime selon laquelle la théorie
de I’intérét national fait peser une menace sur 1’au-
tonomie des provinces. Interprétée comme il se doit,
I’analyse relative a I’intérét national répond adéqua-
tement a ce risque. Elle limite clairement le pouvoir
POBG et fait en sorte que la théorie ne soit appliquée
que dans des cas exceptionnels, lorsque cela est né-
cessaire pour permettre au gouvernement fédéral
de s’acquitter de son obligation d’agir a I’égard de
problémes véritablement nationaux, et lorsque son
application est compatible avec le partage des com-
pétences.

(2) Clarification de la théorie de I’intérét national

[110] La jurisprudence analysée ci-dessus établit
fermement la théorie de 1’intérét national en droit
canadien et explique les principes fondamentaux
qui sous-tendent son application. La théorie de 1’in-
térét national ne s’applique qu’aux matieres qui
transcendent les provinces en raison de leur carac-
tere intrinsequement national. Dans I’arrét Crown
Zellerbach, 1a Cour a expliqué que la matieére d’inté-
rét national proposée doit étre « unique, particuliere
et indivisible ». De plus, sa reconnaissance en tant
que matiere d’intérét national doit étre compatible
avec le partage des compétences.
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[111] As can be seen from the decisions of the
courts below and from the parties’ arguments, there
is significant uncertainty regarding a number of is-
sues that are central to the national concern doctrine.
This is unsurprising, given that there are very few
recent cases concerning the doctrine, which in turn
flows from the fact that one of its defining features
is its restrictive application. This case presents an
opportunity to clarify these issues.

[112] In particular, each of the steps of the national
concern test requires further discussion. Before
turning to those steps, however, I must address two
preliminary issues with respect to the “matter” in
question in the analysis. First, there is some uncer-
tainty about what the “matter” to which the national
concern test applies actually is. Second, this case
raises the question of the scope and nature of the
federal power over a matter of national concern, and
in particular whether the double aspect doctrine can
apply in this context. In other words, what are the
consequences for the division of powers of identify-
ing a new matter of national concern? The answer
to this question will have a significant impact on
the analysis undertaken at the final step of the test,
at which the court must determine whether finding
that the proposed matter is one of national concern
is reconcilable with the division of powers.

[113] Throughout my analysis on these issues,
I will be relying in part on this Court’s trade and
commerce jurisprudence, and in particular on 2011
Securities Reference and 2018 Securities Reference.
As the Court has observed, the national concern doc-
trine and the trade and commerce power pose similar
challenges to federalism. In both contexts, the Court
has interpreted the federal power narrowly to ensure
that it does not overwhelm provincial jurisdiction
and undermine the federal-provincial division of
powers: Re: Anti-Inflation Act, at p. 458; Wetmore, at
p. 294. Although the Court has not addressed the na-
tional concern doctrine in any detail for many years,
the more recent cases of 2011 Securities Reference
and 2018 Securities Reference, in which it applied

[111] Comme il ressort des décisions des juridic-
tions inférieures et des arguments des parties, un
certain nombre d’aspects essentiels de la théorie de
I’intérét national suscitent une incertitude impor-
tante. Celan’arien d’étonnant, vu le nombre trés peu
élevé de décisions récentes sur le sujet, situation qui
découle du fait que I'une des caractéristiques déter-
minantes de cette théorie est son application limitée.
Les présents pourvois représentent une occasion de
clarifier ces aspects.

[112] En particulier, chacune des étapes de I’ana-
lyse relative a I’intérét national requiert des pré-
cisions supplémentaires. Toutefois, avant de me
pencher sur ces étapes, je dois traiter de deux ques-
tions préliminaires concernant la « matiére » visée
par ’analyse. Premierement, il existe une certaine
incertitude au sujet de I’identité de la « matiere »
qui sera 1’objet de I’analyse relative a I’intérét na-
tional. Deuxiemement, la présente affaire souleve
la question de I’étendue et de la nature du pouvoir
que possede le fédéral a I’égard d’une matiere d’in-
térét national et, particulierement, la question de
savoir si la théorie du double aspect peut s’ appliquer
dans ce contexte. En d’autres mots, quelles sont les
conséquences sur le partage des compétences de la
reconnaissance d’une nouvelle matiere d’intérét na-
tional? La réponse a cette question a une incidence
importante sur I’examen réalisé a la derniere étape
de I’analyse, ou le tribunal se demande si le fait de
conclure que la matiere proposée est d’intérét natio-
nal est compatible avec le partage des compétences.

[113] Tout au long de mon examen de ces ques-
tions, je vais m’appuyer en partie sur la jurisprudence
de notre Cour en matiere de trafic et de commerce, en
particulier le Renvoi de 2011 relatif aux valeurs mo-
bilieres et le Renvoi de 2018 relatif aux valeurs mobi-
lieres. Comme I’a fait observer la Cour, la théorie de
I’intérét national et la compétence relative au trafic
et au commerce soulevent des difficultés similaires
a I’égard du fédéralisme. Dans les deux contextes,
la Cour a interprété étroitement la compétence du
fédéral afin de veiller a ce qu’elle ne submerge pas
celle des provinces et ne compromette pas le partage
des compétences entre le fédéral et les provinces :
Renvoi : Loi anti-inflation, p. 458; Wetmore, p. 294.
Bien que la Cour ne se soit pas penchée de maniere
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the general branch of the trade and commerce power,
offer useful insight and are consistent with the mod-
ern approach to federalism. However, my citing these
cases should not be taken as an invitation to conflate
the two powers. They are distinct, and, as Beetz J.
warned in Re: Anti-Inflation Act, courts should be
“all the more careful” when applying the residual
POGG power than when interpreting the enumerated
trade and commerce power: p. 458.

(a) “Matter” of National Concern

[114] AsIexplained above, the division of powers
analysis follows a familiar pathway. The first stage is
to characterize the pith and substance, or matter, of
the impugned statute or provision. The second stage
is to classify that matter by reference to the heads
of power set out in the Constitution. Having iden-
tified the pith and substance of the GGPPA, I come
now to the classification analysis in relation to the
national concern doctrine. The Attorney General of
Saskatchewan argues that the classification analysis
in this context must depart from the usual frame-
work. Rather than assessing whether the matter of the
statute can be classified on the basis of the national
concern doctrine, Saskatchewan submits that the
classification analysis must be applied to a differ-
ent “proposed head of power” based on the POGG
power, one cast at a level of generality that is broader
than the matter of the statute: A.F., at para. 58. This
approach cannot be accepted. There is no principled
basis for departing from the ordinary division of
powers analysis to require that the matter of national
concern analyzed by the court at the classification
stage be broader than the matter of the statute as
identified by the court at the characterization stage.
Applying the classification analysis to the matter
of the statute in the context of the national concern
doctrine is consistent with the constitutional text,

approfondie sur la théorie de I’intérét national depuis
de nombreuses années, ses arréts récents Renvoi de
2011 relatif aux valeurs mobilieres et Renvoi de 2018
relatif aux valeurs mobiliéres, dans lesquels elle a
appliqué le volet général de la compétence relative
au trafic et au commerce, apportent un éclairage
utile et sont compatibles avec 1’approche moderne
en matiere de fédéralisme. Toutefois, le fait que je
mentionne ces deux affaires ne doit pas étre inter-
prété comme une invitation a assimiler ces deux pou-
voirs. IIs sont distincts, et, pour rappeler la mise en
garde formulée par le juge Beetz dans le Renvoi : Loi
anti-inflation, si les tribunaux doivent faire montre
de prudence lorsqu’ils interpretent le pouvoir de 1é-
giférer sur le trafic et le commerce, une compétence
énumérée, ils doivent « a plus forte raison » le faire
lorsqu’ils appliquent le volet résiduel du pouvoir
POBG : p. 458.

a) La « matiére » d’intérét national

[114] Comme il a été expliqué précédemment,
I’analyse relative au partage des compétences s’ef-
fectue suivant une démarche familiere. La premicre
étape consiste a qualifier le caractere véritable
ou la matiere — de la loi ou disposition contestée.
La deuxieme étape consiste a classer cette maticre
par référence aux chefs de compétence énumérés
dans la Constitution. Maintenant que j’ai identifié
le caractere véritable de la LTPGES, je vais procé-
der a I’analyse relative a la classification suivant la
théorie de I’intérét national. Le procureur général
de la Saskatchewan fait valoir que, dans le présent
contexte, I’analyse relative a la classification doit
déroger au cadre habituel. Il prétend que, au lieu de
se demander si la matiere de la loi peut étre clas-
sée sur la base de la théorie de 1’intérét national,
il faut procéder a I’analyse relative a la classifica-
tion en se fondant sur un [TRADUCTION] « chef de
compétence proposé€ » différent en vertu du pouvoir
POBG, un chef de compétence formulé suivant un
niveau de généralité plus large que la matiere de
la loi : m.a., par. 58. Cette approche ne peut &tre
retenue. Il n’existe pas de raison de principe justi-
fiant de déroger a I’analyse relative au partage des
compétences habituelle et d’exiger que la matiere
d’intérét national analysée par la Cour a I’étape de la
classification soit plus large que la matiere de la loi
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with the jurisprudence and with the principle of ju-
dicial restraint.

[115] First, as to the constitutional text, s. 91 does
not provide in the context of the POGG power that
Parliament can make laws in relation to classes of
subjects. Instead, it states that Parliament can make
laws for the peace, order, and good government of
Canada “in relation to . . . Matters”. Matters and
classes of subjects are distinct. Law-making powers
are exercisable in relation to matters, which in turn
generally come within broader classes of subjects. A
matter that falls under the POGG power necessarily
does not come within the classes of subjects enumer-
ated in ss. 91 and 92. This does not mean, however,
that the word “matter” has a different meaning in
the context of the POGG power. “Matter” is used
in ss. 91 and 92 to refer to the pith and substance
of legislation: Firearms, at para. 16. Nothing in the
words of the Constitution supports the construction
of a class of subjects under the POGG power that is
broader than the matter of the statute. Instead, the
text of the Constitution supports the approach of
applying the national concern test to the matter of
the statute as identified by the court at the charac-
terization stage.

[116] Second, this approach is consistent with the
jurisprudence. In the leading cases on the national
concern doctrine, the Court focused on the matter of
the statute in considering the classification issue. In
Re: Anti-Inflation Act, the broad matter of contain-
ment and reduction of inflation that Beetz J. rejected
was not based on a statute whose real focus was
narrower, but was in fact what the Attorney General
of Canada identified as the matter of the statute at
issue: p. 450. In Crown Zellerbach, the majority
did not find that marine pollution generally was a
matter of national concern, but instead found that
the specific matter of the Ocean Dumping Control
Act — the control of marine pollution by the dump-
ing of substances — was one: see p. 436. In those

identifiée par le tribunal a I’étape de la qualification.
L application de I’analyse relative a la classification
a la matiere de la loi dans le contexte de la théorie
de I’intérét national est compatible avec le texte de
la Constitution, la jurisprudence et le principe de la
circonspection judiciaire.

[115] Premicrement, pour ce qui est du texte de la
Constitution, I’art. 91 ne précise pas, dans le contexte
du pouvoir POBG, que le Parlement peut faire des
lois relativement a des catégories de sujets. 11 énonce
plutdt que le Parlement peut faire des lois pour la
paix, I’ordre et le bon gouvernement du Canada, « re-
lativement a [des] matieres ». Matieres et catégories
de sujets sont des choses distinctes. Des pouvoirs
Iégislatifs peuvent étre exercés relativement a des
matieres qui, a leur tour, tombent généralement dans
des catégories de sujets plus larges. Nécessairement,
une matiere relevant du pouvoir POBG ne tombe pas
dans les catégories de sujets énumérés aux art. 91 et
92. Cependant, cela ne signifie pas que le mot « ma-
tiere » a un sens différent dans le cadre du pouvoir
POBG. Dans les articles 91 et 92, e mot « matiere »
s’entend du caractere véritable de la mesure législa-
tive : Armes a feu, par. 16. Il n’y a rien dans le texte
de la Constitution qui permette I’adoption, dans le
cadre de I’application du pouvoir POBG, d’une ca-
tégorie de sujets plus large que la matiere de la loi.
Le texte de la Constitution appuie plutdt I’approche
qui consiste a appliquer 1’analyse relative a I’ intérét
national a la matiere de la loi, telle qu’elle a été
identifiée par le tribunal a I’étape de la qualification.

[116] Deuxiemement, cette approche est compa-
tible avec la jurisprudence. Dans les arréts de prin-
cipe sur la théorie de I'intérét national, la Cour a
centré son attention sur la matiére de la loi lors de
I’examen de la question de la classification. Dans
le Renvoi : Loi anti-inflation, la vaste matiere —
I’endiguement et la réduction de I’inflation — que
le juge Beetz a rejetée n’était pas basée sur une loi
dont I’objet véritable était plus étroit, mais elle cor-
respondait en fait a ce que le procureur général du
Canada décrivait comme étant la matiere de la loi
en litige : p. 450. Dans I’arrét Crown Zellerbach, les
juges majoritaires n’ont pas conclu que la pollution
des mers en général constituait une maticre d’intérét
national, mais plutdt que la matiére spécifique de la
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cases, the pith and substance of the legislation itself
determined the breadth and content of the matter to
which the national concern test was applied.

[117] Third, this approach is consistent with the
principle of judicial restraint. In Munro, Cartwright
J. emphasized on the subject of the national concern
doctrine that the court should “confine itself to the
precise question raised in the proceeding which is
before it”: p. 672. Similarly, in Canadian Western
Bank, this Court stated that courts should not attempt
to “define the possible scope of [broad] powers in ad-
vance and for all time”, but should instead “procee[d]
with caution on a case-by-case basis”: para. 43. The
Attorney General of Saskatchewan proposes that the
court go beyond the precise question asked. In fact,
however, a more cautious approach is appropriate in
the context of the national concern doctrine, given
its potential to disrupt the federal-provincial bal-
ance. Put simply, if Parliament has not indicated in
a statute that its intention is to exercise jurisdiction
over a broad matter, there is no reason for a court to
artificially construct such a broad matter.

