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There are three pension plans involved in this ap-
peal (the “Plans”). They were established by statute for
each of the three groups: substantially all those who
are employed in the federal public service; the members
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Trois régimes de pension sont en cause dans le pour-
voi (les « régimes »). Ils ont été créés par le 1égislateur
pour chacun des trois groupes suivants : essentiellement
tous les membres de la fonction publique fédérale; les
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of the RCMP; and the regular force of the Canadian
Forces (the “Plan members”). Each Plan is adminis-
tered by the Government of Canada, and each is a con-
tributory, defined benefit plan. The statutes govern-
ing the Plans establish for each one a “Superannuation
Account”, which records payments into and out of the
Plan. In the 1990s, the credits to the Superannuation
Accounts began to reflect actuarial surpluses (mean-
ing that the credits exceeded the estimated cost of
providing pension benefits). By March 1999, the total
surpluses of the three Plans had reached approximate-
ly $30.9 billion. There are two relevant time periods
in this appeal. The first period is up to and including
March 31, 2000. It precedes the coming into force of
the Public Sector Pension Investment Board Act, S.C.
1999, c. 34 (“Bill C-78”), legislation that amended the
Superannuation Acts (PSSA; CFSA and RCMPSA) and,
thus, the Plans. The second period begins on April 1,
2000, when Bill C-78 came into effect.

Beginning with the 1990-91 Public Accounts
(Canada’s annual financial reports), the government
began to “amortize” the actuarial surpluses in the
Superannuation Accounts. The effect of this “amorti-
zation” was twofold: it reduced the government’s an-
nual budget deficit (or increased the annual budget sur-
plus) by reducing annual pension expenditures, and it
brought the government’s net debt down by reducing
the net pension liabilities to an amount closer to the
actuarial estimates of the government’s future pension
obligations.

In 1999, the government introduced Bill C-78, which
came into force on April 1, 2000. It made significant
changes to the Superannuation Acts and changed the
way in which contributions to the Plans were collect-
ed, managed and distributed. It established a Pension
Fund in each of the Superannuation Acts that replaced
the Superannuation Accounts for post-March 31, 2000
service. Since April 1, 2000, employee and government
contributions in respect of current service have been
made to the Pension Funds. All benefits for pensionable
service prior to April 1, 2000, when paid, are charged
to the appropriate Superannuation Account. However,
benefits paid for service thereafter are paid from the
appropriate Pension Fund. Bill C-78 also required the
Minister to debit from the Superannuation Account
certain amounts in excess of specified actuarial surplus
ceilings. Unlike the effect of the prior amortization
practice, on the basis of Bill C-78, the government deb-
ited over $28 billion directly from the Superannuation

membres de la GRC; les membres de la force réguliere
des Forces canadiennes (les « membres des régimes »).
Les trois régimes sont administrés par le gouvernement
du Canada et sont des régimes contributifs a prestations
déterminées. Les lois régissant ces régimes prévoient
pour chacun la constitution d’un « compte de pension
de retraite », ou sont inscrits les montants versés dans
le régime et ceux qui en sont retirés. Pendant les années
1990, ces comptes ont commencé a afficher des surplus
actuariels (C’est-a-dire que les montants portés a leur
crédit excédaient les cofits estimatifs du versement des
prestations). Au mois de mars 1999, le total des surplus
accumulés par les trois régimes atteignait plus ou moins
30,9 milliards de dollars. Deux périodes sont visées par
le pourvoi. La premiére va jusqu’au 31 mars 2000 inclu-
sivement, soit la période précédant ’entrée en vigueur
de la Loi sur I’Office d’investissement des régimes de
pensions du secteur public, L.C. 1999, ch. 34 (le « pro-
jet de loi C-78 »), qui a modifié les lois sur les pen-
sions (LPFP; LPRFC et LPRGRC) et, par conséquent,
les régimes. La seconde commence le 1°" avril 2000,
date d’entrée en vigueur du projet de loi C-78.

Dans les Comptes publics (les rapports financiers
annuels du Canada) de 1990-1991, le gouvernement
a commencé a « amortir » les surplus actuariels des
comptes de pension de retraite. Cet « amortissement »
a eu un double effet : il a réduit le déficit budgétaire
annuel du gouvernement (ou accru le surplus budgétaire
annuel), en abaissant les charges de retraite annuelles,
et il a ramené a un niveau inférieur la dette nette du
gouvernement en rabaissant le montant net du passif
au titre des pensions de retraite a un niveau plus pres
des estimations actuarielles des engagements a venir du
gouvernement au titre des pensions.

En 1999, le gouvernement a présenté le projet de loi
C-78, entré en vigueur le 1°7 avril 2000, qui a apporté
des changements substantiels aux lois sur les pensions
et changé le mode de perception, de gestion et de dis-
tribution des contributions aux régimes. En remplace-
ment de chacun des comptes de pension de retraite pré-
vus par les lois sur les pensions, il a établi une caisse
de retraite a ’égard du service postérieur au 31 mars
2000. Depuis le 1°T avril 2000, les contributions des
employés et du gouvernement relativement au service
courant sont versées aux caisses de retraite. Les pres-
tations afférentes au service ouvrant droit a pension
antérieur au 1°" avril 2000 sont payées sur le compte de
pension de retraite approprié, mais les prestations affé-
rentes au service postérieur a cette date sont imputées
a la caisse de retraite appropriée. Le projet de loi C-78
obligeait le ministre a débiter les comptes de pension de
retraite de certains montants excédant le plafond éta-
bli pour les surplus actuariels. En application du projet



[2012] 3R.C.S.

IPFPC ¢. CANADA (PROCUREUR GENERAL) 663

Accounts, thereby reducing the actuarial surplus in
those accounts.

Various unions and associations filed suit, seeking
relief that would require the government to return $28
billion to the Plans. The trial judge dismissed the claims
and the Ontario Court of Appeal upheld the decision.
In their appeal in this Court, they seek a declaration
that the Plan members have an equitable interest in the
outstanding balance in the Superannuation Accounts
as of March 31, 2000. They also seek a declaration
that Bill C-78 does not authorize the reduction from
the Superannuation Accounts of any amount in which
Plan members have an equitable interest without com-
pensation. They seek an order that the Superannuation
Accounts be credited with all amounts that were re-
moved following Bill C-78 in which the Plan members
have an equitable interest, together with interest.

Held: The appeal should be dismissed.

The Superannuation Accounts are legislated records
and do not contain assets in which the Plan members
have a legal or equitable interest. The Plan members’
interests are limited to their interest in the defined ben-
efits to which they are entitled under the Plans. The
Superannuation Acts created the Accounts to track
Plan-related Consolidated Revenue Fund (“CRF”)
transactions and to estimate the government’s pension
liabilities to Plan members. In this way, they are ac-
counting records, not funded and segregated pools of
assets. When the word “assets” is used in the legislation
in reference to the Superannuation Accounts, it merely
signifies their credit balances, not anything of value to
which the Plan members could have an interest. Even if
reference to extrinsic aids was appropriate, the extrinsic
evidence available is inconclusive. Nor does it afford
insight into the intention of Parliament when creating
the Superannuation Accounts.

The courts below were correct to reject the theory
that the government borrowed from the Accounts, plac-
ing in them promises to pay by the government (the pur-
ported assets in the Accounts). This theory is incon-
sistent with the legislation in that it assumes that the

de loi C-78, qui produisait des effets différents de la
méthode d’amortissement antérieure, le gouvernement
a porté plus de 28 milliards de dollars directement au
débit des comptes de pension de retraite, réduisant ainsi
leurs surplus actuariels.

Des syndicats et des associations ont poursuivi le
gouvernement pour obtenir la restitution des 28 mil-
liards de dollars aux régimes de pension. Le juge de
premiere instance a rejeté leurs demandes et la Cour
d’appel de 1’Ontario a confirmé sa décision. Dans leur
pourvoi, ils demandent a notre Cour de rendre un juge-
ment déclaratoire portant que les membres des régimes
possedent un intérét en equity dans le solde des comp-
tes de pension de retraite au 31 mars 2000. Ils deman-
dent également a la Cour de déclarer que le projet de
loi C-78 ne permet pas de réduire sans indemnisation
quelque montant que ce soit des comptes de pension de
retraite dans lequel les membres des régimes ont un in-
térét en equity. IIs demandent aussi que soient portés au
crédit des comptes de pension de retraite tout montant
dans lequel les membres des régimes ont un intérét en
equity et qui en a été retiré a la suite du projet de loi
C-78, ainsi que les intéréts y afférents.

Arrét : Le pourvoi est rejeté.

Les comptes de pension de retraite sont des livres
comptables prescrits par la loi, et ils ne contiennent pas
d’éléments d’actif dans lesquels les appelants posséde-
raient un intérét en common law ou en equity. L’intérét
des membres des régimes ne va pas au-dela de leur
droit aux prestations déterminées prévues par les régi-
mes. Les lois sur les pensions ont établi ces comptes
pour suivre les opérations effectuées dans le Trésor a
I’égard des régimes et pour estimer les engagements du
gouvernement envers les membres des régimes au titre
des pensions. Ils constituent donc des documents comp-
tables, et non des portefeuilles d’éléments d’actif capi-
talisés et distincts. Le mot « actif », employé dans les
dispositions 1égislatives a ’égard des comptes de pen-
sion de retraite, s’entend simplement du solde créditeur
des comptes, et non d’une chose de valeur dans laquelle
les appelants pourraient posséder un intérét. Méme si le
recours a des moyens extrinséques était approprié pour
déterminer si, en I'espece, les comptes de pension de
retraite contiennent des éléments d’actif, la preuve ex-
trinseque n’est pas concluante. Elle ne nous éclaire pas
non plus sur I'intention que poursuivait le 1égislateur en
créant les comptes de pension de retraite.

C’est a bon droit que les juridictions inférieures
ont rejeté la théorie selon laquelle le gouvernement
avait emprunté aux comptes contre des promesses de
remboursement (les éléments d’actif censés s’y trou-
ver). Cette théorie ne cadre pas avec les dispositions
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government was required to contribute property into
the Accounts in the first place. As the Accounts are no
more than accounting records, this would have been
impossible. Prior to April 1, 2000, all of the real mon-
ey associated with Canada’s pension scheme remained
unsegregated in the CRF, until benefits were actually
paid — out of the CRF — to Plan members. The super-
annuation scheme reflects “internal borrowing” only
in the sense that it avoids, by design, the need for the
external borrowing that would otherwise be required
to finance the government’s pension obligations. The
Superannuation Accounts are just accounting records
and they are not funds, nor are they “trust-like”, such
that it is possible to borrow from them.

As the Superannuation Accounts do not con-
tain assets, there was no property in respect of which
Plan members can have a legal or equitable interest.
However, even if the Accounts did contain assets, it
has not been established that the Plan members have a
proprietary interest in either their contributions made
or in the government credits under the Superannuation
Acts. On a plain reading of the Superannuation Acts,
there is no suggestion that the Plan members have a
proprietary interest in their contributions. Contributing
employees can claim no continuing property interest in
these amounts. In exchange for their contributions, and
with each year of pensionable service, employees gain
a legal entitlement to a future benefit. It has been as-
serted that employees have an interest in both the em-
ployee and employer contributions, plus interest, on the
basis that they form part of employees’ total compensa-
tion. Even if it were to be assumed that employees have
an interest in the contributions at the point in time at
which their salaries are to be paid to them, no interest
in these amounts could survive the requirement in the
Superannuation Acts that they be paid into the CRF and
credited to the Accounts. Rather, this is the “cost” paid
by employees for the future legal entitlement to their
statutorily defined benefits. The Superannuation Acts
also do not establish that employees have an equitable
interest in the amounts credited to the Accounts. They
provide only a legal entitlement to statutorily defined
pension benefits.

Nor was the government subject to a fiduciary ob-
ligation in favour of the Plan members with respect to
the actuarial surplus. In this case, the government does
not fall into any of the per se fiduciary relationships. It
is contended that the government is in a recognized

législatives, car elle postule que le gouvernement
était tenu de contribuer aux comptes en y plagant des
biens. Les comptes n’étant que des documents compta-
bles, cela aurait été impossible. Avant le 1° avril 2000,
les fonds réels liés au systeme de pension du gouver-
nement étaient indistinctement incorporés au Trésor,
jusqu’au paiement sur le Trésor — des prestations
aux membres des régimes. On ne peut parler d’« em-
prunt interne » a 1’égard du régime de pension qu’au
sens ou le régime, tel qu’il est concu, évite le recours
aux emprunts externes qui seraient autrement nécessai-
res pour financer les obligations du gouvernement au
titre des pensions. Les comptes de pension de retraite ne
sont que des documents comptables et non des caisses
et ils ne s’« apparente[nt] » pas a des fiducies, de sorte
qu’il n’est pas possible d’emprunter a ces comptes.

Comme les comptes de pension de retraite ne contien-
nent pas d’éléments d’actif, il n’existait aucun bien dans
lequel les membres des régimes peuvent avoir un intérét
en common law ou en equity. Toutefois, méme en sup-
posant que les comptes contiennent des éléments d’ac-
tif, il n’a pas été établi que les membres des régimes ont
un intérét propriétal dans les contributions qu’ils ont
versées ou les crédits gouvernementaux prévus par les
lois sur les pensions. Selon le sens ordinaire des lois sur
les pensions, celles-ci n’indiquent pas que les membres
des régimes possédent un intérét propriétal dans leurs
contributions. Les fonctionnaires qui ont contribué aux
régimes ne peuvent revendiquer aucun intérét propriétal
toujours existant dans ces montants. En contrepartie de
leurs contributions, et de chacune de leurs années de
service ouvrant droit a pension, ils acquierent le droit a
des prestations futures. On a soutenu que les employés
possedent un intérét dans leurs contributions et celles
de ’employeur, ainsi que dans les intéréts qu’elles pro-
duisent, car ces sommes font partie de leur rémunéra-
tion totale. Méme en supposant qu’un tel intérét existe
a la date ou les employés doivent toucher leur salaire,
il ne saurait survivre a I’exigence établie dans les lois
sur les pensions que ces contributions soient versées
au Trésor et portées au crédit des comptes. En fait, les
contributions représentent le « colit » assumé par les
employés pour leur droit futur aux prestations détermi-
nées prévues par la loi. Les lois sur les pensions n’éta-
blissent pas non plus que les employés ont un intérét
en equity dans les sommes portées au crédit des comp-
tes. Elles conférent uniquement un droit aux prestations
déterminées qui y sont prévues.

Le gouvernement n’avait aucune obligation fidu-
ciaire envers les membres des régimes a I’égard des sur-
plus actuariels. La relation en cause en I’espece ne fait
partie d’aucune des catégories de relations fiduciaires
par nature. On affirme que le gouvernement, en tant
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fiduciary role in its capacity as a pension plan adminis-
trator; however, it is not necessary to decide the precise
ambit of any potential fiduciary duty that might arise
between the government, as pension plan administra-
tor, and the beneficiaries of the plan, or whether the
relationship inherently carries with it some set of fidu-
ciary obligations. It is clear that the government had no
fiduciary duty to the Plan members with respect to the
actuarial surplus. There was no ad hoc fiduciary rela-
tionship between the government and the Plan members
with respect to the actuarial surplus reflected in the
Superannuation Accounts. Most importantly, the gov-
ernment did not undertake, either expressly or implied-
ly, to act in the best interests of the Plan members with
respect to the actuarial surplus. Without such an un-
dertaking of loyalty in favour of these particular stake-
holders, the government’s duty was to act in the best
interests of society as a whole. This is inconsistent with
the existence of a fiduciary duty. Moreover, while the
government exercised discretion in its accounting treat-
ment of the surpluses in the Superannuation Accounts,
the Plan members were not vulnerable to that discre-
tion, nor did they have any legal or practical interest
at stake. The effect of the amortization was to disclose
more accurately Canada’s actual pension obligations,
not to affect Plan members’ statutory entitlements un-
der the Plans.

Further, a constructive trust should not be imposed
over the balances in the Superannuation Accounts
as of March 31, 2000. There was no enrichment and
corresponding deprivation, and a prima facie case of
unjust enrichment has not been established. As the
Superannuation Accounts are mere accounting records,
and do not contain assets in which the Plan members
have an interest, no enrichment and corresponding dep-
rivation can be found in either (1) the government’s de-
cision prior to April 1, 2000, to amortize the surpluses
for accounting purposes, or (2) Parliament’s decision to
enact Bill C-78 to require the debiting of a portion of
the surplus directly from the Accounts.

Bill C-78 authorized the government to debit the ac-
tuarial surpluses in the Superannuation Accounts. The
courts below did not err in determining that the Plan
members have no equitable interest in the surpluses in
the Superannuation Accounts. Bill C-78 thus could not
have expropriated the Plan members’ property. Further,
the Superannuation Acts are unambiguous in establish-
ing that the Minister may debit any actuarial surplus

quadministrateur des régimes, exerce des fonctions
fiduciaires reconnues. Il n’est toutefois pas nécessaire
de déterminer quelle serait I'étendue précise d’une obli-
gation fiduciaire susceptible d’exister entre le gouverne-
ment, en qualité d’administrateur des régimes de pen-
sion, et les bénéficiaires des régimes, ni si leur relation
emporte intrinsequement certaines obligations fidu-
ciaires. Il est clair que le gouvernement n’avait aucune
obligation fiduciaire envers les membres des régimes
a I’égard des surplus actuariels. Il n’existait pas de
relation fiduciaire ad hoc entre le gouvernement et les
membres des régimes a I’égard des surplus actuariels
quaffichaient les comptes de pension de retraite. Point
plus important, le gouvernement ne s’est pas engagé,
de facon expresse ni implicite, a agir dans I'intérét des
membres relativement aux surplus actuariels. Le devoir
du gouvernement, en I’absence d’un tel engagement de
loyauté envers ce groupe particulier, consistait a agir
dans I'intérét de la société en général, ce qui n’est pas
compatible avec I'existence d’'une obligation fiduciaire.
De plus, bien que le gouvernement ait exercé un pouvoir
discrétionnaire a ’égard du traitement comptable des
surplus des comptes de pension de retraite, les membres
des régimes n’étaient pas en position de vulnérabilité
face a ce pouvoir et ils n’avaient aucun intérét juridi-
que ou pratique en jeu. L’amortissement avait pour effet
de présenter avec plus d’exactitude a combien se chif-
fraient les engagements réels du Canada au titre des
pensions, et non de modifier les droits conférés par la
loi aux membres des régimes.

De plus, il n’y a pas lieu d’imposer une fiducie par
interprétation relativement aux soldes des comptes de
pension de retraite au 31 mars 2000. I1 n’y a pas eu en-
richissement et appauvrissement corrélatif, et la preu-
ve prima facie de I'enrichissement injustifié n’a pas
été établie. Les comptes de pension de retraite étant
de simples documents comptables qui ne contiennent
pas d’éléments d’actif dans lesquels les appelants pour-
raient avoir un intérét, ni (1) la décision prise par le gou-
vernement avant le 17 avril 2000 d’amortir les surplus
a des fins comptables, ni (2) la décision du législateur
d’édicter le projet de loi C-78 exigeant qu’une partie des
surplus soit portée directement au débit des comptes ne
peuvent donner lieu a un enrichissement et a un appau-
vrissement corrélatif.

Le projet de loi C-78 autorisait le gouvernement a
porter les surplus actuariels au débit des comptes de
pension de retraite. Les juridictions inférieures n’ont
pas commis d’erreur en statuant que les membres des
régimes n’avaient pas d’intérét en equity dans les sur-
plus des comptes de pension de retraite. Il s’ensuit que
le projet de loi C-78 ne peut avoir exproprié les membres
d’un bien. En outre, les lois sur les pensions établissent
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and must debit all amounts exceeding 110 percent of
the estimated liability under the Plans. Moreover, it is
“extremely clear” that Parliament did not intend any
compensation to be given to the Plan members for these
debits, whether or not this constituted expropriation. It
would be absurd to read Bill C-78 as requiring the gov-
ernment to debit excess amounts and then compensate
the Plan members for the amounts debited. Such an in-
terpretation would be to convert the relevant provisions
of Bill C-78 into a distribution mechanism — where
the surpluses would be reduced and the Plan members
would receive some form of compensation in lieu of
having surpluses in the Accounts — which was quite
clearly not Parliament’s intent.
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APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (Laskin, Gillese and Juriansz JJ.A.),
2010 ONCA 657, 102 O.R. (3d) 241, 275 O.A.C. 40,
84 C.C.P.B. 161, [2010] O.J. No. 4248 (QL), 2010
CarswellOnt 7532, affirming a decision of Panet
J. (2007), 66 C.C.P.B. 54, 2007 CanLII 50603,
[2007] O.J. No. 4577 (QL), 2007 CarswellOnt 7541.
Appeal dismissed.

PaullJ.J. Cavalluzzo, Hugh O’Reilly and Amanda
Darrach, for the appellants the Professional
Institute of the Public Service of Canada et al.

James Cameron, Andrew Raven and Andrew
Astritis, for the appellants the Public Service
Alliance of Canada, the Armed Forces Pensioners’/
Annuitants’ Association of Canada et al.

Peter Southey, Dale Yurka and Christine Mohr,
for the respondent.

Written submissions only by J. Gareth Morley,
for the intervener.

The judgment of the Court was delivered by

ROTHSTEIN J. —
I. Introduction

[11 This appeal concerns three statutory, public
sector pension plans, the members of which are
federal public service employees, members of the
Canadian Forces, and members of the RCMP. Each
plan is administered by the Government of Canada,
and each is a contributory, defined benefit plan.

[2] The statutes governing the plans establish
for each one a “Superannuation Account”, which
records payments into and out of the plan. In the
1990s, the credits to the Superannuation Accounts
began to reflect actuarial surpluses (meaning that
the credits exceeded the estimated cost of provid-
ing pension benefits). By March 1999, the total
surpluses of the three plans had reached approxi-
mately $30.9 billion.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I’Ontario (les juges Laskin, Gillese et Juriansz),
2010 ONCA 657, 102 O.R. (3d) 241, 275 O.A.C.
40, 84 C.C.P.B. 161, [2010] O.J. No. 4248 (QL),
2010 CarswellOnt 7532, qui a confirmé une déci-
sion du juge Panet (2007), 66 C.C.P.B. 54, 2007
CanLlII 50603, [2007] O.J. No. 4577 (QL), 2007
CarswellOnt 7541. Pourvoi rejeté.

Paul J. J. Cavalluzzo, Hugh O’Reilly et Amanda
Darrach, pour les appelants I’Institut professionnel
de la fonction publique du Canada et autres.

James Cameron, Andrew Raven et Andrew
Astritis, pour les appelantes I’Alliance de la
Fonction publique du Canada, ’Association ca-
nadienne des pensionnés et rentiers militaires et
autres.

Peter Southey, Dale Yurka et Christine Mohr,
pour I'intimé.

Argumentation écrite seulement par J. Gareth
Morley, pour I'intervenant.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE ROTHSTEIN —
I. Introduction

[1] Le pourvoi concerne trois régimes de pension
du secteur public, établis par une loi, dont les par-
ticipants sont des fonctionnaires fédéraux et des
membres des Forces canadiennes ou de la GRC.
Les trois régimes sont administrés par le gouverne-
ment du Canada et sont des régimes contributifs a
prestations déterminées.

[2] Les lois régissant ces régimes prévoient pour
chacun Ia constitution d’un « compte de pension de
retraite », ol sont inscrits les montants versés dans
le régime et ceux qui en sont retirés. Pendant les
années 1990, ces comptes ont commencé a afficher
des surplus actuariels (c’est-a-dire que les montants
portés a leur crédit excédaient les cofits estimatifs du
versement des prestations). Au mois de mars 1999,
le total des surplus accumulés par les trois régimes
atteignait plus ou moins 30,9 milliards de dollars.
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[3] Beginning with the 1990-91 Public Ac-
counts (Canada’s annual financial reports), the
government began to “amortize” the actuarial sur-
pluses in the Superannuation Accounts. On April 1,
2000, the Public Sector Pension Investment Board
Act, S.C. 1999, c. 34 (“Bill C-78”), came into force.
Bill C-78 changed the way in which contributions
to the plans were collected, managed and distrib-
uted. It also required the Minister to debit from the
Superannuation Account certain amounts in excess
of specified actuarial surplus ceilings. Unlike the
effect of the prior amortization practice, on the
basis of Bill C-78, the government debited over $28
billion directly from the Superannuation Accounts,
thereby reducing the actuarial surplus in those
accounts.

