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Present: Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, lacobucci and
Major J1J.

ON APPEAL FROM THE NOVA SCOTIA SUPREME
COURT, APPEAL DIVISION

Constitutional law — Distribution of powers — Abor-
tion — Provincial legislation prohibiting abortions
outside hospitals — Whether legislation ultra vires prov-
ince as being in pith and substance criminal law —
Constitution Act, 1867, 5. 91(27) — Medical Services
Act, R.S.N.5. 1989, c. 281 — Medical Services Designa-
tion Regulation, N.S. Reg. 152/89.

In March 1989, in order to prevent the establishment
of free-standing abortion clinics in Halifax, the Nova
Scotia government approved regulations prohibiting the
performance of an abortion anywhere other than in a
place approved as a hospital as well as a regulation
denying medical services insurance coverage for abor-
tions performed outside a hospital (the “March regula-
tions™). The government later revoked these regulations
and adopted the Medical Services Act and the Medical
Services Designation Regulation, which continued the
prohibition of the performance of abortions outside hos-

~pitals and the denial of health insurance coverage for
abortions performed in violation of the prohibition.
Despite these actions, the respondent opened his clinic
and performed 14 abortions. He was charged with 14
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En mars 1989, afin d’empécher I’établissement de cli-
niques d'avortement antonomes & Halifax, le gouverne-
ment de la Nouvelle-Ecosse a approuvé des réglements
qui interdisaient de pratiquer un avortement ailleurs que
dans un hopital approuvé ainsi qu'un réglement excluant
1"assurance-maladie pour les avortements pratiqués ail-
leurs que dans les hopitaux (les «réglements de mars»).

i Le gouvernement a, par la suite, abrogé ces réglements

et adopté la Medical Services Act et le Medical Services
Designation Regulation, qui ont reconduit I’interdiction
de pratiquer des avortements ailleurs que dans un hopi-
tal et I’exclusion de I’assurance-maladie pour les avorte-

;. ments pratiqués en contravention de I'interdiction. Mal-

gré ces actions, I’intimé a ouvert sa clinique et pratiqué
14 avortements. Il a été inculpé, sous 14 chefs, d’infrac-
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counts of violating the Medical Services Act. The trial
judge held that the legislation was ultra vires the prov-
ince because it was in pith and substance criminal law
and acquitted the respondent. This decision was upheld
by the Court of Appeal.

Held: The appeal should be dismissed.

Classification of a law for purposes of federalism
involves first identifying the “matter” of the law and
then assigning it to one of the “classes of subjects” in
respect of which the federal and provincial governments
have legislative authority under ss. 91 and 92 of the
Constitution Act, 1867. A law’s “matter” is its true char-
acter, or pith and substance. The analysis of pith and
substance necessarily starts with looking at the legisla-
tion itself, in order to determine its legal effect. The
court will also look beyond the four comers of the legis-
lation to inquire into its background, context and pur-
pose and, in appropriate cases, will consider evidence of
the actual or predicted practical effect of the legislation
in operation. The ultimate long-term, practical effect of
the legislation is not always relevant, nor will proof of it
always be necessary in establishing the true character of
the legislation. The court is entitled to refer to extrinsic
evidence of various kinds provided it is relevant and not
inherently unreliable. This clearly includes related legis-
lation, and evidence of the “mischief” at which the leg-
islation is directed. It also includes legislative history, in
the sense of the events that occurred during drafting and
enactment. Provided that the court remains mindful of
the limited reliability and weight of Hansard evidence, it
should be admitted as relevant to both the background
and the purpose of legislation. The excerpts from Han-
sard were thus properly admitted by the trial judge in
this case. This evidence demonstrates that members of
all parties in the legislature understood the central fea-
ture of the proposed law to be prohibition of the respon-
dent’s proposed clinic on the basis of a common and
almost unanimous opposition to abortion clinics per se.

The Medical Services Act and Medical Services Des-
ignation Regulation together constitute an indivisible
attempt by the province to legislate in the area of crimi-
nal law. Since they deal with a subject historically con-
sidered to be part of the criminal law — the prohibition
of the performance of abortions with penal conse-
quences — they are suspect on their face, and it is not
necessary to invoke the colourability doctrine. An
examination of their terms and legal effect, their history
and purpose and the circumstances surrounding their

tions & la Medical Services Act. Le juge du procés a con-
clu que les textes échappaient a la compétence 1égisla-
tive de la province parce qu’ils ressortissaient, de par
leur caractére véritable, au droit criminel et il a acquitté
I’intimé. La Cour d’appel a confirmé cette décision.

Arrét: Le pourvoi est rejeté.