[118] Finally, I respectfully reject the suggestion
that this approach somehow conflates the character-
ization and classification stages: see Ont. C.A. rea-
sons, at para. 224. It does not. As I explained above,
the analyses at the two stages are distinct. At the first
stage, a court must follow the accepted approach to
the pith and substance analysis in order to charac-
terize the matter of the statute. As both Karakatsanis
J. and Kasirer J. recently stated in Genetic Non-
Discrimination, the court must focus on “the law
itself and what it is really about”: paras. 31 and 165.
Only then does it proceed to the classification anal-
ysis, which in the case at bar involves consideration
of the national concern doctrine. If the matter is not
legally viable as a matter of national concern, then,
as was the case in Re: Anti-Inflation Act, the statute
cannot be upheld on the basis of that doctrine. If, on
the other hand, the matter meets the national concern

Loi sur ’'immersion de déchets en mer — le controle
de la pollution des mers résultant de I’immersion de
substances — en était une : voir p. 436. Dans ces
arréts, le caractére véritable de la loi elle-méme a
déterminé I’étendue et le contenu de la matiere qui
a faitI’objet de I’analyse relative a I’intérét national.

[117] Troisiemement, cette approche est compa-
tible avec le principe de la circonspection judiciaire.
Dans I’arrét Munro, traitant de la théorie de 1’ intérét
national, le juge Cartwright a souligné que le tribu-
nal devrait [TRADUCTION] « se limiter a la question
précise soulevée dans I’instance dont il est saisi » :
p. 672. Pareillement, dans I’arrét Banque canadienne
de [’Ouest, la Cour a souligné que les tribunaux ne
devaient pas tenter « de définir a jamais et a I’avance
I’étendue [. . .] de ce type de pouvoirs », mais de-
vraient plutdt les « [aborder] avec prudence un cas
d’espece a la fois » : par. 43. Le procureur général
de la Saskatchewan propose que la Cour déborde le
cadre de la question précise qui est posée. Toute-
fois, une approche plus prudente s’impose en ce
qui concerne la théorie de I'intérét national, étant
donné les risques que 1’application de celle-ci per-
turbe 1’équilibre entre le fédéral et les provinces.
Pour dire les choses simplement, si le Parlement
n’a pas indiqué dans une loi qu’il entend exercer sa
compétence sur une vaste matiere, rien ne justifie un
tribunal de retenir artificiellement une telle matiere.

[118] Enfin, soit dit en tout respect, je rejette la
these selon laquelle cette approche a pour effet
d’amalgamer d’une certaine facon les étapes de la
qualification et de la classification : voir les motifs
de la Cour d’appel de I’Ontario, par. 224. Ce n’est
pas le cas. Comme je I’ai expliqué précédemment,
les analyses réalisées a chacune de ces deux étapes
sont distinctes. A la premiére étape, le tribunal doit
suivre la démarche reconnue lorsqu’il procede a
I’analyse du caractere véritable afin de qualifier la
matiere de la loi. Comme I’ont récemment affirmé
tant la juge Karakatsanis que le juge Kasirer dans
I’arrét Non-discrimination génétique, le tribunal doit
se concentrer sur « la loi elle-méme et sur ce a quoi
elle a réellement trait » : par. 31 et 165. Ce n’est
qu’apres que le tribunal entreprend 1’analyse relative
a la classification, laquelle implique en I’espece la
prise en compte de la théorie de I’intérét national. Si
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test, then the statute will be valid. Respectfully, this
does not “constitutionalize” the statute: see Ont.
C.A. reasons, at para. 224. It simply determines the
validity of the law and resolves the question before
the court.

[119] Therefore, the matter to consider in this na-
tional concern analysis is establishing minimum na-
tional standards of GHG price stringency to reduce
GHG emissions. I agree with the majority of the
Court of Appeal for Saskatchewan that stringency
in this context is not limited to the charge per unit of
GHG emissions. It encompasses the scope or breadth
of application of the charge in the sense of the fu-
els, operations and activities to which the charge
applies and the authority to implement regulatory
schemes that are necessary in order to implement
such a charge: para. 139.

(b) Exclusive Federal Jurisdiction Based on the
National Concern Doctrine

[120] There is no doubt that a finding that a matter
is of national concern confers exclusive jurisdiction
over that matter on Parliament: Re: Anti-Inflation
Act, at p. 444; Crown Zellerbach, at pp. 433 and 455;
Hydro-Québec, at para. 115. However, the nature and
consequences of this exclusive federal jurisdiction
is contested by the parties in this case and requires
clarification. Understanding the consequences of
the recognition of a new matter of national concern
is critical in order to properly undertake the scale
of impact analysis at the third step of the national
concern test.

[121] Uncertainty about the nature of exclusive
federal jurisdiction based on the national concern
doctrine may be rooted in the use of the word

la matiere n’est pas juridiquement acceptable en tant
que matiere d’intérét national, alors, comme ce fut le
cas dans le Renvoi : Loi anti-inflation, 1a validité de la
loi ne peut étre confirmée sur la base de cette théorie.
A I’inverse, si la matiére satisfait 2 I’analyse relative
al’intérét national, la loi est alors valide. Avec égards
pour I’ opinion contraire, une telle conclusion n’a pas
pour effet de « constitutionnaliser » la loi en ques-
tion : voir les motifs de la Cour d’appel de I’Ontario,
par. 224. Elle confirme tout simplement la validité
de la loi et permet de résoudre la question dont le
tribunal est saisi.

[119] En conséquence, la matiére qui doit étre
considérée en I’espece dans I’analyse relative a I’in-
térét national est I’établissement de normes natio-
nales minimales de tarification rigoureuse en vue de
réduire les émissions de GES. A D’instar des juges
majoritaires de la Cour d’appel de la Saskatchewan,
je suis d’avis que, dans le présent contexte, la notion
de rigueur ne vise pas uniquement la redevance par
unité d’émission de GES. Elle vise également la
portée ou I’étendue de I’application de la redevance
eu égard aux combustibles et activités auxquels elle
s’applique, ainsi que le pouvoir d’instaurer les ré-
gimes réglementaires nécessaires pour 1’application
d’une telle redevance : par. 139.

b) Compétence fédérale exclusive basée sur la
théorie de I’intérét national

[120] 1I est indubitable que le fait de conclure
qu’une matiere est d’intérét national confére com-
pétence exclusive au Parlement sur cette matiere :
Renvoi : Loi anti-inflation, p. 444; Crown Zellerbach,
p. 433 et 455; Hydro-Québec, par. 115. Cependant,
la nature et les conséquences de cette compétence fé-
dérale exclusive ont été contestées par les parties en
I’espece et requierent des précisions. Il est essentiel
de bien comprendre les conséquences de la recon-
naissance d’une nouvelle matiere d’intérét national
afin de pouvoir examiner adéquatement 1’effet de
celle-ci a la troisieme étape de I’analyse relative a la
théorie de I'intérét national.

[121] 1l est possible que I'incertitude qui existe au
sujet de la nature d’une compétence fédérale exclu-
sive basée sur la théorie de I’intérét national découle
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“plenary” to describe the power in certain cases. In
Crown Zellerbach, Le Dain J. characterized Beetz
J’s views in Re: Anti-Inflation Act as follows: . . .
where a matter falls within the national concern
doctrine . . . Parliament has an exclusive jurisdic-
tion of a plenary nature to legislate in relation to
that matter, including its intra-provincial aspects”
(p- 433). However, Le Dain J. went on to reject
the proposition that there must be “plenary juris-
diction . . . to deal with any legislative problem™:
p. 434. In Ontario Hydro, a majority of this Court
concluded that federal jurisdiction based on the na-
tional concern doctrine is not plenary and does not
give Parliament jurisdiction over “all aspects” of, in
that case, atomic energy. Instead, the Court had to
determine whether the regulation of labour relations
falls within the national concern aspects of atomic
energy: pp. 340 and 425; see also M. Olszynski,
N. Bankes, and A. Leach, “Breaking Ranks (and
Precedent): Reference re Greenhouse Gas Pollution
Pricing Act,2020 ABCA 74” (2020), 33 J.E.L.P. 159,
at pp. 180-81; A. Leach, and E. M. Adams, “Seeing
Double: Peace, Order, and Good Government, and
the Impact of Federal Greenhouse Gas Emissions
Legislation on Provincial Jurisdiction” (2020), 29
Const. Forum 1, atn. 71.

[122] In my view, describing the power as “ple-
nary” is unhelpful. The word “plenary” speaks to
the scope of the power: see R/JR-MacDonald Inc. v.
Canada (Attorney General), [1995] 3 S.C.R. 199,
at paras. 28 and 32. As can be seen from Ontario
Hydro, in the context of the national concern doc-
trine, the scope of the federal power is defined by
the nature of the national concern itself. Only as-
pects with a sufficient connection to the underlying
inherent national concern will fall within the scope
of the federal power. It was not a foregone conclusion
that labour relations at a nuclear generating station
would fall within the federal government’s juris-
diction over atomic energy, as one might expect if
the national concern doctrine grounded a “plenary”
federal power. Rather, the question was whether the
safety concerns that make atomic energy a matter of
inherent national concern had a sufficient connection

de I’utilisation des mots « absolue », « pléniere » et
« totale » dans certains arréts afin de décrire les pou-
voirs en question. Dans I’arrét Crown Zellerbach, le
juge Le Dain a décrit ainsi les vues exprimées par le
juge Beetz dans le Renvoi : Loi anti-inflation : « . . .
lorsqu’une matiere releve de la théorie de I’intérét
national [. . .] le Parlement jouit d’une compétence
exclusive et absolue pour légiférer sur cette matiere, y
compris sur ses aspects intra-provinciaux » (p. 433).
Toutefois, le juge Le Dain a poursuivi en rejetant la
proposition suivant laquelle il faut une « compétence
absolue pour régler un probleme législatif » : p. 434.
Dans I’arrét Ontario Hydro, une majorité de juges
de notre Cour a conclu qu’une compétence fédérale
basée sur la théorie de 1’intérét national n’est pas
totale et ne confere pas au Parlement compétence sur
« tous les aspects » de la matiere concernée, 1’éner-
gie nucléaire dans cette affaire-la. La Cour devait
plutot décider si la réglementation des relations de
travail fait partie des aspects de I’énergie nucléaire
liés a son statut d’intérét national : p. 340 et 425;
voir aussi M. Olszynski, N. Bankes et A. Leach,
« Breaking Ranks (and Precedent) : Reference re
Greenhouse Gas Pollution Pricing Act, 2020 ABCA
74 » (2020), 33 J.E.L.P. 159, p. 180-181; A. Leach
et E. M. Adams, « Seeing Double: Peace, Order,
and Good Government, and the Impact of Federal
Greenhouse Gas Emissions Legislation on Provincial
Jurisdiction » (2020), 29 Forum const. 1, note 71.

[122] A mon avis, le fait de décrire la compétence
en la qualifiant d’« absolue », de « pléniere » ou de
« totale » n’est pas utile. Ces mots se rapportent a
la portée de la compétence : R/R-MacDonald Inc.
c. Canada (Procureur général), [1995] 3 R.C.S.
199, par. 28 et 32. Comme 'indique I’arrét Ontario
Hydro, dans le cadre de la théorie de I’intérét natio-
nal, la portée de la compétence fédérale est détermi-
née par la nature de I’intérét national lui-méme. Seuls
les aspects possédant un lien suffisant avec I’intérét
intrinséquement national sous-jacent seront compris
dans la portée de la compétence fédérale. Il n’était
pas inéluctable que les relations de travail dans une
centrale nucléaire seraient jugées faire partie de
la compétence du fédéral sur I’énergie atomique,
comme on aurait pu s’y attendre si la théorie de I’in-
térét national avait pour effet de conférer une compé-
tence « absolue » au fédéral. La question qui se posait
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to labour relations to bring labour relations within the
scope of the federal power.

[123] The Attorney General of Ontario asserts, as
a general proposition, that “[t]he consequences of
recognizing a new matter of national concern are
sweeping”: A.F., at para. 64. It is true that the rec-
ognition of any new matter of national concern has
consequences for federalism. However, the scope
of such consequences is case-specific because, as I
have just explained, the scope of the federal power in
the context of the national concern doctrine depends
on the nature of the national concern at issue in the
case in question.

[124] Thus, there is some truth to Ontario’s sub-
mission in the case of, for example, the national
concern matter of aeronautics. But this flows from
the particular nature of the matter of aeronautics and
not from the general nature of the national concern
doctrine. The siting of aerodromes falls within the
federal power over aeronautics, not because aero-
nautics has some predetermined breadth flowing
from its status as a matter of national concern, but
because the nature of the matter is such that it must
include “terrestrial installations that facilitate flight:
Quebec (Attorney General) v. Lacombe, 2010 SCC
38,[2010] 2 S.C.R. 453, at para. 27. Moreover, in its
early case law on aeronautics, this Court held that the
siting of aerodromes is not merely within the scope
of the federal power, but is essential to that power,
such that the doctrine of interjurisdictional immunity
applies: Johannesson, at p. 295; COPA, at para. 37.
The application of interjurisdictional immunity to
any federal power has an obvious impact on provin-
cial jurisdiction. But interjurisdictional immunity
does not automatically apply to matters of national
concern. It was applied in COPA because there was
a precedent that compelled its application, not be-
cause the national concern doctrine required that it
be applied. Today’s restrained approach to interjuris-
dictional immunity suggests that it would not apply
to a newly identified matter of national concern:
Canadian Western Bank, at paras. 47 and 77. The

consistait a décider si les préoccupations liées a la
sécurité qui font de 1’énergie atomique une matiere
intrinsequement d’intérét national possédaient un
lien suffisant avec les relations de travail pour que
celles-ci relevent de la compétence fédérale.

[123] Le procureur général de I’Ontario avance,
en tant que proposition générale, que [TRADUCTION]
« [I]es conséquences de la reconnaissance d’une nou-
velle matiere d’intérét national sont considérables » :
m.a., par. 64. Il est vrai que la reconnaissance de
toute nouvelle matiere d’intérét national a des consé-
quences pour le fédéralisme. Toutefois, 1I’étendue de
ces conséquences varie d’une affaire a ’autre car,
comme je I’ai expliqué, la portée de la compétence
fédérale dans le contexte de la théorie de I’intérét
national dépend de la nature de I’intérét national en
cause dans I’affaire en question.