[4] The appellants (being various unions and em-
ployee/pensioner associations) filed suit, seeking
relief that would require the government to return
$28 billion to the plans. The trial judge dismissed
the claims, and the Ontario Court of Appeal upheld
the decision ((2007), 66 C.C.P.B. 54 (Ont. S.C.].),
aff’d 2010 ONCA 657, 102 O.R. (3d) 241).

[5] In order to succeed, the plan members must
establish that they have an equitable entitlement
to the actuarial surpluses. Otherwise, their entitle-
ment will be limited to the defined pension benefits
set out in the governing statutes. In this connection,
the nature of the Superannuation Accounts is an is-
sue of central importance. The appellants have ar-
gued that the Superannuation Accounts were funds
that contained assets in which an equitable interest
could be claimed. They say their equitable interest
is protected by a fiduciary duty on the part of the
government, and, in the alternative, by a construc-
tive trust based on unjust enrichment. The govern-
ment counters that the Superannuation Accounts
were merely accounting records and contain no
assets to which an equitable interest could attach.
A further issue raised on appeal is whether, if the
plan members did have an interest in the actuarial
surplus, that interest was extinguished by Bill C-78.

[3] Dans les Comptes publics (les rapports finan-
ciers annuels du Canada) de 1990-1991, le gouver-
nement a commencé a « amortir » les surplus actua-
riels des comptes de pension de retraite. Le 1°" avril
2000, la Loi sur I'Office d’investissement des régi-
mes de pensions du secteur public, L.C. 1999, ch.
34 (le « projet de loi C-78 »), est entrée en vigueur.
Ce projet de loi changeait le mode de perception,
de gestion et de distribution des contributions. Il
obligeait aussi le ministre a débiter les comptes de
pension de retraite de certains montants excédant le
plafond établi pour les surplus actuariels. En appli-
cation du projet de loi C-78, qui produisait des effets
différents de la méthode d’amortissement antérieu-
re, le gouvernement a porté plus de 28 milliards de
dollars au débit des comptes de pension de retraite,
réduisant ainsi leurs surplus actuariels.

[4] Les appelants (des syndicats et des associa-
tions d’employés ou de retraités) ont poursuivi le
gouvernement pour obtenir la restitution des 28
milliards de dollars aux régimes de pension. Le
juge de premiere instance a rejeté leurs demandes,
et la Cour d’appel de 1’'Ontario a confirmé sa déci-
sion ((2007), 66 C.C.P.B. 54 (C.S.J. Ont.), conf. par
2010 ONCA 657, 102 O.R. (3d) 241).

[5] Pour obtenir gain de cause, les membres des
régimes doivent établir qu’ils ont un droit en equity
sur les surplus actuariels, sinon leur droit se limite
aux prestations déterminées prévues par les lois
applicables. A cet égard, la question de la nature
des comptes de pension de retraite revét une impor-
tance capitale. Les appelants ont soutenu que ces
comptes étaient des caisses contenant des éléments
d’actif dans lesquels ils pouvaient revendiquer un
intérét en equity. Ils affirment que leur intérét en
equity est protégé par un devoir fiduciaire du gou-
vernement ou, subsidiairement, par une fiducie par
interprétation résultant d’un enrichissement injus-
tifié. Le gouvernement rétorque que les comptes
de pension de retraite sont de simples documents
comptables ne contenant aucun élément d’actif
susceptible d’étre grevé d’un intérét en equity. Le
pourvoi souléve en outre la question de savoir si,
dans le cas ou les membres des régimes auraient
effectivement eu un intérét dans les surplus actua-
riels, le projet de loi C-78 a éteint cet intérét.
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[6] I have determined that the courts below
were correct to conclude that the Superannuation
Accounts were not separate funds containing as-
sets, but were rather accounting ledgers used to
track pension-related payments, and to estimate
Canada’s future pension liabilities in the Public
Accounts. Therefore, the plan members’ entitle-
ments are limited to the statutorily defined benefits
set out in the Superannuation Acts.

[7] T have also concluded that the government
was not subject to a fiduciary obligation in favour
of the plan members with respect to the actuarial
surplus. Nothing in the Superannuation Acts, or
any other legislation, supports the contention that
the government has undertaken to forsake the in-
terests of all others (including taxpayers) in favour
of the plan members with respect to the actuarial
surplus. Further, there was no unjust enrichment
and therefore no basis for a constructive trust. As
the Superannuation Accounts did not contain assets
in which the appellants had an interest, they did
not suffer any detriment as a result of the govern-
ment’s accounting treatment of the Superannuation
Accounts. For the same reason, Bill C-78 did
not expropriate any property of the plan mem-
bers. Accordingly, I would dismiss the appeal.

II. Facts
A. The Pension Plans

[8] The summary of facts that follows paral-
lels the findings of the Court of Appeal closely.
There are three pension plans involved in this
appeal (the “Plans”). They were established by
statute for each of three groups: substantially all
those who are employed in the federal public ser-
vice; the members of the RCMP; and the regular
force of the Canadian Forces (the ‘“Plan mem-
bers”). The relevant statutes are the Public Service
Superannuation Act, R.S.C. 1985, c. P-36 (“PSSA”);
the Canadian Forces Superannuation Act, R.S.C.
1985, c. C-17 (“CFSA”); and the Royal Canadian

[6] C’est a bon droit, selon moi, que les juridic-
tions inférieures ont conclu que les comptes de pen-
sion de retraite n’étaient pas des caisses distinctes
contenant des éléments d’actif, mais plut6t des li-
vres comptables servant au suivi des paiements re-
latifs aux pensions et a ’estimation du passif futur
au titre des pensions dans les Comptes publics. Le
droit des membres des régimes se limite donc aux
prestations déterminées définies dans les lois sur
les pensions.

[7] Jestime également que le gouvernement
n’avait aucune obligation fiduciaire envers les
membres des régimes a I’égard des surplus actua-
riels. Rien dans les lois sur les pensions, ni dans
quelque autre loi que ce soit, ne permet d’affirmer
que le gouvernement s’est engagé, relativement a
ces surplus actuariels, a renoncer aux intéréts de
toutes les autres parties (et notamment des contri-
buables) en faveur de ceux des membres des régi-
mes. I n’y a pas eu non plus d’enrichissement injus-
tifié et, partant, il n’existe aucun fondement a une
fiducie par interprétation. Les comptes de pension
de retraite ne contenant pas d’éléments d’actif dans
lesquels les appelants avaient un intérét, le traite-
ment comptable appliqué a ces comptes par le gou-
vernement n’a pas appauvri les appelants. Pour la
méme raison, le projet de loi C-78 n’a pas eu pour
effet d’exproprier quelque bien que ce soit des
membres des régimes. Je suis donc d’avis de rejeter
le pourvoi.

II. Les faits
A. Les régimes de pension

[8] Le résumé des faits qui suit correspond étroi-
tement aux conclusions tirées par la Cour d’appel.
Trois régimes de pension (les « régimes ») sont en
cause. Ils ont été créés par le 1égislateur pour cha-
cun des trois groupes concernés : essentiellement
tous les membres de la fonction publique fédérale,
de la GRC et de la force réguliere des Forces ca-
nadiennes (les « membres des régimes »). Les lois
applicables sont la Loi sur la pension de la fonction
publique, L.R.C. 1985, ch. P-36 (« LPFP »); la Loi
sur la pension de retraite des Forces canadiennes,
L.R.C. 1985, ch. C-17 (« LPRFC »); et la Loi sur la
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Mounted Police Superannuation Act, R.S.C.
1985, c. R-11 (“RCMPSA”) (collectively, the
“Superannuation Acts”).

[9] Each of the Superannuation Acts has leg-
islative antecedents dating back to the late 19th or
early 20th centuries. As currently enacted, they
date from the coming into force of the present
Superannuation Acts — January 1, 1954, for the
PSSA, S.C. 1952-53, c. 47 (“PSSA 1954”); March 1,
1960, for the CFSA, S.C. 1959, c. 21; and April 1,
1960, for the RCMPSA, S.C. 1959, c. 34.

[10] The Plans are the same in all aspects rel-
evant to these proceedings. For ease of reference, I
will generally refer only to the PSSA, but the analy-
sis and conclusions apply equally to the CFSA and
the RCMPSA.

[11] The Superannuation Acts set out the terms
of the Plans. They establish contributory, defined
benefit pension plans. Membership in the Plans is
compulsory for all eligible public service employ-
ees, members of the regular force of the Canadian
Forces, and members of the RCMP.

[12] There are two relevant time periods in
this appeal. The first period is up to and includ-
ing March 31, 2000. It precedes the coming into
force of Bill C-78, legislation that amended the
Superannuation Acts and, thus, the Plans. The sec-
ond period begins on April 1, 2000, when Bill C-78
came into effect.

[13] Employees are required to make a contribu-
tion to the relevant Plan, by way of reservation of
salary. While the contribution rates for these Plans
varied, employees generally contribute in the range
of 5 to 7.5 percent of their salaries.

[14] The defined benefit to which an employee is
entitled, upon retirement, is determined in accord-
ance with a formula. The basic pension is two per-
cent per year of pensionable service (to a maximum
of 35 years) multiplied by the average of the best
five consecutive years of salary.

pension de retraite de la Gendarmerie royale du
Canada, LR.C. 1985, ch. R-11 (« LPRGRC ») (dé-
signées collectivement comme les « lois sur les
pensions »).

[9] Chacune des lois sur les pensions procede
d’une lignée de lois remontant a la fin du 19° ou au
début du 20° siecle. Sous leur forme actuelle, elles
datent de leur entrée en vigueur respective — le
1°7 janvier 1954, pour la LPFP, S.C. 1952-53, ch.
47 (« LPFP de 1954 »), le 1°" mars 1960, pour la
LPRFC, S.C. 1959, ch. 21; et le 1°F avril 1960, pour
la LPRGRC, S.C. 1959, ch. 34.

[10] Les régimes sont identiques pour tous les
points pertinents en ’espece. Par souci de commo-
dité, je mentionnerai généralement la LPFP, mais
mon analyse et mes conclusions s’appliquent aussi
bien a la LPRFC et la LPRGRC.

[11] Les lois sur les pensions définissent les mo-
dalités des régimes. Elles établissent des régimes
contributifs a prestations déterminées. Les fonc-
tionnaires, les membres de la force réguliere des
Forces canadiennes et les membres de la GRC ad-
missibles sont tous tenus d’y adhérer.

[12] Deux périodes sont visées par le pourvoi.
La premiére va jusqu'au 31 mars 2000 inclusive-
ment, soit la période précédant 'entrée en vigueur
du projet de loi C-78 qui a modifié les lois sur les
pensions et, par conséquent, les régimes. La secon-
de commence le 1°T avril 2000, date d’entrée en vi-
gueur du projet de loi C-78.

[13] Les employés sont tenus de contribuer a leur
régime respectif par des retenues salariales. Les
taux de contribution varient, mais ils se situent en
général entre 5 et 7,5 pour 100 du salaire.

[14] La prestation déterminée a laquelle un em-
ployé a droit a la retraite est établie au moyen d’une
formule. La pension de base correspond a 2 pour
100 du salaire moyen des cinq années consécuti-
ves les mieux payées pour chaque année de service
ouvrant droit a pension (jusqu’a concurrence de 35
ans de service).
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[15] The terms of the Plans are not subject to
collective bargaining. The PSSA Plan is exclud-
ed by virtue of s. 113(b) of the Public Service
Labour Relations Act, enacted by the Public
Service Modernization Act, S.C. 2003, c. 22,
s. 2 (“PSLRA”) (formerly s. 57(2)(b) of the Public
Service Staff Relations Act, R.S.C. 1985, c.
P-35 (“PSSRA”) (rep. S.C. 2003, c. 22, s. 285)). The
RCMPSA Plan is not subject to collective bargain-
ing because RCMP members are expressly excep-
ted from para. (d) of the definition of “employee”
in s. 2(1) of the PSLRA (formerly para. (e) of the
definition of “employee” in s. 2(1) of the PSSRA)
and thus have no collective bargaining rights. The
CFSA Plan is not subject to collective bargaining
because members of the Canadian Forces are nei-
ther Crown employees nor part of the public service
as defined in the PSLRA and therefore do not have
collective bargaining rights. Nor are the Plans sub-
ject to the Pension Benefits Standards Act, 1985,
R.S.C. 1985, c. 32 (2nd Supp.) (see s. 4).

[16] Employee contributions to the Plans were
required to be deposited into the Consolidated
Revenue Fund (“CRF”). “Consolidated Revenue
Fund” is defined to mean “the aggregate of all pub-
lic moneys that are on deposit at the credit of the
Receiver General”, in the Financial Administration
Act,R.S.C. 1985, c. F-11 (“FAA”), s. 2. Prior to April
1, 2000, contributions to the Plans were reflected
as credits to the “Superannuation Accounts” (or
“Accounts”), which were statutorily established
for each of the Plans. Amounts payable pursuant
to the Superannuation Acts (pension benefits) were
paid from the CRF and debited to the appropriate
Superannuation Account.

[17] In addition to credits reflecting Plan mem-
bers’ contributions, the legislatively prescribed
credits to the Superannuation Accounts prior to
April 1, 2000, consisted of the following: (1) credits
in respect of contributions by Public Service cor-
porations; (2) government contribution credits; (3)

[15] Les modalités des régimes ne sont pas sou-
mises a la négociation collective. Le régime ins-
titué par la LPFP en est exclu aux termes de I’al.
113b) de la Loi sur les relations de travail dans la
fonction publique, édictée par la Loi sur la moder-
nisation de la fonction publique, L.C. 2003, ch.
22, art. 2 (« LRTFP ») (auparavant I’al. 57(2)b) de
la Loi sur les relations de travail dans la fonction
publique, L.R.C. 1985, ch. P-35 (abrogée par L.C.,
2003, ch. 22, art. 285)). Le régime institué par la
LPRGRC n’est pas soumis a la négociation collec-
tive, car les membres de la GRC sont expressément
exclus a I’al. d) de la définition du terme « fonction-
naire » au par. 2(1) de la LRTFP (auparavant l’al.
e) de la définition de ce terme au par. 2(1) de I’an-
cienne LRTFP) et ne jouissent donc pas de droits
de négociation collective. Le régime institué par la
LPRFC n’est pas non plus soumis a la négociation
collective parce que les membres des Forces cana-
diennes ne sont pas des employés de I'Etat et qu’ils
ne font pas non plus partie de la fonction publique
au sens de la LRTFP, de sorte qu’ils ne possédent
pas de droits de négociation collective. Les régimes
ne sont pas non plus assujettis a la Loi de 1985 sur

les normes de prestation de pension, L.R.C. 1985,
ch. 32 (2° suppl.) (voir I’art. 4).

[16] Les contributions des employés aux régimes
devaient étre versées au Trésor, défini comme le
« total des fonds publics en dép6t au crédit du rece-
veur général » dans la Loi sur la gestion des finan-
ces publiques, L.R.C. 1985, ch. F-11 (« LGFP »),
art. 2. Avant le 1°F avril 2000, les contributions aux
régimes figuraient au crédit des « comptes de pen-
sion de retraite » (ou « comptes ») créés par la loi
pour chaque régime. Les fonds payables en appli-
cation des lois sur les pensions (les prestations de
retraite) étaient prélevés sur le Trésor et portés au
débit du compte de pension de retraite visé.

[171 Outre les contributions des membres des ré-
gimes, les fonds qui devaient étre portés au crédit
des comptes de pension de retraite conformément a
la loi, avant le 1°" avril 2000, étaient : (1) les contri-
butions des organismes de la fonction publique, (2)
les contributions du gouvernement, (3) les fonds
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additional actuarial liability credits (to cover actu-
arial liabilities); (4) transfers from other pension
plans and Supplementary Retirement Benefits
Accounts; and (5) interest credits on the balance in
the Superannuation Accounts at the rate prescribed
by regulation.

[18] The required government contribution cred-
its varied over time. For example, the government
was required to credit the Superannuation Account
created for the PSSA Plan with amounts matching
employee contributions in respect of current ser-
vice: a year in arrears, from 1954 to 1991, and on
a monthly basis, from 1991 to 2000. Additionally,
further credits were required in relation to past or
“buy-back” service, and to provide for the cost of
benefits accrued in the month in relation to current
service.

[19] The reporting of the government’s pen-
sion liabilities is subject to the FAA, the ap-
plicable Superannuation Act, and the Public
Pensions Reporting Act, R.S.C. 1985, c. 13 (2nd
Supp.) (“PPRA”). Pursuant to s. 64 of the FAA, for
each fiscal year the Receiver General must pre-
pare, and the President of the Treasury Board must
lay before the House of Commons, an annual re-
port known as the “Public Accounts”. The Public
Accounts reflect the value of the assets and liabili-
ties of Her Majesty in Right of Canada. They are
the Government of Canada’s main financial report-
ing document.

[20] The two principal statements in the Public
Accounts are the Statement of Financial Position,
which sets out the assets and liabilities of the gov-
ernment, and the Statement of Operations and
Accumulated Deficit, which sets out the govern-
ment’s revenues and expenditures.

[21] The transactions and balances in the
Superannuation Accounts are reported annual-
ly in the Public Accounts. The government’s an-
nual credits made pursuant to the Superannuation
Acts are shown as a government expense in the
Statement of Operations and Accumulated Deficit.
The amounts set out in the Superannuation

supplémentaires afférents au passif actuariel (pour
couvrir ce passif), (4) les fonds transférés d’autres
régimes et de comptes de prestations de retraite
supplémentaires, et (5) I'intérét sur le solde des
comptes de pension de retraite, au taux réglemen-
taire applicable.

[18] Les contributions du gouvernement a porter
au crédit des comptes de pension de retraite ont va-
rié. S’agissant du compte créé pour le régime établi
par la LPFP, par exemple, le gouvernement devait
verser un montant correspondant aux contributions
des employés pour la période de service courant :
selon le montant versé I'année précédente pour les
années 1954 a 1991, et mensuellement pour les an-
nées 1991 a 2000. Des montants supplémentaires
étaient exigés pour le service passé ou « rachat » de
service, et pour couvrir le colit des prestations ac-
quises au cours du mois au titre du service courant.

[19] Les rapports relatifs au passif des régimes de
retraite administrés par le gouvernement sont régis
par la LGFP, la loi sur les pensions applicable et
la Loi sur les rapports relatifs aux pensions publi-
ques, L.R.C. 1985, ch. 13 (2° suppl.) (« LRRPP »).
Suivant I’art. 64 de la LGFP, le receveur général
établit pour chaque exercice un rapport, appelé
« Comptes publics », que le président du Conseil du
Trésor dépose devant la Chambre des communes et
qui présente la valeur de l'actif et du passif de Sa
Majesté du chef du Canada. Il s’agit du principal
document d’information financiére du gouverne-
ment du Canada.

[20] Les deux principaux états des Comptes pu-
blics sont I’état de la situation financiere, qui pré-
sente l'actif et le passif du gouvernement, et 1’état
des résultats et du déficit accumulé, qui présente
ses recettes et dépenses.

[21] Les opérations effectuées dans les comptes
de pension de retraite et leurs soldes sont présentés
annuellement dans les Comptes publics. Les som-
mes annuellement portées au crédit de ces comptes
par le gouvernement en application des lois sur les
pensions sont inscrites comme dépenses a ’état des
résultats et du déficit accumulé du gouvernement,
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Accounts are shown as an ongoing liability of the
government in its Statement of Financial Position.
The Superannuation Accounts have been classified
as “Specified Purpose Accounts” under the liabili-
ties section of the Statement of Financial Position
since the 1980-81 fiscal year.

[22] Asrequired by the Superannuation Acts and
the PPRA, actuarial reports were received from
time to time with respect to each of the Plans. The
PPRA requires the Chief Actuary of the Office of
the Superintendent of Financial Institutions to pe-
riodically estimate the cost of the government’s fu-
ture pension obligations, and to cause a “certifica-
tion of the assets” of the Plans (ss. 5, 8(1) and 9(1)).
To the extent that the estimated cost of the pension
liabilities is greater than the certified value of the
“assets” reflected in the Superannuation Accounts,
there is an “actuarial deficit”. On the other hand,
where the certified value of the “assets” reflected
in the Superannuation Accounts exceeds estimated
pension liabilities, there is an “actuarial surplus”.

[23] In the 1990s, the actuarial valuations
showed that the estimated cost of the present and
future obligations for each of the three Plans was
less than the total of the amounts showing in the
Superannuation Accounts. The surplus arose as a
result of a combination of factors, including low
inflation rates, high interest rates, government-
imposed restraints on salaries, the capping of in-
dexing benefits in the 1980s, and changing as-
sumptions in calculating the actuarial liability of
the Plans. The surplus in the three Superannuation
Accounts reached $16.6 billion by December 1992,
climbing to $23.4 billion in March 1996 and $30.9
billion in March 1999.

B. Amortization of the Surplus

[24] In the 1990-91 fiscal year, the government
began to “amortize” the actuarial surplus in the
Superannuation Accounts. The word “amortize”
is used to describe the actions undertaken by the

et les sommes figurant aux comptes de pension de
retraite sont inscrites comme passif a I’état de la si-
tuation financieére du gouvernement. Depuis I’exer-
cice 1980-1981, les comptes de pension de retraite
sont classés comme « comptes a fins déterminées »
dans la section du passif de ’état de la situation
financiere.

[22] Comme l’exigent les lois sur les pensions
et la LRRPP, des rapports actuariels ont été pré-
sentés, a différents moments, pour chacun des
régimes. Suivant la LRRPP, I’actuaire en chef du
Bureau du surintendant des institutions financie-
res doit procéder a une estimation périodique du
colit des engagements a venir du gouvernement au
titre des pensions et faire « certifier I'actif » des
régimes (art. 5, par. 8(1) et 9(1)). Lorsque le coft
estimatif des engagements au titre des pensions est
supérieur a la valeur certifiée de I’actif figurant aux
comptes de pension de retraite, il y a « déficit ac-
tuariel ». A I'inverse, lorsque la valeur certifiée de
Pactif inscrit aux comptes de pension de retraite ex-
cede le montant estimatif des engagements au titre
des pensions, il y a « surplus actuariel ».

[23] Dans les années 1990, les rapports d’éva-
luation actuarielle indiquaient que le cofit estima-
tif des obligations actuelles et a venir au titre de
chacun des trois régimes était inférieur au total
des montants figurant aux comptes de pension de
retraite. Ces surplus résultaient d'une combinaison
de facteurs, dont une faible inflation, des taux d’in-
térét élevés, des restrictions salariales imposées par
le gouvernement, I’établissement d’un plafond d’in-
dexation des prestations dans les années 1980 et la
modification des hypotheses de calcul du passif ac-
tuariel des régimes. Le surplus des trois comptes de
pension de retraite s’établissait a 16,6 milliards de
dollars en décembre 1992, et il a atteint 23,4 mil-
liards de dollars en mars 1996 et 30,9 milliards de
dollars en mars 1999.

B. Amortissement du surplus actuariel

[24] Durant I'exercice financier 1990-1991, Ie
gouvernement a commencé a « amortir » le surplus
actuariel des comptes de pension de retraite. Le ter-
me « amortir » est employé en ’'espece pour décrire
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government, over a number of years, to gradually
reduce the impact of the actuarial surplus on the
Public Accounts. The amortization consisted of
the following actions: the government continued
to credit its contributions to the Superannuation
Accounts in accordance with the Superannuation
Acts. However, the Public Accounts recorded lower
net annual pension expenses. To accomplish this
objective, the government booked into the Public
Accounts negative expenses to reflect the amount
of the surplus amortized during the year, thereby
reducing the government’s total pension expens-
es. For the books to balance, the negative adjust-
ments to pension expenses were equally reflected in
reductions in the government’s total stated pension
liabilities on its Statement of Financial Position.
To make this happen, the amounts amortized each
year were debited to contra-liability accounts (i.e.,
liability accounts having a debit balance) created in
the Public Accounts. These accounts went by differ-
ent names over the years — such as the “Allowance
for Pension Adjustments” — but their function
was the same: they allowed the government to re-
duce its stated net pension liabilities in the Public
Accounts by the amount of the amortization with-
out debiting the Superannuation Accounts them-
selves. The Superannuation Accounts maintained
their credit balances, unaffected by the amortiza-
tion, but the debit balances in the separate allow-
ance accounts partially offset them in the Public
Accounts. The government’s stated net pension li-
abilities were in this way gradually brought toward
the actuarial valuation of Plan liabilities (i.e., the
surplus was gradually reduced), but the balances
in the Superannuation Accounts were not affected.