La qualification des lois dans le cadre du fédéralisme
suppose premierement l'identification de la «matidre»
visée par la loi, puis son rangement dans 'une des
«catégories de sujets» relativement auxquels les gouver-
nements fédéral et provinciaux exercent leur autorité
législative sous le régime des art. 91 et 92 de la Loi
constitutionnelle de 1867. La «matiére» d’une loi est
son caractére véritable. L'analyse du caractére véritable
commence nécessairement par I’examen du texte méme,
en vue d'en déterminer 1'effet juridique. La cour tiendra
€galement compte de la teneur méme du texte ainsi que
de son contexte et de son objet et, dans les cas qui s’y
prétent, elle prendra en considération 1’effet pratique,
réel ou prévu, de I'application du texte législatif. Les
conséquences pratiques A long terme du texte ne sont
pas toujours pertinentes, et il ne sera pas toujours néces-
saire d’établir la prenve de ces conséquences pour déter-
miner le caractére véritable du texte 1égislatif. La cour a
le droit de se reporter aux types de preuve extrinséque
qui sont pertinents et qui ne sont pas douteux en soi. Ils
incluent de toute évidence les textes connexes et la
preuve du «mal» que le texte vise & corriger. lls com-
prennent aussi I'historique du texte, ¢’est-d-dire les cir-
constances de sa rédaction et de son adoption. A la con-
dition que le tribunal n’oublie pas que la fiabilité et le
poids des débats parlementaires sont limités, il devrait
les admettre comme étant pertinents quant au contexte et
quant & ’objet du texte 1égislatif. C’est donc a bon droit
que le juge du proces a admis les extraits du Hansard en
I’espece. Cette preuve montre que les députés de tous
les partis & I'assemblée comprenaient que 1'idée mai-
tresse de la loi proposée était I'interdiction de la cli-
nique de I'intimé parce que I’opposition 2 toute clinique
d’avortement quelle qu’'elle soit était générale, voire
quasi unanime. .

Pris ensemble, la Medical Services Act et le Medical
Services Designation Regulation représentent une tenta-
tive indivisible de la part de la province de légiférer
dans le domaine du droit criminel. Comme ils portent
sur un sujet qui a, par le passé, été tenu pour une ques-
tion touchant le droit criminel — I’interdiction de
I’avortement assortie de conséquences pénales — ils
sont suspects & premiere vue, et il n’est pas nécessaire
d’invoquer la théorie du détournement de pouvoir.
L’examen de leurs termes et de leur effet juridique, de
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enactment leads to the conclusion that the legislation’s
central purpose and dominant characteristic is the
restriction of abortion as a socially undesirable practice
which should be suppressed or punished. Although the
evidence of the legislation’s practical effect is equivo-
cal, it is not necessary to establish that its immediate or
future practical impact will actually be to restrict access
to abortions in order to sustain this conclusion. The leg-
islation has an effect on abortions in private clinics vir-
tually indistinguishable from that of the now defunct
abortion provision of the Criminal Code, and this over-
lap of legal effects is capable of supporting an inference
that the legislation was designed to serve a criminal law
purpose. The events leading up to and including the
enactment of the impugned legislation also strengthen
the inference that it was designed to serve a criminal
law purpose. In addition, the Hansard evidence demon-
strates both that the prohibition of the respondent’s
clinic was the central concern of the legislature, and that
there was a common and emphatically expressed oppo-
sition to free-standing abortion clinics per se. The con-
cerns to which the provincial government submits the
legislation is primarily directed — privatization, cost
and quality of health care, and a policy of preventing a
two-tier system of access to medical services — were
conspicuously absent throughout most of the legislative
proceedings. The impugned legislation treats of a moral
issue. While legislation which authorizes the establish-
ment and enforcement of a local standard of morality
does not ipso facto invade the field of criminal law,
interdiction of conduct in the interest of public morals
was and remains one of the classic ends of the criminal
law. There is thus a strong inference that the purpose
and true nature of the legislation relate to a matter
within the federal head of power in respect of criminal
law. This inference is supported by the absence of evi-
dence that privatization and the cost and quality of
health care services were anything more than incidental
concerns and by the relatively severe penalties provided
for in the Act.
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SOPINKA J. —
Introduction

The question in this appeal is whether the Nova
Scotia Medical Services Act, R.S.N.S. 1989, c.
281, and the regulation made under the Act, N.S.
Reg. 152/89, are ultra vires the province of Nova
Scotia on the ground that they are in pith and sub-
stance criminal law. The Act and regulation make

Pepin, René. «Le pouvoir des provinces canadiennes de
1égiférer sur la moralité publique» (1988), 19 R.G.D.
865.

Scott, F. R. Civil Liberties and Canadian Federalism.
Toronto: University Press, 1959.

POURVOI contre un arrét de la Section d’appel
de la Cour supréme de la Nouvelle-Ecosse (1991),
104 N.S.R. (2d) 361, 283 AP.R. 361, 66 C.C.C.
(3d) 288, 7 CR. (4th) 1, 83 D.L.R. (4th) 8, qui a
confirmé un jugement de la Cour provinciale
(1990), 99 -N.S.R. (2d) 293, 270 A.P.R. 293, qui
avait acquitté I'intimé d’avoir contrevenu & la
Medical Services Act pour le motif que la loi
échappait a4 la compétence législative de la pro-
vince. Pourvoi rejeté.

Marian F. H. Tyson et Louise Walsh Poirier,
pour !’appelante.

Anne S. Derrick et Jacqueline Mullenger, pour
Pintimé.

Edward R. Sojonky, c.r., et Yvonne E. Milosevic,
pour I'intervenant le procureur général du Canada.

Bruce Judah, pour Y’intervenant le procureur
général du Nouveau-Brunswick.

Angela M. Costigan et Lynn Kirwin, pour 1’in-
tervenante REAL Women of Canada.

Mary Eberts et Ian Godfrey, pour I’intervenante
I’ Association canadienne pour le droit & 1’avorte-
ment.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE SOPINKA —
Introduction

Dans le présent pourvoi, il s’agit de décider si la
Medical Services Act de la Nouvelle-Ecosse,
R.S.N.S. 1989, ch. 281, et son réglement d’appli-
cation, N.S. Reg. 152/89, excedent les pouvoirs de
la province de la Nouvelle-Ecosse parce qu’ils res-
sortissent, de par leur caractére véritable, an droit
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it an offence to perform an abortion outside a hos-
pital.