[124] En conséquence, il y a du vrai dans I’argu-
ment de I’Ontario si I’on prend comme exemple la
matiere d’intérét national que constitue I’aéronau-
tique. Cependant, cela tient a la nature particuliere
de la matiere qu’est 1’aéronautique et non a la na-
ture générale de la théorie de I’intérét national. Si
la détermination de 1’emplacement des aérodromes
releve de la compétence fédérale sur I’aéronautique,
ce n’est pas parce que 1’aéronautique possede une
certaine étendue prédéterminée découlant de son
statut de matiere d’intérét national, mais parce que
la nature de la matiere est telle qu’elle doit s’étendre
« aux installations terrestres qui facilitent le vol » :
Québec (Procureur général) c. Lacombe, 2010 CSC
38, [2010] 2 R.C.S. 453, par. 27. En outre, dans
ses premicres décisions sur I’aéronautique, la Cour
a jugé que la détermination de I’emplacement des
aérodromes n’est pas qu’un simple aspect de la
compétence fédérale, mais elle constitue un maillon
essentiel de celle-ci, a tel point qu’elle donne lieu
a I’application de la doctrine de I’exclusivité des
compétences : Johannesson, p. 295; COPA, par. 37.
L application de cette doctrine a une compétence
fédérale a une incidence évidente sur la compétence
provinciale. Toutefois, cette doctrine ne s’applique
pas automatiquement aux matieres d’intérét national.
Elle a été appliquée dans COPA parce qu’un précé-
dent commandait qu’elle le soit, et non parce que la
théorie de I’intérét national requérait son application.
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example of aeronautics therefore tells us little about
the consequences of identifying any other matter of
national concern. Sensibly, the national concern test
requires a case-specific inquiry into whether the rec-
ognition of a particular matter of national concern is
reconcilable with the division of powers in the scale
of impact analysis.

[125] A closely related question concerns the ap-
plicability of the double aspect doctrine to a matter
of national concern. The double aspect doctrine “rec-
ognizes that the same fact situations can be regulated
from different perspectives, one of which may re-
late to a provincial power and the other to a federal
power”: Desgagnés Transport, at para. 84. If a fact
situation can be regulated from different federal and
provincial perspectives and each level of government
has a compelling interest in enacting legal rules in
relation to that situation, the double aspect doctrine
may apply: ibid., at para. 85.

[126] In my view, the double aspect doctrine can
apply in cases in which the federal government has
jurisdiction on the basis of the national concern doc-
trine, but whether or not it does apply will vary from
case to case. This approach fosters coherence in the
law, because the double aspect doctrine can apply
to every enumerated federal and provincial head of
power, including the general branch of the trade and
commerce power (e.g., General Motors of Canada
Ltd. v. City National Leasing, [1989] 1 S.C.R. 641,
at p. 682; 2018 Securities Reference, at para. 114.
See also S. Choudhry, “Recasting social Canada: A
reconsideration of federal jurisdiction over social
policy” (2002), 52 U.T.L.J. 163, atp. 231, fn. 212; S.
Elgie, “Kyoto, The Constitution, and Carbon Trading:
Waking A Sleeping BNA Bear (Or Two)” (2007), 13
Rev. Const. Stud. 67, at p. 88), and can also apply
in respect of POGG matters (e.g., Munro; Multiple
Access Ltd. v. McCutcheon, [1982] 2 S.C.R. 161).
Applying the double aspect doctrine to the national

L’approche empreinte de retenue suivie de nos jours
a I’égard de I’exclusivité des compétences suggere
qu’elle ne s’appliquerait pas a une matiere d’inté-
rét national nouvellement identifiée : Banque ca-
nadienne de I’Ouest, par. 47 et 77. L’exemple de
I’aéronautique nous en apprend en conséquence peu
sur les conséquences de I’identification de quelque
autre matiere d’intérét national. Raisonnablement,
I’analyse relative a I’intérét national commande un
examen au cas par cas de la question de savoir si la
reconnaissance d’une maticre d’intérét national don-
née est compatible avec le partage des compétences
dans le cadre de I’analyse relative a I’effet.

[125] Une autre question étroitement liée est 1’ap-
plicabilité de la théorie du double aspect a une ma-
tiere d’intérét national. Cette théorie « reconnait que
des situations de fait identiques peuvent étre régle-
mentées suivant des perspectives différentes, I’'une
relevant d’une compétence provinciale et I’autre,
d’une compétence fédérale » : Transport Desgagnés,
par. 84. Si une situation de fait peut étre réglemen-
tée suivant des perspectives fédérale et provinciale
différentes, et que chaque ordre de gouvernement a
un intérét impérieux a adopter des regles de droit la
concernant, alors la théorie du double aspect peut
s’appliquer : ibid., par. 85.

[126] A mon avis, la théorie du double aspect peut
s’appliquer dans les cas ou le gouvernement fédéral
a compétence sur la base de la théorie de I'intérét
national, mais la question de savoir si elle s’ applique
ou non varie d’une affaire a I’autre. Cette approche
favorise la cohérence du droit, en ce que la théorie
du double aspect peut s’appliquer a tous les chefs
de compétence fédéraux et provinciaux énumérés,
y compris le volet général du pouvoir sur le trafic
et le commerce (p. ex., General Motors of Canada
Ltd. c. City National Leasing, [1989] 1 R.C.S. 641,
p. 682; Renvoi de 2018 relatif aux valeurs mobilieres,
par. 114. Voir aussi S. Choudhry, « Recasting social
Canada : A reconsideration of federal jurisdiction
over social policy » (2002), 52 U.T.L.J. 163, p. 231,
note 212; S. Elgie, « Kyoto, The Constitution, and
Carbon Trading : Waking A Sleeping BNA Bear
(or Two) » (2007), 13 R. études const. 67, p. 88),
et peut s’appliquer aux matiéres relevant du pou-
voir POBG (p. ex., Munro; Multiple Access Ltd. c.
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concern doctrine is also consistent with the modern
approach to federalism, which favours flexibility
and a degree of overlapping jurisdiction: Desgagnés
Transport, at para. 4; see also N. J. Chalifour, P.
Oliver and T. Wormington, “Clarifying the Matter:
Modernizing Peace, Order, and Good Government in
the Greenhouse Gas Pollution Pricing Act Appeals”
(2020), 40 N.J.C.L. 153, at pp. 204-6; Leach and
Adams, at p. 6.

[127] The National Capital Region provides a
helpful example of the application of the double
aspect doctrine in the national concern context. The
finding in Munro that the development, conservation
and improvement of the National Capital Region
is a matter of national concern has not displaced
municipal planning and development, which is
based on a provincially delegated authority. Instead,
the National Capital Commission and the cities of
Ottawa and Gatineau each regulate land use plan-
ning, the Commission from the federal perspective of
the national nature and character of the national cap-
ital and the municipalities from a local perspective:
J. Poirier, “Choix, statut et mission d’une capitale
fédérale: Bruxelles au regard du droit comparé”, in E.
Witte et al., eds., Bruxelles et son statut (1999), 61, at
pp. 73-74; N. J. Chalifour, “Jurisdictional Wrangling
Over Climate Policy in the Canadian Federation: Key
Issues in the Provincial Constitutional Challenges to
Parliament’s Greenhouse Gas Pollution Pricing Act’
(2019), 50 Ottawa L. Rev. 197, at p. 234; Leach and
Adams, at p. 7.

[128] However, as I noted above, the fact that the
double aspect doctrine can apply does not mean that
it will apply in a given case. It should be applied
cautiously so as to avoid eroding the importance
attached to provincial autonomy in this Court’s ju-
risprudence. Beetz J. cautioned that it can be applied
only “in clear cases where the multiplicity of aspects
is real and not merely nominal”: Bell Canada v.
Quebec (Commission de la santé et de la sécurité
du travail), [1988] 1 S.C.R. 749, at p. 766. In some
cases, the double aspect doctrine has not been applied

McCutcheon, [1982] 2 R.C.S. 161). L’application de
la théorie du double aspect a la théorie de 1’intérét
national est également compatible avec 1’approche
moderne concernant le fédéralisme, qui favorise la
souplesse et un certain degré de chevauchement des
compétences : Transport Desgagnés, par. 4; voir
aussi N. J. Chalifour, P. Oliver et T. Wormington,
« Clarifying the Matter : Modernizing Peace, Order,
and Good Government in the Greenhouse Gas
Pollution Pricing Act Appeals » (2020), 40 R.N.D.C.
153, p. 204-206; Leach et Adams, p. 6.

[127] La région de la capitale nationale offre
un exemple utile de 1’application de la théorie du
double aspect dans le contexte de I’intérét national.
La reconnaissance dans 1’arrét Munro que I’amé-
nagement, la conservation et I’embellissement de
la région de la capitale nationale constituent une
matiere d’intérét national n’a pas eu pour effet
d’évincer la planification et le développement a
I’échelle municipale, activités basées sur des pou-
voirs délégués par les provinces. Au contraire, tant
la Commission de la capitale nationale que les villes
d’Ottawa et de Gatineau régissent chacune I’amé-
nagement du territoire, la Commission suivant la
perspective fédérale sur la nature et le caractere de
la capitale nationale, et les municipalités, suivant
une perspective locale : J. Poirier, « Choix, statut
et mission d’une capitale fédérale : Bruxelles au
regard du droit comparé », dans E. Witte et autres,
dir., Bruxelles et son statut (1999), 61, p. 73-74; N. J.
Chalifour, « Jurisdictional Wrangling Over Climate
Policy in the Canadian Federation : Key Issues in the
Provincial Constitutional Challenges to Parliament’s
Greenhouse Gas Pollution Pricing Act » (2019), 50
R.D. Ottawa 197, p. 234; Leach et Adams, p. 7.

[128] Toutefois, comme je I’ai souligné précédem-
ment, ce n’est pas parce que la théorie du double
aspect peut s’appliquer qu’elle va s’appliquer dans
un cas donné. Elle doit étre appliquée prudemment,
afin de ne pas éroder I'importance accordée a I’au-
tonomie provinciale dans la jurisprudence de notre
Cour. Comme I’a expliqué le juge Beetz, la théorie
du double aspect ne s’appliquera que dans « les cas
clairs ou la pluralité des aspects est réelle et non
pas seulement nominale » : Bell Canada c. Québec
(Commission de la santé et de la sécurité du travail),
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where federal jurisdiction fell under the national con-
cern doctrine: e.g., Rogers Communications Inc. v.
Chateauguay (City), 2016 SCC 23, [2016] 1 S.C.R.
467, at para. 51.

[129] The double aspect doctrine takes on particu-
lar significance where, as in the case at bar, Canada
asserts jurisdiction over a matter that involves a min-
imum national standard imposed by legislation that
operates as a backstop. The recognition of a matter
of national concern such as this will inevitably result
in a double aspect situation. This is in fact the very
premise of a federal scheme that imposes minimum
national standards: Canada and the provinces are
both free to legislate in relation to the same fact situ-
ation — in this case by imposing GHG pricing — but
the federal law is paramount.

[130] I recognize that it might be argued that
Canada and the provinces are exercising their ju-
risdiction in relation to different matters rather than
to different aspects of the same matter, that is, that
Canada’s authority is limited to minimum national
standards of GHG pricing stringency and that this
is obviously different than the matters in relation
to which provinces might exercise jurisdiction over
GHG pricing. This view finds support in some of the
language used by this Court, such as the comment in
Canadian Western Bank that the double aspect doc-
trine concerns “the various ‘aspects’ of the ‘matter’”:
para. 30. However, I do not read Canadian Western
Bank that narrowly, given this Court’s recent guid-
ance in Desgagnés Transport, in which it stated that
the double aspect doctrine concerns “fact situations”.
Moreover, the fact that Canada can be understood to
be empowered to deal only with a different matter
than the provinces does not change the resulting
jurisdictional reality that where Canada is empow-
ered to impose a minimum national standard, a dou-
ble aspect situation arises: federal and provincial
laws apply concurrently, but the federal law is para-
mount. From the perspective of provincial autonomy,
the corrosive effect is the same. Therefore, courts
must recognize that this amounts to an invitation to

[1988] 1 R.C.S. 749, p. 766. 11 est arrivé qu’elle ne
soit pas appliquée dans certains cas ou la compétence
fédérale relevait de la théorie de I’intérét national :
p. ex., Rogers Communications Inc. c. Chdteauguay

(Ville), 2016 CSC 23, [2016] 1 R.C.S. 467, par. 51.

[129] La théorie du double aspect prend une im-
portance particuliere dans les cas ou, comme en
Iespece, le fédéral revendique compétence sur une
matiere impliquant I’imposition d’une norme natio-
nale minimale au moyen d’une loi qui agit comme fi-
let de sécurité. La reconnaissance d’une telle matiere
d’intérét national va inévitablement entrainer une
situation de double aspect. C’est de fait le principe
méme a la base d’un mécanisme d’un régime fédéral
qui impose des normes nationales minimales : tant le
fédéral que les provinces ont la faculté de légiférer
al’égard de la méme situation de fait — en 1’occur-
rence, la tarification des émissions de GES —, mais
la loi fédérale a prépondérance.

[130] Jereconnais qu’il serait possible de soutenir
que le fédéral et les provinces exercent leur compé-
tence a I’égard de matieres différentes, plutdt qu’a
I’égard d’aspects différents de la méme matiere,
a savoir que la compétence du fédéral se limite a
I’établissement de normes nationales minimales
de tarification rigoureuse des GES et qu’il s’agit
d’une matiere manifestement différente de celles
a I’égard desquelles les provinces pourraient exer-
cer leur compétence en matiere de tarification des
émissions des GES. Cette opinion trouve appui dans
certains propos formulés par la Cour, par exemple
son commentaire dans 1’arrét Banque canadienne
de I’Ouest selon lequel la théorie du double aspect
concerne des « “aspects” variés de la “matiere” »
en question : par. 30. Toutefois, je ne peux donner
une interprétation aussi étroite de cet arrét, compte
tenu des indications récentes fournies par la Cour
dans Transport Desgagnés, arrét dans lequel elle
a déclaré que la théorie du double aspect concerne
des « situations de fait ». En outre, le fait que le
fédéral puisse étre considéré comme ayant seule-
ment le pouvoir d’intervenir a 1’égard d’une ma-
tiere différente de celle traitée par les provinces ne
change rien a la réalité qu’entraine, sur le plan des
compétences, le fait que dans les cas ot le fédéral a
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identify a previously unidentified double aspect, with
clear consequences for provincial autonomy.

