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Entre 1951 et 1978, I'entrepristetiyitnoé inti-

utility was granted from Her Majesty the Queen in Right eema’obtenu de Sa Majed# Reine du chef du Canada

of Canada eight permits to use and occupy various lands
located on two Indian reserves in order to build electric
transmission and distribution lines and to provide elec-

huit permis d'utilisation et d'occupation de diverses
terresesitdans deuweserves indiennes, en vue d'y
construire des lignes de transmission et de distribution

trical energy to the residents of the reserves. In 1990, the electfici# destieesa alimenter ereriergieelectrique

appellant passed th&fkestbank Indian Band Assessment

les ©sidants deseserves. En 1990, I'appelante a adopt”
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By-law and theWestbank Indian Band Taxation By-law,
pursuant to its authority under s. 836))6f the Indian
Act. The appellant passed additional by-laws from 1991

le Westbank Indian Band Assessment By-law et le
Westbank Indian Band Taxation By-law, en vertu du

pouvoir que luereohifl. 83(1®) de laLoi sur les

to 1995, under which the respondent was assessdddiens. De 1991a 1995, I'appelante a adepdies egle-

$124,527.25 in taxes, penalties, and interest. The

respondent refused to pay the assessed taxes, and did not

mentesupidires en vertu desquels I'indené fait
I'objet d’'une cotisation de 124a5@re28ebtaxes,

appeal the assessment notices. The appellant brought an enalép’et d’in€réts. L'intimée a refus'de payer les

action to recover the unpaid amount. Summary judg-
ment was granted to the respondent, which was upheld
on appeal to the British Columbia Court of Appeal. The
issue in this appeal is whether s. 125 of@oestitution

Act, 1867 prevents the appellant from applying its

assessment and taxation by-laws to the respondent, an

agent of the provincial Crown.

taxes eepast’ n'a pas fait appel des avis de cotisa-
tion. L'appelante a imengction en recouvrement
du montant mpay jugement sommaire rendu en

faveur de l'intimée aet confirng€ par la Cour d’appel
de la Colombie-Britannique. Il s'agit eredesge

savoir si I'art. 12bhaledastitutionnelle de 1867

eragfie 'appelante d’'appliquer seglements d’'impo-

sition et de taxatiora Tintimee, un mandataire de la
Couronne provinciale.

Held: The appeal should be dismissed.

Section 125 of th€onstitution Act, 1867 renders the
impugned by-laws constitutionally inapplicable to the
respondent. The by-laws are designed for the singular
purpose of generating revenue for “local purposes”.
They were enacted pursuant to s. 83)1yf theIndian

Arrét: Le pourvoi est rejet”

L'article 125 de lai constitutionnelle de 1867 rend
leglements contes$” constitutionnellement inappli-

calfieimee. Cesaglements ont pour seul objet de
produire un reaxedes "«fins locales». lls ot

adop€s conformmenta I'al. 83(1p) de laLoi sur les

Act, which authorizes “taxation for local purposes of Indiens, qui autorise «l'imposition de taxes des fins

land, or interests in land, in the reserve, including rights
to occupy, possess or use land in the reserve”. The
by-laws themselves state that their purpose is “for rais-
ing a revenue for local purposes”.

egiements eux-emes

locales, sur les immeuldesdsing laaserve, ainsi
que sur les droits sur ceux-ci, et notamment sur les
droits d’'occupation, de possession et d'usage». Les
indiquent qu’ils visenta "

«prélever un revena des fins locales».

Section 125 of the&Constitution Act, 1867 is one of
the tools found in the Constitution that ensures the
proper functioning of Canada’s federal system. It
advances the goals of federalism and democracy by
according a degree of operational space to each level of
government, free from interference by the other. It pro-
hibits one level of government from taxing the property

L'article 125 de laoi constitutionnelle de 1867 est

'un des moyewssppar la Constitution pour assurer

le bon fonctionnement damsy§tderal canadien. Il
favorise les firsEdalifme et de laahocratie en
accordant un certain espdicaopa chaque palier

de gouvernement, libre de toute intervention de la part

de l'autre. Il interdin “palier de gouvernement de

of the other. However, it does not prohibit the levying of
user fees or other regulatory charges properly enacted
within the government’s sphere of jurisdiction.

taxer les biens de l'autre. Il n’interdit toutefois pas la
perception de frais d'utilisation ou autres redevances de
natwgglementaire qui sont validemesdic€sa I'in-

téerieur du champ de corefgnce du gouvernement.

Although in today’s regulatory environment, many
charges will have elements of taxation and elements of
regulation, the central task for the court is to determine
whether the levy’s primary purpose is, in pith and sub-
stance: (1) to tax, i.e., to raise revenue for general pur-
poses; (2) to finance or constitute a regulatory scheme,
i.e., to be a regulatory charge or to be ancillary or adhe-
sive to a regulatory scheme; or (3) to charge for services
directly rendered, i.e., to be a user fee. In order to deter-
mine whether the impugned charge is a “tax” or a
“regulatory charge” for the purposes of s. 125, several

eié si, dans le contexteglementaire actuel, beau-
coup de redevances compoeténtates de taxation
etldezents deaglementation, le tribunal doit prin-
cipalenaatrdiner si, de par son cam& \éritable,
I'objet premierewerient est: (1) de taxer,&d:
percevoir des radgaifins gférales, (2) de finan-
cer oeelewr egime de eglementation, ca-d. étre
une redevance de eglamentaire owetfe acces-
soire ou eatach&gime de eglementation, ou (3),
de recevoir paiement pour des services directement ren-
dusdcétre des frais d'utilisation. PouetErminer
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key questions must be asked. Is the charge: (1) compul- si la redevanceseogdésirie «taxe» ou un &lgve-

sory and enforceable by law; (2) imposed under the ment de naéglementaire» pour les fins de
authority of the legislature; (3) levied by a public body; I'art. 125, il faut poser plusieurs questi®nisactede-

(4) intended for a public purpose; and (5) unconnected vance est-elle: (1) obligatoire et exigible en vertu de la

to any form of a regulatory scheme? If the answers to all loi, (2) ieepssUs I'autord'du Egislateur, (3) peue
of these questions are affirmative, then the levy in ques- par un organisme public, (4) pour une €iét d'int’
tion will generally be described as a tax. public, (5) sans aucun lien avec quelcongggnde r’

de Eglementation? Si laeponsea’toutes ces questions
est affirmative, le montant en question sera habituelle-
ment qualifé de taxe.

The levies are properly described as being, in pith and Les montarits gent, de par leur carar \Erita-
substance, taxation enacted under s. 91(3) oEtimeti- ble, qualifés a juste titre de taxation en vertu du
tution Act, 1867. They are enforceable by law, imposed par. 91(3) dspileconstitutionnelle de 1867. lls sont
under the authority of the legislature, and levied by a exigibles en vertu de la loiesmgmss I'autorit’du
public body for a public purpose. The appellant has notegislateur et peus par un organisme publkicune fin
demonstrated that the levies are connected to a “regula- emtimlblic. L’appelante n’a passdionteé que les
tory scheme” which could preclude the application of elgwémentsetaient [Esa un «ggime de eglementa-

s. 125. The charge does not form any part of a detailed tion» susceptiblechempapplication de I'art. 125.
code of regulation. No costs of the regulatory scheme Les redevances ne font pas partie d'un egide de r’
have been identified, to which the revenues from these mentadi@iléd 1l n'a ét identifié aucun cof qui
charges are tied. The appellant does not seek to influ-ecouérait du egime de eglementation et auquel
ence the respondent’s behaviour in any way with these seraiemedi revenus &6 de ces redevances. L'appe-
charges. There is no relationship between the respondent lante ne tente pas d'influencer le comportement de I'in-
and any regulation to which these charges adhere. eetile’ quelque ¢@n au moyen de ces redevances. Il
Although theIndian Act is legislation in relation to n'y a aucun lien entre l'indenét quelqueeglementa-
“Indians, and Lands reserved for the Indians”, this does tion que ca kwjtielle ces redevances se rattachent.
not, in itself, create a “regulatory scheme” in the sense Bien dua kr les Indiens porte sur «les Indiens et
required by the Constitution. les terresefees aux Indiens», cela neerpas en soi

un «Egime de eglementation» au sensl dentend la

Constitution.

As these taxes are imposed on the respondent, which Etant done” que ces taxes sont imgesa l'intimée
it is conceded is an agent of the provincial Crown, que I'on aétnetun mandataire de la Couronne pro-
s. 125 is engaged. The taxation and assessment by-laws vinciale, l'art. 125 s’applique, ce qui a pour effet de
are accordingly inapplicable to the respondent. soustraire |&etign1'application des eglements de
taxation et d'imposition en cause.
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The judgment of the Court was delivered by Versiondaise du jugement de la Cour rendu

par

GONTHIER J — LE JUGE GONTHIER —
| — Introduction | — Introduction

The issue in this appeal is whether s. 125 of the Le présent pourvoi porte sur la question de
Constitution Act, 1867 prevents Westbank First savoir si l'art. 125 dd_¢& constitutionnelle de
Nation from applying its assessment and taxatiori867 empeEche la Prenere nation de Westbank
by-laws to B.C. Hydro, an agent of the provincial  d’appliquer sglements dvaluation et de taxa-
Crown. The answer to that question depends upon atiBnC. Hydro, un mandataire de la Couronne
whether the by-laws enact a system of taxation, provinciale. Pogpondre, il faut éferminer si
which is subject to s. 125, or some other form of  &gdamentsedictent un &gime de taxation, qui
regulation which is not subject to the application of  est asswettrf. 125, ou une autre forme de
s. 125. If the by-laws impose taxes, then they areeglementation, qui ne I'est pas. Si leglements
constitutionally inapplicable to the provincial imposent des taxes, ils sont alors, du point de vue
Crown or its agents. For the reasons that follow, it  constitutionnel, inapplicabl@sCouronne pro-
is my opinion that these by-laws are properly vincialea ees mandataires. Pour les motifs qui
described as taxes, and as such, cannot be imposed  suivent, je suis d'avis qgEerments doivent

on B.C. Hydro. etre considfés comme imposant des taxes, et que,
a ce titre, ils ne peuvent pas s'appliqeeB.C.
Hydro.

The proper approach to characterizing a govern- Notre Cour a exam@&a de nombreuses reprises
mental levy has been considered on numerous et dans plusieurs contexies efgualifier un
occasions by this Court in various contexts. The elgwément gouvernemental. Cette qualification
characterization is relevant when determining the  est pertinente dans I'examen de la constitutionna-
constitutionality of a provincial levy that has indi- elid’'un pelévement provincial qui psente des
rect tendencies, for if it is a regulatory charge, or  aspects de taxation indirecte puisque, s'il s’agit
otherwise is a component of a regulatory scheme,  d’une redevance de egliemeentaire ou d'une
then the provinces are constitutionally competent  composante égime” de eglementation, les
to impose such a charge. It is equally relevant provinces ontetengg& en vertu de la Constitu-
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when considering s. 53 of th@onstitution Act, tion pour I'imposer. Elle estgalement pertinente

1867, because if the levy is a tax, then it must be  pour I'examen de l'art. 53Ld® ¢anstitution-

imposed by the legislature. And, as | discusselle de 1867 parce que, si le plévement est une

below, if the levy is characterized as a tax, then it  taxe, il doit eteesimpog’par le €gislateur. Et,

is constitutionally inapplicable to the other level of  comme je le mentionne plus loin, sldegunent

government. est qualdide taxe, il est inapplicable en vertu de
la Constitutiona’ lI'autre palier de gouvernement.