Between October 26 and November 2, 1989, the
respondent performed 14 abortions at his clinic in
Halifax. He was charged with 14 counts of violat-
ing the Medical Services Act. He was acquitted at
trial after the trial judge held that the legislation
under which he was charged was beyond the prov-
ince’s legislative authority to enact because it was
in pith and substance criminal law. This decision
was upheld by the Nova Scotia Court of Appeal.
The Crown appeals from the Court of Appeal’s
decision with leave of this Court.

Facts and Legislation

In January 1988, this Court ruled that the Crimi-
nal Code provisions relating to abortion were
unconstitutional because they violated women’s
Charter guarantee of security of the person: R. v.
Morgentaler, [1988] 1 S.CR. 30 (Morgentaler
(1988)). At the same time the Court reaffirmed its
earlier decision that the provisions were a valid
exercise of the federal criminal law power:
Morgentaler v. The Queen, [1976] 1 S.CR. 616
(Morgentaler (1975)). The 1988 decision meant
that abortion was no longer regulated by the crimi-
nal law, It was no longer an offence to obtain or
perform an abortion in a clinic such as those run
by the respondent. A year later, in January 1989, it
was rumoured in Nova Scotia that the respondent
intended to establish a free-standing abortion
clinic in Halifax. Subsequently, the respondent
publicly confirmed his intention to do so.

On March 16, 1989, the Nova Scotia govern-
ment took action to prevent Dr. Morgentaler from
realizing his intention. The Governor in Council
approved two identical regulations, one under the
Health Act, R.S.N.S. 1989, c. 195 (N.S. Reg.

33/89), and one under, the Hospitals Act, R.S.N.S.

1989, c. 208 (N.S. Reg. 34/89), which prohibited |

the performance of an abortion anywhere other
than in a place approved as a hospital under the

criminel. Selon la Lot et le réglement, le fait de
pratiquer un avortement ailleurs que dans un hopi-
tal constitue une infraction.

Entre le 26 octobre et le 2 novembre 1989, I’in-
timé a pratiqué 14 avortements & sa clinique de
Halifax. I a été inculpé, sous 14 chefs, d’infrac-
tions 2 la Medical Services Act. 1l a été acquitté, le
juge du proces concluant que la loi en vertu de
laquelle les accusations avaient été portées échap-
pait & la compétence législative de la province
parce qu’elle ressortissait, de par son caractére
véritable, au droit criminel. La Cour d’appel de la
Nouvelle-Ecosse a confirmé cette décision. Le
ministere public en appelle de cet arrét avec I’ auto-
risation de notre Cour.

Les faits et les textes 1égislatifs

En janvier 1988, notre Cour a décidé que les dis-
positions da Code criminel relatives & I’avortement
étaient inconstitutionnelles parce qu’elles portaient
atteinte au droit des femmes a la sécurité de leur
personne garanti par la Charte: R. c. Morgentaler,
[1988] 1 R.C.S. 30 (Morgentaler (1988)). En
méme temps, la Cour a confirmé sa décision anté-
rieure selon laquelle les dispositions constituaient
un exercice valide du pouvoir fédéral en matiére de
droit criminel: Morgentaler c. La Reine, [1976] 1
R.C.S. 616 (Morgentaler (1975)). L’arrét de 1988
signifiait que I’avortement n’était plus régi par le
droit criminel. Ne constituait plus une infraction le
fait d’obtenir ou de pratiquer un avortement dans
upe clinique comme celles de I'intimé. Un an plus
tard, en janvier 1989, la rumeur voulait, en Nou-
velle-Ecosse, que I'intimé ait I’intention d’établir
une clinique d’avortement autonome a Halifax. Par
la suite, I’intimé a confirmé publiquement son
intention.

Le 16 mars 1989, le gouvernement de la Nou-
velle-Ecosse a pris des mesures pour empécher le

I Dr Morgentaler de réaliser son intention. Le gou-

verneur en conseil a approuvé deux reglements
identiques, 1'un en application de la Health Act,
R.S.N.S. 1989, ch. 195 (N.S. Reg. 33/89), I'autre
sous le régime de la Hospitals Act, R.S.N.S. 1989,
ch. 208 (N.S. Reg. 34/89), qui interdisaient de pra-
tiquer un avortement ailleurs que dans un hdpital
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Hospitals Act. At the same time it made a regula-
tion (N.S. Reg. 32/89) pursuant to the Health Ser-
vices and Insurance Act, R.S.N.S. 1989, c. 197,
denying medical services insurance coverage for
abortions performed outside a hospital. These reg-
ulations are referred to collectively as the “March
regulations”.

On May 8, 1989, one of the interveners in the
present case, the Canadian Abortion Rights Action
League (CARAL), launched a court challenge to
the constitutionality of the March regulations. The
matter was set for hearing on June 22, 1989. The
case was adjourned and ultimately dismissed for
lack of standing, primarily because the same issues
would be determined in the present case: Cana-
dian Abortion Rights Action League Inc. v. Nova
Scotia (Attorney General) (1990), 96 N.S.R. (2d)
284 (A.D.), aff’g (1989), 93 N.S.R. (2d) 197
(T.D.), leave to appeal refused, [1990] 2 S.CR. v.

CARAL’s court challenge to the March regula-
tions was still outstanding on June 6, 1989, when
the Minister of Health and Fitness introduced the
Medical Services Act for first reading. The Act
progressed rapidly through the legislature. It
received third reading and Royal Assent on June
15, the last day of the legislative session. The rele-
vant portions of the Act are as follows:

2 The purpose of this Act is to prohibit the privatiza-
tion of the provision of certain medical services in order
to maintain a single high-quality health-care delivery
system for all Nova Scotians.