[131] Beetz J.’s caution about the double aspect
doctrine thus applies with particular force where
Canada asserts jurisdiction over a matter that in-
volves a minimum national standard. In such a case,
even if the national concern test would otherwise be
met, Beetz J.’s caution should act as an additional
check. The court must be satisfied that Canada in
fact has a “compelling interest” in enacting legal
rules over the federal aspect of the activity at issue
and that the “multiplicity of aspects is real and not
merely nominal”: Desgagnés Transport, at para. 85;
Bell Canada, at p. 766. As 1 will explain in greater
detail below, the court must be satisfied at the scale
of impact step that the consequences of finding that
the proposed matter is one of national concern are
reconcilable with the division of powers.

(3) National Concern Test

[132] I will now turn to the specifics of the test
for identifying matters that are inherently of na-
tional concern. As I will explain below, the appli-
cable framework involves a three-step process: the
threshold question; the singleness, distinctiveness
and indivisibility analysis; and the scale of impact
analysis. Before detailing these steps, there are two
points worth noting about the framework as a whole.

[133] First, the recognition of a matter of national
concern must be based on evidence: see K. Swinton,
“Federalism under Fire: The Role of the Supreme
Court of Canada” (1992), 55 Law & Contemp. Probs.

le pouvoir d’imposer une norme nationale minimale,
il en résulte une situation de double aspect : les lois
fédérale et provinciale s’appliquent concurremment,
mais la loi fédérale a prépondérance. Du point de
vue de 1’autonomie des provinces, 1’effet corrosif
est le méme. En conséquence, les tribunaux doivent
reconnaitre que cette vision des choses équivaut a
une invitation a identifier un double aspect jusque-la
inconnu, détermination emportant des conséquences
évidentes sur I’autonomie des provinces.

[131] La mise en garde du juge Beetz au sujet de
la théorie du double aspect s’applique donc avec
une force particuliere lorsque le fédéral revendique
compétence sur une matiere impliquant 1’imposi-
tion d’une norme nationale minimale. Dans un tel
cas, méme si I’analyse relative a 1’intérét national
confirme par ailleurs la compétence, la mise en garde
du juge Beetz devrait servir de mesure de controle
supplémentaire. Le tribunal doit étre convaincu que
le fédéral a un « intérét impérieux » a adopter des
regles de droit concernant I’aspect fédéral de 1’ac-
tivité en cause, et que la « pluralité des aspects est
réelle et non pas seulement nominale » : Transport
Desgagnés, par. 85; Bell Canada, p. 766. Comme je
vais I’expliquer plus en détail plus loin, a I’étape de
I’étendue de 1’effet, le tribunal doit étre convaincu
que les conséquences d’une conclusion portant que
la matiere concernée est d’intérét national sont conci-
liables avec le partage des compétences.

(3) Lanalyse relative a I’intérét national

[132] Je vais maintenant examiner les criteres pré-
cis de I’analyse permettant d’identifier les matieres
d’intérét intrinseéquement national. Comme je 1’ex-
plique ci-apres, le cadre de cette analyse repose sur
un processus en trois étapes : la question prélimi-
naire; I’analyse relative a I’unicité, a la particularité
et a ’indivisibilité; et I’analyse relative a I’étendue
de I’effet. Avant de considérer ces étapes en détail,
deux remarques s’imposent relativement a I’en-
semble de ce cadre d’analyse.

[133] Premiérement, la reconnaissance d’une
matiere d’intérét national doit étre appuyée par la
preuve : voir K. Swinton, « Federalism under Fire :
The Role of the Supreme Court of Canada » (1992),
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121, at p. 134; J. Leclair, “The Elusive Quest for the
Quintessential ‘National Interest’”” (2005), 38 U.B.C.
L. Rev. 353, at p. 370. I find the Court’s trade and
commerce power jurisprudence instructive in this
regard. In the 2011 Securities Reference, Canada
argued that securities trading had once been primar-
ily a local matter, but that it had since evolved to
become a “matter of transcendent national concern”
that brought it within the trade and commerce power:
para. 114. For this argument to succeed, Canada
had to “present the Court with a factual matrix”
supporting its assertion of jurisdiction: para. 115. In
other words, the onus was on Canada to show that
the statute at issue “addresses concerns that tran-
scend local, provincial interests” by producing “not
mere conjecture, but evidentiary support’: para. 116.
Similarly, an onus rests on Canada throughout the na-
tional concern analysis to adduce evidence in support
of its assertion of jurisdiction.

[134] Second, there is no requirement that a matter
be historically new in order to be found to be one
of national concern: Crown Zellerbach, at p. 432.
Moreover, it is not helpful to link historical newness
to a finding of federal jurisdiction. Many new devel-
opments may be predominantly local and provincial
in character and fall under provincial heads of power.
As LeBel and Deschamps JJ. wrote in Assisted
Human Reproduction Act in the context of the federal
criminal law power, reasoning that novelty alone
justifies federal jurisdiction would upset the federal-
provincial balance: paras. 255-56. I agree with schol-
ars who have characterized newness as an unhelpful
or neutral factor in the national concern analysis:
Hogg, atp. 17-18; K. Lysyk, “Constitutional Reform
and the Introductory Clause of Section 91: Residual
and Emergency Law-Making Authority” (1979), 57
Can. Bar Rev. 531, at pp. 571-72.

55 Law & Contemp. Probs. 121, p. 134; J. Leclair,
« The Elusive Quest for the Quintessential “National
Interest” » (2005), 38 U.B.C. L. Rev. 353, p. 370.
Jestime que la jurisprudence de notre Cour sur le
trafic et le commerce est instructive a cet égard.
Dans le Renvoi de 2011 relatif aux valeurs mobi-
lieres, le fédéral plaidait que le commerce des valeurs
mobilieres avait auparavant constitué une question
de nature principalement locale, mais avait depuis
évolué au point de devenir un « enjeu national »
relevant du pouvoir en matiere de trafic et de com-
merce : par. 114. Pour que cet argument puisse étre
retenu, le fédéral devait « présenter a la Cour un
fondement factuel » qui appuie sa déclaration de
compétence : par. 115. En d’autres mots, il devait
démontrer que la loi en litige « abord[ait] des ma-
tieres qui transcendent les intéréts de nature locale
et provinciale », et appuyer sa thése « non pas sur
de simples conjectures, mais bien sur des éléments
de preuve » : par. 116. Pareillement, il incombe au
fédéral de présenter, tout au long de 1’analyse relative
a I’intérét national, des éléments de preuve a I’appui
de sa revendication de compétence.

[134] Deuxiemement, rien n’exige qu’une ma-
tiere soit historiquement nouvelle afin d’étre recon-
nue comme une matiere d’intérét national : Crown
Zellerbach, p. 432. Qui plus est, il n’est pas utile
d’amalgamer nouveauté historique et reconnaissance
de compétence en faveur du fédéral. De nombreuses
réalisations nouvelles sont susceptibles d’avoir un
caractere principalement local et provincial et de
relever de chefs de compétence provinciaux. Comme
I’ont écrit les juges LeBel et Deschamps dans le
Renvoi sur la procréation assistée, dans le contexte
de la compétence fédérale en droit criminel, consi-
dérer que la nouveauté d’une matiere justifie a elle
seule de conclure a la compétence du fédéral boule-
verserait I’équilibre entre le fédéral et les provinces :
par. 255-256. Je souscris a 1’opinion d’auteurs qui
ont qualifié la nouveauté de facteur inutile ou neutre
dans I’analyse relative a I’intérét national : Hogg,
p- 17-18; K. Lysyk, « Constitutional Reform and
the Introductory Clause of Section 91 : Residual and
Emergency Law-Making Authority » (1979), 57 R.
du B. can. 531, p. 571-572.
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[135] Given that historical newness is irrelevant
to the analysis, it may be helpful to explain certain
references to “newness” in the jurisprudence. In Re:
Anti-Inflation Act, Beetz J. spoke of the application
of the national concern doctrine only to “new mat-
ters” (p. 458), whereas in Crown Zellerbach, Le
Dain J. spoke of its applying to both “new matters”
and matters that had “become” matters of national
concern (p. 432). Some commentators suggest that
Crown Zellerbach therefore represents a departure
from Beetz J.’s approach: J. Leclair, “The Supreme
Court of Canada’s Understanding of Federalism:
Efficiency at the Expense of Diversity” (2003), 28
Queen’s L.J. 411, at p. 429; E. Brouillet, La Négation
de la nation: L’identité culturelle québécoise et le
fédéralisme canadien (2005), at p. 295.

[136] In my view, all this confusion stems from
what is meant by the word “new”. In Re: Anti-
Inflation Act, Beetz J. intended “new” to refer to
matters that could satisfy the national concern test.
This included both “new” matters that did not exist
in 1867 and matters that are “new” in the sense that
our understanding of those subject matters has, in
some way, shifted so as to bring out their inherently
national character: see also Hogg, at pp. 17-17 to
17-18. The critical element of this analysis is the
requirement that matters of national concern be in-
herently national in character, not that they be histor-
ically new. The use of the word “become” in Crown
Zellerbach served to articulate that the newness of
the matter can also refer to our belated understanding
of a matter’s true or inherent nature: see pp. 427-
28 and 430-31. This is what Beetz J. meant when
he explained that these matters are ones “which do
not fall within any of the enumerated heads of s. 92
and which, by nature, are of national concern”: Re:
Anti-Inflation Act, at p. 457 (emphasis added). There
is no inconsistency between Re: Anti-Inflation Act
and Crown Zellerbach on this point. To be clear, the
national concern doctrine does not allow Parliament
to legislate in relation to matters that come within
the classes of subjects assigned exclusively to the
provinces. The purpose of the analysis is strictly

[135] Etant donné que la notion de nouveauté sur
le plan historique n’est pas pertinente pour les be-
soins de I’analyse, il pourrait étre utile d’expliquer
certaines mentions de la notion de « nouveauté »
dans la jurisprudence. Dans le Renvoi : Loi anti-
inflation, le juge Beetz a dit que la théorie de I’inté-
rét national s’appliquait seulement aux « nouvelles
matieres » (p. 458), alors que dans I’arrét Crown
Zellerbach, le juge Le Dain a dit qu’elle s’appli-
quait aux « nouvelles matieres » et aux matieres qui
sont « devenues » des matieres d’intérét national
(p. 432). Certains commentateurs suggerent que 1’ ar-
rét Crown Zellerbach représente en conséquence un
changement par rapport a I’approche préconisée par
le juge Beetz : J. Leclair, « The Supreme Court of
Canada’s Understanding of Federalism : Efficiency
at the Expense of Diversity » (2003), 28 Queen’s L.J.
411, p. 429; E. Brouillet, La Négation de la nation :
L’identité culturelle québécoise et le fédéralisme

canadien (2005), p. 295.

[136] A mon avis, toute cette confusion découle
de ce que I’on entend par le mot « nouvelle ». Dans
le Renvoi : Loi anti-inflation, lorsque le juge Beetz
utilisait le mot « nouvelles », il visait les matiéres ca-
pables de satisfaire a I’analyse relative a I’intérét na-
tional. Cela visait a la fois les matieres « nouvelles »
qui n’existaient pas en 1867, et les matieres qui sont
«nouvelles » en ce que notre conception de celles-ci
a, d’une certaine facon, évolué et fait ressortir leur
caractere intrinsequement national : voir aussi Hogg,
p. 17-17 a 17-18. L’élément crucial de la présente
analyse est ’exigence qui requiert qu’une matiere
d’intérét national possede un caractere intrinseque-
ment national, et non qu’elle soit historiquement
nouvelle. L’emploi du mot « devenues » dans 1’arrét
Crown Zellerbach visait a exprimer que la nouveauté
d’une matiere peut également s’entendre du fait que
la nature véritable ou intrinseque d’une matiere nous
est apparue tardivement : voir p. 427-428 et 430-431.
C’est ce que le juge Beetz voulait dire lorsqu’il a
expliqué qu’il s’agit de matieres qui « ne se rat-
tachent a aucun des paragraphes de I’art. 92 et qui,
de par leur nature, sont d’intérét national » : Renvoi :
Loi anti-inflation, p. 457 (je souligne). Il n’y a au-
cune incohérence entre le Renvoi : Loi anti-inflation
et I’arrét Crown Zellerbach sur ce point. Soyons
clairs, la théorie de I’intérét national n’autorise pas
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to determine whether a matter is by nature one of
national concern.

[137] It follows that the majority of the Court of
Appeal of Alberta erred in adding, as a threshold
restriction, that matters that originally fell under
provincial heads of power other than s. 92(16) of
the Constitution are incapable of acquiring national
dimensions: para. 185. Instead, the possibility that an
existing matter may be found to be one of national
concern provides a principled basis for courts to
be responsive to new evidence in their application
of the constitutional text. This is as it should be:
“Constitutional texts must be interpreted in a broad
and purposive manner. Constitutional texts must also
be interpreted in a manner that is sensitive to evolv-
ing circumstances because they ‘must continually
adapt to cover new realities’”: Comeau, at para. 52
(citations omitted).

[138] Let us consider atomic energy, the matter of
national concern that this Court identified in Ontario
Hydro. This matter encompasses the mining of raw
materials such as uranium — materials that existed
and were mined prior to the discovery of atomic
energy. Before World War II, the dominant charac-
teristic of uranium mining would likely have been
the management of natural resources within the
province, which would have come within various
enumerated provincial classes of subjects: ss. 92(5),
92(9), 92(10) and 92(13) (s. 92A, while also relevant,
did not come into being until the Constitution was
amended in 1982). But that did not prevent atomic
energy, including the production of its raw materi-
als, from being found to be a matter which is, by
nature, of national concern because of its safety and
security risks, particularly the risk of catastrophic
interprovincial harm: see Pronto; Denison; Ontario
Hydro. In other words, the discovery of atomic en-
ergy brought out the inherently national character of
uranium mining. The fact that uranium mining would
have fallen under provincial heads of power other
than s. 92(16) prior to this discovery is irrelevant

le Parlement a légiférer relativement a des matieres
relevant des catégories de sujets assignés exclusi-
vement aux provinces. L’analyse a strictement pour
objet de déterminer si une matiere est, de par sa
nature, d’intérét national.