The impugned by-laws are designed for the sin- Les Eglements contes$” ont pour seul but la 3

gular purpose of generating revenue for “local pur-  production d’'un rewveles «fins locales». lls ont
poses”. They were enacted pursuant to s. 83(1)( ét édices en vertu de I'al. 83(4) de laLoi sur
of the Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5, which les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, qui autorise
authorizes “taxation for local purposes of land, or  «l'imposition de taxdgs fins locales, sur les
interests in land, in the reserve, including rights to  immeublesssitahs laaserve, ainsi que sur les
occupy, possess or use land in the reserve”. The  droits sur ceux-ci, et notamment sur les droits
by-laws themselves state that their purpose is “for ~ d’occupation, de possession et d'usagegpeles r’
raising a revenue for local purposes”. There are no  ments ememindiquent qu'ils viserd [TRA-
restrictions to the expenditure of these revenueHUCTION] «prélever un revena des fins locales».
they are simply revenues for the discretionary  Aucune restriction ne s'ap@idaefaon de
spending of the Westbank First Nation. epehser ces revenus; il s'agit simplement de reve-

nus relevant du pouvoir distidnnaire de epen-

ser de la Prerare nation de Westbank.

The impugned charges bear all of the traditional Les redevances contest ont toutes les caract” 4
hallmarks of a “tax”. They are enforceable by law, ristiques habituelles d’'une «taxe». Elles sont exi-
imposed pursuant to the authority of Parliament, gibles en vertu de la loi, elles sorgamposs
levied by a public body, and are imposed for a  l'autodti Parlement, elles sont pees par un
public purpose. There is no “nexus” between the  organisme public et elles sontéempasir une
revenues raised and the cost of any services pro-  finedinpublic. Il n’y a aucun «rapport» entre
vided. As such, they do not resemble a user fee, le revetempEt le caf de services fourniA
nor any other form of a regulatory charge. | disa-  ce titre, elles ne ressemblardgmfrais d'utili-
gree with the submissions of the appellant that they  satian quelque autre forme de redevance de
are attached to a regulatory scheme, as none of the  negleenentaire. Je ne suis pas d'accord avec
indicia of a “regulatory scheme” recognized by I'argument de l'appelante selon lequel elles sont
this Court in constitutional law are present in this  ratastd un gime de eglementation, parce
case. As such, these charges are properly charac-  qu'il n’existe aucun des indices retenus par notre
terized as being in pith and substance “taxation”  Cour en droit constitutionnel pour rgeoona”
levied under s. 91(3) of theonstitution Act, 1867,  «régime de eglementation». De ce fait, ces rede-
and as such, are rendered inapplicable to the pro-  vances detvertonsidiées commeetant, de
vincial government by s. 125 of theonstitution  par leur caraetre \gritable, une «taxation» en
Act, 1867. As it is my opinion that s. 125 prevents  vertu du par. 91(3) dmil@onstitutionnelle de
the application of the by-laws to the respondent, 1867, et donc inapplicables au gouvernement pro-
is unnecessary to address the additional arguments  vincial en vertu de I'art. 12idmatitution-

nelle de 1867. Puisque,a” mon avis, l'art. 125
empeche I'application deseglementsa l'intimée,
il n'est pas Bcessaire d’examiner les arguments
suppBmentaires qui oret soulees relativement
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raised concerning s. 17 of theterpretation Act, a lart. 17 de laLoi dinterprétation, L.R.C.
R.S.C., 1985, c. I-21. (1985), ch. 1-21.

Il — Facts Il — Les faits

The relevant facts of this appeal are not in dis- Les faits pertinents du pourvoi ne sont pas con-
pute. Between 1951 and 1978, the respondent edefintre 1951 et 1978, l'intee”a obtenu de
acquired eight permits from Her Majesty the  Sa MejéstReine du chef du Canada huit permis
Queen in Right of Canada to use and occupy vari-  d'utilisation et d’'occupation de diverses terres dans
ous lands on the Tsinstikeptum Indian Reserves dsarves indiennes Tsinstikeptum@et i 10
No. 9 and No. 10 in British Columbia. The permits  en Colombie-Britannique. Les permisstont
were granted pursuant to s. 28(2) of thdian Act  accords en vertu du par. 28(2) dellai sur les
with the consent of the appellant. The respondenindiens avec le consentement de I'appelante. L’in-
held the permits in order to build electric transmis- e#md obtenu les permis afin de construire des
sion and distribution lines and to provide electrical  lignes de transmission et de distribetiviglies
energy to the residents of the Reserves. In 1990, pour fournir eflecttiCi®é aux €sidants des
the appellant passed th&fkstbank Indian Band  réserves. En 1990, l'appelante a adopltgé
Assessment By-law (“1990 Assessment By-law”) Westbank Indian Band Assessment By-law
and theWestbank Indian Band Taxation By-law  («Réglement d'imposition 1990») et le Westhank
(“1990 Taxation By-law”), pursuant to its authority Indian Band Taxation By-law («Réglement de taxa-
under s. 83(1¥) of thelndian Act. These by-laws tion 1990»), en vertu du pouvoir que lui cam€
were amended in subsequent years, but the rele- I'al. 3d&)laLoi sur les Indiens. Ces egle-
vant provisions remained the same. The appellant  mentetdonhddifiés au cours des aees sui-
passed additional by-laws from 1991 to 1995, and  vantes, mais les dispositions pertinentes sont
under these by-laws the respondent was assessed @emdes rames. L'appelante a adeptles
$124,527.25 in taxes, penalties, and interest. Theeglements suppthentaires de 1994 1995, et
respondent refused to pay the assessed taxes, and deéntinfait 'objet de cotisationsed&vanta
did not appeal the assessment notices. 124 527,25 $ en exaligp et ingréts en vertu

de ces eglements. L'intiree a refus’de payer les
taxes imposés et n'a pas fait appel des avis de
cotisation.

The appellant brought an action against the L’'appelante a inteetune action contre l'intigeg
respondent to recover the unpaid amount. The pour recouvrer le montant.inipiagimée a
respondent counterclaimed for declaratory relief espri¢ une demande reconventionnelle pour
stating that it was not subject to taxation under the  obtenir un jugereelaratit qu’elle rétait pas
by-laws. Both parties brought applications to the  supetiexation en vertu deeglements. Les par-
Supreme Court of British Columbia for summary  ties omspri#” une demande de jugement som-
judgment under Rule 18A of thgritish Columbia  maire a la Cour sume de la Colombie-Britan-
Rules of Court. Summary judgment was granted to  nique en vertu de I'art. 18/riligsh Columbia
the respondent, which was upheld on appeal to thRules of Court. Le jugement sommaire rendu en
British Columbia Court of Appeal. faveur de lintta” aet® confirn€ par la Cour

d’appel de la Colombie-Britannique.
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Il — Relevant Constitutional and Statutory Provi- |l —Les textes constitutionnels egtslatifs
sions pertinents
A. Constitution Act, 1867 A. Loi consgtitutionnelle de 1867 !

53. Bills for appropriating any Part of the Public Rev- 53. Tout projet de loi ayant pour objet I'affectation
enue, or for imposing any Tax or Impost, shall originate d’une portion quelconque du revenu public,ead la cr’
in the House of Commons. tion de taxes ou ditspdevra prendre naissareéda’

Chambre des communes.

91. It shall be lawful for the Queen, by and with the 91. Il sera loisiblea’la Reine, sur I'avis et avec le con-
Advice and Consent of the Senate and House of Com- sentemeabauetde la Chambre des communes, de
mons, to make Laws for the Peace, Order, and good faire des lois pour la paix, I'ordre et le bon gouverne-
Government of Canada, in relation to all Matters not ment du Canada, relativertaries les maies ne
coming within the Classes of Subjects by this Act tombant pas dansdgemas de sujets exclusivement
assigned exclusively to the Legislatures of the Prov- assigoix égislatures des provinces par lagghte
inces; and for greater Certainty, but not so as to restrict loi mais, pour plus de certitude, sans toutefois restrein-
the Generality of the foregoing Terms of this Section, it drecl@mglitt des termes empleg plus haut dans le
is hereby declared that (notwithstanding anything in this esqmf article, il est par les gz€ntes eflag que
Act) the exclusive Legislative Authority of the Parlia- (nonobstant toute disposition dedange”loi) I'auto-
ment of Canada extends to all Matters coming within e riégislative exclusive du Parlement du Canada
the Classes of Subjects next herein-after enumerated;etensgd toutes les maies tombant dans les egbries

that is to say, — de sujetsehun€rés ci-dessous Savoir:
3. The raising of Money by any Mode or System of 3. lelémeément de deniers par tous modes ou
Taxation. systimes de taxation;
24. Indians, and Lands reserved for the Indians. 24. les Indiens et les ¢ésamses aux Indiens;

92. In each Province the Legislature may exclusively 92. Dans chaque province, legislature pourra exclu-
make Laws in relation to Matters coming within the sivemeaayiférer relativement aux matés entrant
Classes of Subject next herein-after enumerated; that is dans égoried’ de sujets ci-dessoeauh€rés, a

to say, — savoir:
2. Direct Taxation within the Province in order to the 2. la taxation directe dans les limites de la province,
raising of a Revenue for Provincial Purposes. en vue eleyan un revenu pour des objets provin-
ciaux;
9. Shop, Saloon, Tavern, Auctioneer, and other 9. les licences de boutiques, de cabarets, d’auberges,
Licences in order to the raising of a Revenue for d’encanteurs et autres licences ou permis en vue de
Provincial, Local, or Municipal Purposes. ef@ver un revenu pour des objets provinciaux,

locaux ou municipaux;

13. Property and Civil Rights in the Province. 13. la petprét les droits civils dans la province;

125. No Lands or Property belonging to Canada or 125. Aucune terre ou pro@# appartenant au Canada
any Province shall be liable to Taxation. awne province ne sera sujestéaxation.
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B. Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5 BLoi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5
28. ... 28. ...
(2) The Minister may by permit in writing authorize (2) Le ministre peut, au moyen d’un pernesrjgar

any person for a period not exceeding one year, or with autoriser toute personne, poeriade maximale

the consent of the council of the band for any longer d’'un an, ou, avec le consentement du conseil de la

period, to occupy or use a reserve or to reside or other- bande, pourewode plus longuea dccuper ou uti-

wise exercise rights on a reserve. liser uzgerve, owa esider ou autrement exercer des
droits sur uneeaserve.