3 In this Act,

(a) “designated medical service” means a medical
service designated pursuant to the regulations;

4 No person shall perform or assist in the perform-
ance of a designated medical service other than in a hos-
pital approved as a hospital pursuant to the Hospifals
Act.

approuvé au sens de la Hospitals Act. En méme
temps, il a pris un réglement (N.S. Reg. 32/89) en
application de la Health Services and Insurance
Act, R.S.N.S. 1989, ch. 197, excluant ’assurance-
maladie pour les avortements pratiqués ailleurs que
dans les hopitaux. Ces réglements sont appelés col-
lectivement les «réglements de mars».

Le & mai 1989, ’'un des intervenants en 1’es-
pece, I’Association canadienne pour le droit &
I'avortement (ACDA) a attaqué devant les tribu-
naux la constitutionnalité des réglements de mars.
L’ affaire a été mise au r6le du 22 juin 1989. L’ac-
tion a été ajournée, une fin de non-recevoir ayant
par la suite été opposée 3 la demanderesse parce
qu’elle n’avait pas la qualité pour agir, surtout
parce que les mémes questions seraient tranchées
dans le présent pourvoi: Canadian Abortion Rights
Action League Inc. c. Nova Scotia (Attorney Gene-
ral) (1990), 96 N.S.R. (2d) 284 (S.A.), conf.
(1989), 93 N.S.R. (2d) 197 (1re inst.), autorisation
de pourvoi refusée, [1990] 2 R.C.S. v. '

La contestation judiciaire des réglements de
mars par I’ACDA était encore en instance le 6 juin
1989 quand le ministre de la Santé et de la Condi-
tion physique a présenté le projet de la Medical
Services Act en premiere lecture. Le projet de loi-a
franchi rapidement toutes les étapes. Il a regu la
troisieme lecture et la sanction royale le 15 juin,
dernier jour de la session. Voici les parties perti-
nentes de la Loi:

[TRADUCTION] 2 La présente loi a pour objet d’inter-
dire la privatisation de certains services médicaux afin
que soit maintenu un seul systéme de santé de qualité
supérieure pour tous les habitants de la Nouvelle-

cosse.

3 Les définitions qui suivent s’appliquent & la pré-
sente loi: :

a) «service médical désigné» Service médical
désigné conformément au réglement;

4 Nul ne doit fournir un service médical désigné ail-

; leurs que dans un hépital approuvé en conformité avec

la Hospitals Act ni aider & la fourniture d’un tel service.
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5 Notwithstanding the Health Services and Insurance
Act, a person who performs or for whom is performed a
medical service contrary to this Act is not entitled to
reimbursement pursuant to that Act,

6 (1) Every person who contravenes this Act is guilty
of an offence and liable upon summary conviction to a
fine of not less than ten thousand dollars nor more than
fifty thousand dollars.

7 Notwithstanding any other provision of this Act,
where designated medical services are being performed
contrary to this Act, the Minister may, at any time,
apply to a judge of the Supreme Court for an injunction,
and the judge may make any order that in the opinion of
the judge the case requires.

8 (1) The Governor in Council, on the recommenda-
tion of the Minister, may make regulations

(a) after consultation by the Minister with the Med-
ical Society of Nova Scotia, designating a medical
service for the purpose of this Act;

The Medical Society was consulted after the pas-
sage of the Act, and a list of medical services was
finalized. On July 20, 1989, the Medical Services
Designation Regulation, N.S. Reg. 152/89, was
made, designating the following medical services
for the purposes of the Act:

(a) Arthroscopy

(b) Colonoscopy (which, for greater certainty, does not
include flexible sigmoidoscopy)

{c) Upper Gastro-Intestinal Endoscopy

(d) Abortion, including a therapeutic abortion, but not
including emergency services related to a spontane-
ous abortion or related to complications arising
from a previously performed abortion

(e) Lithotripsy

(f) Liposuction

(g) Nuclear Medicine )

* (h) Installation or Removal of Intraocular Lenses

(i) Eletromyography, including Nerve Conduction
Studies

5§ Par dérogation a la Health Services and Insurance
Act, les personnes qui fournissent des services médicaux
en contravention de la présente loi, et celles & qui ils
sont fournis, n’ont pas droit an remboursement prévu
dans cette loi.

6 (1) Quicongue contrevient  la présente loi est cou-
pable d’une infraction et passible, sur déclaration de cul-
pabilité par procédure sommaire, d’une amende d’au
moins dix mille dollars et d’au plus cinquante mille dol-
lars,

7 Malgré les autre dispositions de la présente loi, si
des services médicaux désignés sont fournis en contra-
vention de la présente loi, le ministre peut, & tout
moment, demander & un juge de la Cour supréme de
décerner une injonction et le juge peut rendre toute autre
ordonnance qu’il estime nécessaire en I’espéce.