[25] The effect of this “amortization” was there-
fore twofold: it reduced the government’s annual
budget deficit (or increased the annual budget sur-
plus) by reducing annual pension expenditures, and

les mesures, échelonnées sur plusieurs années, pri-
ses par le gouvernement pour réduire progressive-
ment les répercussions des surplus actuariels sur les
Comptes publics. L'amortissement a pris la forme
des opérations suivantes : le gouvernement a conti-
nué de porter ses contributions au crédit des comp-
tes de pension de retraite conformément aux lois
sur les pensions, mais le montant des charges de
retraite annuelles nettes inscrit dans les Comptes
publics était réduit. Pour réaliser cet objectif, le
gouvernement a inscrit dans les Comptes publics
des charges négatives qui correspondaient au mon-
tant du surplus amorti durant I’exercice, ce qui a eu
pour effet de réduire le total des charges de retraite
du gouvernement. Il a donc fallu rajuster a la baisse
le montant total du passif au titre des pensions de
retraite dans I’état de la situation financiere du gou-
vernement pour tenir compte de ces rajustements
négatifs et faire en sorte que les livres s’équilibrent.
Pour ce faire, on a inscrit les montants amortis cha-
que année au débit des comptes de sens contraire
passif (c’est-a-dire des comptes de passif ayant un
solde débiteur) créés dans les Comptes publics. Ces
comptes ont eu différentes appellations au fil des
ans — par exemple, « provision pour redresse-
ment au titre des régimes de retraite » — mais leur
fonction a toujours été la méme, a savoir permet-
tre au gouvernement de réduire le montant net du
passif au titre des pensions de retraite inscrit dans
les Comptes publics d’'un montant équivalent a
I’amortissement, sans débiter les comptes de pen-
sion de retraite eux-mémes. Ceux-ci conservaient
leur solde créditeur, qui n’était pas affecté par
I’amortissement, tandis que les soldes débiteurs des
comptes de provision distincts compensaient par-
tiellement ces soldes créditeurs dans les Comptes
publics. Ainsi, le montant net du passif au titre des
pensions de retraite inscrit dans les états financiers
du gouvernement s’est rapproché graduellement de
I’évaluation actuarielle du passif du régime (c’est-a-
dire que le surplus a diminué graduellement), sans
que les soldes des comptes de pension de retraite ne
soient affectés.

[25] Cet « amortissement » a donc eu un double
effet : il a réduit le déficit budgétaire annuel du
gouvernement (ou accru le surplus budgétaire an-
nuel) en abaissant les charges de retraite annuelles,
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it brought the government’s net debt down by re-
ducing the net pension liabilities to an amount clos-
er to the actuarial estimates of the government’s fu-
ture pension obligations.

[26] During the 1990s, the government amor-
tized a total of $18.6 billion, with further amounts
being amortized after the year 2000.

C. BillC-78

[27] In 1999, the government introduced Bill
C-78, which came into force on April 1, 2000. It
made significant changes to the Superannuation
Acts. It established a Pension Fund in each
of the Superannuation Acts that replaced the
Superannuation Accounts for post-March 31, 2000
service (“Pension Funds™). Since April 1, 2000,
employee and government contributions in respect
of current service have been made to the Pension
Funds.

[28] Under Bill C-78, the amounts in the Pension
Funds were to be invested externally. Bill C-78 es-
tablished an investment board to manage the as-
sets in the Pension Funds. One of the objects of
the investment Board is to manage the amounts
that are transferred to it, pursuant to the amended
Superannuation Act, “in the best interests of
the contributors and beneficiaries under those
Acts” (s. 4(1)(a)).

[29] Bill C-78 added s. 44(9) to (13) to the PSSA.
In general terms, these subsections both grant dis-
cretion to and create an obligation on the Minister
to debit the Superannuation Accounts to reduce the
actuarial surplus. While the Minister has the dis-
cretion to debit the Superannuation Accounts with
any amount of the surplus between 100 percent and
110 percent of the amount estimated to be required
to meet the cost of benefits payable, as determined
from the actuarial reports, the Minister is required
to debit the Accounts for any actuarial surplus that
exceeds 110 percent of the amount required to pay
future benefits.

etil aramené a un niveau inférieur la dette nette du
gouvernement en rabaissant le montant net du pas-
sif au titre des pensions de retraite a un niveau plus
pres des estimations actuarielles des engagements a
venir du gouvernement au titre des pensions.

[26] Au cours de la décennie 1990, le gouver-
nement a amorti au total un montant de 18,6 mil-
liards de dollars; des sommes additionnelles ont été
amorties apres 1’an 2000.

C. Le projet de loi C-78

[27] En 1999, le gouvernement a présenté le pro-
jet de loi C-78. Ce projet de loi, entré en vigueur le
18" avril 2000, a apporté des changements substan-
tiels aux lois sur les pensions. En remplacement de
chacun des comptes de pension de retraite prévus
par les lois sur les pensions, il a établi une caisse
de retraite a 1'’égard du service postérieur au 31
mars 2000 (les « caisses de retraite »). Depuis le
18" avril 2000, les contributions des employés et du
gouvernement relativement au service courant sont
versées aux caisses de retraite.

[28] Sous le régime du projet de loi C-78, les
fonds des caisses de retraite sont investis sur le
marché externe, et un office a été créé pour gérer
lactif des caisses de retraite. L’Office d’investisse-
ment a notamment pour mission de gérer les som-
mes qui lui sont transférées en application des lois
sur les pensions ainsi modifiées « dans 'intérét des
contributeurs et des bénéficiaires des régimes en
cause » (al. 4(1)a)).

[29] Le projet de loi C-78 a ajouté les par. 44(9)
a (13) a la LPFP. En gros, ces dispositions confe-
rent au ministre a la fois le pouvoir discrétionnaire
et l'obligation de débiter les comptes de pension de
retraite afin de réduire le surplus actuariel. En effet,
le ministre a le pouvoir discrétionnaire de porter au
débit de ces comptes tout surplus se situant entre
100 et 110 pour 100 du montant estimatif néces-
saire pour couvrir le colit des prestations payables,
établi par les rapports actuariels, mais il est tenu
de débiter ces comptes lorsqu’un surplus actuariel
dépasse 110 pour 100 des sommes requises pour
payer les prestations futures.
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[30] Bill C-78 provided that after January 1,
2004, employee contribution rates would no longer
be set by legislation but would be set at the discre-
tion of the Treasury Board, subject to certain re-
strictions. Employees faced a legislated increase of
15 to 33 percent in contribution rates in the years
from 2000 to 2003. In 2005, the Treasury Board
announced further increases.

[31] Bill C-78 also changed the basis for the gov-
ernment’s annual contributions. Instead of being
required to make contributions matching those
made by employees, the government’s contribu-
tions are now determined by the President of the
Treasury Board, based on the actuarial valuations
for each Plan.

[32] All benefits for pensionable service prior to
April 1, 2000, when paid, are charged to the appro-
priate Superannuation Account. However, benefits
paid for service thereafter are paid from the appro-
priate Pension Fund.

[33] Between 2001 and 2004, the government re-
lied on Bill C-78 to debit over $28 billion from the
Superannuation Accounts. Since the effect of the
prior amortization was to reduce the annual deficit
or increase the annual surplus, and to reduce the
government’s net debt, the debiting of any amounts
already amortized had no effect on Canada’s finan-
cial position.

D. The Appellants’ Action

[34] The appellants brought an action for the
return of the actuarial surplus reflected in the
Superannuation Accounts, arguing that the gov-
ernment had breached its trust and fiduciary du-
ties by amortizing and debiting the surplus. The
appellants also maintained that Bill C-78 did not
extinguish Plan members’ interest in the surplus as
it did not evidence an unambiguous intent to expro-
priate without compensation. The trial judge dis-
missed the appellants’ action. The Ontario Court
of Appeal dismissed their appeal.

[30] Le projet de loi C-78 prévoyait qu’apres le
1¢f janvier 2004, le taux de contribution des em-
ployés ne serait plus établi par le 1égislateur, mais
releverait du pouvoir discrétionnaire du Conseil du
Trésor, sous réserve de certaines restrictions. De
2000 a 2003, le taux de contribution des employés,
établi par la loi, a connu des augmentations de 15
a 33 pour 100. En 2005, le Conseil du Trésor a an-
noncé d’autres augmentations.

[31] Le projet de loi C-78 a également modi-
fié la fagon d’établir la contribution annuelle du
gouvernement. Le gouvernement n’a plus a égaler
les contributions des employés; c’est le président
du Conseil du Trésor qui détermine a présent les
contributions qu’il doit verser, en fonction du rap-
port d’évaluation actuarielle de chaque régime.

[32] Les prestations afférentes au service ouvrant
droit a pension antérieur au 1° avril 2000 sont
payées sur le compte de pension de retraite appro-
prié, mais les prestations afférentes au service pos-
térieur a cette date sont imputées a la caisse de re-
traite appropriée.

[33] Entre 2001 et 2004, le gouvernement a porté
plus de 28 milliards de dollars au débit des comptes
de pension de retraite en application du projet de
loi C-78. Etant donné que 'amortissement antérieur
avait eu pour effet de réduire le déficit annuel ou
d’accroitre le surplus annuel, et de réduire la dette
nette du gouvernement, I'inscription au débit de
tout montant déja amorti n’avait aucun effet sur la
situation financiere du Canada.

D. Laction des appelants

[34] Les appelants ont intenté une action pour ob-
tenir la restitution des surplus actuariels des comp-
tes de pension de retraite, soutenant que le gouver-
nement avait manqué a ses obligations fiduciaires
et a ses devoirs relativement a une fiducie en amor-
tissant et en débitant les surplus. Ils ont affirmé en
outre que le projet de loi C-78 n’avait pas éteint I'in-
térét des membres des régimes dans les surplus, car
il ne s’en dégageait pas d’intention non équivoque
d’expropriation sans indemnisation. Les appelants
ont été déboutés en premicre instance, et la Cour
d’appel a rejeté leur appel.
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[35] In their appeal in this Court, the appellants
seek a declaration that the Plan members have an
equitable interest in the outstanding balance in the
Superannuation Accounts as of March 31, 2000.
They say that the equitable interest includes the right
to have the entire amount in the Superannuation
Accounts used solely for the purpose of provid-
ing pension benefits to Plan members. In the al-
ternative, the appellants seek a declaration that the
equitable interest of the Plan members constitutes
a right to have a share of the actuarial surplus in
the Superannuation Accounts used for the purpose
of providing benefits to the Plan members. Under
this alternative, the appellants have prorated their
share in accordance with the ratio of employee
and employer contributions as of March 31, 2000.
The Plan members’ contributions were the equiva-
lent of 42.2 percent of the actuarial surplus on that
date. They also seek a declaration that ss. 44(9) and
44(10) of Bill C-78 do not authorize the reduction
from the Superannuation Accounts of any amount
in which Plan members have an equitable interest
without compensation. And they seek an order that
the Superannuation Accounts be credited with all
amounts that were removed following Bill C-78 in
which the Plan members have an equitable interest,
together with interest.

E. Relevant Statutory Provisions

[36] The relevant statutory provisions are set
forth in the Appendix at the conclusion of these
reasons.

III. Judgments Below

A. Ontario Superior Court of Justice (Panet J.)
(2007), 66 C.C.P.B. 54

[37] The appellants brought a claim for breach
of trust and a claim for breach of fiduciary duty
with respect to the outstanding balance in the
Superannuation Accounts, as of March 31, 2000.

[38] In considering the statutes and other docu-
ments, Panet J. found that the trust requirement
that there be certainty of intention was not present.

[35] Dans le présent pourvoi, les appelants de-
mandent a notre Cour de rendre un jugement décla-
ratoire portant que les membres des régimes posse-
dent un intérét en equity dans le solde des comptes
de pension de retraite au 31 mars 2000. Selon eux,
cet intérét en equity comprend le droit a ce que la
totalité des fonds de ces comptes serve exclusive-
ment au versement de prestations aux membres. A
titre subsidiaire, ils demandent un jugement décla-
ratoire portant que I'intérét en equity des membres
des régimes consiste en un droit a ce qu’'une part
du surplus actuariel des comptes de pension de re-
traite serve au versement de prestations aux mem-
bres. Ils ont établi la part ainsi demandée au prora-
ta des contributions respectives des employés et de
I'employeur au 31 mars 2000. Les contributions des
membres des régimes équivalaient a 42,2 pour 100
des surplus actuariels a cette date. Les appelants
demandent également un jugement déclaratoire
portant que les par. 44(9) et 44(10) du projet de loi
C-78 ne permettent pas de réduire sans indemni-
sation quelque montant que ce soit des comptes de
pension de retraite dans lequel les membres des ré-
gimes ont un intérét en equity. Ils sollicitent aussi
une ordonnance prescrivant de porter au crédit des
comptes de pension de retraite tout montant dans
lequel les membres des régimes ont un intérét en
equity et qui en a été retiré a la suite du projet de loi
C-78, ainsi que les intéréts y afférents.

E. Les dispositions législatives applicables

[36] Les dispositions 1égislatives applicables sont
reproduites dans ’Annexe 2 la fin des présents mo-
tifs.

III. Les décisions des juridictions inférieures

A. La Cour supérieure de justice de 1’'Ontario
(le juge Panet) (2007), 66 C.C.P.B. 54

[37] Les appelants ont intenté une action pour
violation de fiducie et pour manquement a une obli-
gation fiduciaire relativement au solde des comptes
de pension de retraite au 31 mars 2000.

[38] Apres avoir examiné les lois et d’autres do-
cuments, le juge Panet a conclu que la certitude
d’intention nécessaire pour qu’il existe une fiducie
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Panet J. also concluded that there was no certainty
of subject matter. He found that there was no sepa-
rate or segregated fund. Panet J. rejected the appel-
lants’ claim for breach of fiduciary duty, as there
was no scope for the exercise of any discretion or
power, a necessary element of a fiduciary relation-
ship. Panet J. held that the government had no dis-
cretion because the PSSA was a complete statutory
code.

[39] The appellants also objected to the amorti-
zation of the surplus. Panet J. rejected this claim
on the basis that the Public Service Superannuation
Plan was not a funded plan, and that the amortized
amounts in the Superannuation Account were not
assets that had been removed.

[40] In Panet J’s view, the Superannuation
Accounts did not contain assets. Rather, the
Accounts were maintained by the government, pur-
suant to the FAA, to record and disclose an esti-
mate of its pension liability (the cost of the pension
obligation).

[41] Panet J. considered whether the government
had borrowed from the Superannuation Accounts
the difference between the contributions to the
Plans plus interest, and the pension payments from
the Plans. He found there was no amount owing by
the government to the Superannuation Accounts.

[42] In his view, the government’s pension liabil-
ity comes from the Superannuation Acts, not the
Accounts. The Superannuation Accounts are effec-
tively an estimate of the cost of the government’s
pension liability. Panet J. considered the actuar-
ial reports periodically submitted to Parliament,
which make reference to assets and liabilities in the
Plans. However, he found that the use of the word
“assets” in these reports does not correspond to the
ordinary meaning of that word. “Asset” was used to
mean the recorded contributions of employees and
the government, less benefits paid — i.e., the bal-
ances in the Superannuation Accounts.

faisait défaut. Il a tiré la méme conclusion relative-
ment a la certitude de matiére. Selon lui, il n’existait
pas de caisse distincte ou séparée. Il a par ailleurs
rejeté le moyen du manquement a une obligation
fiduciaire vu I'absence d’un élément nécessaire a
I’existence d’une relation fiduciaire, soit la possi-
bilité d’exercer un certain pouvoir discrétionnaire.
Le juge Panet a conclu que le gouvernement n’avait
aucun pouvoir discrétionnaire, parce que la LPFP
établissait un code exhaustif.

[39] Les appelants contestaient également I'amor-
tissement du surplus. Le juge Panet n’a pas retenu
cet argument, parce que le régime de pension de la
fonction publique n’était pas un régime par capitali-
sation et que les montants amortis n’étaient pas des
éléments d’actif qui avaient été retirés des comptes
de pension de retraite.

[40] Selon le juge Panet, les comptes de pension
de retraite ne contenaient aucun élément d’actif. Il
s’agissait plutdét de comptes tenus par le gouverne-
ment conformément a la LGFP, pour comptabili-
ser et divulguer le passif estimatif au titre des pen-
sions (le cofit des engagements a ce titre).

[41] Le juge Panet a examiné si le gouvernement
avait emprunté aux comptes de pension de retraite
la différence entre le montant des contributions aux
régimes, majoré des intéréts, et celui des presta-
tions prélevées sur les régimes. Il a jugé que le gou-
vernement n’était débiteur d’aucun montant envers
ces comptes.

[42] Selon lui, l'obligation du gouvernement au
titre des pensions tire son origine des lois sur les
pensions et non des comptes. Les comptes de pen-
sion de retraite sont en fait une estimation des cofits
de I'engagement du gouvernement au titre des pen-
sions. Le juge Panet a examiné les rapports actua-
riels périodiques soumis au Parlement, qui font
mention de lactif et du passif des régimes, mais
il a jugé que I'utilisation du mot « actif » dans ces
rapports ne correspondait pas au sens ordinaire de
ce mot. Le terme « actif » était employé pour dési-
gner le montant des contributions des employés et
du gouvernement, réduit des prestations versées,
inscrit dans les états financiers, c’est-a-dire le solde
des comptes de pension de retraite.
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[43] Even though he concluded that the
Superannuation Accounts did not contain assets,
Panet J. went on to consider whether Bill C-78 ex-
propriated any interest that the Plan members had
in the surplus. He concluded that, in clear and un-
ambiguous terms, Bill C-78 required the Minister
to debit from the Superannuation Accounts any
amount that exceeds 110 percent of the amount es-
timated to be required to meet pension obligations,
and that it gave him the discretion to debit addi-
tional amounts of the surplus.

[44] Finally, Panet J. rejected the appellants’ ar-
gument that Bill C-78 breached the Charter rights
of Plan members.

[45] Panet J. concluded that the declarations
sought by the appellants should not be granted.

B. Ontario Court of Appeal (Gillese J.A., Con-
curred in by Laskin and Juriansz JJ.A.), 2010
ONCA 657, 102 O.R. (3d) 241

[46] Gillese J.A. found that the trial judge had
correctly concluded that the Superannuation
Accounts did not contain assets, notwithstanding
the appearance of the word “assets” in the PSSA.
In her view, Superannuation Accounts were “leg-
islated ledgers”, designed to record the amounts
credited to the Plans, and to estimate the govern-
ment’s liability to provide benefits to Plan mem-
bers. The “real money” deducted from employees’
pay cheques was deposited (retained) in the CRF,
becoming a part of the aggregate of all public mon-
eys, with a corresponding credit in the appropriate
Superannuation Account (paras. 49 to 52).

[47] Although government documents referred
to the Plans as being “fully funded”, Gillese J.A.
held that, understood in context, that phrase sim-
ply meant that the value of credited contributions
in the Superannuation Accounts was sufficient to

[43] En dépit de sa conclusion que les comptes de
pension de retraite ne contenaient pas d’éléments
d’actif, le juge Panet a examiné la question de sa-
voir si le projet de loi C-78 avait exproprié un inté-
rét quelconque des membres des régimes dans les
surplus. Il a estimé que le projet de loi obligeait
le ministre, en termes clairs et non équivoques, a
porter au débit des comptes de pension de retraite
tout montant excédant 110 pour 100 du montant es-
timatif nécessaire a I'exécution des obligations au
titre des pensions et qu’il lui conférait le pouvoir
discrétionnaire de débiter tout autre surplus de ces
comptes.

[44] Enfin, le juge Panet a écarté la prétention
des appelants que le projet de loi C-78 portait at-
teinte aux droits des membres des régimes garantis
par la Charte.

[45] Le juge Panet a conclu qu’il n’y avait pas lieu
de rendre le jugement déclaratoire demandé.

B. La Cour d’appel de I’Ontario (la juge Gillese,
avec l'accord des juges Laskin et Juriansz),
2010 ONCA 657, 102 O.R. (3d) 241

[46] La juge Gillese a estimé qu’en dépit de I'em-
ploi du mot « actif » dans la LPFP, le juge de pre-
miere instance n’avait pas fait erreur en affirmant
que les comptes de pension de retraite ne conte-
naient pas d’éléments d’actif. Selon elle, ces comp-
tes étaient des [TRADUCTION] « livres comptables
prescrits par la loi », servant a comptabiliser les
montants portés au crédit des régimes et le pas-
sif estimatif afférent au versement des prestations
aux membres des régimes. Les [TRADUCTION]
« fonds réels » retenus sur le salaire des employés
étaient déposés (conservés) au Trésor et deve-
naient partie intégrante des fonds publics, tandis
qu'une inscription correspondante était portée au
crédit du compte de pension de retraite concerné
(par. 49 a 52).

[47] Selon la juge Gillese, bien que des docu-
ments gouvernementaux fassent état de régimes
a [TRADUCTION] « capitalisation intégrale », ces
mots signifiaient simplement, dans le contexte,
que la valeur des contributions portées au crédit
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discharge the government’s liability for promised
pension benefits (para. 55).

[48] However, Gillese J.A. held that the trial judge
erred by determining that the PSSA was a complete
code. While the PSSA listed many of the parties’
rights and obligations, prior to April 1, 2000, the
PSSA did not address the actuarial surpluses in the
Superannuation Account. Accordingly, the Act did
not constitute a complete code prior to Bill C-78
coming into force.

[49] It did not follow from this conclusion that
Plan members had equitable rights to the actuarial
surplus. They did not have an interest in the surplus
flowing from the PSSA, the employment relation-
ship, trust principles, or from the government’s fi-
duciary obligations as Plan administrator.

[50] Gillese J.A. found that the government was
not a fiduciary in its capacity as administrator of the
Plans prior to April 1, 2000. However, she held that
the trial judge had erred by determining that the
government did not have any discretion that could
give rise to a fiduciary duty. In her view, the gov-
ernment had discretion in managing the amounts
credited to the Superannuation Accounts. The gov-
ernment made the decision to deal with the actu-
arial surplus by amortizing it, and this amounted to
the exercise of discretion.

[51] Gillese J.A. held that there was no property
belonging to the Plan members that was affected
by the government’s exercise of discretion, but that
the way the government exercised its discretion had
an effect on the practical interests of the Plan mem-
bers. It appeared to her that the exercise of discre-
tion led to the employees having to contribute more
towards the cost of their pensions. However, the
core question was whether “given all the surround-
ing circumstances, one party could reasonably have

des comptes de pension de retraite était suffisante
pour permettre au gouvernement de s’acquitter
de son engagement au titre des prestations promi-
ses (par. 55).

[48] La juge Gillese a cependant conclu que le
juge de premiere instance avait commis une erreur
en considérant la LPFP comme un code exhaustif.
Certes, cette loi énumérait maints droits et obliga-
tions des parties, avant le 1°" avril 2000, mais elle
ne traitait pas des surplus actuariels des comptes de
pension de retraite et, de ce fait, elle ne constituait
pas un code exhaustif avant I’entrée en vigueur du
projet de loi C-78.

[49] Cette conclusion n’impliquait pas cependant
que les membres des régimes jouissaient de droits
en equity sur les surplus actuariels. Ils ne pouvaient
prétendre a aucun intérét dans les surplus, que ce
soit en raison de la LPFP, de la relation d’emploi,
des principes en matiere de fiducie ou des obliga-
tions fiduciaires du gouvernement en qualité d’ad-
ministrateur des régimes.

[50] Selon la juge Gillese, avant le 1°" avril 2000,
le gouvernement n’était pas un fiduciaire en sa qua-
lité d’administrateur des régimes. Elle a toutefois
estimé que la conclusion du juge de premiere ins-
tance selon laquelle le gouvernement ne disposait
d’aucun pouvoir discrétionnaire pouvant donner
naissance a une obligation fiduciaire était erronée.
Le gouvernement possédait selon elle un pouvoir
discrétionnaire dans la gestion des montants por-
tés au crédit des comptes de pension de retraite. Et
le gouvernement a, en fait, exercé ce pouvoir dis-
crétionnaire lorsqu’il a décidé de gérer les surplus
actuariels en les amortissant.