83. (1) Without prejudice to the powers conferred by 83. (1) Sans mjudice des pouvoirs que cené 'ar-
section 81, the council of a band may, subject to the ticle 81, le conseil de la bande peusawesde

approval of the Minister, make by-laws for any or all of I'approbation du ministre, prendregiesients admi-
the following purposes, namely, nistratifs dans les domaines suivants:

(a) subject to subsections (2) and (3), taxation for a) sous €serve des paragraphes (2) et (3), I'imposi-
local purposes of land, or interests in land, in the tion de taxies Tins locales, sur les immeubles
reserve, including rights to occupy, possess or esitlens laaserve, ainsi que sur les droits sur
use land in the reserve; ceux-ci, et notamment sur les droits d’occupation,

de possession et d’'usage;

C. Westbank Indian Band Taxation By-law (1990)  C. Westbank Indian Band Taxation By-law (1990)

[TRADUCTION]
2. (1) As provided in this by-law, and for raising rev- 2. (1) Comme éwqit’le pEsent eglement, et en
enue for local purposes, vue deslprer un revena des fins locales:
(@) land and interests in land are subject to taxation; a) les terres et les droits sur celles-ci santasajets
tion;

(b) subject to any exemption contained in this by-law, b) sessrve de toute exemption contenue dans le
every interest holder of land shall be assessed and eseipreglement, tout droit sur une terre dette’
taxed on his interest in such land; impas” tax” entre les mains de soptdnteur;

D. Westbank Indian Band Assessment By-law  D. Westbank Indian Band Assessment By-law

(1990) (1990)
[TRADUCTION]
36. (1) Land held or occupied by a municipality or 36. (1) Sessrxe de la Loi constitutionnelle, toute

the Crown in Right of the Province of British Columbia, teretedle ou occlg® par une municipaditou par la

held or occupied by, or on behalf of, a municipality or Couronne du chef de la Colombie-Britannique, ou en
the Crown in Right of the Province of British Columbia, leur nom, ainsi que toutéoaation sur celle-ci, sont

is, with the improvements on it, liable to assessment sujettegposition en vertu du esent article.

under this section, subject to the Constitution Act, S.C.

IV — Judgments Below IV — Les instances engures

A. Supreme Court of British Columbia (1996), A. La Cour supréme de la Colombie-Britannique
138 D.L.R. (4th) 362 (1996), 138 D.L.R. (4th) 362
Downs J. held that s. 125 of ti@pnstitution Le juge Downs conclut que l'art. 125 dellai

Act, 1867, exempted B.C. Hydro from taxation constitutionnelle de 1867 exorere B.C. Hydro des
imposed by the appellant. At trial, the parties taxes ie@egar I'appelante. Au pres, les par-
agreed that the respondent is an agent of the pro- ties ont admis queséimtsinin mandataire de
vincial Crown and that s. 125 applies to agents of la Couronne provinciale et que lart. 125
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the Crown. The appellant argued that s. 125 only  s’applique aux mandataires de la Couronne. L'ap-
confers immunity from taxation imposed under pelante soutenait que l'art. 125 meadolifh-
s. 91(3) of theConstitution Act, 1867, and the tax =~ murgtqua I'egard des taxes impess en vertu du
imposed in this case was founded on s. 91(24) of  par. 91(3) Hei leonstitutionnelle de 1867 et
the Constitution Act, 1867. This argument was also  que la taxe ingeosh I'espCe€tait fonde sur le
rejected by Downs J., who held that the legislation  par. 91(24)ld® tmnstitutionnelle de 1867. Cet
in pith and substance fell under s. 91(3) of the  argumerggsdérnent rejetpar le juge Downs,
Constitution Act, 1867. Downs J. distinguished this  qui conclut que, de par son eseagkritable, cet
type of tax from regulatory charges, which would  articleveldu par. 91(3) de laoi constitution-
not attract the scrutiny of s. 125. nelle de 1867. Le juge Downs difffencie ce genre
de taxe des redevances de natwglarmentaire,
qui ne seraient pas assujetteesart. 125.

Downs J. further rejected the appellant’s alterna- Le juge Downs rejetteegalement I'argument 9
tive argument that the Westbank by-laws bound the  subsidiaire de I'appelante, selon leqegleles r’
Crown because of s. 17 of theterpretation Act.  ments de Westbank lient la Couronne en raison de
After reviewing s. 17 of thdnterpretation Act, l'art. 17 de laLoi d'interprétation. Aprés examen
Downs J. held that s. 83(&)(of thelndian Act did  de cet article, le juge Downs conclut que I'al.
not expressly bind the Crown, nor would the  88(De laLoi sur les Indiens ne lie pas expres-
Band's taxation regime be “wholly frustrated” if ersent la Couronne et que legifme de taxation
the Crown were not bound. Therefore, she held impms’la bande ne serait pas «@roé toute
that s. 83(1¥) and the Westbank by-laws were not  effioaeii la Couronne atait pas ke. Elle en
binding on the provincial Crown by implication. conclut donc que I'al. &3(&) les eglements de

Westbank ne lient pas la Couronne provinciale.

Related to this issue was the argument that the Etait lié & cette question 'argument que l'inti- 10
respondent was bound to accept the burden of theee était tenue d’accepter les obligationgyarés
assessment by-law because it accepted the benefit  pagldenent d'imposition parce qu’elle accep-
of the permits for the rights of way. Here, Downs tait 'avantage du droit de passage qanfles
J. held that there was no nexus between the permits  peknaist égard, le juge Downs conclut qu'il
and the taxes, given that the respondent held the  n'y a aucun lien entre les permis et iemtaxes,
permits long before s. 83 of tHadian Act was  done que l'intime ditenait les permis bien avant
enacted. Further, the by-law itself expressly stated I'adoption de l'art. 83_.dedar les Indiens. De
that it was subject to th€onstitution Act, and as  plus, leeglement lui-nefne indique expresgient
such, the “benefit/burden” principle did not apply.  qu’il est assugettia Loi constitutionnelle, de

sorte que le principe «des avantages et des obliga-
tions» ne s’applique pas.

Downs J. also rejected numerous other argu- Le juge Downs rejette aussi plusieurs autres!
ments advanced by the appellant, which either = arguments de I'appelante que cette derpias
have not been appealed or have been conceded by  repris en appel ou auxquels elle aeeannc’
the appellant before this Court. As such, Downs J.  notre Cour.e@®ls le juge Downs accorde le
granted the respondent’s application for summary  jugement sommaire depamtintimée.
judgment.
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B. British Columbia Court of Appeal (1997), 154
D.L.R. (4th) 93

B.La Cour dappel de la Colombie-Britannique
(1997), 154 D.L.R. (4th) 93

Writing for the Court, Goldie J.A. found that
B.C. Hydro was clearly an agent of the Crown, and
held that it “at no time acted in these proceedings
other than as an agent of the Crown in right of the
Province” (p. 101). As B.C. Hydro was an agent of
the provincial Crown, Goldie J.A. then considered  ciale» (p. 101). &Gatd, le juge Goldie examine
the application of s. 125 of th@onstitution Act,  ensuite I'application de l'art. 125 de llai consti-

1867. Having regard to the by-laws’ preambles andutionnelle de 1867. Compte tenu du pembule et

effects, Goldie J.A. agreed with the trial judge that  des effetsedgesments, le juge Goldie, d’accord

the by-laws were properly characterized as by-laws  avec le juge deepreimmstance, conclut qu'ils

to “raise revenue for local purposes”. As such, the  doieaet qualifés de eglements visard «pe-

charges were imposed pursuant to s. 91(3) of the lever un revetes fins locales». En caas’

Condtitution Act, 1867, not s. 91(24). Section quence, les redevance&®nimpoges en vertu

91(24) could not allow the federal government “to  du par. 91(3) Hei leonstitutionnelle de 1867, et

do indirectly what it could not do directly, namely,  non pas du par. 91(24). Le paragraphe 91(24) ne

tax the Province through its agent for the purpose  pourrait permettre au gouverreaet[ifiRA-

of raising a revenue” (p. 103). He accordingly dis-DUCTION] «de faire indirectement ce qu’il ne pour-

missed the appeal. rait pas faire directement, savoir, imposer une taxe
a la province par I'entremise de son mandataire en
vue de pelever un revenu» (p. 103). En cens’
guence, il rejette I'appel.

Le juge Goldie, au nom de la Cour, conclut que
B.C. Hydro est manifestement un mandataire de la
Couronne TRAPYCTION] «a aucun moment,
n'a agi danse$erge instanca Un autre titre
gue celui de mandataire de la Couronne provin-

V — Issues V — Les questions en litige

On December 1, 1998, the Chief Justice stated Le 1¢" décembre 1998, le Juge en chefrmn&

the following constitutional questions:

1. Is the Province constitutionally competent to consti-

tute the Respondent, British Columbia Hydro and
Power Authority (“B.C. Hydro”), an agent of the

Province for the purpose of acquiring and holding
interests within exclusive federal jurisdiction, namely
an interest in land on an Indian Reserve?

2. If the answer to question 1 is yes, is the interest of

B.C. Hydro, an agent of Her Majesty the Queen in
Right of British Columbia, in land and improvements
located on the reserves (“Reserves”) of the Appel-
lant, Westbank First Nation (“Westbank”) immune,
as a result of the application of s. 125 of @ansti-
tution Act, 1867, from taxation imposed by Westbank
pursuant to assessment and taxation by-laws
(“By-law”) promulgated pursuant to the authority of
s. 83(1)&) of thelndian Act, R.S.C., 1985, c. I-5? If
so, are such By-laws purporting to impose such taxa-
tion ultra vires, or inapplicable to B.C. Hydro?

les questions constitutionnelles suivantes:

1. La province est-elle constitutionnellemerelzabilit”

constituer I'egimBritish Columbia Hydro and
Power Authority («B.C. Hydro»), mandataire de la
province aux fins déaiccpt’de @tenir des droits
relevant de la etanpé exclusive duetgral, a
savoir un droit immobilier dans es@ve’

indienne?

2. Spansea’la premeére question est affirmative,
le droit de B.C. Hydro, mandataire de Sa Majest”
Reine du chef de la Colombie-Britannique, sur les
terres et Eeations sitees dans leeserves de
l'appelante, la Rmamihation de Westbank

(«Westbank»), est-il, par application de I'art. 125 de

Lai constitutionnelle de 1867, exempt” des taxes
ieggopar Westbank confoement au eéglement
swevBluation et la taxation («@glement») pris en
application de I'al. 8%(1l§le laLoi sur les Indiens,
L.R.C. (1985), ch. I-5? Si oeglemBnt ceres’
imposer de telles taxes e vires ou inapplica-

ble a B.C. Hydro?
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3. If the answer to question 2 is no, doesltitkan Act, 3. Si la Eponsea’la deuxtme question estegative, la
R.S.C., 1985, c. I-5, authorize the passing of by-laws Loi sur lesIndiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, autorise-t-

imposing taxation on the interests of the Provincial elle la priseedeements administratifs imposant

Crown or its agents on Indian reserves? If not, are the des taxes sur les droits de la couronne provinciale ou
By-laws ultra vires or inapplicable to the extent that de ses mandatairesessitdans des eserves

they purport to impose taxation on the interests of indiennes? Daegdtve, le Rglement est-illtra

B.C. Hydro on the Westbank Reserves? vires ou inapplicable dans la mesure @ vise a

imposer des taxes sur les droits de B.C. Hydr@situ”
dans les @serves de Westbank?

At the outset of the hearing before this Court, Au début de Il'audience devant notre Courl?
counsel for the appellant stated that he was “aban-  l'avocat de I'appelastéag etfenoncera ses
doning” his arguments concerning the first consti-  arguments redatéspremgre question constitu-

tutional question, and arguments relating to tionnella ¢exception de «l'activé” commer-

a “commercial activity” exception to s.125. cialebart. 125. Notre Cour n'est pasdi’‘par ces
Although this Court is not bound by these conces-  renonciations, mais j'estime que l'avocat avait rai-
sions, in my view, it was quite proper for counsel  son de le faire puisque ces arguments n'avaient pas
to have abandoned these arguments, which weete sdulees devant les juridictions iafieures ou

either not raised in the courts below, or are not n’avaienhgse tranchs dans le gsent pour-
necessary to be decided on this appeal. | therefore  voi. Il est inutile, agaensé, de les examiner.

find it unnecessary to consider these arguments

any further.