.8 (1) Le gouvemneur en conseil, sur la recommanda-
tion du ministre, peut prendre un réglement

a) apres que le ministre a consulté I'ordre des
médecins de la Nouvelle-Ecosse, désignant des ser-
vices médicaux pour 1’application de la présente loi;

L’ordre des médecins a été consulté aprés 1’adop-
tion de la Loi et une liste définitive de services
médicaux a été dressée. Le 20 juillet 1989, le
Medical Services Designation Regulation, N.S.
Reg. 152/89, a été pris, désignant les services
médicaux qui suivent, pour I’application de la Loi:

[TRADUCTION]
a) arthroscopie

b) coloscopie (il est entendu que cet examen n’est pas
fait au moyen du sigmoidoscope flexible)

¢) endoscopie de 1'appareil gastro-intestinal supérieur

d) avortement, y compris 'avortement thérapeutique,
mais 2 Pexclusion des services d’urgence reliés a
I’avortement spontané ou 4 des complications décou-
lant d’un avortement pratiqué antérieurement

i ¢) lithotriptie

f) liposuccion

g) médecine nucléaire

. h) installation ou enlévement de lentilles intraoculaires

i) electromyographie, y compris 1’examen de la conduc-
tion nerveuse
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The March regulations were revoked on the same
day by N.S. Regs. 149-151/89. Item (d) of the new
regulation continued the March regulations’ prohi-
bition of the performance of abortions outside hos-

pitals. Section 5 of the Act continued the denial of ¢

health insurance coverage for abortions performed
in violation of the prohibition.

Despite these actions, Dr. Morgentaler opened
his clinic in Halifax as predicted. At first the clinic
only provided counselling and referrals to Dr.
Morgentaler’s Montreal clinic. On October 26,
1989, however, Dr. Morgentaler defied the Nova
Scotia legislation by performing seven abortions.
He announced that he had done so at a press con-
ference later that day. Several days later he per-
formed seven more abortions. He was charged
with 14 counts of unlawfully performing a desig-
nated medical service, to wit, an abortion, other
than in a hospital approved as such under the Hos-
pitals Act, contrary to s. 6 of the Medical Services

Act. Dr. Morgentaler publicly announced his ,

resolve to continue his activities in contravention
of the Act, and on November 6, 1989 the govern-
ment of Nova Scotia obtained an interim injunc-
tion under s. 7 of the Act to restrain him from fur-

ther violations of the Act pending the resolution of f

the charges and the constitutional challenge in
court: Nova Scotia (Attorney General) v.
Morgentaler (1989), 64 D.L.R. (4th) 297
(N.S.S.C.T.D.), aff’d (1990), 69 D.L.R. (4th) 559

(N.S.5.C.AD.), leave to appeal refused [1990] 2 g

S.CR. ix.

When the case proceeded to trial in June 1990,
Dr. Morgentaler did not dispute that he had per-
formed the abortions as alleged. He argued,
instead, that the Act and the regulation were incon-
sistent with the Constitution of Canada and conse-
quently of no force or effect, on the grounds that
they violate women’s Charter rights to security of
the person and equality and that they are an unlaw-
ful encroachment on the federal Parliament’s
exclusive criminal law jurisdiction. He also argued
that the regulation was an abuse of discretion by

Les réglements de mars ont été abrogés le méme
jour par le réeglement N.S. Reg. 149-151/89. L’ali-
néa d) du nouveau reglement a reconduit 'inter-
diction de pratiquer un avortement ailleurs que
dans un hopital. L’article 5 de la Loi a reconduit
I'exclusion de 1’assurance-maladie pour les avorte-
ments pratiqués en contravention de I’interdiction.

Malgré ces actions, le D' Morgentaler a ouvert
sa clinique a Halifax comme prévu. Au début, la
clinique n’a offert que des consultations et a ren-
voyé les patientes & la clinique montréalaise du D*
Morgentaler. Toutefois, le 26 octobre 1989, le D*
Morgentaler a défié les textes législatifs néo-écos-
sais en pratiquant sept avortements. Il 1'a annoncé
lors d’une conférence de presse plus tard le méme
jour. Plusieurs jours plus tard, il a pratiqué sept
autres avortements. Il a été inculpé, sous 14 chefs,
de fourniture illégale d’un service médical désigné,
savoir des avortements, ailleurs que dans un hopi-
tal approuvé sous le régime de la Hospitals Act,
infraction prévue a 1’art. 6 de la Medical Services
Act. Le D* Morgentaler a fait part publiquement de
sa détermination & poursuivre ses activités en con-
travention de la Loi et, le 6 novembre 1989, le
gouvernement de la Nouvelle-Ecosse a obtenu une
injonction provisoire en vertu de 1’art. 7 de la Loi
lui interdisant de la violer de nouveau en attendant
I’issue de I'instance concernant les inculpations et
la contestation constitutionnelle: Nova Scotia
(Attorney General) c. Morgentaler (1989), 64
D.LR. (4th) 297 (C.S.N.-E. I'* inst.), conf. par
(1990), 69 D.LR. (4th) 559 (C.S.N.-E.S.A.), auto-
risation de pourvoi refusée, [1990] 2 R.C.S. ix.

Au procés en juin 1990, le D Morgentaler n’a
pas nié avoir pratiqué les avortements allégués. Il a
soutenu plutt que la Loi et le réglement étaient
incompatibles avec la Constitution du Canada et,

i par conséquent, inopérants parce qu'ils violaient

les droits des femmes 2 la sécurité de leur personne
et leurs droits & ’égalité, qui sont garantis par la
Charte, et qu’ils constituaient un empiétement
inconstitutionnel sur le champ de compétence
exclusif du Parlement fédéral en matiére crimi-
nelle. T1 a également affirmé que le réglement était
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the provincial cabinet and therefore in excess of its
jurisdiction.