[137] II s’ensuit que la majorité de la Cour d’appel
de I’ Alberta a commis une erreur en ajoutant un cri-
tere restrictif préliminaire, a savoir que les matieres
visées par les chefs de compétence assignés exclusi-
vement aux provinces, sauf celui prévu au par. 92(16)
de la Constitution, ne peuvent acquérir une dimension
nationale : par. 185. Au contraire, la possibilité€ qu’une
matiere existante puisse étre déclarée matiere d’inté-
rét national constitue une assise raisonnée permettant
aux tribunaux de tenir compte de toute preuve nou-
velle lorsqu’ils appliquent le texte de la Constitution.
C’est ainsi que doivent &tre les choses : « Les textes
constitutionnels doivent étre interprétés généreuse-
ment en fonction de leur objet. Ils doivent également
étre interprétés d’une facon qui tient compte de I’ évo-
lution des circonstances puisqu’ils “doi[vent] étre
continuellement adapté[s] a de nouvelles réalités” » :
Comeau, par. 52 (références omises).

[138] Examinons le cas de I’énergie atomique, la
matiere d’intérét national identifiée par notre Cour
dans l’arrét Ontario Hydro. Cette maticre englobe
I’extraction de substances brutes comme 1’uranium —
des substances qui existaient et qu’on extrayait avant la
découverte de I’énergie atomique. Avant la Deuxieme
Guerre mondiale, la caractéristique dominante de
I’extraction de I’'uranium aurait vraisemblablement
été décrite comme étant la gestion des ressources
naturelles sur le territoire de la province, activité qui
aurait relevé de différentes catégories de sujets parmi
la liste de ceux assignés aux provinces : par. 92(5),
92(9),92(10) et 92(13) (I’art. 92A, bien que pertinent
lui aussi, ne fait partie du texte de la Constitution que
depuis la modification de celle-ci en 1982). Celan’a
toutefois pas empéché 1’énergie atomique, y com-
pris I’exploitation des substances brutes servant a sa
production, d’étre déclarée matiere, qui est, de par
sa nature, d’intérét national en raison des risques
qu’elle présente pour la santé et la sécurité, en par-
ticulier le risque de dommages interprovinciaux ca-
tastrophiques : voir Pronto; Denison; Ontario Hydro.
Autrement dit, la découverte de I’énergie atomique a
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to the analysis and did not preclude the finding that
atomic energy is a matter of national concern. The
“historical newness” of atomic energy is equally
irrelevant; the dispositive feature of the cases in ques-
tion was instead that the discovery of atomic energy
had led to evidence grounding a new understanding
of the inherent nature of the matter as one of national
concern.

[139] It also follows that I do not agree with my
colleague Rowe J.’s articulation of the national con-
cern test, which consists of two requirements as
follows: first, the matter must not come within the
enumerated powers; and second, the matter “must
be such that it cannot be shared between both or-
ders of government and that it must be entrusted
to Parliament, exclusively, to avoid a jurisdictional
vacuum” (Rowe J.’s reasons, at para. 545). With
great respect, I see a jurisprudential barrier to my
colleague’s approach, which I find myself unable
to resolve. I am not persuaded that the matters of
national concern this Court has recognized, such
as the development of the National Capital Region
(Munro; see also: Re: Anti-Inflation Act, at p. 457) or
the control of marine pollution by dumping (Crown
Zellerbach), would necessarily meet his test if it
were applied in the manner he proposes. Nor, in my
view, can Munro or Crown Zellerbach be read as
an application of my colleague’s methodology. In
those cases, this Court did not proceed by way of a
two-step search for a jurisdictional vacuum; rather, it
applied the national concern test to identify matters
of inherent national concern.

[140] Thus, Munro and Crown Zellerbach
can be explained in light of a more conventional

fait ressortir le caractere intrinsequement national de
I’extraction de I’uranium. Le fait que I’extraction de
I’uranium aurait relevé de chefs de compétence pro-
vinciaux autres que celui prévu au par. 92(16) avant
cette découverte n’est pas pertinent pour les besoins
de I’analyse, et n’a pas empéché la reconnaissance
de I’énergie atomique en tant que matiere d’intérét
national. La « nouveauté historique » de I’énergie ato-
mique n’est pas une considération pertinente elle non
plus; I’élément déterminant dans ces décisions était
plutdt que la découverte de 1’énergie atomique avait
révélé des éléments qui avaient mené a une nouvelle
conception de la nature intrinseque de cette maticre
d’intérét national.

[139] 1I s’ensuit également que je ne peux sous-
crire a la formulation de 1’analyse relative a I’ intérét
national que propose mon collegue le juge Rowe,
formulation qui se compose des deux conditions
suivantes : premierement, la matiere ne doit pas re-
lever des compétences énumérées; deuxiemement, la
matiere « doit étre telle qu’elle ne p[eut] étre partagée
entre les deux ordres de gouvernement et [. . .] doi[t]
étre confiée exclusivement au Parlement afin d’éviter
un vide dans le partage des compétences » (motifs du
juge Rowe, par. 545). Soit dit en tout respect, I’ap-
proche proposée par mon collegue fait face selon moi
a un obstacle jurisprudentiel auquel je ne peux voir
de solution. Je ne suis pas convaincu que les matiéres
d’intérét national qui ont €té reconnues par notre
Cour, par exemple I’aménagement de la région de la
capitale nationale (Munro; voir aussi : Renvoi : Loi
anti-inflation, p. 457) ou le contrdle de la pollution
marine causée par I’'immersion de déchets (Crown
Zellerbach), seraient reconnues comme telles au
terme de son analyse si celle-ci leur était appliquée
de la maniere qu’il propose. De plus, ni I’arrét Munro
ni ’arrét Crown Zellerbach ne peuvent, a mon avis,
étre considérés comme des illustrations de la mé-
thode de mon collégue. Dans ces affaires, notre Cour
n’a pas procédé a une analyse en deux étapes en vue
de déterminer s’il existait un vide de compétence;
elle a plutdt appliqué I’analyse relative a 1’intérét
national en vue d’identifier des matieres d’intérét
intrinsequement national.

[140] En conséquence, les arréts Munro et Crown
Zellerbach peuvent étre expliqués suivant une
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understanding of the national concern doctrine that
was articulated in Crown Zellerbach itself and which
I will explain in greater detail below. Marine pol-
lution is predominantly extraprovincial and inter-
national in character, while the development of the
national capital is of concern to Canada as a whole.
The matters proposed in those cases were specific
and identifiable and had ascertainable and reasonable
limits. The requirement of provincial inability, un-
derstood in the sense of serious extraprovincial harm,
was met: “. . . the failure of either Quebec or Ontario
to cooperate in the development of the national cap-
ital region would have denied to all Canadians the
symbolic value of a suitable national capital”, and
“the failure of one province to protect its waters
would probably lead to the pollution of the waters
of other provinces as well as the (federal) territorial
sea and high sea” (Hogg, at p. 17-14). Lastly, the
recognition of these matters was compatible with the
division of powers. The result of this analysis leads
to the conclusion that these matters, by their nature,
transcend the provinces. They were thus shown to
fall outside of s. 92 and were appropriate matters
for recognition under the national concern doctrine.
I therefore respectfully disagree with my colleague’s
articulation of the national concern test.

[141] To sum up, the purpose of the national con-
cern analysis is to identify matters of inherent na-
tional concern — matters which, by their nature,
transcend the provinces. “Historical newness” is
irrelevant to this analysis, and there is no threshold
question whether the matter can be characterized
as being new. Instead, the analysis has three steps:
the threshold question, which relates not to newness
but to whether the matter is of sufficient concern
to Canada as whole; the singleness, distinctiveness
and indivisibility analysis; and the scale of impact
analysis. The onus is on Canada to adduce evidence
to satisfy the court that a matter of inherent national
concern is made out. I will now discuss each of these
three steps in detail.

conception plus conventionnelle de la théorie de I’in-
térét national, qui a été exposée dans 1’arrét Crown
Zellerbach lui-méme et que je vais préciser davan-
tage plus loin. La pollution des mers a un caractere
principalement extraprovincial et international, alors
que I’aménagement de la capitale nationale intéresse
le Canada tout entier. Les matiéres proposées dans
ces affaires étaient spécifiques et identifiables, et
comportaient des limites raisonnables et vérifiables.
Le critere de I’incapacité provinciale, considéré sous
I’angle de dommages extraprovinciaux graves, était
respecté : [TRADUCTION] « . . . la non-collaboration
du Québec ou de I’Ontario a ’aménagement de la
région de la capitale nationale aurait privé tous les
Canadiens de la valeur symbolique d’une capitale na-
tionale appropriée », et « I’omission par une province
de protéger ses eaux menerait probablement a la pol-
lution des eaux des autres provinces ainsi que de la
mer territoriale (fédérale) et de la haute mer » (Hogg,
p. 17-14). Enfin, la reconnaissance de ces matieres
était conciliable avec le partage des compétences.
L’analyse de ces matieres amene a conclure que, de
par leur nature, il s’agit de matieres qui transcendent
les provinces. Il a donc été démontré, sur cette base,
que ces matieres échappaient au champ d’application
de I’art. 92 et qu’elles pouvaient étre reconnues en
vertu de la théorie de I’intérét national. Avec égards,
je dois en conséquence exprimer mon désaccord
avec la formulation de I’analyse relative a I’intérét
national proposée par mon collegue.

[141] En résumé, I’objet de 1’analyse relative a
I’intérét national consiste a identifier les maticres
intrinsequement d’intérét national — celles qui, de
par leur nature, transcendent les provinces. Le facteur
de la « nouveauté historique » n’est pas pertinent dans
cette analyse, etil n’y a aucune question préliminaire
visant a déterminer si la matiere peut étre qualifiée
de nouvelle. L’analyse comporte plutdt trois étapes :
la question préliminaire, qui consiste non pas a se
demander si la matiere est nouvelle, mais plutdt si
elle présente un intérét suffisant pour le Canada tout
entier; ’analyse relative a I’unicité, a la particularité
et a I'indivisibilité; et ’analyse relative a I’étendue
de I’effet. C’est au fédéral qu’il incombe de présenter
une preuve permettant de convaincre le tribunal que la
matiere concernée est d’intérét national. Je vais main-
tenant examiner en détail chacune de ces trois étapes.
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(a) Threshold Question

[142] Courts must approach a finding that the fed-
eral government has jurisdiction on the basis of the
national concern doctrine with great caution. The
analysis therefore begins by asking, as a threshold
question, whether the matter is of sufficient concern
to Canada as a whole to warrant consideration under
the doctrine. This invites a common-sense inquiry
into the national importance of the proposed matter.

[143] This Court’s analysis in key national concern
decisions has begun with an assessment of whether
the matter at issue is one “of concern to Canada as
a whole”: Crown Zellerbach, at p. 436. In Munro,
Cartwright J. began with an observation that the mat-
ter was “the concern of Canada as a whole”: p. 671.
The reasons of the majorities of the Saskatchewan
and Ontario courts of appeal in the instant case reflect
this approach: Richards C.J.S. began his analysis
on this subject with the “broad starting point” of
“whether this matter is something of genuine na-
tional importance” (para. 146); Strathy C.J.O. first
asked whether “the matter is both ‘national’ and a
‘concern’” before proceeding to the analysis of sin-
gleness, distinctiveness and indivisibility (para. 106).
Although this inquiry was not identified as a distinct
step of the analysis in Crown Zellerbach, it serves an
important purpose. The threshold question ensures
that the national concern doctrine cannot be invoked
too lightly and provides essential context for the
analysis that follows. Requiring that this question be
asked as the first step of the test is an appropriate,
incremental development in the law to ensure that
federal power under the national concern doctrine is
properly constrained.

[144] At the threshold step, Canada must adduce
evidence to satisfy the court that the matter is of

a)  Question préliminaire

[142] Les tribunaux doivent faire montre de beau-
coup de prudence avant de conclure que le fédéral
a compétence sur une matiere en vertu de la théo-
rie de I’intérét national. L’analyse commence en
conséquence par la question préliminaire de savoir
si la matiere proposée présente, pour le Canada tout
entier, un intérét suffisant pour justifier d’étre prise
en considération au regard de cette théorie. La déter-
mination de I’importance nationale de la matiére pro-
posée requiert un examen fondé sur le sens commun.

[143] Dans ses arréts clés sur I’intérét national, la
Cour a commencé son analyse en se demandant si
la matiere en litige est une matiere qui « intéresse
le Canada tout entier » : Crown Zellerbach, p. 436.
Dans I’arrét Munro, le juge Cartwright a d’abord fait
observer que la matiere en cause €tait une matiere qui
[TRADUCTION] « intéressait le Canada tout entier » :
p. 671. Les motifs des juges majoritaires de la Cour
d’appel de la Saskatchewan et de celle de I’Ontario
dans la présente instance refletent cette approche.
Le juge en chef Richards de la Cour d’appel de la
Saskatchewan a amorcé son analyse de cet aspect
en partant du [TRADUCTION] « point de départ gé-
néral » qu’il faut se demander si « la matiere revét
une véritable importance nationale » (par. 146); le
juge en chef Strathy de la Cour d’appel de I’Ontario
s’est d’abord demandé€ si [TRADUCTION] « la ma-
tiere constitue une question “d’intérét” et s’il s’agit
d’une question d’intérét “national” » avant de pro-
céder a ’analyse de I’unicité, de la particularité et
de I’indivisibilité (par. 106). Bien que cet examen
n’ait pas été décrit comme une étape distincte de
I’analyse dans I’arrét Crown Zellerbach, il sert une
fin importante. La question préliminaire fait en sorte
que la théorie de I’intérét national ne puisse pas étre
invoquée trop a la légere et fournit des éléments
contextuels essentiels pour 1’analyse qui va suivre.
Le fait d’exiger I’examen de cette question a titre de
premiere €tape du critere représente une évolution
appropriée et graduelle du droit pertinent, en vue de
limiter adéquatement I’élargissement des pouvoirs
fédéraux en vertu de la théorie de I’intérét national.