VI — Analysis VI — Analyse

The only issue to be determined in this appeal is La seule questiora ‘trancher dans le gsént 1°

whether s. 125 of th€onstitution Act, 1867, pre- pourvoi est de savoir si l'art. 125 dd_la consti-

cludes the Westbank First Nation from imposingtutionnelle de 1867 empgche la Prengire nation de

its taxation and assessment by-laws on B.C. Westbank d’assajst#&glements de taxation

Hydro, an agent of the provincial Crown. To et d’imposition B.C. Hydro, un mandataire de la
answer this question, it is useful to first understand  Couronne provinciale.dpamdréa’ cette ques-

the underlying purpose of s. 125. It is these consti-  tion, il est utile de comprendre d’abord I'objet
tutional values that inform the constitutional dis-  sous-jacent de I'art. 125. Ce sont des valeurs cons-
tinction between “taxes” and “regulatory charges”, titutionnelles qui fondent la distinction constitu-
and which explain why s. 125 applies to the former  tionnelle entre les «taxes» et les «redevances de
but not the latter. As | explain in this section, the  nategderhentaire», et qui expliquent pourquoi

impugned charges are best characterized as taxa- I'art. 125 s’applique ausrgsemais pas aux
tion by-laws, which are constitutionally inapplica- secondes. Comme je I'explique dans cette partie, il
ble to the respondent. y a lieu de qualifier les redevances aegedt’

reglements de taxation, qui sont inapplicabdes °
l'intim'ee en vertu de la Constitution.

A. Section 125 of the Constitution Act, 1867 A. L'article 125 de la Loi constitutionnelle de
1867

Section 125 of theConstitution Act, 1867 was L'article 125 de la_oi constitutionnelle de 1867 16
not originally considered at the Charlottetown n’a pas ses origines dans &éwefde Charlot-
Conference in September 1864. It was first tabled  tetown de septembre 18&4.diésént pour la
by the then Attorney General, Sir John A. premaifois par le procureuegéral de IEpoque,
Macdonald on October 26, 1864, at the Quebec  sir John A. Macdonald, le 26 octobra 18864, °
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Conference (G. P. BrowneDocuments on the  Conférence de QaBbec (G. P. Brownd)ocuments
Confederation of British North America (1969), at on the Confederation of British North America

p. 88). The motion read: “That no lands or prop- (19693 p. 88). La motion proposait:jADUC-
erty belonging to the General or Local Govern-TION] «qu'aucune terre ou progeté appartenant au
ments shall be liable to taxation.” Macdonald pro-  gouvernemamrgl oua un gouvernement local
posed the section along with a series of other ne soit sajet@@ation». Macdonald a progos”
miscellaneous clauses that dealt with the Crown  cet article parmietieedg” dispositions diverses
prerogatives, and rights of Crown representatives.  relatives auggatives de la Couronne et aux
The motion was approved without any notable  droits de sessaments. La motion &t
debate, and inserted into the “Miscellaneous” sec- app@wéans ebat digne de mention etei’
tion of the Quebec resolutions, labelled as clause erdasdans la section «Divers» desalutions de
47. The resolution attracted no scrutiny during the elfge; sous I'art. 47. Lasolution n'a pas atgr”
Confederation debates, although it was relocated [I'attention pendaeblas dur la CortEration,
several times before receiving its final designation  bien qu'elletaisplace plusieurs fois avant de
of s. 125. The final text of s. 125 read: “No Lands  recevoiresagdation finale d'art. 125. Le texte
or Property belonging to Canada or any Province efindif de I'art. 125 se lisait: «Aucune terre ou
shall be liable to Taxation.” pro@té appartenant au Canadaaune province

ne sera sujetta taxation.»

The section is one of the tools found in the Con- Cet article est un des moyenseyus par la
stitution that ensures the proper functioning of  Constitution pour assurer le bon fonctionnement
Canada’s federal system. It grants to each level of  dwersgstBdéral canadien. Il donna chaque
government sufficient operational space to govern  palier de gouvernement suffisamment d'espace
without interference. It is founded upon the con- emyionnel pour gouverner sans intervention
cept that imposing a tax on a level of government  externe. Il eskt feadl'idde que l'imposition
may significantly harm the ability of that govern-  d’une taxen palier de gouvernement peut nuire
ment to exercise its constitutionally mandated gov-  cemaliiément la capacé’de ce gouvernement
ernmental functions. IM‘Culloch v. Maryland, 17  d’exercer les fonctions que la Constitution lui con-
U.S. (4 Wheat.) 316 (1819), at p. 431, Marshall eref” Dans M‘Culloch c¢. Maryland, 17 U.S.

C.J. explained this concept as follows: (4 Wheat.) 316 (181R)p. 431, le juge en chef
Marshall a expliga“ainsi cette notion:

That the power to tax involves the power to destroy; TRAPUCTION] Que le pouvoir de taxer comporte le
that the power to destroy may defeat and render useless pouvokrtrdéed que le pouvoir deetfuire peut
the power to create; that there is plain repugnance, in enrayer et annihiler le pouvaerdeil y a une
conferring on one government a power to control the epughance manifesgecongrera un gouvernement un
constitutional measures of another, which other, with pouvoir de atengtir les mesures constitutionnelles
respect to those very measures, is declared to be d'un autre, cet autre qui, relatvesegniésures
supreme over that which exerts the control, are proposi- emas; est efla€ supe€me par rapport ‘celui qui
tions not to be denied. exerce le cotgr”il s'agit de propositions qu'on ne

peuté&carter.

In Re Exported Natural Gas Tax, [1982] 1 S.C.R.  Dans IBenvoi relatif a la taxe sur le gaz naturel

1004, the majority of this Court referred to theseexporté, [1982] 1 R.C.S. 1004 la p. 1056, notre

statements at p. 1056, explaining at p. 1065 that  Colm, majori€, fait allusiona’ cetenon&, et

“s. 125 is plainly intended to prevent inroads, by  expliguks p. 1065, que «I'art. 125 a manifeste-

way of taxation, upon the property of one level of  ment pour objet dehgy”un palier de gouver-

government, by another level of government”. nement d’'etapi’par voie de taxation, sur les
biens d’'un autre palier de gouvernement».
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While Canadian federalism requires some sepa- Si le #déralisme canadien exige une certaind®
ration between each level of government, this ruleepasation entre chaque palier de gouvernement,
is not absolute. Canada’s federal system is a flexi-  cetjle m’'est pas absolue. Le sywE Edéral
ble one, and the Constitution does not create  canadien est souple, et la Constitutienpass cr’
“enclaves” around federal or provincial actors. As  d'«enclaves» autour des aeeinauX et pro-
Dickson C.J. explained ifODPSEU v. Ontario  vinciaux. Comme I'expliquait le juge en chef
(Attorney General), [1987] 2 S.C.R. 2, at p. 18, Dickson d&&s$-PO c. Ontario (Procureur géné-
“[tlhe history of Canadian constitutional law hasral), [1987] 2 R.C.S. 2a la p. 18, «[h]istorique-
been to allow for a fair amount of interplay and  ment, le droit constitutionnel canadien a permis
indeed overlap between federal and provincial passablement d’interacti@emet ae”chevauche-
powers” (see also Dickson C.J.'s comments in  ment en ce qui concerne les paoérasx et
General Motors of Canada Ltd. v. City National ~ provinciaux» (voir egalement les observations
Leasing, [1989] 1 S.C.R. 641, at p. 669). Flexible faites par le juge en chef DicksonGCaaasal
federalism demands protection from taxation, buMotors of Canada Ltd. c. City National Leasing,
not from all forms of charges, when the charges [1989] 1 R.C.S.a6Kilp. 669). Led®ralisme
are levied in support of other regulatory objectives  souple requiert une protection contre la taxation,
within the competence of the taxing authority. mais pas contre toutes les formes de redevances,
lorsque les redevances sontlps€es pour d'autres
fins de natureaglementaire relevant de la cogp’
tence de l'autord’taxatrice.

While the primary constitutional value served by Bien que la preneife valeur constitutionnelle 19
s. 125 is federalism, it also secondarily advances  soutenue par l'art. 125 edirddigme, cet arti-
the constitutional value of democracy. As this cle favorise aussi, a® feecondaire, la valeur
Court recently explained irEurig Estate (Re),  constitutionnelle que constitue laerdocratie.
[1998] 2 S.C.R. 565, at para. 30, the Canadian  Notre Cour a expkmpgmment dans I'agt”
Constitution (through the operation of s. 53 of theSuccession Eurig (Re), [1998] 2 R.C.S. 565, au
Constitution Act, 1867) demands that there should  par. 30, que la Constitution canadienne (par I'ap-
be no taxation without representation. In other  plication de l'art. 53 Hei leonstitutionnelle de
words, individuals being taxed in a democracyl867) exige qu'il n’y ait aucune taxation sans
have the right to have their elected representatives eseptation. En d’autres termes, les personnes
debate whether their money should be appropri- assujettlastaxation dans uneesihocratie ont
ated, and determine how it should be spent. Inter-  drod que leurs repséentantglus dbattent des
governmental taxation is prohibited, in part, questions de savoir si cet argent deergie-
because one group of elected representatives e éevcomment il devraietie dpens. La taxa-
should not be allowed to decide how taxes levied tion entre gouvernements est interdite en partie
under and within the authority of another group of  parce qu'’il ne devraitpapérmisa’un groupe
elected representatives should be spent. At the deesmpEnts elus de dtider comment
same time, governments are not immune from pay-  devraget Epenges des taxes qu'un autre
ing user fees, such as water rates, in part because  groupe esenggnielus a pelevees dans le
the government can choose whether to use the ser- cadre de som.aBtritilleurs, les gouverne-
vice, and the money charged is spent solely on pro- ments ne sont pag®xhnpaiement de frais
viding that serviceAttorney General of Canadav.  d’utilisation, comme la taxe d’eau, en partie parce
City of Toronto (1892), 23 S.C.R. 514Attorney-  que le gouvernement peut choisir d'utiliser le ser-
General of Canada v. Registrar of Titles, [1934] 4  vice ou non, et parce que le montaeigye est
D.L.R. 764 (B.C.C.A)), at pp. 771-72. In this way, ep&hg” uniquement pour fournir ce service:
imposing a user fee is more like charging a fee foAttorney General of Canada c. City of Toronto
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a merchantable commodity than imposing any  (1892), 23 R.C.S. Bitérney-General of

form of taxation. Canada c. Registrar of Titles, [1934] 4 D.L.R. 764
(C.A.C.-B.), aux pp. 771 et 772. En ce sens, les
frais d'utilisation ressemblent phit"a un prix
exigé pour des produits commercialisablesaqu’”
une forme de taxation.