[51] Lajuge Gillese a statué que ’exercice du pou-
voir discrétionnaire du gouvernement n’avait pas
eu d’effet sur un bien quelconque appartenant aux
membres des régimes, mais qu’il en avait eu sur les
intéréts pratiques des membres, car il avait entrainé
une augmentation de leur contribution au cofit des
pensions. Toutefois, la question fondamentale en
cause, selon elle, était de savoir si, [TRADUCTION]
« compte tenu de 'ensemble des circonstances, il
était raisonnable pour une partie de s’attendre a ce
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expected that another would act in the former’s best
interests” (para. 94). In this case, she concluded, it
would not be reasonable for Plan members to ex-
pect the government to act in their best interests
when exercising its discretion. A fiduciary duty is
unlikely to apply to the Crown, as it would create a
conflict between the Crown’s responsibility to act
in the public interest, on one hand, and its obliga-
tion to act in the best interests of beneficiaries, on
the other.

[52] Gillese J.A. also held that a constructive
trust should not be imposed. She found that it need
not be imposed to satisfy the requirements of good
conscience, in view of the lack of an equitable ob-
ligation on the part of the government. Second, the
government was not enriched by the amortization
and removal (pursuant to Bill C-78) of the actuarial
surplus. In her view, whatever benefit there was to
the amortization, it enured to all Canadian taxpay-
ers. In any event, Bill C-78 was a juristic reason
justifying any removal.

[53] Accordingly, Gillese J.A. dismissed the ap-
peal. Laskin and Juriansz JJ.A. concurred.

IV. Issues
[54] The issues in this appeal are:

a. Did the Superannuation Accounts contain as-
sets?

b. Did the government owe a fiduciary duty to the
Plan members?

c. Should a constructive trust be imposed over
the balances in the Superannuation Accounts
as of March 31, 2000?

d. Did Bill C-78 authorize the government to
debit the actuarial surpluses in the Superan-
nuation Accounts?

V. Analysis

[55] This Court has considered the law related to
pension plan surpluses on several occasions, but it

que ses intéréts guident la conduite de I'autre par-
tie » (par. 94). Elle a estimé que les membres des
régimes ne pouvaient pas raisonnablement s’atten-
dre, en 'espece, a ce que le gouvernement exerce
son pouvoir discrétionnaire en fonction de leur
intérét. Il était peu probable qu’il existe un devoir
fiduciaire, car I'Etat serait placé dans une situation
de conflit entre son obligation d’agir dans I'inté-
rét des bénéficiaires et sa responsabilité d’agir dans
I'intérét public.

[52] La juge Gillese a statué également qu’il n’y
avait pas lieu d’'imposer une fiducie par interpré-
tation. A son avis, il n'était pas nécessaire d’ap-
pliquer cette doctrine pour satisfaire a I'exigence
de la bonne conscience, compte tenu de ’absence
d’obligation du gouvernement en equity. En outre,
Pamortissement et le retrait des surplus actua-
riels (en application du projet de loi C-78) n’avaient
pas enrichi le gouvernement. Selon elle, si 'amor-
tissement avait produit un avantage, celui-ci avait
profité a tous les contribuables canadiens et, de
toute maniere, le projet de loi C-78 constituait un
motif juridique justifiant tout retrait.

[53] La juge Gillese a donc rejeté I'appel. Les ju-
ges Laskin et Juriansz ont souscrit a ses motifs.

IV. Les questions en litige

[54] Le pourvoi souleve les questions suivantes :

a. Lescomptes de pension de retraite contenaient-
ils des éléments d’actif?

b. Le gouvernement avait-il une obligation fidu-
ciaire envers les membres des régimes?

c. Une fiducie par interprétation devrait-elle étre
imposée relativement aux soldes des comptes
de pension de retraite au 31 mars 2000?

d. Le projet de loi C-78 autorisait-il le gouverne-
ment a porter les surplus actuariels au débit des
comptes de pension de retraite?

V. Analyse

[55] Notre Cour a examiné plusieurs fois le droit
applicable aux surplus de régimes de pension, mais
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has always done so in the context of private sector
pension plans. In this appeal, the Court must con-
sider pension plan surpluses in the context of statu-
tory, public sector pension plans.

[56] Schmidtv. Air Products Canada Ltd., [1994]
2 S.C.R. 611, is the leading statement of the law
on pension plan surpluses. That case establishes the
principle that, in the absence of overriding legisla-
tion, the first step to assessing competing claims to
the surplus is to determine, in accordance with or-
dinary principles of trust law, whether the pension
fund is impressed with a trust. If it is, all applica-
ble trust principles apply. If, on the other hand, the
pension fund is not subject to a trust, entitlement to
the surplus will be assessed in accordance with the
principles of contract interpretation.

[57] 1In Burke v. Hudson’s Bay Co., 2010 SCC 34,
[2010] 2 S.C.R. 273, this Court affirmed Schmidt,
along with Nolan v. Kerry (Canada) Inc., 2009 SCC
39,[2009] 2 S.C.R. 678, and Monsanto Canada Inc.
v. Ontario (Superintendent of Financial Services),
2004 SCC 54, [2004] 3 S.C.R. 152, to the effect
that entitlement to a pension plan surplus is “deter-
mined according to the words of the relevant docu-
ments and applicable contract and trust principles
and statutory provisions” (para. 26).

[58] At trial, the appellants advanced the argu-
ment that the Superannuation Acts created express
trusts for the benefit of Plan members. However,
the trial judge rejected the express trust argument,
and it has not resurfaced on appeal.

[59] Inthis appeal, the appellants have based their
arguments not on express trust, but on constructive
trust. Their contention is that the Superannuation
Accounts contain assets, and that the government
is under an equitable (fiduciary) obligation in re-
spect of its management of them. The appellants
argue that the government breached its fiduciary
duty by amortizing the surplus, and that this gives
rise to a constructive trust over the assets in the
Superannuation Accounts, in favour of the Plan

toujours dans le contexte de régimes du secteur
privé. En l'espéce, elle doit les analyser dans le
contexte de régimes du secteur public établis par
une loi.

[56] Larrét de principe en matiere de surplus
d’un régime de pension est Schmidt c. Air Products
Canada Ltd., [1994] 2 R.C.S. 611. Il pose qu’en
I’absence de dispositions 1égislatives contraires, la
premiere étape a entreprendre pour statuer sur des
revendications opposées relativement a un surplus
consiste a déterminer si la caisse de retraite est assu-
jettie a une fiducie, conformément aux principes or-
dinaires du droit des fiducies. S’il y a fiducie, celle-
ci est soumise a tous les principes applicables du
droit des fiducies. Dans le cas contraire, le droit
au surplus est déterminé en fonction des principes
d’interprétation des contrats.

[57] Dans Burke c. Cie de la Baie d’Hudson,
2010 CSC 34, [2010] 2 R.C.S. 273, notre Cour
a confirmé larrét Schmidt, ainsi que les arréts
Nolan c. Kerry (Canada) Inc., 2009 CSC 39,
[2009] 2 R.C.S. 678, et Monsanto Canada Inc. c.
Ontario (Surintendant des services financiers),
2004 CSC 54, [2004] 3 R.C.S. 152, selon lesquels
le droit au surplus d’un régime de pension est « dé-
terminé en fonction du libellé des documents per-
tinents, des principes du droit des contrats et du
droit des fiducies et des textes législatifs applica-
bles » (par. 26).

[58] En premiere instance, les appelants ont fait
valoir que les lois sur les pensions ont créé des fidu-
cies expresses au profit des membres des régimes,
mais le juge a écarté cet argument et les appelants
ne 'ont pas invoqué en appel.

[59] Dans le présent pourvoi, les appelants n’in-
voquent pas la fiducie expresse mais la fiducie
par interprétation. Ils soutiennent que les comp-
tes de pension de retraite contiennent des éléments
d’actif et que le gouvernement a une obligation
en equity (fiduciaire) relativement a leur gestion.
Selon eux, le gouvernement a manqué a son obli-
gation fiduciaire en amortissant les surplus et il en
a résulté une fiducie par interprétation en faveur
des membres des régimes relativement a lactif
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members. The appellants have also argued that a
constructive trust should be imposed on the basis
of unjust enrichment. As mentioned above, central
to both of these arguments is the issue of whether
the Superannuation Accounts in fact contained as-
sets. If they did not, then there could be no equi-
table interest subject to a fiduciary duty, nor any
unjust enrichment justifying a constructive trust.
Accordingly, the first issue to address is whether
the Superannuation Accounts contained assets.

A. Did the Superannuation Accounts Contain
Assets?

[60] Both courts below found that the
Superannuation Accounts did not contain assets. At
first instance, Panet J. rejected appellants’ expert
evidence that the primary asset of each Account
is a receivable from the government. He found
that, in fact, the government had not borrowed
from the Superannuation Accounts and that there
were no amounts owing by the government to the
Accounts. Rather, the Superannuation Accounts
were no more than accounts maintained by the gov-
ernment to record and disclose its estimated pen-
sion liability. At the Court of Appeal, Gillese J.A.
found no error with this conclusion. In her view,
“[iln essence, the Superannuation Accounts are
legislated ledgers” (para. 50).

[61] While there is no question that the
Superannuation Accounts are not pools of mar-
ketable securities, the appellants maintain that the
courts below erred in not finding that the Accounts
contain assets, namely, receivables owing from the
government to the Accounts. They submit that real
money was contributed to the Accounts in each
year, but, because the amounts were not invested
externally, the government effectively borrowed
this money from the Accounts for its own use —
leaving promises to pay in the Accounts. These
promises to pay, they say, are assets, much like
Government of Canada bonds.

des comptes de pension de retraite. Ils affirment
en outre qu'une fiducie par interprétation devrait
étre imposée sur le fondement de I’enrichissement
injustifié. Rappelons que ces deux arguments sont
fondamentalement li€s a la question de savoir si les
comptes de pension de retraite contenaient des €l¢é-
ments d’actif; s’ils n’en contenaient pas, il ne pou-
vait exister ni intérét en equity a I’égard duquel il
aurait existé un devoir fiduciaire, ni enrichissement
injustifié sur lequel fonder une fiducie par interpré-
tation. Il faut donc déterminer d’abord si les comp-
tes de pension de retraite contenaient des éléments
d’actif.

A. Les comptes de pension de retraite conte-
naient-ils des éléments d’actif?

[60] Les deux juridictions inférieures ont conclu
quaucun élément d’actif n’était détenu dans les
comptes de pension de retraite. Le juge Panet, en
premigre instance, a rejeté le témoignage d’expert
présenté par les appelants, selon lequel le principal
élément d’actif de chaque compte est une créance
sur le gouvernement, estimant que le gouverne-
ment n’avait pas emprunté aux comptes de pension
de retraite et qu’il n’avait aucune dette envers ces
comptes. Les comptes de pension de retraite ser-
vaient simplement a comptabiliser et a divulguer
le passif estimatif au titre des pensions. En appel,
la juge Gillese n’a relevé aucune erreur dans cette
conclusion, estimant que [TRADUCTION] « [l]es
comptes de pension de retraite sont essentiellement
des livres comptables prescrits par la loi » (par. 50).

[61] Bien qu’il ne fasse aucun doute que les
comptes de pension de retraite ne sont pas des
portefeuilles de titres négociables, les appelants
affirment qu’il était erroné, pour les juridictions
inférieures, de ne pas conclure que les comp-
tes contiennent des éléments d’actif, a savoir des
créances sur le gouvernement. Ils soutiennent que
des fonds réels étaient versés aux comptes chaque
année, mais que le gouvernement, parce qu’il ne les
placait pas sur le marché externe, empruntait en fait
de ces comptes pour son propre usage — y laissant
des promesses de paiement. Selon eux, ces promes-
ses constituent des éléments d’actif, qui s’apparen-
tent aux obligations négociables du Canada.
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[62] As I will presently explain, I agree with
the respondent and the courts below that the
Superannuation Accounts do not contain as-
sets. The Superannuation Accounts are no more
than accounting records designed to track the oper-
ation of the Plans and to estimate the government’s
future pension liabilities.

(1) The Superannuation Acts

[63] The Superannuation Accounts are all es-
tablished by statute and, therefore, an analysis of
their nature must begin with the legislation. The
current Superannuation Account for the Public
Service Superannuation Plan is a continuation of
the account established by the 1952 revision of the
Civil Service Superannuation Act, R.S.C. 1952, c.
50 (PSSA, definition of “Superannuation Act” in
s. 3(1) and s. 4(2)). The 1952 Revised Statutes of
Canada re-enacted, in turn, a provision that was
originally found in An Act to amend the Civil
Service Superannuation Act, S.C. 1944-45, c. 34,
s. 6, enacted by Parliament in 1944.

[64] The Civil Service Superannuation Act, s. 21,
provided that all funds collected and distributed
pursuant to that Act flowed into, and out of, the
CRF:

21. (1) The moneys received under the provisions of
this Act shall form part of the Consolidated Revenue
Fund, and the moneys payable under the said provisions
shall be payable out of the said Consolidated Revenue
Fund.

The CRF was defined to mean, at the relevant time,
in The Financial Administration Act, S.C. 1951 (2nd
Sess.), c. 12, s. 2(e), assented to December 21,
1951, “the aggregate of all public moneys that are
on deposit at the credit of the Receiver General”.
Section 21 of the Civil Service Superannuation Act
further provided for a special account in the CRF,
to be known as the Superannuation Account, for
purposes of funds received and payable in respect
of the Act:

(2) There shall be kept a Special Account in the
Consolidated Revenue Fund, to be known as the

[62] Comme je I'expliquerai maintenant, je par-
tage l'opinion de l'intimé et des juridictions infé-
rieures que les comptes de pension de retraite ne
contiennent pas d’éléments d’actif. Ces comptes ne
sont que des documents comptables visant a sui-
vre le fonctionnement des régimes et a estimer les
engagements a venir du gouvernement au titre des
pensions.

(1) Les lois sur les pensions

[63] Les comptes de pension de retraite étant tous
d’origine législative, I’analyse de leur nature doit
partir des textes de loi. ’actuel compte du régime
de pension de retraite de la fonction publique est
le prolongement du compte établi lors de la révi-
sion, en 1952, de la Loi sur la pension du servi-
ce civil, S.R.C. 1952, ch. 50 (LPFP, définition de
« Lot sur la pension de retraite », par. 3(1) et 4(2)).
Les Statuts révisés du Canada de 1952 édictaient
de nouveau une disposition qui figurait initiale-
ment dans la Loi modifiant la Loi de la pension du
service civil, S.C. 1944-45, ch. 34, art. 6, édictée
en 1944.

[64] Larticle 21 de la Loi sur la pension du servi-
ce civil prévoyait que les sommes percues en appli-
cation de cette loi étaient versées au Trésor (alors
le Fonds du revenu consolidé (« FRC »)), sur lequel
étaient également payées les sommes exigibles :

21. (1) Les deniers regus sous le régime des disposi-
tions de la présente loi font partie du Fonds du revenu
consolidé, et les deniers payables en vertu desdites dis-
positions sont payables a méme ledit Fonds du revenu
consolidé.

A T'époque pertinente, la Loi sur l'administration
financiere, S.C. 1951 (2° sess.), ch. 12, al. 2e),
sanctionnée le 21 décembre 1951, définissait ainsi
le FRC : « ... 'ensemble de tous les deniers publics
qui sont en dépot au crédit du receveur général ».
Larticle 21 de la Loi sur la pension du service civil
prévoyait en outre la tenue d’'un compte spécial
dans le FRC, appelé le compte de pension, réservé
aux deniers recus ou payables sous le régime de la
Loi:

(2) Est tenu au Fonds du revenu consolidé un compte
spécial, appelé le compte de pension, de tous les deniers
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Superannuation Account, of all moneys so received or
so payable, and there shall be added to the said Account
annually an amount representing interest, at such rate
and calculated in such manner as the Governor in
Council may by regulation prescribe, on the amount to
the credit of such account.

[65] The description of the Superannuation
Account as a “Special Account in the Consolidated
Revenue Fund ... of all moneys so received or
so payable” describes accounting entries — a re-
cord of transactions relating to government pen-
sion plans reflected in credits and debits. It is ap-
parent from the statutory language that Parliament
contemplated that the Account would reflect
Plan-related transactions into and out of the CRF.
Considered together with the direction to receive
all Plan-related moneys into the CRF, and to pay
them out of the CRF, the language is consistent
with accounting entries rather than with a direc-
tion to keep a separate, identifiable accumulation
of assets.

[66] As the current Superannuation Account is a
continuation of the account established by the 1952
Revised Statutes of Canada (originally established
legislatively in 1944), the current Superannuation
Account continues to represent accounting entries
reflecting, through credits and debits, superannua-
tion Plan-related transactions into and out of the
CRFE

[67] In this regard, I pause to remind that the
Superannuation Account continues to exist not-
withstanding the establishment in 2000 of the
Pension Funds pursuant to Bill C-78. Benefits for
pensionable service prior to April 1, 2000, are, gen-
erally, charged to the Superannuation Account and
paid out of the CRF (PSSA, s. 43).

[68] The current FAA supports the view that all
pension-related transactions are into and out of the
CRF, and no money is deposited in or withdrawn
from the Superannuation Accounts themselves. The
FAA provides that “all public money shall be de-
posited to the credit of the Receiver General”, and
it defines “public money” as including “all money
that is paid to or received or collected by a public

ainsi recus ou payables, et il doit étre ajouté chaque
année audit compte un montant représentant I'intérét,
au taux et calculé de la maniére que le gouverneur en
conseil peut prescrire par réglement, sur le montant au
crédit dudit compte.

[65] La description du compte de pension com-
me un « compte spécial », « tenu au Fonds du re-
venu consolidé », « de tous les deniers ainsi recus
ou payables » décrit des écritures comptables —
I’enregistrement des opérations se rapportant aux
régimes de pension gouvernementaux sous forme
de crédits et de débits. Le libellé de la loi indique
que, dans l'esprit du législateur, le compte devait
faire état des opérations — versements et préleve-
ments — reliées au régime qui étaient effectuées
sur le FRC. Considéré avec la directive de verser
les contributions au FRC et de payer les pensions
sur le FRC, ce libellé correspond a la notion d’écri-
tures comptables, et non a une directive selon la-
quelle des éléments d’actif devaient étre conservés
dans une caisse distincte et identifiable.

[66] Puisque le compte de pension de retraite ac-
tuel est le prolongement du compte établi par les
Statuts révisés du Canada de 1952 (initialement
créé par le 1égislateur en 1944), il continue d’étre
un registre comptable faisant état, sous forme de
crédits et de débits, des opérations reliées au régi-
me de retraite effectuées sur le Trésor.

[67] Je rappelle, a cet égard, que le compte de
pension de retraite existe toujours, malgré la créa-
tion de la caisse de retraite par le projet de loi C-78,
en 2000. Les prestations se rapportant au service
ouvrant droit a pension antérieur au 1°" avril 2000
sont généralement imputées au compte de pension
de retraite et payées sur le Trésor (LPFP, art. 43).

[68] La LGFP actuelle étaye la position selon la-
quelle toutes les opérations relatives aux pensions
sont effectuées sur le Trésor, et qu’aucun montant
n’est déposé dans les comptes de pension de re-
traite eux-mémes, ni prélevé sur ces comptes. La
LGFP prévoit que « les fonds publics sont dépo-
sés au crédit du receveur général » et la définition
des « fonds publics » qui y figure inclut « les fonds
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officer under or pursuant to any Act ... and is to
be disbursed for a purpose specified in or pursuant
to that Act” (ss. 17 and 2). Thus, while the PSSA
no longer refers specifically to the Superannuation
Account as being an account in the CRF, the scheme
of the FAA provides that the moneys collected un-
der the PSSA form part of the CRF. Thus, the con-
tinuation of the 1944 Superannuation Account, an
account in the CREF, is consistent with the financial
administration legislation currently in force.

[69] When Parliament first established the
Superannuation Account, the intention was to
create an accounting ledger to track the opera-
tion of the superannuation Plan. Not only does the
Account record transactions into and out of the
CREF, as I have explained, but the credit balance
reflects an estimate of Canada’s future pension li-
ability under the PSSA. This is demonstrated by
the fact that, when the Account is in deficit (i.e., is
an understatement of the actuarial estimate of pen-
sion liabilities), the PSSA requires the government
to record actuarial liability credits to bring the
credit balance in the Account — through annual
instalments, to spread out the impact on the Public
Accounts — toward the actuarial estimate of the
future pension obligation (PSSA, s. 44(6) to (8)).
In this way, the Superannuation Account is useful
from a financial reporting perspective. And it ex-
plains why it is disclosed in the Public Accounts as
a government liability.

[70] While the above discussion focuses on the
Superannuation Account applicable to the Public
Service Superannuation Plan, the conclusions apply
equally to the other two pension plans at issue on
this appeal. The Canadian Forces Superannuation
Account is a continuation of the Permanent
Services Pension Account established in the ac-
counts of Canada pursuant to the Defence Services
Pension Act, R.S.C. 1952, c. 63, as it read before
March 1, 1960. The Permanent Services Pension
Account was earlier enacted pursuant to An Act to
amend the Militia Pension Act, S.C. 1946, c. 59,

percus ou recus par un fonctionnaire public sous le
régime [. . .] d’'une loi [. . .] et affectés a une fin par-
ticuliere précisée dans I’acte en question ou confor-
mément a celui-ci » (art. 17 et 2). Ainsi, bien que
la LPFP n’énonce plus expressément que le compte
de pension de retraite est un compte du Trésor, la
LGFP prévoit que les fonds percus conformément
aux dispositions de la LPFP font partie du Trésor.
Par conséquent, le maintien du compte de pension
créé en 1944, un compte du FRC, concorde avec les
dispositions législatives actuellement en vigueur en
matiere de gestion financiere.

[69] Lorsquil a institué le compte de pension, le
législateur a voulu créer un livre comptable pour
suivre les opérations liées au régime de pension.
Non seulement les sommes versées dans le Trésor
et prélevées sur le Trésor sont inscrites dans le
compte, comme je I’ai expliqué, mais le solde cré-
diteur qui y est inscrit représente le montant esti-
matif de 'engagement a venir du Canada au titre
des pensions sous le régime de la LPFP. En atteste
le fait que, en cas de déficit du compte (c’est-a-dire
si son solde est inférieur a 'estimation actuarielle
du passif au titre des pensions), la LPFP oblige le
gouvernement a porter au crédit du compte — au
moyen de versements annuels, pour échelonner les
répercussions sur les Comptes publics — les mon-
tants nécessaires pour ramener son solde créditeur
au niveau de ’estimation actuarielle du passif futur
au titre des pensions (LPFP, par. 44(6) a (8)). De
cette facon, I'utilité du compte de pension de re-
traite s’inscrit dans une perspective d’information
financiere. Et cela explique pourquoi il figure en
tant que passif aux Comptes publics.

[70] Bien que cette analyse se rapporte au compte
de pension de retraite du régime de pension de la
fonction publique, ses conclusions valent également
pour les deux autres régimes en cause. Le compte
de pension de retraite des Forces canadiennes est
le prolongement du Compte de pension des servi-
ces permanents établi dans les comptes du Canada
en application de la Loi sur les pensions des servi-
ces de défense, S.R.C. 1952, ch. 63, dans sa version
antérieure au 1°*" mars 1960. Le Compte de pen-
sion des services permanents avait initialement été
créé par la Loi modifiant la Loi des pensions de la
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s. 6, and was described as “a Special Account in the
Consolidated Revenue Fund”. Likewise, the RCMP
Superannuation Account is a continuation of the
Royal Canadian Mounted Police Pension Account
established in the accounts of Canada pursuant to
the Royal Canadian Mounted Police Act, R.S.C.
1952, c. 241, as it read before April 1, 1960. The
Royal Canadian Mounted Police Pension Account
was earlier enacted pursuant to An Act to amend the
Royal Canadian Mounted Police Act, S.C. 1947-
48, c. 28, s. 10, and was also said to be “a Special
Account in the Consolidated Revenue Fund”.

[71] The legislation supports the finding that the
Superannuation Accounts are accounting entries,
rather than funded pools of assets.