[144] A I’étape de la question préliminaire, le fé-
déral doit apporter une preuve propre a convaincre
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sufficient concern to Canada as a whole to warrant
consideration in accordance with the national con-
cern doctrine. If Canada discharges this burden, the
analysis proceeds. This approach does not open the
door to the recognition of federal jurisdiction simply
on the basis that a legislative field is “important’;
it operates to limit the application of the national
concern doctrine.

(b) Singleness, Distinctiveness and Indivisibility

[145] The second step of the analysis was explained
by Le Dain J. as follows in Crown Zellerbach: the
matter “must have a singleness, distinctiveness and
indivisibility that clearly distinguishes it from mat-
ters of provincial concern” (p. 432). Le Dain J. added
that this inquiry includes the provincial inability test:
“In determining whether a matter has attained the
required degree of singleness, distinctiveness and in-
divisibility that clearly distinguishes it from matters
of provincial concern it is relevant to consider what
would be the effect on extra-provincial interests of a
provincial failure to deal effectively with the control
or regulation of the intra-provincial aspects of the
matter” (p. 432).

[146] The phrase “singleness, distinctiveness
and indivisibility” requires some explanation. On
its own, this phrase does not amount to a readily
applicable legal test. Rather, in my view, two prin-
ciples underpin the singleness, distinctiveness and
indivisibility requirement and must be satisfied in
order to determine that a matter is one of national
concern. In Le Dain J.s formulation, these char-
acteristics are essential because they are features
that clearly distinguish a matter of national concern
from matters of provincial concern. This is the first
principle underpinning the singleness, distinctive-
ness and indivisibility inquiry: to prevent federal
overreach, jurisdiction based on the national concern
doctrine should be found to exist only over a specific
and identifiable matter that is qualitatively different
from matters of provincial concern. The recognition
of “provincial inability” as a marker of singleness,
distinctiveness and indivisibility points to a second

le tribunal que la matiere présente pour le Canada
tout entier un intérét suffisant pour justifier sa prise
en considération conformément a cette théorie. Si
le fédéral s’acquitte de ce fardeau, 1’analyse peut
alors étre effectuée. Une telle approche n’ouvre pas
la porte a la reconnaissance d’une compétence fédé-
rale du seul fait qu’on est en présence d’un champ
de compétence législative « important »; elle a pour
effet de limiter I’application de la théorie de I’ intérét
national.

b)  Unicité, particularité et indivisibilité

[145] La deuxiéme étape de I’analyse a été expli-
quée ainsi par le juge Le Dain dans ’arrét Crown
Zellerbach : 1a matiere « doit avoir une unicité, une
particularité et une indivisibilité qui la distinguent
clairement des matieres d’intérét provincial »
(p- 432). Le juge Le Dain a ajouté qu’il faut, a cette
étape de I’analyse, appliquer le critere de I’incapacité
provinciale : « Pour décider si une matiere atteint le
degré requis d’unicité, de particularité et d’indivisibi-
lité qui la distingue clairement des matieres d’intérét
provincial, il est utile d’examiner quel effet aurait
sur les intéréts extraprovinciaux 1’omission d’une
province de s’occuper efficacement du contrdle ou
de la réglementation des aspects intra-provinciaux
de cette matiere » (p. 432).

[146] L’expression « une unicité, une particularité
et une indivisibilité » appelle certaines explications.
Elle ne constitue pas un critere juridique aisément
applicable a sa simple lecture. J'estime qu’il existe
deux principes qui sous-tendent I’exigence d’uni-
cité, de particularité et d’indivisibilité et qui doivent
&étre respectés pour qu’une matiere puisse étre jugée
d’intérét national. Selon le juge Le Dain, ces ca-
ractéristiques sont essentielles parce qu’elles sont
des aspects qui distinguent clairement une matiere
d’intérét national de matieres d’intérét provincial. Il
s’agit 1a du premier principe qui sous-tend I’analyse
de I'unicité, de la particularité et de 1’indivisibilité :
afin de prévenir un €largissement excessif des pou-
voirs fédéraux, compétence ne devrait étre reconnue
sur la base de la théorie de I’intérét national que si la
matiere en cause est particuliere, identifiable et quali-
tativement différente de matieéres d’intérét provincial.
La reconnaissance de « I’incapacité provinciale » en
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principle animating the inquiry: federal jurisdiction
should be found to exist only where the evidence
establishes provincial inability to deal with the mat-
ter. This means that the matter at issue is of a nature
that the provinces cannot address either jointly or
severally, because the failure of one or more prov-
inces to cooperate would prevent the other provinces
from successfully addressing it, and that a province’s
failure to deal with the matter within its own borders
would have grave extraprovincial consequences.

[147] Regarding the first principle, the proposed
federal matter must be specific and readily identi-
fiable. As Beetz J. made clear in Re: Anti-Inflation
Act, a matter that is “lacking in specificity” or is
boundless cannot pass muster as a matter of national
concern: p. 458. The specific and identifiable matter
must also be qualitatively different from matters of
provincial concern. It is clearly not enough for a
matter to be quantitatively different from matters
of provincial concern — the mere growth or extent
of a problem across Canada is insufficient to justify
federal jurisdiction: Insurance Reference SCC; see
also Le Dain, at pp. 277-78; Wetmore, at p. 296.
The case law points to several factors that properly
inform this analysis.

[148] One key consideration for determining
whether the matter is qualitatively different from
matters of provincial concern is whether it is pre-
dominantly extraprovincial and international in char-
acter, having regard both to its inherent nature and
to its effects. The case law demonstrates that this in-
quiry is central to the national concern doctrine. The
finding that marine pollution is extraprovincial and
international in its character and implications was
critical to the recognition of a matter of national con-
cern in Crown Zellerbach: p. 436; see also Friends
of the Oldman River Society v. Canada (Minister of
Transport), [1992] 1 S.C.R. 3, at p. 64. In Ontario
Hydro, the judges were unanimous in grounding
the federal government’s jurisdiction over atomic

tant qu’indice d’unicité, de particularité et d’indivisi-
bilité révele un deuxieme principe guidant I’analyse :
compétence ne devrait étre reconnue en faveur du
fédéral que dans les cas ot la preuve démontre I’inca-
pacité des provinces de s’occuper de la matiere. Cela
signifie que la matiere en cause est d’une nature telle
que les provinces, soit conjointement soit individuel-
lement, ne sont pas en mesure de s’en occuper, parce
que 1’absence de coopération d’une ou de plusieurs
provinces empécherait les autres de s’en occuper
efficacement, et que le défaut d’une province d’agir
al’égard de cette matiere sur son territoire aurait des
conséquences extraprovinciales graves.

[147] Pour ce qui est du premier principe, la ma-
tiere fédérale proposée doit étre spécifique et faci-
lement identifiable. Comme I’a clairement indiqué
le juge Beetz dans le Renvoi : Loi anti-inflation,
une matiere « dépourvue de spécificité » et qui ne
connait pas de limites n’est pas acceptable comme
maticre d’intérét national : p. 458. Cette matiére
spécifique et indentifiable doit en outre étre qualita-
tivement différente de matieres d’intérét provincial.
De toute évidence, il ne suffit pas qu’une matiere
soit qualitativement différente de matieres d’intérét
provincial — le simple fait qu’un probleme s’ag-
grave ou s’étende a travers le Canada est insuffisant
pour justifier de reconnaitre compétence au fédéral :
Renvoi sur les assurances — CSC; voir aussi Le
Dain, p. 277-278; Wetmore, p. 296. La jurisprudence
fait état de plusieurs facteurs qui éclairent adéquate-
ment cette analyse.

[148] Un facteur clé pour déterminer si une matiere
est qualitativement différente des matieres d’intérét
provincial consiste a se demander si la matiere a un
caractere principalement extraprovincial et inter-
national, eu €gard a sa nature intrinseque et a ses
effets. La jurisprudence démontre que ce facteur est
un aspect central de I’analyse relative a la théorie
de I'intérét national. La conclusion selon laquelle
la pollution des mers a une nature et des incidences
extraprovinciales et internationales a joué un role es-
sentiel dans sa reconnaissance comme matiere d’in-
térét national dans I’arrét Crown Zellerbach : p. 436;
voir aussi Friends of the Oldman River Society c.
Canada (Ministre des Transports), [1992] 1 R.C.S.
3, p. 64. Dans l'arrét Ontario Hydro, les juges ont
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energy based on the POGG power in the potential
for catastrophic interprovincial and international
harm. By contrast, in Hydro-Québec, the judges who
considered the issue concluded that the fact that the
statute regulated substances whose effects were en-
tirely intraprovincial and localized was a barrier to its
recognition as a matter of national concern. However,
they accepted that a matter dealing with toxic sub-
stances that originate in a particular province may
nonetheless be predominantly extraprovincial and
international in character if the substances in ques-
tion have serious effects that can cross provincial
boundaries: paras. 68, 74 and 76.

[149] International agreements may in some cases
indicate that a matter is qualitatively different from
matters of provincial concern. Consideration of
international agreements figured into the Court’s
national concern analysis in Johannesson and in
Crown Zellerbach: see also G. van Ert, “POGG and
Treaties: The Role of International Agreements in
National Concern Analysis” (2020), 43 Dalhousie
L.J. 901, at p. 920. Significantly, the existence of
treaty obligations is not determinative of federal
jurisdiction: there is no freestanding federal treaty
implementation power and Parliament’s jurisdiction
to implement treaties signed by the federal govern-
ment depends on the ordinary division of powers:
Attorney-General for Canada v. Attorney-General
for Ontario, [1937] A.C. 326 (P.C.). Treaty obliga-
tions and international agreements can be relevant to
the national concern analysis, however. Depending
on their content, they may help to show that a matter
has an extraprovincial and international character,
thereby supporting a finding that it is qualitatively
different from matters of provincial concern.

[150] Furthermore, to be qualitatively different
from matters of provincial concern, the matter
must not be an aggregate of provincial matters: Re:

a I'unanimité fondé sur les risques de dommages
catastrophiques interprovinciaux et internationaux la
reconnaissance de la compétence du gouvernement
fédéral sur I’énergie atomique en vertu du pouvoir
POBG. A I’opposé, dans 1’arrét Hydro-Québec, les
juges qui se sont penchés sur cette question ont
conclu que le fait que la loi régissait des substances
dont les effets étaient localisés et se faisaient ressen-
tir exclusivement a I'intérieur de la province faisait
obstacle a ce que le probleme soit reconnu comme
matiere d’intérét national. Toutefois, ils ont accepté
qu’une matiere portant sur des substances toxiques
émanant d’une province donnée pouvait néanmoins
présenter un caractere principalement extraprovin-
cial et international si les substances en question
produisent de graves effets qui peuvent déborder les
frontieres de cette province : par. 68, 74 et 76.

[149] 1I est possible que, dans certains cas, des
accords internationaux indiquent qu’une matiere
est qualitativement différente de matieres d’intérét
provincial. La Cour a considéré des accords interna-
tionaux dans son analyse relative a I’intérét national
dans les arréts Johannesson et Crown Zellerbach :
voir également G. van Ert, « POGG and Treaties :
The Role of International Agreements in National
Concern Analysis » (2020), 43 Dalhousie L.J. 901,
p. 920. Fait important, 1’existence d’obligations is-
sues de traités n’est pas déterminante relativement a
I’existence d’une compétence fédérale : il n’existe
aucun pouvoir fédéral autonome de mise en ceuvre
des traités et la compétence du Parlement fédéral
de mettre en ceuvre des traités signés par le gou-
vernement fédéral est fonction du partage ordinaire
des compétences : Attorney-General for Canada
c. Attorney-General for Ontario, [1937] A.C. 326
(C.P.). Cependant, les obligations issues de traités
et les accords internationaux peuvent étre pertinents
dans I’analyse relative a I’intérét national. Dépendant
de leur contenu, ils peuvent aider a démontrer qu’une
matiere a un caractere extraprovincial et internatio-
nal et ainsi appuyer la conclusion que cette maticre
est qualitativement différente de matieres d’intérét
provincial.

[150] En outre, pour &étre qualitativement diffé-
rente de matieres d’intérét provincial, la matiere ne
doit pas étre un agrégat de matiéres provinciales :
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Anti-Inflation Act, at p. 458. The federal legislative
role must be distinct from and not duplicative of that
of the provinces. Once again, the Court’s trade and
commerce jurisprudence is helpful in this regard. The
Court’s opinions with respect to securities regulation
show that a regulatory field with an international
or extraprovincial dimension can also have local
features. While there are aspects of securities regu-
lation that are national in character and have genuine
national goals, much of this sphere is primarily fo-
cused on local concerns related to investor protection
and market fairness: 2011 Securities Reference, at
paras. 115 and 124-28; 2018 Securities Reference,
at paras. 105-6. As the 2011 Securities Reference
and the 2018 Securities Reference confirm, federal
legislation will not be qualitatively distinct if it over-
shoots regulation of a national aspect of the field and
instead duplicates provincial regulation or regulates
issues that are primarily of local concern.

[151] Thus, the first principle underpinning the
requirement of singleness, distinctiveness and in-
divisibility is that federal jurisdiction may only be
recognized over a specific and identifiable matter that
is qualitatively different from matters of provincial
concern. At this stage, the court should inquire into
whether the matter is predominantly extraprovincial
and international in its nature or its effects, into the
content of any international agreements in relation
to the matter, and into whether the matter involves a
federal legislative role that is distinct from and not
duplicative of that of the provinces.