These principles, and the guiding structure of Ces principes et le cadre directeur de la Consti-
the Constitution, are as applicable to Indian Band  tution s’appliquent autant aux conseils des bandes
Councils exercising the right of taxation author- indiennes qui exercent leur droit de taxation que
ized by s. 83 of théndian Act as they are to the  leur cené l'art. 83 de laLoi sur les Indiens
federal and provincial levels of government. The  qu’aux paleuisrél et provinciaux de gouverne-
exercise of governmental powers in Canada, by ment. Au Canada, les pouvoirs de tout palier de
any level of government, must be done in accord- gouvernement deivergxeres conforrement
ance with the constitutional framework of the  au cadre constitutionnel du pays. Ce cadre consti-
country. This constitutional framework includes  tutionnel comprend [linterdictiorevuer” par
the prohibition contained in s. 125 against taxing  l'art. 125, d'imposer desgaxesutre palier de
another level of government. gouvernement.

B. Regulatory Charges Distinguished from Taxes B. La distinction entre les taxes et les redevances
de nature réglementaire

The natural starting point for characterizing a Le point de @épart naturel en matie de qualifi-
governmental levy is this Court’s decisionliaw-  cation des @lévements gouvernementaux est I'ar-
son v. Interior Tree Fruit and Vegetable Committee  rét de notre Coutawson c. Interior Tree Fruit and
of Direction, [1931] S.C.R. 357, at pp. 362-63. In Vegetable Committee of Direction, [1931] R.C.S.
that case, Duff J., as he then was, explained that 357, aux pp. 362 et 363. Danst,cle jageé
the impugned charges in that case were taxes  Duff, plus tard Juge en chef, & expdiges
because they were: (1) enforceable by law, (2) redevances eestettient des taxes parce
imposed under the authority of the legislature, (3) gu'dtagent: (1) exigibles en vertu de la loi, (2)
imposed by a public body, and (4) intended for a  irepessous l'autoetde la &gislature, (3) impo-
public purpose. Duff J. also noted that the chargesees gar un organisme public, (4) pour une fin
there were compulsory, and affected a large num-  adhpublic. Le juge Duff &galement soulign”
ber of people. gue les redevances en cataent obligatoires et

touchaient un grand nombre de personnes.

These indicia of “taxation” were recently Ces indicateurs d’'une «taxation» oatemment

adopted by this Court ifcurig Estate, supra, at  ét# adopts par notre Cour darBsiccession Eurig,

para. 15. Major J., writing for the majority of this epité, au par. 15. Le juge Major, pour la marit”

Court, added another possible factor to consider de la Cour, a ajoeatitreelément possible pour

when characterizing a governmental levy, stating  qualifier eéypement gouvernemental, disant

at para. 21 that “[a]nother factor that generally dis-  au par. 21 qu'«[i]l est un autre facteur qui permet

tinguishes a fee from a tax is that a nexus musterémglement de distinguer des frais d’'une taxe: il

exist between the quantum charged and the cost of  doit y avoir un rapport entre la soremetdgig”

the service provided”. This was a useful develop- utadd service fourni». Il s'agit d'une geision

ment, as it helps to distinguish between taxes and utile, car elleadee "la distinction entre les

user fees, a subset of “regulatory charges”. taxes et les frais d'utilisation qui sont un sous-
ensemble des «redevances de nateglemen-
taire».
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A distinction is made between simple “taxation” On fait une distinction entre la simple 23
and “regulation”, or what has elsewhere been «taxation» etlewnentation», ou ce quiedt”
described as “regulatory charges”: P. W. Hogg, ecrd’comme des «redevances de nategéernen-
Constitutional Law of Canada (loose-leaf ed.), taire»: P. W. HogQonstitutional Law of Canada
vol. 1, at p. 30-28; J. E. Magne&fonstitutional (éd. feuilles mobiles), vol. 1a la p. 30-28; J. E.

Law of Canada (7th ed. 1998), vol. 1, at p. 481; G. Magn€pnstitutional Law of Canada (7¢ éd.

V. La Forest, The Allocation of Taxing Power  1998), vol. 1,a la p. 481; G. V. La Foresthe

Under the Canadian Constitution (2nd ed. 1981). Allocation of Taxing Power Under the Canadian

The distinction between taxes, on the one handConstitution (2¢ éd. 1981). La distinction entre,

and regulatory charges, on the other, was high-  d’'une part, les taxes et, d’autre part, les redevances
lighted by the majority of this Court irRe de natureeglementaire, att mise erevidence par
Exported Natural Gas Tax, supra, at pp. 1055, une majoeitde notre Cour dans Renvoi relatif a

1070, 1072 and 1075. In that case, the majoritya taxe sur le gaz naturel exporté, précite, aux
explained at p. 1070 that a tax is to be distin-  pp. 1055, 1070, 1072 et 1075. Dans cette affaire,

guished from a “levy [imposed] primarily for regu-  les juges majoritaires ont explaa p. 1070,
latory purposes, or as necessarily incidental to a  qu'il fallait faire une distinction entre une taxe et
broader regulatory scheme”. une «taxe [ingejsessentiellemera des fins de

réglementation ou [...] indissociable d'uregie-
mentation plus grérale».

It goes without saying that in order for charges |l va sans dire que, pour que des redevancéé
to be imposed for regulatory purposes, or to other-  soient eeg@sdes fins deeaglementation ou
wise be “necessarily incidental to a broader regula-  qu’elles soient «indissociable[s]edjlemerita-
tory scheme”, one must first identify a “regulatory  tion plesegale», il faut d’abord identifier un
scheme”. Certain indicia have been present when egire de eglementation». Lorsque notre Cour a
this Court has found a “regulatory scheme”. The  comrcliexistence d’'un «@gime de eglementa-
factors to consider when identifying a regulatory  tion», certains inditaent pesents. Les fac-
scheme include the presence of: (1) a complete and  teuegzaminer pour identifier unegime de
detailed code of regulation; (2) a specific regula- eglementation comportent: (1) I'existence d'un
tory purpose which seeks to affect the behaviour of  codeglementation complet eetillé; (2) un
individuals; (3) actual or properly estimated costs  objectécBigiue destip’a influencer certains
of the regulation; and (4) a relationship between  comportements individuels; (3)uteseets’ ou
the regulation and the person being regulated,umetit estim$ de la églementation; (4) un lien
where the person being regulated either causes the  entigldenentation et la personne qui fait I'ob-
need for the regulation, or benefits from it. This is  jet dextderhentation, cette personreméficiant
only a list of factors to consider; not all of these  deelglefmentation ou en ayaneérle besoin. Il
factors must be present to find a regulatory ne s’'agit que d'une liste de facExaminer; il
scheme. Nor is this list of factors exhaustive. n'est pasessaire qu'ils soient tousegents

pour conclurea’l'existence d'unegime de egle-
mentation. La liste n’est pas exhaustive non plus.

The first factor to consider is the nature of the Le premier facteua examiner est la nature de la2>
purported regulation itself. Regulatory schemes areeglementation elle-erhe. Les @gimes de egle-
usually characterized by their complexity and  mentation sont habituellemenedaéagbar leur
detail. In Allard Contractors Ltd. v. Coquittam  complexig et leur niveau deeddil. Dans I'aret
(District), [1993] 4 S.C.R. 371, at p. 409, the regu-Allard Contractors Ltd. c. Coquitlam (District),
latory scheme there was described as a “complete  [1993] 4 R.C.Sa3@lp. 409, le agime de
and detailed code for the regulation of the graveleglamentation avaiett dgcrit comme un «code
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and soil extraction and removal trade”.@mtario  complet et @dtaillé de glementation du commerce
Home Builders' Association v. York Region Board ~ d’extraction et d’erdvement de gravier et de
of Education, [1996] 2 S.C.R. 929, at para. 28, the  terre». Danisrio Home Builders' Association
charge was described as part of a “complex regula:. Conseil scolaire de la région de York, [1996] 2
tory framework governing land development”. R.C.S. 929, au par. 28lk/pment &t consi-
And, in General Motors of Canada Ltd. v. City  déré comme faisant partie d’'un «cadre complexe
National Leasing, supra, at p. 676, th&Combines  de Bglementation de I'aeriagement foncier». Et,
Investigation Act was described as “a complex  dafeneral Motors of Canada Ltd. c. City
scheme of economic regulation”. National Leasing, précit, a la p. 676, ld.oi rela-
tive aux enquétes sur les coalitions a ét¢ dcrite
comme «un systhe de eglementationecono-
mique complexe».

A regulatory scheme will have a defined regula- Un régime de eglementation a un objet de
tory purpose. A purpose statement contained in theeglementation @cis. Un €non€ de I'objet
legislation may provide assistance to the court in  contenu dans la loi peut aider éaceteigard.
this regard. Professor Magneijpra, at p. 459, Dans son ouvragegité, a la p. 459, le professeur
correctly explains that a regulatory scheme usually =~ Magnet explique avec raison quegcode fa,
“delineates certain required or prohibited con- endgrale, un egime de eglementation
duct”. For example, irRe Exported Natural Gas  [TRADUCTION] «circonscrit un mode de comporte-
Tax, supra, at p. 1075, the levy there was held to = meptjsrui est exigou interdit». Par exemple,
not be a regulatory charge because “the tax belies  ddRenlei relatif a la taxe sur le gaz naturel
any purpose of modifying or directing the alloca-exporté, précité, a la p. 1075, on a conclu que le
tion of gas to particular markets. Nor does the tax elépement en causeatdit pas de naturegle-
purport to regulate who distributes gas, how the = mentaire parce que «[8a pertie de la taxe la
distribution may occur, or where the transactions rend incompatible avec toute intention de modifier
may occur”. In sum, a regulatory scheme must  oued# ta distribution du gaz sur des mash”
“regulate” in some specific way and for some spe- eci®’La taxe n'a pas non plus pour effet died”
cific purpose. miner qui peut distribuer le gaz, comment la distri-

bution peut s’effectuer ou I'endroitudles oggta-
tions peuvent avoir lieu». En somme, egime de
réeglementation doit eglementer» d’une certaine
facon et dans un certain but.

Regulatory schemes usually involve expendi- Les Bgimes deeglementation comportent habi-
tures of funds on costs which are either known, or  tuellementegpendés foreEs sur des oS con-
properly estimated. In the indirect tax cases, evi- nusumnedfevallgs. Dans les affaires de taxa-
dence was provided demonstrating how the reve-  tion indirecte, la preuve produite montrait
nues would be used and how the regulatory costs  comment les revenus dsraietili€s et com-
of the scheme were estimated. @mtario Home  ment les cafs du Egime de eglementatioretaient
Builders', supra, at para. 55, the charge levied wasevaligs. DangOntario Home Builders, précité, au
“meticulous in its detail” and “clearly operate[d] par. 55, la redevance at@aitablie «de fagn
so as to limit recoupment to the actual costs”. In eticuleuse» et «vis[ait] manifestementimiter le
Allard, supra, evidence was led by city officials  recouvrement aunteadels». DandAllard, pré-
demonstrating the actual costs of annual road e, di#s fonctionnaires municipaux ontepeng¢’
repair, based on estimates from similar repairs in  des preuves relativesitaanooel eel de la
the municipality. In both cases, there was a fairly efection des routes, qui avait ‘esting’a partir de
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close “nexus” between the estimated costs and the ut de”Eparations similaires effeeas dans la

revenues raised through the regulatory scheme. munieipBl#hs ces deux affaires, il y avait un
«rapport» asseetroit entre les agts estines et les
revenus produits au moyen dagime de egle-
mentation.