(2) The “Borrowing Theory”

[72] The appellants’ argument that the Super-
annuation Account contained assets did not rely
on the contention that there was identifiable prop-
erty in the Accounts that could be liquidated
or sold. (This much was admitted by the appel-
lants’ expert, John Christie, at trial, upon cross-
examination: A.R., vol. III, at p. 142.) His theo-
ry (the “Borrowing Theory”) was instead, that
“[tlhe assets of the plan are a promise to pay from
the government of Canada, a debt of the govern-
ment of Canada” (A.R., vol. III, at pp. 142-43). In
his opinion, the assets consisted of the “promise to
pay to the account the amount that was owed to it
by the government of Canada” (p. 147).

[73] Scott Milne (the appellants’ accountant) pre-
sented a similar opinion. He stated at trial that the
government has

effectively paid the money into the account, and then
they have borrowed the money back from the account.
So the end result is . .. that the pension account has
a receivable from the government and the government
has a payable to the pension account. [A.R., vol. IV, at
p. 48]

milice, S.C. 1946, ch. 59, art. 6, ou il était décrit
comme un « compte spécial », « tenu au Fonds du
revenu consolidé ». De la méme facon le compte de
pension de retraite de la GRC est le prolongement
du Compte de pension de la Gendarmerie royale
du Canada établi dans les comptes du Canada en
application de la Loi sur la Gendarmerie royale
du Canada, S.R.C. 1952, ch. 241, dans sa version
antérieure au 1°* avril 1960. Ce compte avait ini-
tialement été créé par la Loi modifiant la Loi de
la Royale gendarmerie a cheval du Canada, S.C.
1947-48, ch. 28, art. 10, qui le décrivait également
comme un « compte spécial », « tenu au Fonds du
revenu consolidé ».

[71] Les textes de loi étayent la conclusion que
les comptes de pension de retraite sont des écritu-
res comptables et non des portefeuilles capitalisés
d’actifs.

(2) La «théorie de 'emprunt »

[72] Largument des appelants selon lequel le
compte de pension de retraite contenait des €lé-
ments d’actif ne repose pas sur la prétention que des
biens identifiables pouvant étre liquidés ou vendus
étaient détenus dans le compte. (Le témoin expert
des appelants, John Christie, a reconnu a tout le
moins cela en contre-interrogatoire au proces : d.a.,
vol. III, p. 142.) La these de ce témoin (la « théo-
rie de emprunt ») était plutdt que [TRADUCTION]
«[I']actif du régime est une promesse du gouverne-
ment du Canada de payer une dette qu’il a contrac-
tée » (d.a., vol. III, p. 142-143). Selon lui, lactif
consiste en la [TRADUCTION] « promesse de verser
au compte le montant que lui doit le gouvernement
du Canada » (p. 147).

[73] M. Scott Milne (le comptable des appelants)
a exprimé une opinion analogue. Il a affirmé au
proces que le gouvernement a

[TRADUCTION] effectivement versé l'argent dans le
compte et I’a ensuite emprunté. Cela a pour résultat
[...] que le compte de pension comporte une créance
sur le gouvernement et que le gouvernement a une dette
envers le compte de pension. [d.a., vol. IV, p. 48]
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[74] The trial judge rejected the expert evidence
supporting the Borrowing Theory, and the Court
of Appeal agreed. I see no reason to interfere with
this finding.

[75] The appellants argue, incorrectly in my
view, that “if the Government did not borrow the
amounts in the Superannuation Accounts, the only
conclusion available is that it violated the PSSA by
failing to contribute to the Accounts in the first
place” (A.F.,, at para. 57). They assert that the ex-
perts testified at trial that the only way for the gov-
ernment to have met its statutory obligations with-
out actually transferring money into the Accounts
was through the Borrowing Theory. The problem,
however, is that this argument is premised on a le-
gally incorrect interpretation of the governing leg-
islation. As already discussed, the Superannuation
Accounts were — and are — legislated ledgers to
track Plan-related CRF transactions and to esti-
mate the government’s pension liabilities to Plan
members. In short, they are accounting records —
that is to say, information — not repositories of as-
sets capable of holding property.

[76] For the appellants’ Borrowing Theory to
hold together, it must be possible to say that the
government was required to contribute property
to the Superannuation Accounts, and that it was,
in fact, borrowing this property back and deposit-
ing it into the CRF for public purposes. However,
if the Superannuation Accounts are informational
accounting records, as I have already concluded
they are, this is manifestly impossible. There can
be no transfer of actual property to — or borrow-
ing from — an informational record. The property
is, and always was, elsewhere: viz., prior to April 1,
2000, the legislation contemplated that all property
associated with the operation of the Plans was to
be held in, and ultimately be paid out of, the CRF.
Throughout the operation of the Superannuation
Accounts, there was no intermediate step in
which any property should have gone into the
Accounts, only to be immediately borrowed back
by the government. Not only were such “offsetting

[74] Le juge de premiere instance n’a pas retenu
les témoignages d’expert présentés a I’appui de la
théorie de I'emprunt, et la Cour d’appel lui a donné
raison. Je ne vois rien qui justifie de modifier cette
conclusion.

[75] Les appelants soutiennent, a tort selon moi,
que [TRADUCTION] « si le gouvernement n’a pas em-
prunté les fonds aux comptes de pension de retraite,
la seule conclusion possible est qu’il a contrevenu
a la LPFP en omettant de contribuer en fait aux
comptes » (m.a., par. 57). Ils affirment que, selon
le témoignage des experts, seule la théorie de I'em-
prunt permet de conclure, en 'absence de transfert
effectif de fonds aux comptes, que le gouvernement
s’est acquitté de son obligation légale. Cet argument
procede toutefois d’une interprétation erronée des
dispositions 1égislatives applicables. Comme on I’a
vu, les comptes de pension de retraite étaient — et
sont — des livres comptables prescrits par la loi pour
le suivi des opérations relatives aux régimes dans le
Trésor et pour 'estimation des engagements du gou-
vernement envers les membres des régimes au titre
des pensions. Bref, ces comptes sont des documents
comptables — c’est-a-dire des renseignements —, et
non des réserves d’éléments d’actif dans lesquels des
biens peuvent étre détenus.

[76] Pour que la théorie de 'emprunt avancée par
les appelants tienne, il faut pouvoir affirmer que le
gouvernement était tenu de faire un apport en biens
aux comptes de pension de retraite et qu’il a, en
fait, emprunté les biens apportés pour les déposer
dans le Trésor a des fins publiques. Toutefois, si
les comptes de pension de retraite sont des regis-
tres comptables informatifs, ainsi que je ’ai conclu,
cela est évidemment impossible. Aucun bien ne
peut étre réellement transféré — ni emprunté — a
un document informatif. Les biens sont et ont tou-
jours été ailleurs : avant le 1°" avril 2000, la loi exi-
geait que tous les biens liés au fonctionnement des
régimes soient conservés dans le Trésor et prélevés
sur le Trésor. Pendant toute la période d’activité des
comptes de pension de retraite, aucune étape inter-
médiaire ne faisait en sorte que des biens y étaient
transférés pour étre aussitot empruntés par le gou-
vernement. Non seulement les textes de loi ne pré-
voyaient pas de tels [TRADUCTION] « chéques de
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cheques” (A.R., vol. IV, at p. 51) not contemplated
by the legislation, but the trial judge also found as a
fact that this is not how the government was operat-
ing the Accounts. Legislatively, the Accounts were
informational records incapable of holding assets;
in practice, they were treated as such. There was no
borrowing from them; there was no debt owing to
them; there was no property in them.

[771] As I have said, the Superannuation Acts re-
quired the government to record accounting cred-
its and debits to track the operation of the Plans,
and to pay the statutorily defined benefits to mem-
bers out of the CRF. But they did not require the
government to transfer assets into the Accounts,
nor did they require the government to “borrow”
from the Accounts or to place paperless govern-
ment receivables in them to reflect this “borrow-
ing”. The suggestion that any of this was statutorily
required is not reflected in the relevant legislation.
The Superannuation Accounts were intended to
be, and were, part of the government’s accounting
system. Contrary to the appellants’ contention, the
Accounts were not capable of holding assets.

[78] The appellants also put before the Court
various government documents and reports that
refer to “borrowing” from the Superannuation
Accounts. In the Auditor General’s 1991 report to
the House of Commons, for example, it is stated
that a

substantial portion of the government’s budgetary
deficit is financed through internal non-cash borrow-
ing from specified purpose accounts (SPAs). . . . These
borrowings do not involve cash but rather result from a
deferral of payments of contributions and interest owed
by the government to the third parties on whose behalf
the SPAs are administered. [A.R., vol. IV, at p. 233]

[79] Similarly, it is written in the 1994 re-
port of the Economic Analysis and Forecasting
Division, entitled “Public Service Pension Review:
The Macroeconomic Impacts of Investing in A
Diversified Portfolio of Market Assets™

compensation » (d.a., vol. IV, p. 51), mais le juge de
premiere instance a aussi tiré la conclusion factuel-
le que ce n’était pas ainsi que le gouvernement uti-
lisait les comptes. Selon la loi, les comptes étaient
des documents informatifs qui ne pouvaient renfer-
mer des éléments d’actif, et c’est ainsi qu’ils étaient
traités en pratique. Aucun emprunt n’était effectué
sur ces comptes; rien ne leur était di; ils ne conte-
naient aucun bien.

[77] Comme je I'ai indiqué, les lois sur les pen-
sions obligeaient le gouvernement a enregistrer les
crédits et les débits comptables pour suivre le fonc-
tionnement des régimes, et a payer sur le Trésor
les prestations déterminées prévues par la loi. Par
contre, elles n’exigeaient pas que le gouvernement
transfere des éléments d’actif aux comptes, ni qu’il
« emprunte » sur les comptes ou qu’il y inscrive,
pour refléter cet « emprunt », des créances sur le
gouvernement non étayées par des picces justifica-
tives. Aucune de ces supposées exigences imposées
par la loi ne se retrouve dans la 1égislation perti-
nente. Les comptes de pension de retraite étaient
censés faire partie et faisaient partie du systeéme
comptable du gouvernement. Contrairement a ce
que soutiennent les appelants, ils ne pouvaient ren-
fermer des éléments d’actif.

[78] Les appelants ont soumis a la Cour divers
documents et rapports gouvernementaux faisant
état d’« emprunts » aux comptes de pension de re-
traite. On peut ainsi lire dans le rapport du vérifica-
teur général présenté a la Chambre des communes
en 1991 qu'une

partie importante du déficit budgétaire du gouverne-
ment est financée au moyen d’emprunts internes hors
caisse sur les comptes a fins déterminées. [. . .] Ces em-
prunts ne sont pas en liquidités, mais constituent plu-
tot un report du paiement des contributions et des inté-
réts dus par le gouvernement a des tiers pour le compte
desquels les comptes a fins déterminées sont adminis-
trés. [d.a., vol. IV, p. 233]

[79] On peut également lire dans un rapport pré-
paré en 1994 par la Division de 'analyse et des
prévisions économiques, intitulé « Public Service
Pension Review : The Macroeconomic Impacts
of Investing in A Diversified Portfolio of Market
Assets » :
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At present, the pension funds are, in effect, segmented
off from the capital market. They constitute a pool of
funds to which only the government has access. The
Government “borrows” from the fund and credits the
fund with interest as if the borrowing was done ex-
clusively through 20-year Government of Canada
bonds. [A.R., vol. V, at p. 167]

[80] It is important, however, to understand
these references to “borrowing” in context. As
the Treasury Board Secretariat explained in its re-
sponse to the Auditor General’s 1991 report: “The
government does not borrow funds directly from
the public service pension accounts to finance other
spending activities. The government has borrowed
from the pension accounts only in the sense that by
not raising money to invest required employee and
government contributions in marketable securities
it has not had to borrow money in the capital mar-
kets” (A.R., vol. IV, at p. 237).

[81] There is a difference between saying that
the effect of the superannuation scheme operates
as if the government were borrowing from the cap-
ital markets, without actually doing so — as the
Treasury Board Secretariat explains — and say-
ing the government is actually borrowing from the
Superannuation Accounts, in the sense that a debt
is owing fo the Accounts (such that the Accounts
hold government receivables). The legislation does
not support the appellants’ contention that there
was borrowing from the Accounts. The superan-
nuation scheme reflects “internal borrowing” only
in the sense that it avoids, by design, the need for
the external borrowing that would otherwise be re-
quired to finance the government’s pension obliga-
tions.

[82] It remains only to dispose of the appellants’
reliance on Ermineskin Indian Band and Nation v.
Canada, 2009 SCC 9, [2009] 1 S.C.R. 222. In that
case, this Court was concerned with the Crown’s
obligations in respect of oil and gas royalties col-
lected on behalf of Aboriginal bands. The Crown
deposited the royalties into the CRF and credited
interest based on the market yield of long-term
government bonds. Superficially relevant to this

[TRADUCTION] A I’heure actuelle, les caisses de retrai-
te sont détachées des marchés financiers. Elles consti-
tuent une réserve de fonds a laquelle seul le gouverne-
ment a acces. Le gouvernement « emprunte » a la caisse
et porte des intéréts a son crédit comme si 'emprunt
s’effectuait uniquement au moyen d’obligations du gou-
vernement du Canada a 20 ans. [d.a., vol. V, p. 167]

[80] 11 importe cependant de placer ces men-
tions d’« emprunts » dans leur contexte. Dans sa
réponse au rapport du vérificateur général de 1991,
le Secrétariat du Conseil du Trésor a précisé que
le gouvernement n’empruntait pas directement des
fonds des comptes de pension de la fonction publi-
que pour financer d’autres activités. Il a expliqué
que le gouvernement n’avait emprunté a ces comp-
tes que dans le sens ou, parce qu’il n’avait pas ras-
semblé des fonds pour investir les contributions
exigées des employés et de I’employeur dans des ti-
tres négociables, il n’avait pas eu besoin d’emprun-
ter sur les marchés financiers (d.a., vol. IV, p. 237).

[81] 1ly aune différence entre expliquer — com-
me le fait le Secrétariat du Conseil du Trésor —
que le régime de pension fonctionne comme si le
gouvernement empruntait sur les marchés finan-
ciers, sans contracter effectivement de tels em-
prunts, et affirmer que le gouvernement emprunte
effectivement des fonds aux comptes de pension de
retraite, en ce sens qu’il contracte une dette envers
les comptes (de sorte que les comptes contiennent
une créance sur le gouvernement). L’argument des
appelants qu’il y a eu emprunt dans les comptes ne
trouve pas appui dans les textes de loi. On ne peut
parler d’« emprunt interne » a I’égard du régime de
pension qu’au sens ou le régime, tel qu’il est congu,
évite le recours aux emprunts externes qui seraient
autrement nécessaires pour financer les obligations
du gouvernement au titre des pensions.

[82] Ne reste donc que 'argument des appelants
fondé sur Bande et nation indiennes d’Ermines-
kin c. Canada, 2009 CSC 9, [2009] 1 R.C.S. 222.
Cette affaire portait sur les obligations du Canada
a I’égard des redevances d’exploitation de ressour-
ces pétrolicres et gazieres percues pour le compte
de bandes indiennes. La Couronne avait versé les
redevances au Trésor et crédité des intéréts a un
taux lié au rendement sur le marché des obligations



692 PIPSC v. CANADA (ATTORNEY GENERAL) Rothstein J.

[2012] 3 S.C.R.

appeal is the discussion in that case of the Crown’s
“borrowing” of royalty moneys. The bands argued
that the Crown was in breach of its fiduciary duty
because (1) a trustee is not permitted to borrow
from a trust fund, and (2) by holding the royal-
ties in the CRF for use by the Crown, the Crown
was engaged in “forced borrowing” of the assets
in the trust (para. 126). This Court agreed that the
“Crown is borrowing the bands’ money held in the
CRF” (para. 127). However, it concluded that this
practice was not a breach of the Crown’s fiduciary
duty because the “borrowing” was required by leg-
islation (para. 127).

[83] It might be said that a similar type of “bor-
rowing” is reflected in the present appeal. While
the government owed future obligations to the Plan
members (their statutorily defined benefits), it had
the use of current funds in the CRF, including the
amounts of employee contributions withheld from
their pay cheques. Likewise, by not having to with-
draw funds from the CRF to satisfy its own con-
tribution obligations, the government continued to
have the use of funds that it would have otherwise
had to set aside to invest in marketable securities. As
already discussed, however, it does not follow from
this “internal borrowing” that the Superannuation
Accounts contain government receivables: the
Superannuation Accounts are no more than legis-
lated accounting records. Ermineskin does not sug-
gest otherwise.

[84] Further, in Ermineskin, the Crown received
royalty moneys “in trust” for the bands, and the
Court concluded that the relationship between
the Crown and the bands was “trust-like in na-
ture” (para. 74). Upon collecting the royalty mon-
eys, “in trust”, the Crown was statutorily required
to retain them in the CRF (para. 127). In other
words, the legislation required the Crown to take
property that was subject to a “trust-like” fiduciary
duty, collected on behalf of beneficiaries, and to
deposit it into the CRF for public use. It is accurate
to describe this statutory scheme as involving the
public “borrowing” of property from the “trust”.

a long terme du gouvernement. L’examen qui y est
fait de I'« emprunt » des redevances par I'Etat recé-
le quelque pertinence superficielle pour le présent
pourvoi. Les bandes ont soutenu que I’Etat avait
manqué a son obligation fiduciaire parce que : (1)
un fiduciaire n’est pas autorisé a emprunter des
fonds a la fiducie et (2) le versement des redevan-
ces au Trésor et leur mise a la disposition de la
Couronne équivalait a un « prét forcé » de I'actif
de la fiducie (par. 126). Notre Cour a convenu que
la « Couronne emprunte ’argent des bandes dépo-
sé dans le Trésor » (par. 127), mais elle a conclu
quelle ne contrevenait pas a son obligation fidu-
ciaire en procédant ainsi parce que I'« emprunt »
était exigé par la loi (par. 127).

[83] 11 est possible de voir un type analogue
d’« emprunt » en ’espece. Le gouvernement avait
des obligations futures envers les membres des ré-
gimes (le versement des prestations déterminées
prévues par la loi), mais il avait 'usage des fonds
alors déposés dans le Trésor, y compris des contri-
butions retenues sur le salaire des employés. De la
méme fagon, en n’ayant pas a retirer de fonds du
Trésor pour s’acquitter de sa propre obligation de
contribuer aux régimes, le gouvernement a conti-
nué a disposer de fonds qu’il aurait autrement d
réserver pour les placer dans des titres négocia-
bles. Cependant, comme nous I’avons vu, il ne ré-
sulte pas d’un tel « emprunt interne » que les comp-
tes de pension de retraite contiennent une créance
sur le gouvernement. Ces comptes ne sont que
des livres comptables prescrits par la loi. Larrét
Ermineskin n’indique par qu’il en est autrement.

[84] En outre, dans l'affaire Ermineskin, les
redevances étaient recues « en fiducie » pour les
bandes, et la Cour a conclu que la relation entre la
Couronne et les bandes « s’apparent[ait] » a celle
établie par une fiducie (par. 74). La Couronne était
légalement tenue de verser au Trésor les rede-
vances qu’elle percevait « en fiducie » (par. 127).
Autrement dit, la loi imposait a la Couronne ’obli-
gation de prendre un bien assujetti 2 une obliga-
tion fiduciaire « s’apparent[ant] » a celle établie par
une fiducie, percu pour le compte de bénéficiai-
res, et de le verser au Trésor pour utilisation a des
fins publiques. Il est exact de parler d’« emprunt »
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This is in contrast to the present case: the govern-
ment did not undertake, expressly or impliedly, to
act in the best interests of Plan members with re-
spect to the actuarial surplus (discussed below).
The Superannuation Accounts are just accounting
records and they are not funds, nor are they “trust-
like”, such that it is possible to borrow from them.

[85] Accordingly, the courts below were right
to reject the Borrowing Theory. Panet J. correctly
found that, “[i]n fact, there is no such borrowing and
there is no amount owing by the government to the
Superannuation Account of each plan” (para. 222).

(3) The Word “Assets”

[86] The appellants point out that the
Superannuation Acts and the PPRA use the word
“assets” in connection with the Superannuation
Accounts.

[87] The PSSA 1954 required the reporting of “an
estimate of the extent to which the assets of the said
[Superannuation] Account are sufficient to meet the
cost of the benefits payable under this Act” (s. 33).
The PPRA provides that the “Minister shall cause
a certification of the assets of a pension plan estab-
lished under the Canadian Forces Superannuation

Act, ... the Public Service Superannuation
Act, [and] the Royal Canadian Mounted Police
Superannuation Act . .. to be made and a report

thereof to be filed” (s. 8). The PPRA also refers to
the “going concern assets” of the Plans (s. 7).

[88] These provisions pre-date Bill C-78, which
amended the Superannuation Acts to make specific
reference to the PPRA. From September 14, 1999,
onward, the PSSA, for example, provided:

45. In accordance with the Public Pensions
Reporting Act, a cost certificate, an actuarial valu-
ation report and an assets report on the state of each
of the Superannuation Account, the Public Service

public a une « fiducie » pour décrire ce régime 1é-
gal. Ce n’est toutefois pas le cas en I'espéce : non
seulement le gouvernement ne s’est pas engagg,
expressément ou implicitement, a agir dans l'inté-
rét des membres des régimes a ’égard des surplus
actuariels (comme on le verra plus loin), mais les
comptes de pension de retraite ne sont que des do-
cuments comptables. Ce ne sont pas des caisses et
ils ne s’« apparente([nt] » pas a des fiducies, de sorte
qu’il n’est pas possible d’emprunter a ces comptes.

[85] Par conséquent, les juridictions inférieures
ont eu raison de rejeter la théorie de 'emprunt. Le
juge Panet a conclu a bon droit que [TRADUCTION]
« [e]n fait, il n’y a pas eu d’emprunt, et le gouverne-
ment ne doit rien au compte de pension de retraite
de chacun des régimes » (par. 222).

(3) Le mot « actif »

[86] Les appelants soulignent que les lois sur les
pensions et la LRRPP emploient le mot « actif » en
rapport avec les comptes de pension de retraite.

[87] La LPFP de 1954 exigeait la présentation
d’un rapport renfermant « une estimation de la me-
sure ou l'actif dudit compte suffit a couvrir le cofit
des prestations payables en vertu de la présente
loi » (art. 33). La LRRPP énonce que le « ministre
fait certifier l’actif d’'un régime de pensions établi
en vertu de la Loi sur la pension de retraite des
Forces canadiennes, [...] la Loi sur la pension
de la fonction publique [et] la Loi sur la pension
de retraite de la Gendarmerie royale du Canada
[. . .] et exige qu'un rapport a ce sujet lui soit pré-
senté » (art. 8). Elle fait aussi mention de '« actif a
long terme » des régimes (art. 7).

[88] Ces dispositions sont antérieures au projet
de loi C-78, qui a modifié les lois sur les pensions
afin que la LRRPP y soit expressément mention-
née. Depuis le 14 septembre 1999, par exemple, la
LPFP prévoit :

45. Un certificat de colt, un rapport d’évaluation
actuarielle et un rapport sur lactif relatifs a I’état du
compte de pension de retraite et a la situation du Fonds
de placement du compte de pension de retraite de la
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Superannuation Investment Fund and the Public Service
Pension Fund shall be prepared, filed with the Minister
designated under that Act and laid before Parliament.

[89] The appellants say that these legislative ref-
erences mean that the Superannuation Accounts
contain assets, in the sense that there is something
of value in the Accounts to which the Plan mem-
bers could have an equitable interest.

[90] In my view, the word ‘“assets” in the
Superannuation Acts and the PPRA, when it
is used in connection with the Superannuation
Accounts, refers to the credit balances reflected
in the Accounts. As discussed above, the actual
moneys related to pension contributions remained
in the CRF until paid out to members, and the
Accounts did not contain government debt. The
Superannuation Accounts themselves reflect ac-
counting credits and debits. Prior to Bill C-78, there
was no mechanism in the Superannuation Acts, or
elsewhere, to direct payments into a separate pen-
sion fund.

[91] Accordingly, the word “assets” in the leg-
islation cannot indicate that the Superannuation
Accounts contain any property to which the Plan
members could have an interest. I would not,
however, agree with the Court of Appeal’s sug-
gestion that the Parliamentary use of the word
“assets” reflects “sloppy use of language” (para.
49). Rather, the word “asset” is being used in the
Superannuation Acts and the PPRA in a different
sense: as Panet J. said in respect of the actuarial
reports periodically submitted to Parliament, the
term “assets” refers to the credit balances in the
Superannuation Accounts (para. 228). The same,
in my view, applies to the legislation. It is simply a
matter of definition.