Judgments Below

A. Provincial Court of Nova Scotia (1990), 99
N.S.R. (2d) 293 :

Kennedy Prov. Ct. J. decided to address the dis-
tribution of powers issue first and having done so,
found it unnecessary to go any farther. He con-
cluded that “the prohibition and regulation of abor-
tion has been and remains criminal law in this
country” and held, at p. 295:

It would seem, therefore, that if the prohibition or
regulation of abortion is criminal law and if Parliament,
as part of its proper exercise of its exclusive criminal
law-making power, may determine what is not criminal
as well as what is criminal, then by restricting the per-
formance of therapeutic abortions to hospitals the Prov-
ince of Nova Scotia has trespassed into an area of Fed-
eral Government competence.

He held that he could properly look beyond the
four corners of the legislation to consider extrinsic
evidence of the legislative history in determining
the pith and substance of the legislation. He found
that the Nova Scotia government had notice in Jan-
vary 1989 of Dr. Morgentaler’s intention to open
an abortion clinic in Halifax. He reviewed the
chronology of events that followed and held that it
was reasonable to infer that the government
believed that the Medical Services Act and regula-
tion accomplished the same purpose as the March
regulations. He observed that the provincial gov-
ernment had created a Royal Commission on
Health Care Issues in 1987, with a mandate to rec-
ommend health care policy, and that the Act was
passed before the Commission had rendered its
report even though the Throne Speech of February
23, 1989 indicated that the government was await-
ing the report. Kennedy Prov. Ct. J. also noted that
the Medical Society was not consulted until after

the Act was passed and that even then, according

un abus de pouvoir discrétionnaire de la part du
conseil des ministres provincial et que celui-ci
avait donc excédé sa compétence.

Les juridictions inférieures

A. La Cour provinciale de la Nouvelle-Ecosse
(1990), 99 N.S.R. (2d) 293

Le juge Kennedy a décidé d’étudier en premier
la question de la répartition des pouvoirs et, cela
fait, il a jugé inutile de pousser plus loin I’analyse.
Il a conclu que [TRADUCTION] «!’interdiction et Ia
réglementation de I’avortement ont toujours été et
restent des questions de droit criminel dans notre
pays» et il a déterminé, & la p. 295:

[TRADUCTION] Il semble donc que, si I'interdiction ou
la réglementation de ’avortement relévent du droit cri-
minel et si le Parlement, en exercant validement son
pouvoir exclusif de 1égiférer sur le droit criminel, peut
décider ce qui est criminel et ce qui ne 1'est pas, alors la
province de la Nouvelle-Ecosse, en limitant les avorte-
ments thérapeutiques aux hopitaux, a empiété sur un
domaine de compétence fédérale.

Il a décidé qu’il pouvait a juste titre aller au-dela
de la teneur méme des textes législatifs pour tenir
compte de la preuve extrinséque de leur origine
législative en vue d’en déterminer le caractere
véritable. I a conclu que le gouvernement de la
Nouvelle-Ecosse avait appris en janvier 1989 que
le D* Morgentaler avait ’intention d’ouvrir une

‘clinique d’avortement 4 Halifax. Il a examiné la

chronologie des faits postérieurs et conclu qu’il
étail raisonnable d’inférer que le gouvernement
croyait que la Medical Services Act et le réglement
lui permettraient d’atteindre le méme objectif que
les reglements de mars. Il a fait observer que le
gouvernement provincial a désigné en 1987 une
commission royale d’enquéte chargée d’étudier les
questions relatives aux soins de santé et de recom-
mander une politique en la matiére, et que la Loi a
é1€ votée avant que la commission ait présenté son
rapport, méme si le discours du Tréne du 23
février 1989 indiquait que le gouvernement atten-
dait la publication du rapport. Le juge Kennedy a

. fait remarquer en outre que ’ordre des médecins

n’avait été consulté qu’apres I’adoption de la Loi
et que, méme & ce moment-13, selon le président de
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to the then president of the Society, the restriction
of abortion was not negotiable.

Kennedy Prov. Ct. J. held evidence of state-
ments and speeches made in the legislature during
debates to be relevant and admissible. He found
that the Health Minister had openly stated the gov-
ernment’s policy to stop free-standing abortion
clinics, in particular Dr. Morgentaler’s, that this
sentiment permeated the debates on both sides of
the Assembly, and that Dr. Morgentaler was an
acknowledged “mischief” against which the legis-
lation was directed. He also considered relevant,
though not determinative, the substantial penalties
imposed by the Act (s. 6(1)).

He concluded that the Act and regulation were
in pith and substance criminal law, “made prima-
rily to control and restrict abortions within the
province” and “to keep free-standing abortion clin-
ics, and in the specific, Dr. Morgentaler out of
Nova Scotia” (at p. 302). The province’s privatiza-
tion concerns, while real, were incidental to the
paramount purpose of the legislation. Given this
conclusion, Kennedy Prov. Ct. J. acquitted the
respondent. He refrained from dealing with the
Charter issues unless directed by an appeal court
to do so.

B. Nova Scotia Supreme Court, Appeal Division
(1991), 104 N.S.R. (2d) 361

(1) Freeman J.A., Clarke C.J.N.S. and Hart and
Chipman JJ.A. concurring

Freeman J.A. held, at p. 363, that while the
province had the legislative power to pass a law in
the present form, the question was whether it was
colourable criminal law, i.e.:

.. . whether the province properly used [its] powers and
created a law within the provincial competence, or
whether it improperly attempted to use federal powers to

Pordre 4 'époque, la limitation de I’avortement
n’était pas négociable.