Finally, the individual subject to the regulatory Enfin, la personne assuijettiela redevance de 28
charge will usually either benefit from the regula-  nat@glamentaire d&¥ficie ggréralement de la
tion, or cause the need for the regulation: Magnet,eglerhentation ou eg le besoin deeglementa-
supra, at p. 459. IrAllard, supra, the gravel trucks  tion: Magnedp. cit., a la p. 459. Danallard, pré-
caused the need for the repair to the roads; in e, l&§ camions de gravier avaient elesbesoin
Ontario Home Builders', supra, the developers and  deparer les routes; dafmtario Home Builders,
the new home-owners caused the need for the newecitfriles promoteurs et les nouveaux prpri’
schools. In both cases the individuals being taires de maison avaieatleaws$oin de nou-
charged also benefited from the regulation. vebeslés. Dans les deux cas, les personnes

visées par la redevancesrigficiaient aussi de la
réglementation.

A regulatory charge may exist to defray the Une redevance de natuegtémentaire peut ser- 29

expenses of the regulatory scheme, as was the case a coiviir les dpenses duegime de eglemen-
in Allard or Ontario Home Builders', or the regu-  tation, comme dans les affaidsrd et Ontario
latory charges themselves may be the means éfome Builders, ou les redevances de natuegle-
advancing a regulatory purpose. Attorney-Gen-  mentaire elles-mmes peuvent favoriser I'atteinte
eral of British Columbia v. Attorney-General of de l'objet de la eglementation. Dangttorney-
Canada (1922), 64 S.C.R. 377 Jbhnnie Walker” General of British Columbia c. Attorney-General
case) (aff'd [1924] A.C. 222), this Court explained of Canada (1922), 64 R.C.S. 377 (I'at «Johnnie
that customs duties were the method of advancin@Valker») (conf. par [1924] A.C. 222), notre Cour a
the regulatory purpose of encouraging the importa-  explgue€ les droits de douaatient un moyen
tion of certain products, and discouraging the eaddiséer I'objet de laaglementation, quétait de
importation of others. Anglin J., at p. 387, favoriser l'importation de certains produits et de
explained that customs duties “are, it seems to meefavdriser I'importation de certains autres. Le
something more” than simple taxation. As with  juge Anglin expliguie, p. 387, que les droits de
customs duties, other types of charges may pro-  douemdUCTION] «sont, @ mon avis, plus»
scribe, prohibit, or lend preferences to certain con-  qu’'une simple taxation. Comme dans le cas des
duct with the view of changing individual beha-  droits de douane, d'autres types de redevances
viour. A per-tonne charge on landfill waste may be  peuvent proscrire, interdire ou favoriser certaines
levied to discourage the production of wadRe: conduites en vue de modifier des comportements
Ottawa-Carleton (Regional Municipality) By-law  individuels. Une redevance par tonne dehibts
234-1992, [1996] O.M.B.D. No. 553 (QL). A  pour les sites d’enfouissement peut seidEcou-
deposit-refund charge on bottles may encourage rager la productietiietsdRe Ottawa-Carle-
recycling of glass or plastic bottle€ape Breton  ton (Regional Municipality) By-law 234-1992,
Beverages Ltd. v. Nova Scotia (Attorney General)  [1996] O.M.B.D. No. 553 (QL). Une consigne
(1997), 144 D.L.R. (4th) 536 (N.S.S.C.) (affd remboursable peut favoriser le recyclage de bou-
(1997), 151 D.L.R. (4th) 575 (N.S.C.A)), leave to  teilles de verre et de plas@igpe:Breton Bev-
appeal refused, [1997] 3 S.C.R. vii). erages Ltd. c. Nova Scotia (Attorney General)
(1997), 144 D.L.R. (4th) 536 (C.S.IK.) (conf. par
(1997), 151 D.L.R. (4th) 575 (C.A.NE:), autori-
sation d’'appel reje, [1997] 3 R.C.S. vii).
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In all cases, a court should identify the primary Dans tous les cas, le tribunal doit identifier la
aspect of the impugned levy. This was the underly-  caniatitjue principale du ptevement contest’
ing current of the earlier cases on s. 125, which  éfalt ‘le raisonnement sous-jacent auxetsrr”
focussed on the “pith and substance” of the charge: eriants portant sur I'art. 125, qui mettaient I'ac-
“Johnnie Walker” case,supra; Re Exported Natu-  cent sur le «caraete \éritable» de la redevance:
ral Gas Tax, supra. Although in today’s regulatory  atJohnnie Walker»; Renvoi relatif a la taxe sur
environment, many charges will have elements ofe gaz naturel exporté, précitts. Méme si, dans
taxation and elements of regulation, the central I'environnenegitmrientaire d’aujourd’hui, plu-
task for the court is to determine whether the sieurs redevances comporteeiémesnts de
levy’s primary purpose is, in pith and substance: taxation et effaments de aglementation, la
(1) to tax, i.e., to raise revenue for general pur-ach& essentielle du tribunal est deedminer si,
poses; (2) to finance or constitute a regulatory  de par son @ara€titable, I'objet principal du
scheme, i.e., to be a regulatory charge or to be eléygment est: (1) de taxer,a&d., percevoir des
ancillary or adhesive to a regulatory scheme; or (3)  revaries fins gférales; (2) de financer ou de
to charge for services directly rendered, i.e., to be a eerar €gime de @églementation, ca-d.,€tre une
user fee. redevance de natuegle€émentaire owtfe acces-

soire ou rattagha un Egime de eglementation;
ou, (3) de recevoir paiement pour des services
directement rendus, e-d.,€tre des frais d'utilisa-
tion.

C. Section 125 Treatment of Taxes, User Fees,and  C. L’article 125 et les taxes, frais d utilisation et
Regulatory Charges redevances de nature réglementaire

Section 125 applies only to taxes properly L'article 125 s’applique uniquement aux taxes
enacted under s. 91(3) or 92(2) of tbengtitution ~ diment €dicées en vertu du par. 91(3) ou du
Act, 1867. As this Court explained iRe Exported  par. 92(2) de laLoi constitutionnelle de 1867.
Natural Gas Tax, at p. 1068, s. 125 does not pur- Comme notre Cour I'a expli@ns leRenvoi
port to affect activities of government other thanrelatif a la taxe sur le gaz naturel exporté, a la
taxation. Consequently, the section will not usually  p. 1068, I'art. 125 ne vise pas dagtivitérne-
apply to user fees, for they cannot be considered to  mentale autre que la taxation.degeabn&ir-
be “taxation” in the constitutional meaning of the  ticle ne s’appligeeémglement pas aux frais
word, as developed abovEity of Toronto, supra;  d’utilisation, car ils ne peuvent pasré considiés
Minister of Justice v. City of Levis, [1919] A.C. comme de la «taxation» au sens l'ehtend la
505; Registrar of Titles, supra. In particular, it is  Constitution, comme je l'ai explEyeedem-
difficult to say that payment of charges for such  m@ity of Toronto, précite; Minister of Justice
merchantable commodities are “compulsory” orc. City of Levis, [1919] A.C. 505; Registrar of
are used for a “public purposdRegistrar of Titles,  Titles, précité. En particulier, il est difficile de dire
supra, at pp. 771-72Urban Outdoor Trans Adv.  que le paiement de redevances pour de tels pro-
Scarborough (City) (1999), 43 O.R. (3d) 673  duits commercialisables, est «obligatoire» ou vise
(Sup. Ct.), at p. 683. However, some services may  une «firedfirpublic»:Registrar of Titles, pré-
be so essential that although in theory it is not e,@tix pp. 771 et 772jrban Outdoor Trans Ad
compulsory to pay for the services, in reality it is:c. Scarborough (City) (1999), 43 O.R. (3d) 673
City of Levis, supra, at p. 513Eurig Estate, supra, (C.S.),ala p. 683. Toutefois, certains services peu-
at para. 17. vengtfe si essentiels queeme si, en thorie, ces

services ne sont pas obligatoires, ils le sont en fait:
City of Levis, a la p. 513;Succession Eurig,
précite, au par. 17.
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Nor does s. 125 apply to other types of regula- L’article 125 ne s’applique pas non plas ~32

tory charges, as | have described them above. d'autres types de redevances deghatuea-r’
Where a charge itself is the mechanism for taweritBs pecddemment. Lorsque le gléve-
advancing a regulatory purpose, such as a charge = menéifmerast le méanisme qui favorise I'ob-
that encourages or discourages certain types of jet deglanméntation, telle une redevance qui
behaviour, or where a charge is “ancillary or adhe-  encourageanuidige certains types de compor-
sive to a regulatory scheme” which may be used to  tement, ou lorsqueldeeprént «accessoire ou
defray the costs of that scheme, then they will usu-  rataalmy €gime de eglementation» peudtre
ally be applicable to the other order of govern-  dilgdur couvrir les ats de ceegime, il sera
ment. As the majority of the Court explainedRe  alors gréralement applicabla T'autre palier de
Exported Natural Gas Tax, supra, at p. 1070: gouvernement. Les juges majoritaires de notre

Cour s’en expliquent dans Renvoi relatif a la

taxe sur le gaz naturel exportg, précite, a la

p. 1070:

If the primary purpose is the raising of revenue for gen- Si elle a comme obijet principal de produire des revenus
eral federal purposes then the legislation falls undemn des fins écérales ghérales, alors elle reVe du
s. 91(3) and the limitation in s. 125 is engaged. If, on the par. 91(3) et la restriction de l'art. 125 s’applique. Si,
other hand, the federal government imposes a levy pri- par contre, le gouvernedéeal dtablit une taxe
marily for regulatory purposes, or as necessarily inci- essentiellandes Tins deeglementation ou si cette
dental to a broader regulatory scheme, such as the taxe est indissociableedlamentation plus egé-
“adjustment levies” considered Reference respecting rale, comme c'est le cas des «contributions d'ajuste-
the Agricultural Products Marketing Act, RS.C. 1970, s. ment» dont il est question dansRenvoi relatif a la Loi
A-7 et al., [1978] 2 S.C.R. 1198 or the unemployment sur I’organisation du marché des produits agricoles,
insurance premiums iAttorney-General for Canada v. SR.C. 1970, chap. A-7 et autres, [1978] 2 R.C.S. 1198,
Attorney-General for Ontario, [1937] A.C. 355, then the ou des primes dassuranoeiabé dans [laffaire
levy is not in pith and substance “taxation” and s. 125Attorney-General for Canada v. Attorney-General for
does not apply. Ontario, [1937] A.C. 355, il ne s’agit pasrxitablement

de «taxation» et I'art. 125 ne s’applique pas.

By protecting each level of government from En proggeant chaque palier de gouvernemerﬁS
taxation, but not from other types of regulatory  contre la taxation, mais pas contre les autres types
charges, the Constitution accords a degree of oper-  de redevances deegltarentaire, la Constitu-
ational space to the governments in a manner tion leurenfh certain espace evptionnel
which best advances the goals of Canada’s flexible  d’'uneemeaqui favorise le mieux les objectifs
federalism. It is with these concepts in mind that |  ddéfalisme souple au Canada. C'est en fonc-
now turn to the governmental levy at issue in this  tion de ces notions que jexamine maintenant le
case. pelevement gouvernemental en cause.