(4) Exrinsic Aids

[92] The appellants rely on several repre-
sentations by government to the effect that the

fonction publique et de la Caisse de retraite de la fonc-
tion publique doivent, conformément a la Loi sur les
rapports relatifs aux pensions publiques, €tre préparés,
déposés aupres du ministre désigné au titre de la méme
loi et déposés devant le Parlement.

[89] Selon les appelants, de telles mentions dans
les textes de loi signifient que les comptes de pen-
sion de retraite contiennent des éléments d’actif, en
ce sens qu’il y aurait dans ces comptes une chose de
valeur dans lequel les membres des régimes pour-
raient avoir un intérét en equity.

[90] Dans les lois sur les pensions et la LRRPP, le
mot « actif », lorsqu’il est employé en liaison avec
les comptes de pension de retraite, se rapporte se-
lon moi aux soldes créditeurs des comptes. Comme
je l'ai expliqué plus tot, I'argent des contributions
au titre des pensions était conservé dans le Trésor
jusqu’au versement des prestations aux membres,
et les comptes ne contenaient pas de créance sur le
gouvernement. Les comptes de pension de retraite
eux-mémes sont I'expression comptable des crédits
et des débits. Avant le projet de loi C-78, il n’exis-
tait dans les lois sur les pensions, ni dans d’autres
lois, aucun mécanisme pourvoyant au versement de
sommes dans une caisse de retraite distincte.

[91] Par conséquent, le mot « actif », dans les lois,
ne peut pas signifier que les comptes de pension de
retraite renferment quelque bien que ce soit dans
lequel les membres des régimes pourraient avoir
un intérét. Je ne suis par contre pas d’accord avec
la Cour d’appel lorsqu’elle avance que I'emploi du
mot « actif » reléve d’une [TRADUCTION] « rédac-
tion approximative » (par. 49). Je suis plutot d’avis
que, dans les lois sur les pensions et la LRRPP, le
mot « actif » est utilisé dans un autre sens : comme
le juge Panet I'a indiqué au sujet des rapports ac-
tuariels périodiques soumis au Parlement, le terme
« actif » renvoie aux soldes créditeurs des comp-
tes de pension de retraite (par. 228). Selon moi, il
en est de méme pour les dispositions législatives. 11
s’agit simplement d’une question de définition.

(4) Moyens extrinséques

[92] Les appelants citent de nombreuses déclara-
tions du gouvernement indiquant que les comptes
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Superannuation Accounts contain assets. The au-
thority to rely on such representations is found in
Schmidt, where Cory J. stated:

Documents not normally considered to have legal
effect may nonetheless form part of the legal matrix
within which the rights of employers and employees
participating in a pension plan must be determined.
Whether they do so will depend upon the wording of
the documents, the circumstances in which they were
produced, and the effect which they had on the parties,
particularly the employees. [p. 669]

[93] In Burke, however, this Court determined
that, where the relevant articles in the plan docu-
ments were unambiguous, it was not necessary to
consider surrounding documents (in that case, em-
ployer pension booklets) as interpretative aids.

[94] Schmidt and Burke were decided in the pri-
vate law context. As this case involves statutory
plans, the considerations are different. Specifically,
it is necessary to consider the law on extrinsic evi-
dence in statutory interpretation.

[95] As this Court reiterated in Bell ExpressVu
Limited Partnership v. Rex, 2002 SCC 42, [2002]
2 S.C.R. 559, “[i]t is only when genuine ambigu-
ity arises between two or more plausible read-
ings, each equally in accordance with the inten-
tions of the statute, that the courts need to resort
to external interpretive aids” (para. 29 (emphasis
deleted), quoting CanadianOxy Chemicals Ltd. v.
Canada (Attorney General), [1999] 1 S.C.R. 743,
at para. 14).

[96] Thave found that the Superannuation Acts re-
quire the Superannuation Accounts to operate like
accounting records, tracking pension-related pay-
ments that are made into and out of the CRF. The
Accounts are not required by the Superannuation
Acts to be segregated, funded accounts, that re-
ceive or make any actual payments themselves;
thus, the legislation does not require them to con-
tain assets. The language in the legislation is quite

de pension de retraite renferment des éléments
d’actif. L'arrét Schmidt est la décision qui fait auto-
rité relativement a l'utilisation de tels écrits. Le
juge Cory explique ce qui suit :

Les documents qui ne sont pas considérés norma-
lement comme ayant un effet juridique peuvent néan-
moins faire partie de la structure juridique dans laquelle
les droits des employeurs et des employés cotisant a un
régime de retraite doivent étre déterminés. La ques-
tion de savoir s’ils en font partie dépend du texte des
documents, des circonstances dans lesquelles ils ont été
rédigés et de I'incidence qu’ils ont eue sur les parties,
particuliérement sur les employés. [p. 669]

[93] Dans Burke, toutefois, notre Cour a statué
que, lorsque les dispositions pertinentes des régi-
mes ne sont pas ambigués, il n’est pas nécessaire de
recourir a d’autres documents (dans cette affaire,
des brochures de I’employeur au sujet du régime)
comme outils d’interprétation.

[94] Les décisions Schmidt et Burke ont été ren-
dues dans un contexte de droit privé. Les régimes
en l'espece étant d’origine législative, les éléments
a considérer ne sont pas les mémes. Plus précisé-
ment, il faut examiner le droit relatif a la preuve
extrinséque dans 'interprétation des lois.

[95] Comme notre Cour I'a répété dans Bell
ExpressVu Limited Partnership c. Rex, 2002 CSC
42, [2002] 2 R.C.S. 559, « [c]’est uniquement lors-
que deux ou plusieurs interprétations plausibles,
qui s’harmonisent chacune également avec I'inten-
tion du législateur, créent une ambiguité véritable
que les tribunaux doivent recourir a des moyens
d’interprétation externes » (par. 29 (soulignement
omis), citant CanadianOxy Chemicals Ltd. c.
Canada (Procureur général), [1999] 1 R.C.S. 743,
par. 14).

[96] J’ai conclu que les lois sur les pensions exi-
gent que les comptes de pension de retraite servent
de documents comptables pour le suivi des som-
mes qui sont déposées au Trésor ou en sont reti-
rées au titre des pensions. Elles n’exigent pas qu’ils
constituent des comptes distincts capitalisés dans
lesquels des fonds sont effectivement versés ou pré-
levés; les lois n’exigent donc pas qu’ils contiennent
des éléments d’actif. Le libellé des textes législatifs
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consistent: “assets” simply has a statutorily spe-
cific meaning, namely, the credit balances in the
Accounts. However, even were it appropriate to
look at extrinsic materials, they do not assist the
appellants for the reasons that follow.

[97] The appellants present documents that were
produced years after the Superannuation Accounts
were established. They have not pointed to docu-
ments coinciding with (or preceding) the creation
of the Superannuation Accounts, which, as noted
above, are continued by the current Superannuation
Acts.

[98] The appellants’ documents therefore re-
flect subsequent governments’ interpretations of
previous Parliamentary work (United States of
America v. Dynar, [1997] 2 S.C.R. 462, at para.
45). However, as Cory and lacobucci JJ. wrote in
the context of subsequent legislative history, “in
matters of legal interpretation, it is the judgment
of the courts and not the lawmakers that matters. It
is for judges to determine what the intention of the
enacting Parliament was” (para. 45). Accordingly,
it is necessary to be cautious when relying on the
many subsequent government documents to which
the appellants have referred the Court.

[99] Further, Parliament, which created the
Superannuation Accounts, is to be distinguished
from the executive branch of government, which
administers them. Although it is not impossible
that governmental documents could assist in the in-
terpretation of legislation, the words of subsequent
government Ministers and bureaucrats offer mini-
mal guidance in identifying Parliament’s intention
concerning the Superannuation Accounts.

[100] The appellants present one Parliamentary
debate that took place prior to the enactment of
Bill C-78. In February 1992, the President of the
Treasury Board said, when introducing Bill C-55,
that the “bill also proposes that all [superannua-
tion] plans should henceforth be operated on a fully
funded basis” (House of Commons Debates, vol. V1,

est trés cohérent : le terme « actif » revét simple-
ment un sens particulier dans les lois, celui de solde
créditeur des comptes. Toutefois, méme en suppo-
sant qu’il convienne de recourir a des moyens ex-
trinséques, ceux-ci ne seraient d’aucun secours aux
appelants pour les raisons qui suivent.

[97] Les appelants ont soumis des documents
qui ont été préparés des années apres la création
des comptes de pension de retraite. Ils n’ont pas
cité de documents dont la date correspond ou est
antérieure a celle de la création des comptes qui,
comme nous ’avons vu, ont été maintenus par les
lois sur les pensions actuellement en vigueur.

[98] Par conséquent, les documents soumis
par les appelants exposent l'interprétation attri-
buée postérieurement par des gouvernements a
des travaux parlementaires antérieurs (Etats-Unis
d’Amérique c. Dynar, [1997] 2 R.C.S. 462, par.
45). Toutefois, comme l'ont écrit les juges Cory
et lacobucci en rapport avec 1’évolution législa-
tive subséquente, « en matiere d’interprétation de
la loi, c’est le jugement des tribunaux, et non celui
des législateurs, qui importe. Il appartient aux ju-
ges de déterminer quelle était I'intention du légis-
lateur qui a adopté la loi » (par. 45). La prudence
s’impose donc a ’égard du recours aux nombreux
documents gouvernementaux postérieurs cités par
les appelants.

[99] 1l faut en outre faire la distinction entre le
législateur, qui a créé les comptes de pension de re-
traite, et 'exécutif, qui les administre. Bien qu’il ne
soit pas impossible que des documents gouverne-
mentaux puissent servir a 'interprétation de textes
de loi, les propos de ministres ou de fonctionnaires
subséquents ne sont guere utiles pour déterminer
quelle était I'intention du législateur au sujet des
comptes de pension de retraite.

[100] Les appelants se reportent a un débat parle-
mentaire antérieur a I’édiction du projet de loi C-78.
Au mois de février 1992, le président du Conseil
du Trésor a indiqué, au sujet du projet de loi C-55,
qu’il « prévoit notamment que la gestion de tous
les régimes [de pension] devrait dorénavant &tre
axée sur une capitalisation intégrale » (Débats de
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3rd Sess., 34th Parl., February 24, 1992, at p. 7486).
He went on to say that the Superannuation Acts
would be amended to “consolidat[e] the assets and
obligations in respect of each [sector]” (p. 7486).

[101] However, Bill C-55, which was enacted
as S.C. 1992, c. 46, did nothing to change the na-
ture of any of the Superannuation Accounts. The
Accounts did not hold actual assets before 1992,
and the amendments did not change this fact.

[102] The notion that Bill C-55 made the
Superannuation Accounts “fully funded” is also
found in the 1993 document “Treasury Board
Secretariat and Department of Finance Study of
the Implications of the Current and Alternative
Methods of Financing Federal Public Service
Pensions”. With respect to the words “fully funded”,
the document states: “Among other provisions of
Bill C-55, the Superannuation Acts were amended
to require, effective April 1991, that the plans be
fully funded; that is, that contributions be made
each month by the Government which, together
with employee contributions and interest credits,
are sufficient to provide for the cost of the benefits
that have accrued in respect of that month” (A.R.,
vol. V, at p. 221). In other words, “fully funded” in
this context refers to government contribution cred-
its that must be made to record the cost of benefits
accruing each month. It does not refer to an identi-
fiable fund of assets set aside to cover the govern-
ment’s pension liabilities.

[103] The appellants also present a Treasury
Board document entitled ‘“Basic Facts about
Pensions in the Public Service of Canada”, dated
October 18, 1976. The Treasury Board expressly
denied that the Plans (other than indexation ben-
efits) were “pay-as-you-go”. Rather, the Treasury
Board said that the “basic pensions are fully funded
in a government account” (A.R., vol. V, at p. 11).
The “Basic Facts” document explained the mean-
ing of “fully funded” as follows: “This means that

la Chambre des communes, vol. VI, 3¢ sess., 34¢
1€g., 24 février 1992, p. 7486). 1l a ajouté que les
lois sur les pensions seraient modifiées de facon
a « consolider ainsi l’actif et le passif concernant
chaque [secteur] » (p. 7486).

[101] Or, le projet de loi C-55 a été adopté (L.C.
1992, ch. 46), mais il n’a en rien modifié la nature
de 'un ou l'autre des comptes de pension de retraite.
Ces comptes ne contenaient pas d’éléments d’actif
avant 1992, et la modification législative n’a rien
changé a cela.

[102] L’idée que le projet de loi C-55 a instauré la
« capitalisation intégrale » des comptes de pension
de retraite se trouve également dans un document
de 1993, intitulé « Treasury Board Secretariat and
Department of Finance Study of the Implications of
the Current and Alternative Methods of Financing
Federal Public Service Pensions ». Au sujet de la
« capitalisation intégrale », ce document indique ce
qui suit : [TRADUCTION] « Le projet de loi C-55 mo-
difie notamment les lois sur les pensions pour exi-
ger qu’a compter du mois d’avril 1991, les régimes
soient entierement capitalisés; c’est-a-dire que le
gouvernement fasse chaque mois des contributions
qui, ajoutées a celles des employés et aux crédits
d’intérét, sont suffisantes pour financer le cofit des
prestations acquises relativement a ce mois » (d.a.,
vol. V, p. 221). En d’autres termes, la « capitali-
sation intégrale », dans ce contexte, renvoie aux
contributions du gouvernement qui doivent étre
portées au crédit des comptes pour refléter le coft
des prestations acquises chaque mois. Elle ne s’en-
tend pas d’une caisse d’éléments d’actif identifia-
ble, réservée pour couvrir les engagements du gou-
vernement au titre des pensions.

[103] Les appelants ont également produit un do-
cument du Conseil du Trésor daté du 18 octobre
1976, intitulé « Quelques données de base sur les
pensions dans la fonction publique ». Le Conseil
du Trésor a expressément nié que les régimes (sauf
pour ce qui est de l'indexation des prestations)
étaient financés « “au jour le jour” (pay as you
go) ». Il a plutdt indiqué que « les pensions de base
sont entierement capitalisées dans un compte du
gouvernement » (d.a., vol. V, p. 11). Le document
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pensions are provided for in such a way that, if the
Plan were suddenly terminated, the Account would,
without further contributions but with future inter-
est earnings, have sufficient credits to meet the
pension payments . . .” (A.R., vol. V, at pp. 10-11).

[104] The description of the Accounts as “ful-
ly funded” is also found in an undated pension
booklet which was at one time given to federal
employees (A.R., vol. V, at p. 83). And, as in the
Superannuation Acts, the language of “assets”
can be found in various internal and external gov-
ernmental documents (see e.g. “Public Service
Pensions”, January 1970 (A.R., vol. V, at p. 5)).

[105] While the government documents present-
ed by the appellants use language stating that the
Accounts contain assets, other government docu-
ments, presented by the government, support the
argument that they do not. The Auditor General
has several times expressed — in his official ob-
servations on the Public Accounts — that the
Superannuation Accounts are “unfunded pensions,
in the sense that assets have not been set aside to
pay for ultimate pension benefits” (“Supplementary
Information: Observations by the Auditor General
on the Financial Statements of the Government of
Canada and the Statement of Transactions of the
Debt Servicing and Reduction Account”, in Public
Accounts of Canada 1997 (1997), vol. 1, 1.25, at
p- 1.28; see also “Supplementary Information:
Observations by the Auditor General on the
Financial Statements of the Government of Canada,
the Statement Required Under the Spending
Control Act and the Statement of Transactions of
the Debt Servicing and Reduction Account”, in
Public Accounts of Canada 1996 (1996), vol. I,
1.24, at p. 1.27).

[106] Similarly, the Towers Perrin consult-
ing report, “Return Expectations for the Public
Service Superannuation Fund”, prepared for the
Department of Finance and Treasury Board in
1993, states that, “[iJn the case of the PSSF [the

sur les « données de base » explique ainsi ce que si-
gnifient des pensions « entierement capitalisées » :
« [c]ela veut dire que les pensions sont financées
de facon telle que si on mettait subitement fin au
régime, le compte pourrait, sans contributions ad-
ditionnelles mais avec les intéréts €ventuels, ren-
contrer les paiements de pension . . . » (d.a., vol. V,
p- 10-11).

[104] Une brochure non datée distribuée aux
fonctionnaires fédéraux décrit également les comp-
tes comme [TRADUCTION] « entierement capitali-
sés » (d.a., vol. V, p. 83). De plus, les termes « actif »
et « assets », employés dans les versions frangaise
et anglaise des lois sur les pensions, figurent dans
divers documents internes et externes (voir, p. ex.,
« Public Service Pensions », janvier 1970 (d.a., vol.
V, p. 5)).

[105] Bien que le texte des documents gou-
vernementaux soumis par les appelants indique
que les comptes contiennent des éléments d’actif,
d’autres documents gouvernementaux, déposés par
le gouvernement, étayent 'argument qu’ils n’en
contiennent pas. Le vérificateur général a sou-
vent exposé — dans ses observations officielles
relatives aux Comptes publics — que les comp-
tes de pension de retraite sont des « régimes non
capitalisés, au sens ou le gouvernement n’a pas
mis de coté des actifs pour les pensions qu’il aura
un jour a payer » (« Information supplémentaire :
Observations du vérificateur général sur les états
financiers du gouvernement du Canada et I’état des
opérations du compte de service et de réduction de
la dette », Comptes publics du Canada 1997 (1997),
vol. I, 1.26, p. 1.29; voir aussi « Information supplé-
mentaire : Observations du vérificateur général sur
les états financiers du gouvernement du Canada,
I’état exigé en vertu de la Loi limitant les dépenses
publiques et 1'état des opérations du compte de ser-
vice et de réduction de la dette », Comptes publics
du Canada 1996 (1996), vol. I, 1.25, p. 1.28).

[106] Le rapport de consultation Towers Perrin,
« Return Expectations for the Public Service
Superannuation Fund », préparé a la demande du
ministére des Finances et du Conseil du Trésor en
1993, explique que [TRADUCTION] « [s]’agissant de
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“Public Service Superannuation Fund”], the plan is
not ‘funded’ in the sense of an externally invested
trust fund, but it is accounted for and actuarially
treated as if it were” (A.R., vol. V, at p. 145 (empha-
sis added)). In this document, the Plans are referred
to as “notionally-funded”.

[107] In my view, even if reference to extrinsic
aids was appropriate, the extrinsic evidence avail-
able is inconclusive. Nor does it afford insight
into the intention of Parliament when creating the
Superannuation Accounts. Thus, I cannot give
much weight to the documents presented by the ap-
pellants in their submissions. It would appear that,
from time to time, government officials have inac-
curately described the Superannuation Accounts in
publications and internal communications.

(5) Conclusion on Whether the Superannua-
tion Accounts Contain Assets

[108] For the reasons given, I agree with the
courts below that the Superannuation Accounts
do not hold assets — not even the government re-
ceivables that the appellants suggest they contain.
The Superannuation Acts created the Accounts to
track Plan-related CRF transactions and to esti-
mate the government’s pension liabilities to Plan
members. In this way, they are accounting records,
not funded and segregated pools of assets. When
the word “assets” is used in the legislation in refer-
ence to the Superannuation Accounts, it merely sig-
nifies their credit balances, not anything of value to
which the appellants could have an interest.

[109] The courts below were correct to reject
the theory that the government borrowed from the
Accounts, placing in them promises to pay by the
government (the purported assets in the Accounts).

la CRFP [la Caisse de retraite de la fonction pu-
blique], le régime n’est pas “capitalis€” au sens ou
des fonds en fiducie seraient investis sur le marché
externe, mais, sur les plans comptable et actuariel,
il est traité comme si c’était le cas » (d.a., vol. V,
p. 145 (je souligne)). Ce document décrit les régi-
mes comme [TRADUCTION] « théoriquement capi-

talisés ».

[107] Je suis d’avis que, méme si le recours a des
moyens extrinseques était approprié, les éléments
de preuve extrinseéques ne sont pas concluants et ils
ne nous éclairent pas sur l'intention que poursui-
vait le 1égislateur en créant les comptes de pension
de retraite. Je ne puis donc accorder beaucoup de
poids aux documents présentés par les appelants
a I'appui de leur argumentation. Il semble que des
représentants du gouvernement aient parfois décrit
les comptes de pension de retraite de facon inexacte
dans des documents internes ou destinés au public.

(5) Conclusion sur la question de savoir si les
comptes de pension de retraite contien-
nent des éléments d’actif

[108] Pour les motifs exposés précédemment,
je souscris a 'opinion des juridictions inférieures
selon laquelle les comptes de pension de retraite
ne contiennent pas d’éléments d’actif — pas méme
les créances sur le gouvernement qu’ils sont censés
contenir selon les appelants. Les lois sur les pen-
sions ont établi ces comptes pour suivre les opéra-
tions effectuées dans le Trésor a I'égard des régimes
et pour estimer les engagements du gouvernement
envers les membres des régimes au titre des pen-
sions. Il s’ensuit qu’il s’agit de documents compta-
bles, et non de portefeuilles d’éléments d’actif capi-
talisés et distincts. Le mot « actif », employé dans
les dispositions législatives a I’égard des comptes
de pension de retraite, s’entend simplement du
solde créditeur des comptes, et non d’'une chose de
valeur dans laquelle les appelants pourraient pos-
séder un intérét.

[109] C’est a bon droit que les juridictions infé-
rieures ont rejeté la théorie selon laquelle le gou-
vernement avait emprunté aux comptes contre des
promesses de remboursement (les éléments d’actif
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This theory is inconsistent with the legislation in
that it assumes that the government was required
to contribute property into the Accounts in the first
place. As the Accounts are no more than account-
ing records, this would have been impossible. Prior
to April 1, 2000, all of the real money associated
with Canada’s pension scheme remained unseg-
regated in the CRF, until benefits were actually
paid — out of the CRF — to Plan members.

[110] T have concluded that the Superannuation
Accounts do not contain assets. Therefore, there
was no property in respect of which Plan members
can have a legal or equitable interest. However,
even if the Accounts did contain assets, the ap-
pellants have not established that Plan members
have a proprietary interest in either their contribu-
tions made or in the government credits under the
Superannuation Acts.

[111] On a plain reading of the Superannuation
Acts, there is no suggestion that the Plan mem-
bers have a proprietary interest in their contribu-
tions. Contributing employees can claim no con-
tinuing property interest in these amounts. In
exchange for their contributions, and with each
year of pensionable service, employees gain a legal
entitlement to a future benefit. That is the nature of
this defined benefit plan.

[112] The appellants asserted that employees
have an interest in both the employee and employer
contributions, plus interest, on the basis that they
form part of employees’ total compensation. Even
if it were to be assumed that employees have an
interest in the contributions at the point in time at
which their salaries are to be paid to them, no in-
terest in these amounts could survive the require-
ment in the Superannuation Acts that they be paid
into the CRF and credited to the Accounts. Rather,
this is the “cost” paid by employees for the future
legal entitlement to their statutorily defined bene-
fits. The Superannuation Acts also do not establish

censés s’y trouver). Cette théorie ne cadre pas avec
les dispositions législatives, car elle postule que le
gouvernement était tenu de contribuer aux comptes
en y placant des biens. Ces comptes n’étant que des
documents comptables, cela aurait été impossible.
Avant le 1°" avril 2000, les fonds réels liés au sys-
teme de pension du gouvernement étaient indistinc-
tement incorporés au Trésor, jusqu’au paiement —
sur le Trésor — des prestations aux membres des
régimes.

[110] Jai conclu que les comptes de pension de
retraite ne contiennent pas d’éléments d’actif. En
conséquence, il n’existait aucun bien dans lequel
les membres des régimes pouvaient avoir un inté-
rét en common law ou en equity. Et, méme en sup-
posant que les comptes contiennent des éléments
d’actif, les appelants n’ont pas établi que les mem-
bres des régimes pouvaient revendiquer un intérét
propriétal dans les contributions qu’ils ont versées
ou les crédits gouvernementaux prévus par les lois
sur les pensions.

[111] Selon le sens ordinaire des lois sur les pen-
sions, celles-ci n’indiquent pas que les membres
des régimes posséderaient un intérét propriétal
dans leurs contributions. Les fonctionnaires qui
ont contribué aux régimes ne peuvent revendiquer
aucun intérét propriétal toujours existant dans ces
montants. En contrepartie de leurs contributions,
ils acquierent le droit a des prestations futures, en
fonction des années de service ouvrant droit a pen-
sion qu’ils accumulent. C’est 1a I’essence du régime
de pension a prestations déterminées en cause.