Le juge Kennedy a décidé que la preuve des
déclarations et des discours faits devant 1’assem-
blée égislative était pertinente et admissible. Il a
conclu que le ministre de la Santé avait dit ouver-
tement que la position de son gouvernement était
d’empécher I'implantation de cliniques d’avorte-
ment autonomes, en particulier celle du Dr Mor-
gentaler, que la méme opinion était répandue
parmi les députés des deux c6tés qui ont participé
au débat a I’assemblée législative et que le Df Mor-
gentaler représentait un «mal» reconnu que les
textes 1égislatifs cherchaient a corriger. 1l a de plus
tenu pour admissibles, encore qu’elles ne fussent
pas décisives, les amendes importantes dont la Loi
frappait les contrevenants (par. 6(1)).

Il a conclu que la Loi et le réglement ressortis-
saient, de par leur caractere véritable, au droit cri-
minel [TRADUCTION] «visant avant tout & contrdler
et & limiter les avortements dans la province» et «a
empécher I'implantation de cliniques d’avortement
autonomes et, particulicrement, celle du Dr Mor-
gentaler, en Nouvelle-Ecosse» (4 la p. 302). Les
préoccupations de la province quant  la privatisa-
tion étaient certes réelles, mais elles étaient acees-
soires &4 I'objet primordial des textes législatifs.
Etant donné cette conclusion, le juge Kennedy a
acquitté l'intimé. 11 s’est abstenu d’examiner les
questions relatives 4 la Charte; il ne le fera que si
une cour d’appel le lui demande.

B. La Cour supréme de la Nouvelle-Ecosse, Sec-
tion d’appel (1991), 104 N.S.R. (2d) 361

(1) Le juge Freeman (avec ’appui du juge en
chef Clarke et des juges Hart et Chipman)

Le juge Freeman a décidé que, 2 la p. 363, la

; province avait 1’autorité législative pour adopter

une loi sous cette forme, mais que la question était
de savoir s’il s’agissait de droit criminel déguisé,
¢’est-a-dire; )

[TRADUCTION] . . . si la province avait utilisé & bon droit
[ses] pouvoirs et créé une loi relevant de sa compétence
ou si elle avait a tort essayé d’utiliser le pouvoir fédéral
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pass a law that, regardless of its form, i$ actually a crim-
inal law.

He held that both purpose and effect are relevant to
characterizing the “matter” in relation to which a
law is enacted. He found that the legislation effec-
tively duplicated s. 251 of the Criminal Code,
R.S.C. 1970, c. C-34 (now s. 287), the section
struck down by this Court in Morgentaler (1988),
supra. On the other hand, he also held that the
effect of the Act was to prevent privatization, and
since legislative effects alone were inconclusive,
he examined purpose in more depth. He held that
the legislative debates were admissible and rele-
vant to the background and purpose of the legisla-
tion. They demonstrated that the government’s
intent in making the March regulations and intro-
ducing the Act was to prevent the establishment of
Morgentaler clinics in Nova Scotia, and that the
members of both sides of the House understood
this as the paramount purpose of the legislation.

Freeman J.A. conceded that a credible case
could be made out for the provincial objective of
stamping out privatization of health care services,
but disagreed that this was the primary target of
the legislation. Six factors pointed in the other
direction (at pp. 376-77), and they are worth
repeating in full:

1. Privatization of medical services had not been enunci-
ated as a government objective prior to the introduction
of the Medical Services Act. It was not mentioned in the
Throne Speech on February 23, 1989. The Throne
Speech did say that a Royal Commission Report was
being awaited. The order-in-council establishing the
Royal Commission made no reference to privatization.

2. The “March regulations” were obviously aimed at
Morgentaler clinics. Hon, David Nantes, Health Minis-
ter, made that clear when he announced them to the leg-
islature . . . . The Medical Services Act was presented to
the legislature following a court challenge to the March
regulations, It was introduced on June 6, 1989, and
passed, with the appearance of last-minute haste, the day
the House closed on June 15, 1989. The March regula-
tions were encompassed by the Medical Services Act

de voter une loi qui, peu importe sa forme, reléve en fait
du droit criminel.

11 a conclu que I'objet et I'effet sont aussi perti-
nents 1’un que 1’autre par rapport a la qualification
du sujet sur lequel porte une loi. Il a conclu que les
textes législatifs faisaient effectivement double
emploi avec 'art. 251 du Code criminel, S.R.C.
1970, ch. C-34 (maintenant I’art. 287), article qui a
été annulé par notre Cour dans 1’arrét Morgentaler
(1988), précité. En revanche, il a aussi conclu que
la Loi avait pour effet d’empécher la privatisation
et, comme ses effets pris isolément étaient peu
concluants, il a examiné son objet de fagon plus
approfondie. II a décidé que les débats 1égislatifs
étaient admissibles et pertinents quant au contexte
et & I’objet des textes législatifs. Ils montraient que
le gouvernement, en prenant les réglements de
mars et en déposant 1a Loi, avait I’intention d’em-
pécher I'implantation de cliniques Morgentaler en
Nouvelle-Ecosse et que les députés des deux cdtés
de I'assemblée comprenaient que c’était 14 I’objet
primordial des textes.

Le juge Freeman a concédé que la thése selon
laquelle 1’objectif de la province était d’enrayer la
privatisation des services de santé reposait sur des
arguments valables, mais il n’était pas d’accord
pour dire que c’était 1a I’objet principal des textes.
Six facteurs ’ont amené a la conclusion opposée
(aux pp. 376 et 377); il vaut la peine de les citer
intégralement:

[TRADUCTION] 1. Avant le dépdt du projet de la Medical
Services Act, le gouvernement n’avait pas précisé que
son objectif était la privatisation des services médicaux.
Il n’a pas été question de cet objectif dans le discours du
Trone du 23 février 1989. On y mentionnait qu’on atten-
dait 1a publication du rapport d’une commission royale
d’enquéte. Le décret constituant cette commission ne
fait aucunement allusion & la privatisation.