D. Characterization of the Westhank First Nation  D. La caractérisation des réglements de taxation
Taxation By-laws de la Premiére nation de Westbank

There is no question that these levies apply to Il ne fait aucun doute que ces@vements s'ap- 34

the “Lands or Property” of the Crown agent. How-  pliqueté «terre ou prom@t» du mandataire de

ever, the parties disagree as to whether the Court  la Couronne. Toutefois, les parties ne s’entendent
of Appeal was correct in describing these by-laws  pas sur la question de savoir si la Cour d’appel a
as “taxation”, founded upon s. 91(3) of tiensti-  eu raison de qualifier cesglements deeglements

tution Act, 1867. In my view, the Court of Appeal de «taxation» feadSur le par. 91(3) de l=oi

and the trial court below were both correct incongtitutionnelle de 1867. Je suis d'avis que la
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describing these by-laws as imposing “taxation”  Cour d’appel et le tribunal deepeemstance
within the meaning of s. 125. ont eu raison de camsidque ceseglements
imposaient une «taxation» au sens de l'art. 125.

The charges imposed by Westbank bear all of Les redevances impes$s par Westbank ont
the hallmarks of “taxation”. The charges here are  toutes les eds#igiies de la «taxation». En

enforceable by law. Failure to comply with the by-  l'esp, les redevances sont edg par la loi.
law can result in all services provided by the Band  Le non-respect efgements peut menea °
being cancelled 1090 Taxation By-law, s. 8(1);  [linterruption de tous les services fournis par la

Westbank Indian Band Property Taxation Bylaw  bande Reglement de taxation 1990, par. 8(1);
(1994) (1994 Property Taxation By-law”), Westbank Indian Band Property Taxation Bylaw
s. 8(1)). The taxes form a lien on the property  (199Rkdkement de 1994 sur I'impdt foncier»),
(1990 Taxation By-law, s. 41(1);1994 Property  par. 8(1)). Les taxes constituent une charge grevant
Taxation By-law, s. 28). The Band can recover the  I'immeubleRéglement de taxation 1990,
taxes by distressl990 Taxation By-law, s. 46(1);  par. 41(1)Reglement de 1994 sur I'impdt foncier,
1994 Property Taxation By-law, s. 30), forfeiture  art. 28). La bande peut recouvrer les taxes par sai-
(1990 Taxation By-law, s. 49;1994 Property Taxa-  sie-gagerie Reglement de taxation 1990,
tion By-law, s. 35), or by court actiol990 Taxa-  par. 46(1);Reglement de 1994 sur I'impdt foncier,
tion By-law, s. 45; 1994 Property Taxation By- art. 30), par dthéance Reglement de taxation
law, s. 36). The taxes are as compulsory as an$990, art. 49;Reglement de 1994 sur I'impodt fon-
municipal tax on land or interests in land. cier, art. 35), ou par voie d’action en justice
(Réglement de taxation 1990, art. 45;Reglement de
1994 sur I'impdt foncier, art. 36). Les taxes sont
aussi obligatoires que toute taxe municipale sur un
immeuble ou sur un iatét foncier.

The impugned charges are imposed under the Les redevances contess sont imp@&es sous
authority of the legislature and levied by a public  l'autor@tl Egislateur et peues par un orga-
body. The by-laws are imposed pursuant to the  nisme public.egésnmrénts sont pris en vertu de
power conferred by s. 83 of tHadian Act. The  T'art. 83 de laLoi sur les Indiens. Les taxes sont
taxes are levied by the Band Council, under its elgyes par le conseil de la bande, en vertu de
conferred authority, and are approved by the ses pouvoirs afrilet’sont approees par le
Minister of Indian Affairs and Northern Develop-  ministre des Affaires indiennes et du Nord cana-
ment. dien.

The charges are levied for a public purpose. In Les redevances sontgbel€es pour une fin d'in-
this case, the public purpose is for general Banderét thublic, en I'espCe, la gestion egérale des
governance. Section 2(1) of thE90 Taxation  affaires de la bande. Le paragraphe 2(1Rdule-
By-law and the1994 Property Taxation By-law  ment de taxation 1990 et le Reglement de 1994 sur
state that the levies are “for raising a revenue fol'impdt foncier prévoient que les piévements
local purposes”. As Lamer C.J. explainedCena-  visenta [TRADUCTION] «prélever un revena des
dian Pacific Ltd. v. Matsqui Indian Band, [1995] 1  fins locales». Comme le juge en chef Lamer 'ex-
S.C.R. 3, at para. 43, the purposes of these taxes plique Gimaslien Pacifique Ltée c. Bande
are “to promote the interests of Aboriginal peoplesindienne de Matsqui, [1995] 1 R.C.S. 3, au par. 43,
and to further the aims of self-government”. Thus, ces taxes visemiieux servir les ietréts des
as the Chief Justice pointed out (at para. 43), the  peuples autochtanev@tser la ealisation de

taxes here are “more ambitious” than simple taxa- leur autonomie gouvernementale». Ainsi, comme
tion. However, the existence of this secondary pur-  le souligne le Juge en chef (au par. 43), les taxes
pose does not remove these taxes from the head of  ead&spnt «plus ambitieu[ses]» qu’un simple
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power under which s. 83 is founded — s. 91(3). egimie de taxation. Toutefois, I'existence de cet
Indeed, while the intention of Parliament in enact-  objet secondaire n'exclut pas ces taxes du chef de
ing s. 83 may have been to advance self-govern-  etenpé sur lequel l'art. 83 est fand— le
ment, that does not mean that this is the specific  par. 91(3). En effet, si le Parlement avait I'inten-
purpose of the taxes themselves. Here, the specific  tion de favoriser I'autonomie gouvernementale
purpose of these taxes is to simply raise revenue, lorsqu’il a eadlapt” 83, cela ne signifie pas
to be brought into the discretionary spending  pour autant que tel est I'objs més taxes
accounts of the Band. No evidence has been elleeen” En l'espce, I'objet pecis de ces
brought demonstrating that these charges have a  taxes est simplement de produire un revenu qui
secondary purpose of discouraging or encouraging  sera danss les comptes depEnses diser
any behaviour of the respondent, nor have any tionnaires de la bande. Rien dans la preuve sou-
other regulatory purposes been demonstrated. mise n'indique que ces redevances ont pour objet
secondaire deetourager ou de favoriser quelque
comportement que ce soit de la part de I'iieim”
et aucun autre objet deeglementation n'aeté
établi.

The appellant has also not demonstrated that L'appelante n’a pasaionte non plus que ces 38

these charges form a nexus with any regulatory  redevances se rattaclesntadfs de e€glemen-
costs such as to bring it into the type of charge  tation, comme dans le cas des redevances en ques-
contemplated byllard, supra, andOntario Home  tion dans les aetSAllard et Ontario Home Build-
Builders', supra. The charge forms no part of a ers, précitts. Les redevances ne font pas partie
regulatory scheme. Although tiedian Act is leg-  d’un Egime de eglementation. Bien que lai sur
islation in relation to Indian land, this is insuffi- les Indiens soit une loi relative aux terres des
cient to meet the requirements for a “regulatory  Indiens, cela ne suffit pagtablir 'existence
scheme” in the constitutional sense. There is insuf-  d’'egirré de eglementation» au sens constitu-
ficient evidence demonstrating that the charge is  tionnel. La preuve est insuffisantempoutrdf
attached to any “complete and detailed code”; nor  que les redevances sorgeaiach«code com-
can it be said that this forms part of a “complex  pletetdidé», ou qu’elles font partie d’un «cadre
regulatory framework”. There are no costs of a  complexedementation». Aucun aolie a un
regulatory scheme identified. Westbank does notegime de eglementation n’est identifi’La bande
seek to alter B.C. Hydro’s behaviour in any way.  de Westbank ne chercheypatifier le compor-
B.C. Hydro has not caused the need for any regula- tement de B.C. Hydro de quetquejua,ce
tion, to which the charges adhere. Nor does it  soit. B.C. Hydro n'a dausésoin d’aucun des
benefit from any regulation provided. In summary, eglements auxquels les redevances sont ratta-
these charges do not “regulate” in any sense of the eesctElle ne dx¥ficie pas non plus de lagle-
word, and they are not attached to any scheme  mentation. En bref, ces redevanegkemenre”
which does. tent» pas, sous aucun sens de ce terme, et ne sont
pas rattachkésa un Egime qui le fait.

I am also not convinced that there is any signifi- Je ne suis pas convaincu non plus que I'of?
cance that can be attached to the fact that the  puisse accorder de limportance au fait que les
charges are levied “for local purposes”, as opposed redevanceselextqs '@ des fins locales», par
to charges which raise revenue for the federal Con-  opposiiates redevances qui produisent un
solidated Revenue Fund. Eurig Estate, supra, revenu pour le Fonds consdidiu revenudtral.
para. 20, the charge was directed to the “court  DAmsession Eurig, précitt, au par. 20, les
administration in general”, as opposed to the gen-  redevaatssnt’ pelevees pour les fins de
eral expenses of the province, and yet this was still  I'«administration des tribunaaréeal>g plutt
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held to be a tax. As irEurig Estate, supra, at  que pour celles degpknses g/€rales de la pro-

paras. 18-23, here there is only a loose, if any, rela-  vince, ce qui n'a pastémp’elles soient con-

tionship between the charge and any costs. | agree erésglcomme une taxe. Comme damsession

with the Attorney General of British Columbia’s Eurig, aux par. 18a°23, il n'y a, en l'esgpce,

submissions that the Constitution demands more  qu'une relaiue,t’si relation il y a, entre les

precision in order to oust the operation of s. 125. redevances etuess de”suis d'accord avec le
procureur giéral de la Colombie-Britannique que
la Constitution exige plus de gmision pour que
soit écarte I'application de I'art. 125.

None of the foregoing suggests that Westbank is Rien dans ce qui ptéde n’indique que la bande
constitutionally incapable of levying properly de Westbank n'a pas le pouvoir, en vertu de la
authorized regulatory charges or user fees on B.C.  Constitution, d'imposer des redevances de nature
Hydro. In this regard, | note that the authorizing eglementaire ou des frais d'utilisation validas
by-laws and the agreements entered into between  B.C. Hidre.sujet, je remarque que legle-

B.C. Hydro and Westbank allow for the payment  ments habilitants et les conventions conclues entre
of regulatory charges in a manner which complies  B.C. Hydro et la bande de Westbank permettent le
with the Constitution. Section 36(1) of tH890 paiement de redevances de natwglamentaire
Assessment By-law states that land held on behalf  d’'une reami’conformea’la Constitution. Le
of the Crown shall be “liable to assessment under  paragraphe 36RBlément d’imposition 1990
this section, subject to the Constitution Act, S.C.” evmit que les terreseténues au nom de la Cou-
(emphasis added). Section 125 was thus contem-  ronneTe@DUETION] «sujettesa’imposition en
plated. In addition, clause 2 of the July 22, 1960 vertu disgmt’ article, souseserve de la Loi
agreement between B.C. Hydro and the Crown, for  constitutionnelle» (je souligne). On a donc tenu
example, states that B.C. Hydro “shall pay all compte de l'art. 125. En outre, la clause 2 de la
charges, taxes, rates and assessments whatsoever  convention du 22 juillet 1960 entre B.C. Hydro et
which shall during the continuance of the rights la Couronne, par exemplejtagie B.C. Hydro
hereby granted be due and payable or be expressemRADUCTION] «paiera toute redevance, toute taxe,
to be due and payable in respect of the said lands”.  tout tarif et toot forgier qui seront, pendant
Although this clause refers to “taxes”, these must laelués droits coafés par la msente, dus et
be interpreted to refer to those taxes authorized  payables oudéadiqoimeetant dus et payables
under the Constitution, as explicitly provided by relativen®es terres». Bien que cette disposi-
the by-law, such as provincial taxes, which the tion parle de «taxes», il faut l'etergomme
province can levy on one of its agents: La Forest, visant les taxes eegomsr la Constitution,
supra, at pp. 182-83; P. LordonCrown Law  comme cela est expresaént pevu dans leegle-
(1991), at pp. 487-88. The remainder of this clause  ment, telles les taxes provinciales que la province
provides for the payment of all charges and levies  peut impoben de ses mandataires: La Forest,
constitutionally applicable to B.C. Hydro. The op. cit., aux pp. 182 et 183; P. Lordd®r,own Law
impugned tax simply is not one of those types of  (1991), aux pp. 487 et 488. Le restant de cette dis-
charges. For these reasons, the appeal must fail. posidwaitple paiement des redevances et des
préléevements constitutionnellement imposabées -
B.C. Hydro. La taxe contest” n’est tout simple-
ment pas une redevance de cette nature. Pour ces
motifs, le pourvoi est rejet”