[112] Les appelants soutiennent que les employés
possedent un intérét dans leurs contributions et
celles de I'employeur, ainsi que dans les intéréts
qu'elles produisent, car ces sommes font partie
de leur rémunération totale. Méme en supposant
qu'un tel intérét existe a la date ou les employés
doivent toucher leur salaire, il ne saurait survivre
a l'exigence établie dans les lois sur les pensions
que ces contributions soient versées au Trésor et
portées au crédit des comptes. En fait, les contri-
butions représentent le « colit » assumé par les em-
ployés pour leur droit futur aux prestations déter-
minées prévues par la loi. Les lois sur les pensions
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that employees have an equitable interest in the
amounts credited to the Accounts. They provide
only a legal entitlement to statutorily defined pen-
sion benefits.

B. Did the Government Owe a Fiduciary Duty to
the Plan Members?

(1) Was There a Fiduciary Relationship
Between the Government and the Plan
Members?

[113] Fiduciary relationships may be either per
se or ad hoc. The former refers to those relation-
ships that the law presumes to be — and charac-
terizes as — fiduciary (Galambos v. Perez, 2009
SCC 48, [2009] 3 S.C.R. 247, at paras. 36-37). The
recognized categories give rise to fiduciary duties
“because of their inherent purpose or their pre-
sumed factual or legal incidents” (para. 36). The
existence of an ad hoc fiduciary relationship, on
the other hand, is determined on a case-by-case
basis. Whereas the per se categories describe re-
lationships in which the fiduciary character is “in-
nate”, ad hoc fiduciary relationships arise from
the specific circumstances of a particular relation-
ship (Galambos, at para. 48).

[114] The appellants argue that the Court of
Appeal erred in failing to find that the government
was a per se fiduciary in its role as plan administra-
tor. Alternatively, they say that the Court of Appeal
erred in failing to find an ad hoc fiduciary relation-
ship in the circumstances: “the Government had
undertaken to act in the Plan Members’ best inter-
ests with respect to their pension contributions; the
Plan Members were in a vulnerable relationship in
which the Government had significant discretion;
and the Government could exercise this discre-
tion to affect the Plan Members’ interests” (A.F., at
para. 67). According to the appellants, that interest
includes both receiving pension benefits and ensur-
ing that their contributions were maintained to be
used for pension purposes.

n’établissent pas non plus que les employés ont un
intérét en equity dans les sommes portées au crédit
des comptes. Elles conferent uniquement un droit
aux prestations déterminées qui y sont prévues.

B. Le gouvernement avait-il une obligation fidu-
ciaire envers les membres des régimes?

(1) Existait-il une relation fiduciaire entre le
gouvernement et les membres des régi-
mes?

[113] Les relations fiduciaires peuvent &étre soit
des relations fiduciaires en soi, c’est-a-dire par
nature, soit des relations fiduciaires ad hoc. Dans
le premier cas, il s’agit de relations qui, en droit,
sont présumées €tre des relations fiduciaires — et
qualifiées ainsi (Galambos c. Perez, 2009 CSC 48,
[2009] 3 R.C.S. 247, par. 36-37). Ces types de rela-
tions font naitre des obligations fiduciaires « en rai-
son de leur fin inhérente ou des particularités fac-
tuelles ou juridiques qui leur sont attribuées » (par.
36). L'existence d’une relation fiduciaire ad hoc,
par contre, s’établit au cas par cas. Les relations
fiduciaires par nature regroupent celles dont le
caractére fiduciaire est « inhérent », alors que les
relations fiduciaires ad hoc découlent des circons-
tances particulieres propres a une relation don-
née (Galambos, par. 48).

[114] Les appelants soutiennent que la Cour d’ap-
pel a commis une erreur en ne concluant pas que
le gouvernement, en agissant comme administra-
teur des régimes, exercait des fonctions fiduciaires
par nature. A titre subsidiaire, ils font valoir qu’elle
aurait di conclure a I'existence d’une relation fidu-
ciaire ad hoc dans les circonstances : [TRADUCTION]
« le gouvernement s’était engagé a agir dans l'inté-
rét des membres des régimes a I’égard des contribu-
tions qu’ils versaient; les membres des régimes se
trouvaient dans une situation de vulnérabilité dans
leur rapport avec le gouvernement, qui jouissait
d’un pouvoir discrétionnaire important; I'exercice
du pouvoir discrétionnaire du gouvernement pouvait
avoir des répercussions sur les intéréts des mem-
bres » (m.a., par. 67). Selon les appelants, la récep-
tion des prestations et 'assurance que leurs contri-
butions étaient conservées pour servir aux fins des
régimes faisaient partie de ces intéréts.
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[115] Chief Justice McLachlin recently listed the
per se fiduciary relationships in Alberta v. Elder
Advocates of Alberta Society, 2011 SCC 24, [2011]
2 S.C.R. 261, identifying the following: trustee-
cestui que trust, executor-beneficiary, solicitor-
client, agent-principal, director-corporation, guard-
ian-ward, and parent-child.

[116] In this case, the government does not fall
into any of these categories. The closest catego-
ry (trustee-cestui que trust) does not apply because
the government is not a true trustee in equity in
respect of any trust property held for the benefit of
the Plan members. The appellants contend, howev-
er, that the government is in a recognized fiduciary
role in its capacity as a pension plan administrator.

[117] The administrator/pension Plan member
relationship was dealt with in Burke. This Court
found that the indicia of an ad hoc fiduciary rela-
tionship were met.

[118] However, the authority of Burke on this
point is limited to the private pension plan con-
text. Participants in public pension plans are not
subject to the same vulnerabilities or risks as par-
ticipants in private pension plans. The government
stands behind the pension plans that it provides for
its employees, and is not subject to the same sort
of credit risks as are private entities. Furthermore,
this Court recognized in Elder Advocates that
while the Crown is subject to the normal require-
ments for establishing an ad hoc fiduciary relation-
ship, “the special characteristics of governmental
responsibilities and functions mean that govern-
ments will owe fiduciary duties only in limited and
special circumstances” (para. 37). McLachlin C.J.
in that case quoted Dickson J., as he then was, writ-
ing for the majority in Guerin v. The Queen, [1984]
2 S.C.R. 335, at p. 385:

It should be noted that fiduciary duties generally
arise only with regard to obligations originating in a

[115] Dans Tlarrét récent Alberta c. Elder
Advocates of Alberta Society, 2011 CSC 24, [2011]
2 R.C.S. 261, la juge en chef McLachlin a fait I’énu-
mération suivante des relations fiduciaires par na-
ture : la relation entre le fiduciaire et le cestui que
trust, I’exécuteur et le bénéficiaire, ’avocat et son
client, le mandataire et le mandant, I’administra-
teur et la société, le tuteur et le pupille et le parent
et I’enfant.

[116] La relation en cause en I'espece ne fait par-
tie d’aucune de ces catégories. La catégorie de rela-
tion qui s’en rapproche le plus (entre le fiduciaire et
le cestui que trust) ne peut étre retenue parce que
le gouvernement n’est pas un véritable fiduciaire
en equity a I’égard de biens quelconques détenus
en fiducie au profit des membres des régimes. Les
appelants affirment toutefois que le gouvernement,
en tant quadministrateur des régimes, exerce des
fonctions fiduciaires reconnues.

[117] Notre Cour a examiné la relation entre 1’ad-
ministrateur et les membres d’un régime de pen-
sion dans Burke et elle a conclu qu’elle présentait
les caractéristiques d’une relation fiduciaire ad hoc.

[118] Cet arrét ne fait toutefois autorité que pour
les régimes du secteur privé. Les membres de ré-
gimes du secteur public ne se trouvent pas dans la
méme situation de vulnérabilité et ne sont pas expo-
sés aux mémes risques. Le gouvernement garantit
les régimes qu’il a établis pour ses employés, et il
n’est pas exposé aux mémes risques de crédit que les
entités privées. En outre, notre Cour a reconnu dans
Elder Advocates que, bien que les exigences rela-
tives a I'existence d’une relation fiduciaire ad hoc
s’appliquent a la Couronne, « les caractéristiques
précises des responsabilités et des fonctions du gou-
vernement signifient que le gouvernement aura des
obligations fiduciaires seulement dans des circons-
tances restreintes et particuliéres » (par. 37). La juge
en chef McLachlin a cité, a cet égard, le passage sui-
vant des motifs que le juge Dickson (plus tard Juge
en chef) a rédigés pour la majorité dans Guerin c.
La Reine, [1984] 2 R.C.S. 335, p. 385 :

Il nous faut remarquer que, de facon générale, il
n’existe d’obligations de fiduciaire que dans le cas
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private law context. Public law duties, the performance
of which requires the exercise of discretion, do not
typically give rise to a fiduciary relationship. As the
“political trust” cases indicate, the Crown is not nor-
mally viewed as a fiduciary in the exercise of its legis-
lative or administrative function. [Emphasis added by
McLachlin C.J.; para. 37.]

[119] Binnie J. made the same point writing for
the Court in Wewaykum Indian Band v. Canada,
2002 SCC 79, [2002] 4 S.C.R. 245, at para. 96:
“The Crown can be no ordinary fiduciary; it wears
many hats and represents many interests, some of
which cannot help but be conflicting ....” The
same principle also dictates that the Crown will not
be presumed to be a fiduciary based solely on its
role bearing a similarity to a traditional category
of fiduciary.

[120] It is not necessary to decide the precise
ambit of any potential fiduciary duty that might
arise between the government, as pension plan ad-
ministrator, and the beneficiaries of the Plan, or
whether the relationship inherently carries with it
some set of fiduciary obligations. This is because it
is clear that the government had no fiduciary duty
to the Plan members with respect to the actuarial
surplus. This is demonstrated under the template
provided for identifying ad hoc fiduciary duties
in Frame v. Smith, [1987] 2 S.C.R. 99, and Elder
Advocates.

[121] Beginning with Wilson J.’s dissenting opin-
ion in Frame, and subsequently adopted by the ma-
jority of this Court (see e.g. Hodgkinson v. Simms,
[1994] 3 S.C.R. 377), the following characteristics
were said to identify those relationships where fi-
duciary obligations had been imposed.

(1) The fiduciary has scope for the exercise of some
discretion or power.

(2) The fiduciary can unilaterally exercise that pow-
er or discretion so as to affect the beneficiary’s legal
or practical interests.

d’obligations prenant naissance dans un contexte de
droit privé. Les obligations de droit public dont I’ac-
quittement nécessite 1’exercice d’un pouvoir discré-
tionnaire ne créent normalement aucun rapport fidu-
ciaire. Comme il se dégage d’ailleurs des décisions
portant sur les « fiducies politiques », on ne préte pas
généralement a Sa Majesté la qualité de fiduciaire lors-
que celle-ci exerce ses fonctions 1égislatives ou admi-
nistratives. [Soulignement ajouté par la juge en chef
McLachlin; par. 37.]

[119] Le juge Binnie a exprimé un point de
vue semblable, au nom de la Cour, dans Bande
indienne Wewaykum c. Canada, 2002 CSC 79,
[2002] 4 R.C.S. 245, par. 96 : « La Couronne ne
saurait étre un fiduciaire ordinaire; elle agit en plu-
sieurs qualités et représente de nombreux intéréts,
dont certains sont immanquablement opposés . . . »
Ce principe dicte également que la Couronne ne
saurait étre présumée agir a titre fiduciaire du seul
fait que son rdle s’apparente a celui d’une catégorie
classique de fonctions fiduciaires.

[120] 1l n’est pas nécessaire de déterminer quelle
serait I’étendue précise d’'une obligation fiduciaire
susceptible d’exister entre le gouvernement, en
qualité d’administrateur des régimes de pension,
et les bénéficiaires des régimes, ni si leur relation
emporte intrinsequement certaines obligations
fiduciaires. En effet, il est clair que le gouverne-
ment n’avait aucune obligation fiduciaire envers les
membres des régimes a 1'’égard des surplus actua-
riels, et le modele fourni par les arréts Frame c.
Smith, [1987] 2 R.C.S. 99, et Elder Advocates pour
établir I'existence d’obligations fiduciaires ad hoc
le démontre.

[121] Les caractéristiques des relations dans les-
quelles des obligations fiduciaires ont été imposées
ont d’abord été définies dans l'opinion dissidente
de la juge Wilson dans Frame, puis adoptées par
la majorité de la Cour (voir, p. ex., Hodgkinson c.
Simms, [1994] 3 R.C.S. 377) :

(1) le fiduciaire peut exercer un certain pouvoir dis-
crétionnaire.

(2) le fiduciaire peut unilatéralement exercer ce
pouvoir discrétionnaire de maniére a avoir un
effet sur les intéréts juridiques ou pratiques du
bénéficiaire.
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(3) The beneficiary is peculiarly vulnerable to or at
the mercy of the fiduciary holding the discretion or
power. [p. 136]

[122] Most recently, in Elder Advocates,
McLachlin C.J. stated that the aforementioned
characteristics were useful but did not provide a
complete code. This Court adopted the Hodgkinson
factors, but added the requirement of an under-
taking by the alleged fiduciary to act in the best
interest of the alleged beneficiary or beneficiaries.

[123] Each lower court in this case applied the
earlier version of the test, as Elder Advocates had
not yet been decided.

(2) Undertaking to Act in the Best Interest of
the Alleged Beneficiary

[124] Tt is now definitely a requirement of an ad
hoc fiduciary relationship that the alleged fiduci-
ary undertake, either expressly or impliedly, to act
in accordance with a duty of loyalty. It is critical
that the purported beneficiary be able to identify a
forsaking of the interests of all others on the part of
the fiduciary, in favour of the beneficiary, in rela-
tion to the specific interest at issue.

[125] I have been able to identify nothing in the
Superannuation Acts, the FAA, or the PPRA that
supports the contention that the government has
undertaken to forsake the interests of all others (in-
cluding taxpayers) in favour of the Plan members,
with respect to the actuarial surplus — the specific
interest at issue here.

[126] By contrast, Bill C-78 establishes a leg-
islated undertaking on the part of the Board (the
administrator of the new Pension Funds) to act in
the best interest of contributors, but only in re-
spect of post-April 1, 2000 contributions. Section
4(1)(@) of Bill C-78 provides that the Board is
“to manage amounts that are transferred to it . ..
in the best interests of the contributors and ben-
eficiaries under those Acts”. These words are not
found in the Superannuation Acts in respect of the
Superannuation Accounts.

(3) le bénéficiaire est particulierement vulnérable ou
a la merci du fiduciaire qui détient le pouvoir discré-
tionnaire. [p. 136]

[122] Plus récemment, la juge en chef McLachlin
a reconnu l'utilit¢ de ces caractéristiques, dans
Elder Advocates, mais elle a précisé qu’elles ne
constituaient pas un code complet. Notre Cour a
adopté les facteurs énumérés dans Hodgkinson,
mais leur a ajouté une autre exigence, soit un enga-
gement de la part du fiduciaire a agir au mieux des
intéréts du bénéficiaire ou des bénéficiaires.

[123] En lespéce, les juridictions inférieures
ont toutes deux appliqué le test antérieur a larrét
Elder Advocates, puisqu’elles ont statué avant que
celui-ci soit rendu.

(2) Engagement a agir dans l'intérét du pré-
sumé bénéficiaire

[124] 1l est maintenant bien établi que I’engage-
ment expres ou implicite du fiduciaire a agir dans
le respect d’un devoir de loyauté constitue un élé-
ment essentiel d’une relation fiduciaire ad hoc.
Il est indispensable que le bénéficiaire présumé
puisse démontrer que, relativement a I'intérét parti-
culier en jeu, le fiduciaire a renoncé aux intéréts de
toute autre partie en faveur de ceux du bénéficiaire.

[125] Je ne vois rien dans les lois sur les pensions,
la LGFP ou la LRRPP qui puisse étayer I'affirma-
tion que le gouvernement s’est engagé a renoncer
aux intéréts de toute autre partie (contribuables in-
clus) en faveur des membres des régimes relative-
ment aux surplus actuariels — I'intérét particulier
en cause ici.

[126] Par contre, le projet de loi C-78 renferme un
engagement 1égal de I'Office d’investissement (I’ad-
ministrateur des nouvelles caisses de retraite) a agir
dans l'intérét des contributeurs, mais uniquement
a I’égard des contributions postérieures au 1°" avril
2000. L’alinéa 4(1)a) du projet de loi C-78 énonce
que I'Office a pour mission « de gérer, dans I'intérét
des contributeurs et des bénéficiaires des régimes
en cause, les sommes transférées ». Les lois sur les
pensions ne comportent aucun énoncé analogue a
I’égard des comptes de pension de retraite.
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[127] T am reinforced in the view that there was
no undertaking here by the Chief Justice’s com-
ment in Elder Advocates that, where the issue re-
lates to the exercise of a government power or dis-
cretion, the required undertaking will generally be
lacking. As the Chief Justice said, at para. 44, an
undertaking of a duty of loyalty by the government

is inherently at odds with its duty to act in the best in-
terests of society as a whole, and its obligation to spread
limited resources among competing groups with equal-
ly valid claims to its assistance: Sagharian (Litigation
Guardian of) v. Ontario (Minister of Education), 2008
ONCA 411, 172 C.R.R. (2d) 105, at paras. 47-49. The
circumstances in which this will occur are few. The
Crown’s broad responsibility to act in the public inter-
est means that situations where it is shown to owe a duty
of loyalty to a particular person or group will be rare:
see Harris v. Canada, 2001 FCT 1408, [2002] 2 F.C.
484, at para. 178.

And further, “[i]f the undertaking is alleged to flow
from a statute, the language in the legislation must
clearly support it” (para. 45). The Superannuation
Acts do not. Accordingly, I would conclude that
there has been no undertaking to act in accordance
with a duty of loyalty with respect to the actuarial
surplus at issue here. There is not, therefore, a fidu-
ciary relationship between the government and the
Plan members. However, for the sake of complete-
ness, I will consider the other elements of the test.

(3) Were the Plan Members Vulnerable to the
Exercise of Discretion by the Government?

[128] The second element of an ad hoc fiduciary
relationship, following Elder Advocates, at para.
33, requires (1) a defined person or class of per-
sons (i.e., the beneficiary or beneficiaries), who is
or are (2) vulnerable to the fiduciary, (3) in that the
fiduciary has a discretionary power over them.

[129] In this case, there is no doubt that there
is a defined class of persons capable of being the

[127] Le commentaire formulé par la Juge en chef
dans Elder Advocates, selon lequel la condition de
I’engagement a agir dans I'intérét du bénéficiaire
fait généralement défaut lorsque ’exercice du pou-
voir discrétionnaire du gouvernement est en cause,
me confirme dans I'opinion qu’il n’y a pas d’enga-
gement en I'espece. Comme la Juge en chef I'a indi-
qué, au par. 44, I'engagement du gouvernement a
faire preuve de loyauté envers le bénéficiaire

va naturellement a I’encontre de son obligation d’agir au
mieux des intéréts de la société dans son ensemble et de
répartir les ressources limitées entre les groupes oppo-
sés dont les demandes d’aide sont tout aussi valables :
Sagharian (Litigation Guardian of) c. Ontario (Minister
of Education), 2008 ONCA 411, 172 C.R.R. (2d) 105,
par. 47-49. Cela ne se produira que dans de rares cir-
constances. Vu la responsabilité générale de I'Etat d’agir
dans I'intérét public, son obligation de loyauté envers une
personne ou un groupe en particulier ne sera démontrée
que dans de rares cas : voir Harris c. Canada, 2001 CFPI
1408, [2002] 2 C.F. 484, par. 178.

Elle a ajouté : « S’il est allégué que ’engagement
découle d’une loi, le libellé de la loi doit manifes-
tement 'appuyer » (par. 45). Or, ce n’est pas le cas
du libellé des lois sur les pensions. J’en conclurais
donc a I'absence d’engagement a agir dans le res-
pect d’un devoir de loyauté relativement aux sur-
plus actuariels visés en I'espece. En conséquence,
il n’existe pas de relation fiduciaire entre le gou-
vernement et les membres des régimes. Par souci
d’exhaustivité, jexaminerai les autres éléments du
test applicable.

(3) Les membres des régimes étaient-ils en
situation de vulnérabilité par rapport a
I’exercice du pouvoir discrétionnaire du

gouvernement?

[128] Suivant Elder Advocates (par. 33), le
deuxiéme élément d’une relation fiduciaire ad hoc
est I'existence (1) d’une personne ou un groupe de
personnes définies (c’est-a-dire le ou les bénéficiai-
res), qui sont (2) vulnérables par rapport au fidu-
ciaire, (3) du fait que le fiduciaire exerce un pou-
voir discrétionnaire sur eux.

[129] 11 existe incontestablement en lespece
un groupe de personnes définies pouvant Etre
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beneficiaries in the alleged fiduciary relation-
ship. The class consists of the current and former
employee-contributors and their beneficiaries. The
issue is whether the government had a discretion-
ary power over this class of persons in relation to
the Superannuation Accounts. Following Bill C-78,
the Pension Investment Board and the Treasury
Board had clear discretionary powers in relation
to the management of the new Pension Funds,
including the setting of employee contribution
rates (the latter only following January 1, 2004).
As the appellants seek an equitable interest in the
Superannuation Accounts as they stood on March
31, 2000, the question is whether the government
had a discretionary power in relation to the admin-
istration of the Superannuation Accounts prior to
Bill C-78 coming into force (April 1, 2000).

[130] If, as the trial judge found, the Super-
annuation Acts constituted a complete code with
respect to the actuarial surplus, the government
would have no discretionary power to exercise
with respect to the surplus so as to affect any in-
terest the Plan members may have in the surplus.
The concept of a “complete code” was discussed
in Gladstone v. Canada (Attorney General), 2005
SCC 21, [2005] 1 S.C.R. 325. In that case, the
Department of Fisheries and Oceans seized and
sold spawn that Donald and William Gladstone
were accused of attempting to sell in violation of
the Fisheries Act, R.S.C. 1985, c. F-14. Pursuant to
that Act, the Department deposited the net proceeds
of the sale in the CRF. The proceedings against the
Gladstones were eventually stayed, and the net pro-
ceeds from the sale were paid to them. However,
the Attorney General refused to pay interest.

[131] This Court concluded that the Fisheries
Act is a “complete code” dealing with the return
of seized property (Gladstone, at para. 9). Major
J. reasoned that the Act “creates a comprehensive
framework for dealing with issues arising from sei-
zure” (para. 10). Thus, the Act did not create an

bénéficiaires dans le cadre de la relation fiduciaire
alléguée. 11 s’agit des employés, anciens et actuels,
qui ont contribué ou contribuent aux régimes, ainsi
que de leurs bénéficiaires. Il faut se demander si
le gouvernement exercait un pouvoir discrétion-
naire sur ce groupe en rapport avec les comptes de
pension de retraite. Apres l'adoption du projet de
loi C-78, I’Office d’investissement et le Conseil du
Trésor disposaient clairement de pouvoirs discré-
tionnaires en matiére de gestion des nouvelles cais-
ses de retraite, notamment celui d’établir (seulement
depuis le 1% janvier 2004) les taux de contribution
des employés. Comme les appelants revendiquent
un intérét en equity dans les comptes de pension
de retraite tels qu’ils existaient le 31 mars 2000, il
faut établir si le gouvernement exercait un pouvoir
discrétionnaire a I’égard de ’administration de ces
comptes avant 'entrée en vigueur du projet de loi
C-78 (le 1°" avril 2000).

[130] Si les lois sur les pensions constituaient
un code exhaustif a 'égard des surplus actuariels,
comme le juge de premicre instance I'a affirmé,
alors le gouvernement n’aurait, sur ces surplus,
aucun pouvoir discrétionnaire pouvant avoir un ef-
fet sur un intérét éventuel quelconque des membres
des régimes dans les surplus. Notre Cour a examiné
la notion de « code exhaustif » dans Gladstone c.
Canada (Procureur général), 2005 CSC 21, [2005]
1 R.C.S. 325. Dans cette affaire, le ministére des
Péches et des Océans avait saisi puis vendu de la
drogue que Donald et William Gladstone étaient
accusés d’avoir tenté de vendre en contravention
de la Loi sur les péches, L.R.C. 1985, ch. F-14.
Conformément a cette loi, le ministére avait versé
le produit de la vente au Trésor. Par la suite, il y
a eu arrét des procédures contre les Gladstone,
et le produit net de la vente leur a été versé€, mais
le procureur général a refusé de leur payer des
intéréts.