2. Les «réglements de mars» visaient manifestement les

i cliniques Morgentaler. Monsieur David Nantes, ministre

de la Santé, 1’a bien souligné quand il en a fait part
I’assemblée législative [. . .} La Medical Services Act a
été présentée & I’assemblée aprés que les réglements de
mars eurent été attaqués en justice. Elle a été présentée

. le 6 juin 1989 et votée, & la hite, semble-t-il, le jour de

la cloture de la session le 15 juin 1989. Les réglements
de mars étaient englobés dans la Medical Services Act et
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and its regulation. They were revoked, no longer neces-
sary, on July 20, 1989, the day the regulation was
passed under the Medical Services Act.

3. In explaining the desirability of avoiding the pitfalls
of privatization, the Crown relied heavily on economic
considerations. The report of the Royal Commission on
Health Costs was being awaited, as the Throne Speech
noted, In passing the Medical Services Act on June 135,

1989, the legislature elected to do so without the benefit b

of observations or recommendations by the Royal Com-
mission . ...

4. The Crown’s evidence as to the official policy of the
government of Nova Scotia on the privatization issue
was given by Mr. Malcom [a senior bureaucrat] . ...
The Minister of Health or other cabinet Ministers could

have given the best evidence as to the real purpose of 4

the Medical Services Act. While Mr. Nantes emphasized
privatization in moving second reading of the Medical
Services Act, his remarks to the house about the abortion
clinics left little doubt about the government’s objec-
tives for the Act.

5. The Department of Health had been engaged in dis-
cussions with the Medical Society of Nova Scotia to

have more health care services delivered outside of hos- f

pitals. The Medical Society was not consulted about the
Act prior to its introduction. The evidence suggests the
Act runs counter to the direction of the talks.

6. Under s. 35 of the Health Services and Insurance Act
the penalty for a violation of either the Act or regula-
tions made under it is a maximum fine of $100 for a
first offence and $200 for a subsequent offence. Under
the Hospitals Act the maximum fine is $500. The Medi-
cal Services Act provides for a minimum fine of
$10,000 and 2 maximum fine of $50,000. The Crown’s
explanation for the substantial penalties under the Medi-
cal Services Act is noteworthy:

“Penalties are a means of enforcing compliance with
provincial laws . . .. Where a person is determined to
carry on a lucrative business, as is Dr. Morgentaler,
who charged an average of $350 per procedure
{Admission of Facts), and who anticipates being open
for business in Halifax two days per week, (Tran-
* script, p. 1165) at 15 procedures per day, or approxi-

dans son réglement d’application. N’étant plus néces-
saires, ils ont été abrogés le 20 juillet 1989, jour ot a été
pris le réglement en application de la Medical Services
Act,

3. Pour expliquer pourquoi il était souhaitable d’éviter
les embfiches de la privatisation, le ministere public a
insisté sur des considérations économiques. Le rapport
de la commission royale d’enquéte sur les cofits des
soins de santé était attendu, comme le signalait le dis-
cours du Trone. En adoptant la Medical Services Act le
15 juin 1989, 'assemblée a choisi d’aller de 1’avant sans
avoir eu I’avantage de prendre connaissance des obser-
vations ou des recommandations de la commission
royale d’enquéte. . .

4. La preuve du ministére public quant 4 la position offi-
cielle du gouvernement de la Nouvelle-Ecosse au chapi-
tre de la privatisation a été fournie par le témoignage de
M. Malcom [un haut fonctionnaire] . . . Le ministre de la
Santé ou d’autres ministres auraient pu apporter la meil-
leure preuve relativement & 1’objectif véritable de la
Medical Services Act. Certes, M. Nantes a mis 1’accent
sur la privatisation en proposant la deuxiéme lecture du
projet de loi, mais ses propos devant I’assemblée au
sujet des cliniques d’avortement ne laissaient aucun
doute quant aux objectifs du gouvernement relativement
a cette loi.

5. Le ministére de la Santé avait discuté avec I’ordre des
médecins de la Nouvelle-Fcosse de la possibilité de
fournir davantage de soins de santé ailleurs que dans les
hopitaux. L’ordre des médecins n’a pas été consulté au
sujet de la Loi avant qu'elle n’ait été déposée. Les
témoignages semblent indiquer que la Loi ne va pas
dans le méme sens que les pourparlers.

6. Aux termes de 1'art. 35 de la Health Services and
Insurance Act, 1a peine pour la violation de la Loi ou du
réglement est une amende maximale de 100 $ en cas de
premiére infraction, et de 200 $, en cas de récidive. Sous
le régime de la Hospitals Act, I’amende maximale est de
5008. La Medical Services Act prévoit une amende
minimale de 10000 % et une amende maximale de
50 000 $. Tl convient de noter que le ministére public a
donné, A propos des amendes importantes prévues par

. cette loi, I'explication qui suit:

«Les peines sont un moyen d’assurer le respect des
lois provinciales. [. . .] Lorsqu’une personne est déter-
minée, comme 1’est le Dt Morgentaler, 2 exercer une
activité commerciale lucrative — il demandait en
moyenne 350 $ par intervention (admission de faits)
et prévoyait ouvrir sa clinique & Halifax deux jours
par semaine (Transcription, & la p. 1165), ce qui