As it is my opinion that s. 125 renders these tax- Comme je suis d’avis que l'art. 125 rend ces
ation by-laws inapplicable to the respondent, it is eglements de taxation inapplicabkesintimée, il
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unnecessary to answer the third question framed n'est pesssdire deepondrea’ la troiseme

by the Chief Justice. guestion forrealpar le Juge en chef.
VIl — Summary VIl — Résung
Section 125 of theConstitution Act, 1867, L’article 125 de la_oi congtitutionnelle de 1867 42

advances the goals of federalism and democracy favorise les fipgédaliSme et de laaihocratie

by according a degree of operational space to each  en accordant un certain espaienrog a’

level of government, free from interference by the  chaque palier de gouvernement, libre de toute

other. It prohibits one level of government from intervention de la part de I'autre palier. Il iaterdit

taxing the property of the other. However, it does  un palier de gouvernement d'imposer des taxes sur

not prohibit the levying of user fees or other regu-  les biens de l'autre. Il n’interdit toutefois pas I'im-

latory charges properly enacted within the govern-  position de frais d'utilisation ou autres redevances

ment’'s sphere of jurisdiction. de natureglémentaire, qui sont validement
édicés a l'intéerieur du champ de corence du
gouvernement.

In order to determine whether the impugned Pour dterminer si une redevance condestst 43
charge is a “tax” or a “regulatory charge” for the  une «taxe» ou uelewgrhent de naturesgle-
purposes of s. 125, several key questions must be  mentaire» pour les fins de l'art. 125, il faut poser
asked. Is the charge: (1) compulsory and enforcea-  plusieurs questisnkackedevance est-elle: (1)
ble by law; (2) imposed under the authority of the  obligatoire et exigible en vertu d’une loi, (2) impo-
legislature; (3) levied by a public body; (4) eesSous l'autorit’du Egislateur, (3) peue par un
intended for a public purpose; and (5) unconnected  organisme public, (4) pour une didtdinblic,
to any form of a regulatory scheme? If the answers  (5) sans aucun lien avec une foegiendede’
to all of these questions are affirmative, then theeglamentation? Si laeponsea’toutes ces ques-
levy in question will generally be described as a  tions est affirmative,elevpment en question
tax. sera habituellement quadifide taxe.

As is evident from the fifth inquiry described Il ressort de la cingeine question formak ci- 44
above, the Court must identify the presence of a  dessus que le tribunal doit constagsemaepr’
regulatory scheme in order to find a “regulatory  d'wegime de eglementation pour conclura °
charge”. To find a regulatory scheme, a court [I'existence d'ueley@ment de natureglemen-
should look for the presence of some or all of the  taire». Pour corecligristence d'unegime de
following indicia of a regulatory scheme: (1) a egtementation, le tribunal doit rechercher la-pr
complete, complex and detailed code of regulation;  sence d’'un ou de plusieurs des indices suivants: (1)
(2) a regulatory purpose which seeks to affect un codesglementation complet, complexe et
some behaviour; (3) the presence of actual or prop-etailid; (2) un objet deeglementation qui cherche
erly estimated costs of the regulation; (4) a relaa influencer un comportement denn(3) la pe-
tionship between the person being regulated and  senceautier®®s ou esties liésa la €glemen-
the regulation, where the person being regulated tation; (4) un rapport erdggdelmantation et la
either benefits from, or causes the need for, the personee gis en bhéficie ou qui en a caes’
regulation. This list is not exhaustive. In order for  le besoin. Getterération n’est pas exhaustive.

a charge to be “connected” or “adhesive” to this  Pour qu’'une redevance eeit ali’ «rattagd€»a
regulatory scheme, the court must establish a rela- egen€ de eglementation, le tribunal doit pou-
tionship between the charge and the scheme itself. etallif une relation entre la redevance et le
This will exist when the revenues are tied to the egimie lui-n€me. Il en est ainsi lorsque les reve-
costs of the regulatory scheme, or where the nus semalix cafs du ggime de eglementa-
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charges themselves have a regulatory purpose, tion ou lorsque les redevancesnetieom un
such as the regulation of certain behaviour. objetedéementation, comme laglementation
d’'un comportement dorn’

In the case at bar, the levies are properly En I'espece, les mlevements doiverdtie consi-
described as being, in pith and substance, taxatiorerésdommeetant, de par leur carace \Eritable,
enacted under s. 91(3) of th@onstitution Act,  une taxation en vertu du par. 91(3) deé-¢& cons-
1867. They are enforceable by law, imposed undetitutionnelle de 1867. Ils sont ercutoires en vertu
the authority of the legislature, and are levied by a  de la loi, iespesis I'autori’du Egislateur et
public body for a public purpose. The appellant cpsr,par un organisme publia des fins
has not demonstrated that the levies are connected  publiques. L'appelante n&ampasgdue les
to a “regulatory scheme” which could preclude the el@rémentsefaient lEsa un «ggime de &gle-
application of s. 125. The charge does not form  mentation» susceptible edleenplapplication
any part of a detailed code of regulation. No costs  de l'art. 125. Les redevances ne font pas partie
of the regulatory scheme have been identified, to  d'un codeeglementation etaille. Il n'a ét&
which the revenues from these charges are tied. idemtifcun cof qui ddcoulerait du @gime de
The appellant does not seek to influence theeglerhentation et auquel les revenusstide ces
respondent’s behaviour in any way with these redevances sera®nt’Bppelante ne tente pas
charges. There is no relationship between B.C. d'influencer le comportement de ekintia”
Hydro and any regulation to which these charges  quelquonfay moyen de ces redevances. Il n'y
adhere. Although théndian Act is legislation in  a aucune relation entre B.C. Hydro eetgerhen-
relation to “Indians, and Lands reserved for the  tatiotaquelle ces redevances sont ragash’
Indians”, this does not, in itself, create a “regula- Bien qué.da sur les Indiens porte sur «les
tory scheme” in the sense required by the Constitu-  Indiens et les tgeeges aux Indiens», cela ne
tion. Crée pas, en soi, unegime de eglementation» au

sens o'I'entend la Constitution.

As these taxes are imposed on B.C. Hydro, Etant done que ces taxes sont impesa B.C.
which it is conceded is an agent of the provincial  Hydro, que I'on adtnetuh mandataire de la
Crown, s. 125 is engaged. As such, the taxation = Couronne provinciale, l'art. 125 s’applique. En
and assessment by-laws are inapplicable to the eqoesice, leseglements de taxation eteya-
respondent. As this appeal can be dismissed on the luation sont inappledbigsnée. Vu que le
second constitutional question, | find it unneces- espnt pourvoi peuetfe rejet”a I'egard de la
sary to consider the third constitutional question.  deme " question constitutionnelle, je conclus
The respondent does not seek costs in this appeal.  qu'il n'estepassaire d’examiner la trasie
Accordingly, it is my opinion that the appeal must  question constitutionnelle. L&stin€ demande
be dismissed, without costs. | would therefore pasépeils du msent pourvoi. Par coeglent,
answer the constitutional questions as follows: je suis d’avis de rejeter le pourvoi sans frais et de

répondre ainsi aux questions constitutionnelles:

1. Is the Province constitutionally competent to consti- 1. La province est-elle constitutionnellemermezabilit”
tute the Respondent, British Columbia Hydro and constituer I'edgimBritish Columbia Hydro and
Power Authority (“B.C. Hydro”), an agent of the Power Authority («B.C. Hydro»), mandataire de la
Province for the purpose of acquiring and holding province aux fins déaicpt’de @tenir des droits
interests within exclusive federal jurisdiction, namely relevant de la emnpé exclusive duetral, a
an interest in land on an Indian Reserve? savoir un droit immobilier dans eseve’

indienne?

Answer: Conceded by the appellant. ed®hse: Admis par I'appelante.
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2. If the answer to question 1 is yes, is the interest of

B.C. Hydro, an agent of Her Majesty the Queen in
Right of British Columbia, in land and improvements
located on the reserves (“Reserves”) of the Appel-
lant, Westbank First Nation (“Westbank”) immune,
as a result of the application of s. 125 of @ansti-
tution Act, 1867, from taxation imposed by Westbank
pursuant to assessment and taxation by-laws (“By-
law”) promulgated pursuant to the authority of
s. 83(1)&) of thelndian Act, R.S.C., 1985, c. I-5? If
so, are such By-laws purporting to impose such taxa-

2. Sipgansea’la premere question est affirmative,

le droit de B.C. Hydro, mandataire de Sa Majest”
Reine du chef de la Colombie-Britannique, sur les
terres et El®eations sitees dans leeserves de
lappelante, la FRmmihation de Westbank

(«Westbank»), est-il, par application de l'art. 125 de
Llai constitutionnelle de 1867, exempt” des taxes

irgwpar Westbank confoement au eglement
savlluation et la taxation («@lement») pris en

application de I'al. 8%)Ljle laLoi sur les Indiens,

L.R.C. (1985), ch. I-5? Si oeiglEmBnt ceres’

imposer de telles taxes e#trd vires ou inapplica-
ble a B.C. Hydro?

Yes. The By-laws are constitutionally epdnse: Oui. Leseglements sont constitution-
inapplicable to B.C. Hydro, an agent of nellement inapplicablds. C. Hydro,
Her Majesty the Queen in Right of un mandataire de Sa MajasReine
British Columbia. du chef de la Colombie-Britannique.

3. If the answer to question 2 is no, doesltitkan Act, 3. Si la Eponsea’la deux@me question estegative, la
R.S.C., 1985, c. I-5, authorize the passing of by-laws Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, autorise-
imposing taxation on the interests of the Provincial t-elle la priseeglements administratifs imposant
Crown or its agents on Indian reserves? If not, are the des taxes sur les droits de la couronne provinciale ou
By-laws ultra vires or inapplicable to the extent that des ses mandatairegssitlins des eserves
they purport to impose taxation on the interests of indiennes? Daegdtve, le Rglement est-illtra
B.C. Hydro on the Westbank Reserves? vires ou inapplicable dans la mesure @ vise a
imposer des taxes sur les droits de B.C. Hydresitu”
dans les @serves de Westbank?

Answer: Given the answer to question 2, it is epBnse: Etant done’la €ponsea'la question 2,
unnecessary to answer this question. il n'est pasesvaire deepondrea’
cette question.

tion ultra vires, or inapplicable to B.C. Hydro?

Answer:

Appeal dismissed.
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