[152] I will now turn to the second principle, that
is, that federal jurisdiction should be found to exist
only where the evidence establishes provincial ina-
bility to deal with the matter. This Court’s jurispru-
dence in relation to the general branch of the trade
and commerce power is helpful on this point, too.
The starting point for this analysis should be the
provincial inability test expressed through the fourth

Renvoi : Loi anti-inflation, p. 458. Le role du 1égis-
lateur fédéral doit étre distinct de celui des législa-
teurs provinciaux et ne pas faire double emploi avec
celui-ci. Une fois de plus, la jurisprudence de notre
la Cour en matiere de trafic et de commerce est utile
a cet égard. Les opinions exprimées par la Cour sur
la réglementation des valeurs mobilieres montrent
qu’un domaine de réglementation possédant une
dimension internationale ou extraprovinciale peut
également avoir des dimensions locales. Bien qu’il
existe certains aspects de la réglementation des va-
leurs mobilieres possédant un caractere national et
des objectifs véritablement nationaux, une grande
partie de cette sphere d’activités demeure princi-
palement axée sur des préoccupations locales liées
a la protection des investisseurs et a 1’équité des
marchés : Renvoi de 2011 relatif aux valeurs mobi-
lieres, par. 115 et 124-128; Renvoi de 2018 relatif
aux valeurs mobilieres, par. 105-106. Comme le
confirment ces arréts, une loi fédérale ne sera pas
qualitativement distincte si elle déborde la réglemen-
tation d’un aspect national et fait double emploi avec
la réglementation provinciale ou régit des questions
qui sont principalement d’intérét local.

[151] En conséquence, le premier principe qui
sous-tend 1’exigence d’unicité, de particularité et
d’indivisibilité est le fait que la compétence du fé-
déral peut uniquement étre reconnue a 1’égard de
matieres particulieres, identifiables et qualitative-
ment différentes de matieres d’intérét provincial. A
cette étape, les tribunaux doivent se demander si la
matiere a un caractere principalement extraprovin-
cial et international de par sa nature ou ses effets, et
examiner le contenu d’accords internationaux en lien
avec la matiere, ainsi que la question de savoir si la
matiere implique I’exercice par le fédéral d’un role
1égislatif qui est distinct de celui des provinces et qui
ne fait pas double emploi avec celui-ci.

[152] Je vais maintenant me pencher sur le second
principe, a savoir que compétence ne devrait étre
reconnue en faveur du fédéral que dans les cas ou la
preuve démontre I’incapacité des provinces de s’ oc-
cuper de la matiere. La jurisprudence de la Cour sur
le volet général du pouvoir de légiférer sur le trafic
et le commerce est utile a I’égard de cet aspect égale-
ment. Le point de départ de cette analyse devrait étre
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and fifth indicia discussed in General Motors, at
p. 662: (1) the legislation should be of a nature that
the provinces jointly or severally would be consti-
tutionally incapable of enacting; and (2) the failure
to include one or more provinces or localities in a
legislative scheme would jeopardize the successful
operation of the scheme in other parts of the coun-
try. For provincial inability to be established for the
purposes of the national concern doctrine, both of
these factors are required.

[153] But there is a third factor that is required in
the context of the national concern doctrine in order
to establish provincial inability: a province’s failure
to deal with the matter must have grave extrapro-
vincial consequences. Professor Hogg explains that
evaluating extraprovincial harm helps to determine
whether a national law “is not merely desirable,
but essential, in the sense that the problem ‘is be-
yond the power of the provinces to deal with it’”:
p. 17-14, quoting D. Gibson, “Measuring ‘National
Dimensions’” (1976), 7 Man. L.J. 15, at p. 33. This
connects the provincial inability test to the overall
purpose of the national concern test, which is to
identify matters of inherent national concern that
transcend the provinces.

[154] The need for “grave consequences for the
residents of other provinces” was adopted by this
Court in Labatt Breweries (at p. 945) and can be
seen woven throughout its national concern juris-
prudence. In Local Prohibition Reference, the Privy
Council suggested arms trafficking as an example
of a potential matter of national concern, which is
consistent with this requirement of grave extrapro-
vincial consequences flowing from provincial in-
action in relation to the matter: Local Prohibition
Reference, at p. 362. And in Johannesson, Locke J. of
this Court had emphasized that one province’s failure
to provide space for aerodromes could have the “in-
tolerable” extraprovincial consequence of isolating
northern regions of Canada: pp. 326-27. Although
the extraprovincial harm at issue in Munro was of
a different nature, it was nonetheless meaningful,
as it would have resulted in the denial of a suitable
national capital to all Canadians. In Ontario Hydro,

I’incapacité provinciale formulée dans les quatrieme
et cinquieme indices examinés dans 1’arrét General
Motors, a la p. 662 : (1) la loi devrait étre d’une
nature telle que la Constitution n’habiliterait pas les
provinces, conjointement ou séparément, a 1’adopter,
et (2) I'omission d’inclure une seule ou plusieurs
provinces ou localités dans le systeme législatif com-
promettrait I’application de ce systéme dans d’autres
parties du pays. Ces deux facteurs doivent étre réunis
pour que I’incapacité provinciale soit établie pour les
besoins de la théorie de I’intérét national.

[153] Toutefois, un troisieéme facteur doit étre pré-
sent dans le contexte de la théorie de I’intérét national
pour établir I’incapacité provinciale : le défaut d’une
province de s’occuper d’une matiere doit avoir des
conséquences extraprovinciales graves. Le professeur
Hogg explique que I’évaluation du préjudice extrapro-
vincial aide a déterminer si une loi nationale [TRA-
DUCTION] « n’est pas simplement souhaitable, mais
essentielle, en ce que le probleme “dépasse la capa-
cité des provinces de s’en occuper” » : p. 17-14, citant
D. Gibson, « Measuring “National Dimensions” »
(1976), 7 Man. L.J. 15, p. 33. Ce facteur rattache le
critere de I’incapacité provinciale a I’objet général de
I’analyse relative a I’intérét national, qui est d’iden-
tifier les matieres d’intérét intrinséquement national
qui transcendent les provinces.

[154] L’exigence relative a I’existence de « consé-
quences graves pour les habitants des autres pro-
vinces » a été adoptée par notre Cour dans I’arrét
Brasseries Labatt (p. 945) et elle est présente dans
toute sa jurisprudence sur I’intérét national. Dans
le Renvoi sur les prohibitions locales, le Conseil
privé a mentionné le trafic d’armes comme exemple
d’une possible matiére d’intérét national, exemple
compatible avec I’exigence de conséquences graves
extraprovinciales découlant du défaut d’une province
de s’occuper de la matiere : Renvoi sur les prohibi-
tions locales, p. 362. Et, dans Johannesson, le juge
Locke de notre Cour a souligné que le défaut d’une
province de fournir de I’espace pour I’aménagement
d’aérodromes pourrait avoir pour conséquence ex-
traprovinciale [TRADUCTION] « intolérable » d’iso-
ler les régions nordiques du Canada : p. 326-327.
Méme si le préjudice extraprovincial était d’une na-
ture différente dans 1’arrét Munro, il était néanmoins
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La Forest J. reasoned that one province’s failure to
effectively regulate atomic energy “could invite dis-
aster”, endangering “the safety of people hundreds of
miles from a nuclear facility”: p. 379. In contrast, the
majority in Schneider reasoned that one province’s
failure to provide treatment facilities for heroin users
“will not endanger the interests of another province”:
p- 131. This conception of provincial inability was
reaffirmed in Crown Zellerbach.

[155] The requirement of grave extraprovincial
consequences sets a high bar for a finding of provin-
cial inability for the purposes of the national concern
doctrine. This requirement can be satisfied by actual
harm or by a serious risk of harm being sustained
in the future. It may include serious harm to human
life and health or to the environment, though it is
not necessarily limited to such consequences. Mere
inefficiency or additional financial costs stemming
from divided or overlapping jurisdiction is clearly
insufficient: Wetmore, at p. 296. Moreover, as I noted
above, the onus is on Canada to establish that provin-
cial inability is made out, and evidence is required,
“for the questions of provincial inability and the
harm that flows therefrom are both factual in part™:
Swinton, at p. 134; see also Leclair (2005), at p. 370.

[156] In Crown Zellerbach, Le Dain J. character-
ized provincial inability as an indicium of singleness
and indivisibility. But in much of this Court’s na-
tional concern jurisprudence, it has been treated as a
strict requirement rather than as a mere optional indi-
cium. Provincial inability has been used on this basis
to reject national concern arguments and limit the
doctrine’s application: Labatt Breweries; Schneider;
Wetmore. In my view, provincial inability functions
as a strong constraint on federal power and should

significatif, puisqu’il aurait privé I’ensemble de la
population canadienne d’une capitale nationale ap-
propriée. Dans I’arrét Ontario Hydro, le juge La
Forest a affirmé que le défaut d’une province de
régir efficacement le secteur de 1’énergie nucléaire
« risque de donner lieu a un désastre » mettant en
danger « la sécurité des personnes qui vivent a des
centaines de milles d’un établissement nucléaire » :
p. 379. A I’inverse, dans 1’arrét Schneider, les juges
majoritaires ont statué que I’omission d’une pro-
vince d’établir des services de cure a ’intention
des héroinomanes « ne met pas en péril les intéréts
d’une autre province » : p. 131. Cette conception de
I’incapacité provinciale a été confirmée dans 1’ arrét
Crown Zellerbach.

[155] Lexigence selon laquelle il doit exister des
conséquences extraprovinciales graves place haut la
barre a atteindre pour justifier un tribunal de conclure
qu’il y a incapacité provinciale suivant la théorie de
I’intérét national. Cette exigence sera respectée s’il
existe un préjudice réel ou un risque sérieux qu’un
tel préjudice se matérialise dans le futur. Il peut s’ agir
d’une atteinte grave a la vie et a la santé humaines,
ou encore a I’environnement, quoique les consé-
quences ne se limitent pas nécessairement a ce genre
de préjudices. Un simple manque d’efficacité ou
des cofits financiers supplémentaires résultant d’une
compétence partagée ou d’un chevauchement de
compétences sont clairement insuffisants : Wetmore,
p. 296. Qui plus est, comme je 1’ai mentionné plus
tot, il appartient au fédéral de démontrer 1’ incapacité
provinciale, et une preuve est requise a cet égard,
[TRADUCTION] « parce que tant I’incapacité provin-
ciale que les préjudices qui en découlent sont des
questions en partie factuelles » : Swinton, p. 134;
voir aussi Leclair (2005), p. 370.

[156] Dans I'arrét Crown Zellerbach, le juge Le
Dain a qualifi€ I’incapacité provinciale d’indice de
I’unicité et de I’indivisibilité de la matiere. Cependant,
dans la majeure partie de la jurisprudence de notre
Cour sur I’intérét national, I’incapacité provinciale
a été traitée comme une exigence stricte plutdt que
comme un simple indice facultatif. L’incapacité pro-
vinciale a été invoquée a ce titre pour rejeter des ar-
guments fondés sur I’existence d’un intérét national
et pour limiter I’application de la théorie : Brasseries
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be seen as a necessary but not sufficient requirement
for the purposes of the national concern doctrine.
Treating provincial inability as merely an optional
indicium “rob[s] it of its initial, necessity-based,
narrowing effect and opens doors for national con-
cern”: G. Baier, “Tempering Peace, Order and Good
Government: Provincial Inability and Canadian
Federalism” (1998), 9 N.J.C.L. 277, at p. 291; see
also Leclair (2005), at p. 360.

[157] In conclusion, there are two principles that
apply in relation to singleness, distinctiveness and
indivisibility: first, federal jurisdiction based on the
national concern doctrine should be found to exist
only over a specific and identifiable matter that is
qualitatively different from matters of provincial
concern; and second, federal jurisdiction should be
found to exist only where the evidence establishes
provincial inability to deal with the matter. Provincial
inability will be established only if the matter is of a
nature that the provinces cannot address either jointly
or severally, because the failure of one or more prov-
inces to cooperate would prevent the other provinces
from successfully addressing it, and if a province’s
failure to deal with the matter within its own borders
would have grave extraprovincial consequences.

[158] A few further words about indivisibility are
in order, because my colleagues Brown and Rowe
JJ. say that it has been written out of the national
concern test in these reasons. The requirement of
indivisibility is given effect through both of the prin-
ciples I have discussed. The first of these principles
requires a specific and identifiable matter which is
not a boundless aggregate. The second principle
requires provincial inability, as it is clearly defined
in Crown Zellerbach and, indeed, throughout the
Court’s national concern jurisprudence, which is a
marker of indivisibility.

Labatt;, Schneider; Wetmore. A mon avis, I’incapa-
cité provinciale agit comme une puissante limite a
I’élargissement des pouvoirs fédéraux et doit étre
considérée comme une exigence nécessaire, mais
insuffisante, pour les besoins de la théorie de I’ intérét
national. Traiter le critere de I’incapacité provinciale
comme un simple indice facultatif, c’est le [TRADUC-
TION] « dépouiller de son effet restrictif initial fondé
sur la nécessité, et ouvrir la porte a I’application de
I’intérét national » : G. Baier, « Tempering Peace,
Order and Good Government : Provincial Inability
and Canadian Federalism » (1998), 9 R.N.D.C. 277,
p. 291; voir aussi Leclair (2005), p. 360.

[157] Pour conclure, deux principes s’appliquent
en ce qui concerne I’ unicité, la particularité et I’indi-
visibilité : premierement, compétence ne devrait étre
reconnue en faveur du fédéral sur la base de la théorie
de I’intérét national qu’a I’égard de matieres parti-
culieres, identifiables et qualitativement différentes
de matieres d’intérét provincial; et, deuxiemement,
compétence ne devrait étre reconnue en faveur du
fédéral que dans les cas ou la preuve démontre I’in-
capacité des provinces de s’occuper de la matiere.
L’incapacité provinciale ne sera établie que s’il s’ agit
d’une matiere d’une nature telle que les provinces ne
sont pas en mesure de s’en occuper conjointement ou
séparément, parce que le défaut d’une ou de plusieurs
d’entre elles de coopérer empécherait les autres pro-
vinces de s’en occuper efficacement, ef que le défaut
d’une province d’agir sur son territoire aurait des
conséquences extraprovinciales graves.

[158] Quelques remarques supplémentaires s’im-
posent au sujet de 1’indivisibilité, parce que mes
collegues les juges Brown et Rowe affirment qu’il a
été éliminé de 1’analyse relative a I’intérét national
dans les présents motifs. Les deux principes que je
viens d’examiner donnent effet a I’exigence d’indi-
visibilité. Le premier de ces principes requiert que
I’on soit en présence d’une matiere particulicre et
identifiable, qui ne constitue pas un agrégat illimité
de sujets. Le second principe exige qu’il y ait inca-
pacité provinciale, suivant la définition claire qui en
est donnée dans I’arrét Crown Zellerbach et, de fait,
dans I’ensemble de la jurisprudence de la Cour sur
I’intérét national de notre Cour, incapacité qui est un
indice d’indivisibilité.
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[159] [Irespectfully disagree with my colleagues’
understanding of indivisibility, according to which
“interrelatedness” is a criterion for establishing in-
divisibility (Rowe J.’s reasons, at paras. 545 and
548, citing Crown Zellerbach, at p. 434). Le Dain J.
referred to interrelatedness only once, in his expla-
nation of why the provincial inability test helps the
court determine whether a matter has the “character
of singleness or indivisibility”: p. 434. Thus, if a
province’s approach to the intraprovincial aspects of
a matter could cause grave extraprovincial harm —
that is, if the provincial inability test is met — the
matter can be said to have an interrelatedness, which
supports a finding of indivisibility. One difficulty
with my colleagues’ approach, in my view, is that
they treat interrelatedness (a situation in which the
provincial inability test is met) as sufficient to estab-
lish indivisibility, while at the same time maintaining
that meeting the provincial inability test cannot es-
tablish indivisibility (Rowe J.’s reasons, at paras. 545
and 560; see also Brown J.’s reasons, at para. 383).
Respectfully, I would favour giving effect to the
requirement of indivisibility on the basis of the two
principles I have set out, which is consistent both
with Le Dain J.’s treatment of interrelatedness and
with the national concern jurisprudence as a whole,
and presents no such analytical difficulties.

(c) Scale of Impact

[160] At the final step of the national concern test,
Canada must show that the proposed matter has “a
scale of impact on provincial jurisdiction that is
reconcilable with the fundamental distribution of
legislative power under the Constitution”: Crown
Zellerbach, at p. 432; Hydro-Québec, at para. 66, per
Lamer C.J. and Iacobucci J. (dissenting, but not on
this point). Determining whether the matter’s scale
of impact is reconcilable with the division of powers
requires the Court to balance competing interests.

[159] Avec égards, je ne saurais souscrire a la
conception de 'indivisibilité préconisée par mes
collegues, conception selon laquelle 1’« interrela-
tion » est un critere applicable pour établir I'indivi-
sibilité (motifs du juge Rowe, par. 545 et 548, citant
Crown Zellerbach, p. 434). Le juge Le Dain ne
mentionne qu’une fois la notion de « corrélation »
(ou « interrelation »), lorsqu’il explique pourquoi
le critere de I’incapacité provinciale aide les tribu-
naux a déterminer si une matiere revét le « caractere
d’unicité et d’indivisibilité nécessaire » : p. 434. En
conséquence, si la fagcon dont une province traite les
aspects intra-provinciaux d’une matiere risque de
causer des préjudices extraprovinciaux graves —
c’est-a-dire, s’il est satisfait au critere de 1’incapa-
cité provinciale —, il est alors possible d’affirmer
que la matiere présente un caractere de corrélation
ou d’interrelation, caractere qui étaye une conclu-
sion d’indivisibilité. Selon moi, une difficulté que
pose 1’approche de mes collegues est qu’ils consi-
derent que cette corrélation ou interrelation (une
situation ou il est satisfait au critere de I’'incapacité
provinciale) suffit pour établir I’indivisibilité, tout
en soutenant que le respect du critere de I’incapacité
provinciale ne permet pas d’établir I’indivisibilité
(motifs du juge Rowe, par. 545 et 560; voir aussi
les motifs du juge Brown, par. 383). Soit dit en tout
respect, j’estime préférable de donner effet a 1’exi-
gence d’indivisibilité conformément aux deux prin-
cipes que j’ai exposés, approche qui est compatible
a la fois avec la fagon dont le juge Le Dain traite la
corrélation et avec I’ensemble de la jurisprudence de
notre Cour sur I’intérét national, et qui ne présente
de difficultés analytiques comme celle mentionnée
plus haut.

c) Etendue de 'effet

[160] A la derniére étape de 1’analyse relative a
I’intérét national, le fédéral doit démontrer que la
matiere proposée a « un effet sur la compétence
provinciale qui [est] compatible avec le partage
fondamental des pouvoirs 1égislatifs effectué par la
Constitution » : Crown Zellerbach, p. 432; Hydro-
Québec, par. 60, le juge en chef Lamer et le juge
Tacobucci (dissidents, mais pas sur ce point). Pour
déterminer si I’étendue de I’effet est compatible avec
le partage des compétences, la Cour doit soupeser
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As Professor Elgie writes, it does not make sense to
treat the acceptable impact on provincial authority
as a static threshold; instead, the effect on provincial
jurisdiction should be assessed in the context of the
matter at issue: pp. 85-86.

[161] The purpose of the scale of impact anal-
ysis is to prevent federal overreach: S. Choudhry,
Constitutional Law and the Politics of Carbon
Pricing in Canada (2019), IRPP Study 74, at p. 15;
2011 Securities Reference, at para. 61. In other
words, it is designed to protect against unjustified
intrusions on provincial autonomy. In accordance
with this purpose, at this stage of the analysis, the
intrusion upon provincial autonomy that would re-
sult from empowering Parliament to act is balanced
against the extent of the impact on the interests that
would be affected if Parliament were unable to con-
stitutionally address the matter at a national level.
Identifying a new matter of national concern will
be justified only if the latter outweighs the former.

(d) Summary of the Framework

[162] In summary, finding that a matter is one of
national concern involves a three-step analysis.

[163] First, Canada must establish that the matter
is of sufficient concern to the country as a whole to
warrant consideration as a possible matter of national
concern. This question arises in every case, regard-
less of whether the matter can be characterized as
historically new. If Canada discharges its burden at
the step of this threshold inquiry, the analysis will
proceed.

[164] Second, the court must undertake the analysis
explained in Crown Zellerbach through the language
of “singleness, distinctiveness and indivisibility”.
More important than this terminology, however, are
the principles underpinning the inquiry. The first of
these principles is that, to prevent federal overreach,

des intéréts concurrents. Comme 1’explique le pro-
fesseur Elgie, il n’est pas logique de traiter I’effet
acceptable sur les pouvoirs des provinces comme
une mesure statique; au contraire, I’ effet sur la com-
pétence des provinces devrait étre évalué suivant le
contexte de la matiére en litige : p. 85-86.

[161] L’analyse de I’étendue de I’effet a pour ob-
jet de prévenir I’élargissement excessif des pouvoirs
fédéraux : S. Choudhry, Constitutional Law and the
Politics of Carbon Pricing in Canada (2019), IRPP
Study 74, p. 15; Renvoi de 2011 relatif aux valeurs
mobiliéres, par. 61. En d’autres mots, ’analyse se veut
une mesure de protection contre les empietements
injustifiés sur I’autonomie des provinces. Voila pour-
quoi, conformément a cet objet, a cette étape de I’ana-
lyse, I’empietement sur I’autonomie des provinces qui
résulte de I’attribution au Parlement du pouvoir d’agir
est mis en balance avec I’étendue des effets qu’aurait
sur les intéréts touchés le fait que le Parlement ne
serait pas capable, sur le plan constitutionnel, d’agir a
I’égard de la question a I’échelle nationale. La recon-
naissance d’une nouvelle matiere d’intérét national
ne sera justifiée que si les effets de cette incapacité
I’emportent sur les effets de I’empietement.

d) Résumé du cadre d’analyse

[162] En résumé, pour décider si une matiere est
d’intérét national, il faut procéder a une analyse en
trois étapes.

[163] Premierement, le fédéral doit établir que la
matiere en cause présente pour le Canada tout entier
un intérét suffisant qui justifie sa prise en considéra-
tion comme possible matiére d’intérét national. Cette
question se souleve dans tous les cas, peu importe
si la matiere peut ou non étre qualifiée d’historique-
ment nouvelle. Si le fédéral s’acquitte de ce fardeau
a cette étape de la question préliminaire, 1’analyse
se poursuit.

[164] Deuxiemement, le tribunal entreprend I’ ana-
lyse décrite dans I’arrét Crown Zellerbach par les
mots « unicité, particularité et indivisibilité ». Les
principes qui sous-tendent cette analyse sont toute-
fois plus importants que ces termes. Suivant le pre-
mier de ces principes, afin de prévenir I’ élargissement
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jurisdiction based on the national concern doctrine
should be found to exist only over a specific and
identifiable matter that is qualitatively different from
matters of provincial concern. The second principle
to be considered at this stage of the inquiry is that
federal jurisdiction should be found to exist only
where the evidence establishes provincial inability
to deal with the matter.

[165] If these two principles are satisfied, the court
will proceed to the third and final step and determine
whether the scale of impact of the proposed matter
of national concern is reconcilable with the division
of powers.

[166] The onus is on Canada throughout this anal-
ysis, and evidence is required. Where a proposed
federal matter satisfies the requirements of all three
steps of the framework, there is a principled basis
to conclude that the matter is one that, by its nature,
transcends the provinces and should be recognized
as a matter of national concern.

(4) Application to the GGPPA

(a) Threshold Question

[167] Canada has adduced evidence that clearly
shows that establishing minimum national standards
of GHG price stringency to reduce GHG emissions is
of sufficient concern to Canada as a whole that it war-
rants consideration in accordance with the national
concern doctrine. To begin, this matter’s importance
to Canada as a whole must be understood in light of
the seriousness of the underlying problem. All par-
ties to this proceeding agree that climate change is
an existential challenge. It is a threat of the highest
order to the country, and indeed to the world. This
context, on its own, provides some assurance that in
the case at bar, Canada is not seeking to invoke the
national concern doctrine too lightly. The undisputed
existence of a threat to the future of humanity cannot
be ignored.

excessif des pouvoirs fédéraux, compétence ne de-
vrait étre reconnue sur la base de la théorie de I’in-
térét national qu’a I’égard de matieres particulieres,
identifiables et qualitativement différentes de ma-
tieres d’intérét provincial. Le second principe qui
doit étre considéré a cette étape est que compétence
ne devrait étre reconnue en faveur du fédéral que
dans les cas ou la preuve démontre 1’incapacité des
provinces de s’occuper de la matiere.

[165] Si ces deux principes sont respectés, le tri-
bunal procede alors a la troisieme et derniere €tape,
qui consiste a déterminer si I’étendue de 1’effet de
la matiere proposée d’intérét national est compatible
avec le partage des compétences.

[166] Le fardeau de la preuve incombe au fédéral
tout au long de I’analyse, et il doit apporter la preuve
requise. Lorsque la matiere fédérale proposée satis-
fait aux exigences prévues aux trois étapes du cadre
d’analyse, il existe alors une assise raisonnée per-
mettant de conclure que, de par sa nature, la matiere
transcende les provinces et doit &tre reconnue en tant
que matiere d’intérét national.

(4) Application a la LTPGES

a) La question préliminaire

[167] Le fédéral a produit des éléments de preuve
qui démontrent clairement que 1’établissement de
normes nationales minimales de tarification rigou-
reuse des GES en vue de la réduction des émissions
de ces gaz présente pour le Canada tout entier un
intérét suffisant qui justifie la prise en considération
de cette matiere en vertu de la théorie de ’intérét
national. Au départ, I'importance de la matiere pour
le Canada tout entier doit étre considérée au regard
de la gravité du probleme sous-jacent. Toutes les
parties a la présente instance s’accordent pour dire
que les changements climatiques constituent un défi
existentiel. Il s’agit d’'une menace de la plus haute
importance pour le pays, et, de fait, pour le monde
entier. A lui seul, ce contexte assure d’une certaine
facon que, en I’espece, le Canada ne cherche pas a
invoquer a la légere la théorie de I’intérét national.
L’existence incontestée d’une menace pour 1’avenir
de I’humanité ne saurait étre ignorée.
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[168] That being said, the matter at issue here is
not the regulation of GHG emissions generally, and
Canada is not seeking to have all potential forms of
GHG regulation classified as matters of national con-
cern. Rather, the specific question before the Court
is whether establishing minimum national standards
of GHG price stringency to reduce GHG emissions
is a matter of national concern.

[169] The history of efforts to address climate
change in Canada reflects the critical role of carbon
pricing strategies in policies to reduce GHG emis-
sions. As discussed above, Canada and all the prov-
inces committed, in the Vancouver Declaration, to
including carbon pricing in the country’s efforts to re-
duce GHG emissions. The subsequently established
Working Group on Carbon Pricing Mechanisms rec-
ognized in its final report that many experts regard
carbon pricing as a necessary tool for efficiently
reducing GHG emissions: p. 5. The Working Group’s
final report had the support of all provinces and of
Canada at the time it was published, and its affirma-
tion of the importance of carbon pricing is supported
by the record in this case. Similarly, the Specific
Mitigation Opportunities Working Group, one of
the other three working groups established under
the Vancouver Declaration, listed, in its final report,
“broad, economy-wide carbon pricing” as one of
“three essential elements of a comprehensive ap-
proach to mitigating GHG emissions”: Final Report,
2016 (online), at p. 17.

[170] Furthermore, there is a broad consensus
among expert international bodies such as the World
Bank, the Organization for Economic Cooperation
and Development and the International Monetary
Fund that carbon pricing is a critical measure for
the reduction of GHG emissions. For example, the
High-Level Commission on Carbon Prices’ Report
of the High-Level Commission on Carbon Prices,

[168] Cela dit, la matiere litigieuse en 1’espece
n’est pas la réglementation des émissions de GES
en général, et le Canada ne sollicite pas la classifica-
tion comme matieres d’intérét national de toutes les
formes possibles de réglementation de ces €émissions.
Au contraire, la question précise dont la Cour est
saisie est celle de savoir si I’établissement de normes
nationales minimales de tarification rigoureuse en
vue de la réduction des émissions de GES est une
matiere d’intérét national.

[169] L’historique des efforts déployés pour lutter
contre les changements climatiques au Canada té-
moigne du rdle crucial des stratégies de tarification
du carbone dans les politiques de réduction des émis-
sions de GES. Comme il a été précisé précédemment,
le fédéral et toutes les provinces se sont engagés,
dans la Déclaration de Vancouver, a inclure la tari-
fication du carbone dans les efforts nationaux visant
la réduction des GES. Le Groupe de travail sur les
mécanismes d’instauration d’un prix sur le carbone
qui a été établi subséquemment a reconnu, dans son
rapport final,