[131] Notre Cour a conclu que la Loi sur les péches
constitue un « code exhaustif » en matiere de res-
titution de biens saisis (Gladstone, par. 9). Suivant
le raisonnement du juge Major, cette loi « établit
[. . .] un cadre exhaustif qui régit les questions sou-
levées par les saisies » (par. 10). Par conséquent,
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obligation on the Crown to pay interest on the pro-
ceeds of seized property.

[132] T agree with Gillese J.A. that the Super-
annuation Acts were not “complete codes” as these
are described in Gladstone, before the amendments
made by Bill C-78 on April 1, 2000. Prior to that
bill coming into force, the Superannuation Acts did
not address the surpluses in the Superannuation
Accounts. While the Superannuation Acts dealt
with the accounting of deficits, there was no men-
tion of surpluses. Thus, the FAA — which gave the
President of the Treasury Board and the Minister of
Finance discretion to include adjustment accounts
in the Public Accounts — was employed to supple-
ment the accounting rules in the Superannuation
Acts (FAA, s. 64(2)(d)). The government was enti-
tled to exercise its discretion to amortize the sur-
plus because of the absence of provisions in the
Superannuation Acts governing the actuarial sur-
pluses. Gillese J.A. correctly concluded that the
Superannuation Acts were not a complete code pri-
or to April 1, 2000.

[133] However, as I have explained, the account-
ing treatment of the surpluses (the amortization)
in respect of which the government exercised a
discretion did not alter the accounting balances
in the Superannuation Accounts; it only altered
the representation of the financial position of the
Government of Canada in the Public Accounts.

[134] As earlier determined, prior to Bill C-78
coming into force, the government exercised dis-
cretion in respect of the surplus in the Public
Accounts. Section 63(2) of the FAA provides that
the Receiver General “shall cause accounts to be
kept to show such of the assets and direct and
contingent liabilities of Canada and shall estab-
lish such reserves with respect to the assets and li-
abilities as, in the opinion of the President of the
Treasury Board and the Minister, are required to
present fairly the financial position of Canada”.
Further, s. 64(2)(d) of the FAA provides that the

elle n’imposait pas a la Couronne d’obligation de
payer des intéréts sur le produit de la vente de biens
saisis.

[132] Je partage I'opinion de la juge Gillese se-
lon laquelle, avant les modifications introduites
le 1°* avril 2000 par le projet de loi C-78, les lois
sur les pensions n’étaient pas des [TRADUCTION]
« codes exhaustifs » au sens de Gladstone. Avant
I’entrée en vigueur de ce projet de loi, les lois sur
les pensions ne traitaient pas de la question du
surplus des comptes de pension de retraite. Elles
comportaient des dispositions régissant le traite-
ment comptable des déficits, mais ne faisaient pas
mention des surplus. C’est pourquoi I'on recourait
a la LGFP — conférant au président du Conseil
du Trésor et au ministre des Finances le pouvoir
discrétionnaire d’inclure des comptes de redresse-
ment dans les Comptes publics — pour compléter
les reégles comptables établies par les lois sur les
pensions (LGFP, al. 64(2)d)). En raison de l’ab-
sence de disposition sur les surplus actuariels dans
les lois sur les pensions, le gouvernement pouvait
exercer son pouvoir discrétionnaire d’amortir ces
surplus. La juge Gillese a conclu a bon droit que
les lois sur les pensions ne formaient pas un code
exhaustif avant le 1°* avril 2000.

[133] Comme je I'ai expliqué, toutefois, le trai-
tement comptable (I’amortissement) des surplus a
I’égard desquels le gouvernement a exercé son pou-
voir discrétionnaire n’a pas modifié le solde des
comptes de pension de retraite; il n’a modifié que
la présentation de la situation financiére du gouver-
nement du Canada dans les Comptes publics.

[134] Avant le projet de loi C-78, comme nous
l’avons vu, le gouvernement exercait un pouvoir
discrétionnaire sur les surplus dans les Comptes
publics. Le paragraphe 63(2) de la LGFP énonce
que le receveur général « fait tenir des comptes
retragant les actifs, les passifs et les passifs éven-
tuels de I’Etat, ainsi que les provisions constituées
a cet égard, qui, selon le président du Conseil du
Trésor et le ministre, sont nécessaires a une présen-
tation fidele de la situation financiere du Canada ».
De plus, I'al. 64(2)d) de la LGFP prévoit que les
Comptes publics comprennent « les autres comptes
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Public Accounts shall include “such other accounts
and information relating to the fiscal year as are
deemed necessary by the President of the Treasury
Board and the Minister to present fairly the fi-
nancial transactions and the financial position of
Canada”.

[135] While the FAA requires the Receiver
General to present fairly the financial position of
Canada, the President of the Treasury Board and
the Minister of Finance have flexibility when it
comes to establishing the necessary accounts and
adjustments. The amortization, which included the
creation of the “Estimate of Pension Adjustments”
accounts to set off the overstated liabilities (the ac-
tuarial surplus) in the Superannuation Accounts,
may be seen as an example of a discretionary de-
cision directed at the accurate presentation of the
Public Accounts.

[136] Prior to Bill C-78, the surpluses reflected in
the Superannuation Accounts were left intact. The
surpluses were not debited until Bill C-78 required
such debiting after April 1, 2000. The amortiza-
tion in the 1990s was reflected only in the Public
Accounts, for the purpose of accurately presenting
the true net state of Canada’s deficit or surplus and
net debt. This was an accounting decision, not a
decision going to the substance of the Plan mem-
bers’ entitlements or interests. As the appellants’
expert accountant asserted on cross-examination,
accounting does not determine the substance of a
transaction.

[137] 1 agree that there was a discretionary
power exercised in connection with the amor-
tization of the Superannuation Accounts in the
1990s. However, this particular discretion existed
for, and was exercised in connection with, the pres-
entation of the Public Accounts, rather than the ad-
ministration of the Plan members’ pensions. The
Plan members’ entitlement to their statutorily de-
fined benefits remained unchanged and remained
subject to Parliament’s legislative prerogative, not
the government’s discretion. Therefore, the discre-
tion exercised by the government in respect of the

et renseignements relatifs a I'exercice que le pré-
sident du Conseil du Trésor et le ministre jugent
nécessaires a une présentation fidéle des opérations
et de la situation financieres du Canada ».

[135] Bien que la LGFP oblige le receveur géné-
ral a présenter fidélement la situation financiere
du Canada, le président du Conseil du Trésor et le
ministre des Finances jouissent d’une certaine lati-
tude relativement a 1’établissement des comptes et
redressements nécessaires. L’amortissement, qui
s’accompagnait de la création des « provisions pour
redressements au titre des régimes de retraite » en
compensation des passifs surévalués (le surplus
actuariel) des comptes de pension de retraite, peut
étre considéré comme un exemple de décision dis-
crétionnaire prise pour parvenir a une présentation
fidele dans les Comptes publics.

[136] Avant le projet de loi C-78, les surplus
des comptes de pension de retraite demeuraient
intacts. Ce n’est que lorsque le projet de loi C-78
I'a exigé, apres le 1°7 avril 2000, que des inscrip-
tions au débit ont été effectuées. Pendant la décen-
nie 1990, 'amortissement ne figurait que dans les
Comptes publics et visait a présenter fidelement le
véritable déficit ou surplus du Canada et sa dette
nette. Il s’agissait d’'une décision comptable, et non
d’'une décision portant sur la substance des droits
ou intéréts des membres des régimes. Ainsi que
Iexpert comptable des appelants I'a déclaré en
contre-interrogatoire, la comptabilité ne définit pas
la substance d’une opération.

[137] Je conviens que 'amortissement des sur-
plus des comptes de pension de retraite, au cours
des années 1990, a donné lieu a I'exercice d’un pou-
voir discrétionnaire. Toutefois, ce pouvoir discré-
tionnaire avait trait a la présentation des comptes
publics et a été exercé a cette fin; il ne se rappor-
tait pas a Padministration des pensions de retraite
des membres. Le droit des membres aux presta-
tions déterminées prévues par la loi est demeuré
inchangé et a continué de relever de la préroga-
tive du législateur, et non du pouvoir discrétion-
naire du gouvernement. Par conséquent, le pouvoir
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Public Accounts was irrelevant to the existence of
a fiduciary duty in favour of the Plan members. I
conclude that the appellants are unable to establish
vulnerability to the government’s exercise of dis-
cretion.

(4) Did the Plan Members Have a Substantial
Legal or Practical Interest in the Actuarial

Surplus?

[138] In order to establish an ad hoc fiduciary re-
lationship, the purported beneficiary must have an
“identifiable legal or vital practical interest that is
at stake” (Elder Advocates, at para. 35). In Elder
Advocates, the Chief Justice gave the following ex-
amples of sufficient interests: . . . property rights,
interests akin to property rights, and the type of
fundamental human or personal interest that is im-
plicated when the state assumes guardianship of a
child or incompetent person” (para. 51). A statutory
interest may also qualify in some circumstances:
“. .. a statute that creates a complete legal entitle-
ment might also give rise to a fiduciary duty on the
part of government in relation to administering the
interest” (para. 51).

[139] AsIhave concluded that the Superannuation
Accounts do not contain assets, the amortization of
the surpluses cannot have put any of the Plan mem-
bers’ legal or equitable interests at risk. However,
the Court of Appeal suggested that the members
had a vital practical interest at stake. According
to that court, “the exercise of Discretion led to
the situation where the employees were obliged
to contribute more towards the cost of their pen-
sions” (para. 90).

[140] Though the Court of Appeal did not finally
decide the matter, in my respectful opinion, its per-
ception of the effect of the exercise of discretion on
contribution rates is not supported by the evidence.
I cannot agree that the amortization or debiting
of the Superannuation Accounts caused increases
in contribution rates. The government says that in

discrétionnaire que le gouvernement a exercé rela-
tivement aux Comptes publics n’est pas pertinent
quant a I’existence d’une obligation fiduciaire en-
vers les membres des régimes. Je conclus que les
appelants ne peuvent établir leur vulnérabilité par
rapport a I'exercice du pouvoir discrétionnaire gou-
vernemental.

(4) Les membres des régimes avaient-ils un
intérét juridique ou pratique important dans
le surplus actuariel?

[138] Pour établir I'existence d’une relation fidu-
ciaire ad hoc, il faut que le prétendu bénéficiaire ait
un « intérét juridique ou un intérét pratique essen-
tiel identifiable [. . .] en jeu » (Elder Advocates, par.
35). Dans Elder Advocates, 1a Juge en chef a donné
les exemples suivants d’intéréts suffisants : « ...
les droits de propriété, les intéréts analogues aux
droits de propriété et les intéréts humains fonda-
mentaux ou personnels du genre de ceux qui entrent
en jeu lorsque I’Etat assume la tutelle d’un enfant
ou d’une personne incapable » (par. 51). Dans cer-
taines circonstances, il peut également s’agir d’'un
intérét d’origine législative : « . . . une loi créant un
droit absolu pourrait également donner naissance
2 une obligation fiduciaire de I’Etat relativement 2
I’administration de I'intérét » (par. 51).

[139] 11 découle de ma conclusion selon laquelle
les comptes de pension de retraite ne contiennent
pas d’éléments d’actif que 'amortissement des sur-
plus n’a pas pu mettre en péril un intérét quelcon-
que, en common law ou en equity, des membres des
régimes. Toutefois, la Cour d’appel a exprimé I'avis
qu'un intérét pratique essentiel des membres était
en jeu. Selon elle, [TRADUCTION] « I’exercice du
pouvoir discrétionnaire a créé une situation dans
laquelle les employés ont dii contribuer davantage
au coflit des pensions » (par. 90).

[140] Bien que la Cour d’appel n’ait pas statué de
facon définitive sur cette question, je suis d’avis
que la preuve n’étayait pas sa perception de I'effet
de I'exercice du pouvoir discrétionnaire sur les taux
de contribution. Je ne puis souscrire a ’opinion que
I’amortissement ou les débits portés aux comptes
de pension de retraite ont fait augmenter les taux de
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2006, the Minister started exercising the discretion
conferred upon him by Bill C-78 to raise the em-
ployee contribution rates up to a maximum of 40
percent of the total required from both employees
and the government. In oral argument, the govern-
ment indicated that during Parliamentary debates
on Bill C-78, the government explained that the
Minister would be given discretion to increase
rates because the contribution ratios between gov-
ernment and Plan members had gone from 60/40,
historically, to 70/30, and were projected to go to
80/20. The government indicated that it desired a
return to the historical 60/40 contribution rate.

[141] In any event, as the Chief Justice explained
in Elder Advocates, the interest at issue must be
a specific private law interest, and the entitlement
at stake “must not be contingent on future govern-
ment action” (para. 51). Federal employees are not
entitled to any specific contribution rate, whether
the contribution is determined by Parliament (as it
was prior to January 1, 2004), or by the Treasury
Board (starting January 1, 2004). The Plan mem-
bers did not have a specific private law interest in
any prescribed contribution rates such as to ground
a fiduciary duty.

(5) Conclusion on Fiduciary Relationship

[142] For these reasons, I conclude that there was
no ad hoc fiduciary relationship between the gov-
ernment and the Plan members with respect to the
actuarial surplus reflected in the Superannuation
Accounts. Most importantly, the government did
not undertake, either expressly or impliedly, to act
in the best interests of the Plan members with re-
spect to the actuarial surplus. Without such an un-
dertaking of loyalty in favour of these particular
stakeholders, the government’s duty was to act in
the best interests of society as a whole. This is in-
consistent with the existence of a fiduciary duty.
Moreover, while the government exercised discre-
tion in its accounting treatment of the surpluses in
the Superannuation Accounts, the Plan members
were not vulnerable to that discretion, nor did they
have any legal or practical interest at stake. The

contribution. Le gouvernement déclare qu’en 2006,
le ministre a commencé a exercer le pouvoir dis-
crétionnaire que lui avait conféré le projet de loi
C-78 d’élever le taux de contribution des employés
jusqu’a concurrence de 40 pour 100 du total des
contributions exigées des employés et du gouverne-
ment. Le gouvernement a indiqué a I'audience que,
lors des débats parlementaires relatifs au projet de
loi C-78, il avait expliqué que ce pouvoir discré-
tionnaire serait conféré au ministre parce que le
partage traditionnel 60/40 de la contribution du
gouvernement et des membres des régimes était
passé a 70/30 et devait atteindre 80/20 selon les
projections. Le gouvernement voulait rétablir le
partage traditionnel 60/40.

[141] Quoi qu’il en soit, la Juge en chef a expli-
qué, dans Elder Advocates, que I'intérét en jeu doit
étre un intérét de droit privé précis et que le droit
en cause « ne doit pas dépendre d’'une mesure ulté-
rieure de I’Etat » (par. 51). Les employés fédéraux
n'ont pas droit & un taux de contribution précis,
que sa fixation reléve du législateur (comme c’était
le cas avant le 1°' janvier 2004) ou du Conseil du
Trésor (depuis le 1°' janvier 2004). Les membres
des régimes n’avaient pas d’intérét de droit privé
précis a des taux de cotisation déterminés, pouvant
fonder une obligation fiduciaire.

(5) Conclusion relative a la relation fiduciaire

[142] Pour ces motifs, je suis d’avis qu’il n’existait
pas de relation fiduciaire ad hoc entre le gouver-
nement et les membres des régimes a I’égard des
surplus actuariels qu’affichaient les comptes de
pension de retraite. Point plus important, le gou-
vernement ne s’est pas engagé, de facon expresse
ni implicite, a agir dans 'intérét des membres rela-
tivement aux surplus actuariels. Le devoir du gou-
vernement, en I'absence d’un tel engagement de
loyauté envers ce groupe particulier, consistait a
agir dans I'intérét de la société en général, ce qui
n'est pas compatible avec I'existence d’une obli-
gation fiduciaire. De plus, bien que le gouverne-
ment ait exercé un pouvoir discrétionnaire a I'égard
du traitement comptable des surplus des comptes
de pension de retraite, les membres des régimes
n’étaient pas en position de vulnérabilité face a ce
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effect of the amortization was to disclose more ac-
curately Canada’s actual pension obligations, not to
affect Plan members’ statutory entitlements under
the Plans.

C. Should a Constructive Trust Be Imposed Over
the Balances in the Superannuation Accounts
as of March 31, 2000?

(1) Equitable Obligation

[143] In order to succeed, the appellants must es-
tablish that they have an equitable interest in the
actuarial surplus reflected in the Superannuation
Accounts, as their legal interest is limited to their
entitlement to statutorily defined benefits. They
have not pursued their express trust argument on
appeal; they have not argued that a resulting trust
has arisen in their favour; therefore, a constructive
trust is the only basis upon which an “equitable in-
terest” might be recognized in the actuarial sur-
plus (A.F,, at para. 142).

[144] Since this Court’s decision in Soulos v.
Korkontzilas, [1997] 2 S.C.R. 217, there have been
two grounds on which a court can impose a con-
structive trust: (1) breach of an equitable obliga-
tion, and (2) unjust enrichment. The appellants
have argued both in this appeal.

[145] 1In Soulos, McLachlin J. (as she then was)
held that a constructive trust “may be imposed
where good conscience so requires” (para. 34). In
her view, good conscience might require the im-
position of such a trust in two situations: (1) where
property is obtained wrongfully by the defend-
ant (such as by breach of fiduciary duty or breach
of loyalty), or (2) where the defendant has been un-
justly enriched.

[146] Regarding the first category, McLachlin J.
identified four conditions which are generally re-
quired before a constructive trust for wrongful con-
duct may be imposed:

pouvoir et ils n’avaient aucun intérét juridique ou
pratique en jeu. ’amortissement avait pour effet de
présenter avec plus d’exactitude a combien se chif-
fraient les engagements réels du Canada au titre des
pensions, et non de modifier les droits conférés par
la loi aux membres des régimes.

C. Une fiducie par interprétation devrait-elle étre
imposée relativement aux soldes des comptes

de pension de retraite au 31 mars 2000?

(1) Obligation en equity

[143] Pour avoir gain de cause, les appelants doi-
vent établir qu’ils ont un intérét en equity dans
le surplus actuariel des comptes de pension de
retraite, étant donné que leur intérét en common
law se limite a leur droit aux prestations détermi-
nées prévues par la loi. Ils ont abandonné, en appel,
leur argument fondé sur la fiducie expresse et n’ont
pas invoqué l'existence d’une fiducie par déduc-
tion. Par conséquent, le seul fondement sur lequel
un « intérét en equity » peut leur étre reconnu dans
les surplus actuariels est la fiducie par interpréta-
tion (m.a., par. 142).

[144] Depuis l'arrét Soulos c¢. Korkontzilas,
[1997] 2 R.C.S. 217, un tribunal peut imposer une
fiducie par interprétation pour deux raisons : (1) le
manquement a une obligation en equity et (2) I'en-
richissement injustifié. Les appelants ont invoqué
ces deux moyens en ’espece.

[145] Dans Soulos, la juge McLachlin (plus tard
Juge en chef) a écrit qu’une fiducie par interpréta-
tion « peut étre imposée lorsque la conscience 'exi-
ge » (par. 34). Selon elle, la conscience peut I'exiger
dans deux situations : (1) lorsqu’il y a acquisition
irréguliere de biens par le défendeur (notamment
par suite d’'un manquement a une obligation fidu-
ciaire ou a un devoir de loyauté) ou (2) lorsqu’il y a
enrichissement injustifié du défendeur.

[146] S’agissant de la premicre situation, la juge
McLachlin a indiqué que quatre conditions doivent
généralement étre réunies pour qu'on impose une
fiducie par interprétation pour un comportement
fautif :
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(1) The defendant must have been under an equitable
obligation, that is, an obligation of the type that
courts of equity have enforced, in relation to the
activities giving rise to the assets in his hands;

(2) The assets in the hands of the defendant must be
shown to have resulted from deemed or actual
agency activities of the defendant in breach of his
equitable obligation to the plaintiff;

(3) The plaintiff must show a legitimate reason for
seeking a proprietary remedy, either personal or
related to the need to ensure that others like the
defendant remain faithful to their duties and;

(4) There must be no factors which would render im-
position of a constructive trust unjust in all the
circumstances of the case; e.g., the interests of in-
tervening creditors must be protected. [Soulos, at
para. 45]

[147] T have found that the government was not
subject to a fiduciary obligation in relation to its
management of the Plans, and the appellants have
not argued that the government has breached any
other equitable obligation that it had to the Plan
members. The appellants’ argument fails on the
first requirement of the Soulos test. I therefore turn
to the other basis on which a constructive trust may
be imposed: unjust enrichment.

(2) Unjust Enrichment

[148] As this Court found in Elder Advocates, it
is possible to claim unjust enrichment against the
government (provided the issue is not restitution for
taxes paid under an ultra vires statute).

[149] In order to prove a claim in unjust enrich-
ment, the plaintiff must establish: (1) an enrichment
of the defendant; (2) a corresponding deprivation of
the plaintiff; and (3) an absence of juristic reason for
the enrichment (Pacific National Investments Ltd.
v. Victoria (City), 2004 SCC 75, [2004] 3 S.C.R.
575 (“Pacific National”), at para. 14). Where these
elements are satisfied, the remedy of constructive
trust may be available if (1) “monetary damages are

(1) le défendeur doit avoir été assujetti a une obliga-
tion en equity, c’est-a-dire une obligation du type
de celles dont les tribunaux d’equity ont assuré le
respect, relativement aux actes qui ont conduit a la
possession des biens;

(2) il faut démontrer que la possession des biens par
le défendeur résulte des actes qu’il a ou est réputé
avoir accomplis a titre de mandataire, en violation
de I'obligation que I'equity lui imposait a I'’égard du
demandeur;

(3) le demandeur doit établir qu’il a un motif légitime
de solliciter une réparation fondée sur la propriété,
soit personnel soit 1ié a la nécessité de veiller a ce
que d’autres personnes comme le défendeur s’ac-
quittent de leurs obligations;

(4) il ne doit pas exister de facteurs qui rendraient in-
juste I'imposition d’une fiducie par interprétation
eu égard a ’ensemble des circonstances de I'affai-
re; par exemple, les intéréts des créanciers interve-
nants doivent étre protégés. [Soulos, par. 45]

[147] Jai conclu que le gouvernement n’avait
aucune obligation fiduciaire en rapport avec 'ad-
ministration des régimes, et les appelants n’ont pas
invoqué de manquement a une autre obligation en
equity du gouvernement envers les membres des ré-
gimes. La premiere condition du test élaboré dans
Soulos faisant défaut, leur argument ne peut étre
retenu. Il faut en conséquence examiner I’autre fon-
dement possible de la fiducie par interprétation :
I’enrichissement injustifié.

(2) Enrichissement injustifié

[148] Comme notre Cour I'a indiqué dans Elder
Advocates, le gouvernement peut étre poursuivi
pour enrichissement injustifié (dans la mesure ou
I’on ne demande pas la restitution de taxes percues
en vertu d’une loi ultra vires).

[149] Pour établir I'enrichissement injustifié, le
demandeur doit démontrer qu’il y a eu : (1) enrichis-
sement du défendeur, (2) appauvrissement corréla-
tif du demandeur et (3) absence de tout motif juri-
dique justifiant I'enrichissement (Pacific National
Investments Ltd. c. Victoria (Ville), 2004 CSC 75,
[2004] 3 R.C.S. 575 (« Pacific National »), par. 14).
Lorsque ces conditions sont remplies, la fiducie par
interprétation peut s’appliquer si (1) « le versement
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inadequate”, and (2) “there is a link between the
contribution that founds the action and the property
in which the constructive trust is claimed” (Peter v.
Beblow, [1993] 1 S.C.R. 980, at p. 988).

[150] As Binnie J. explained in Pacific National,
at para. 15, “[a]n enrichment may ‘connot[e] a tan-
gible benefit’ . . ., or it can be relief from a ‘nega-
tive’, such as saving the defendant from an expense
he or she would otherwise have been required to
make” (emphasis in original).

[151] Following this Court’s decision in Peter v.
Beblow, the enrichment must correspond with a
deprivation from the plaintiff. While the test for
unjust enrichment is typically articulated as having
three elements, it is important to recognize that the
enrichment and detriment elements are the same
thing from different perspectives. As Dickson
C.J. suggested in Sorochan v. Sorochan, [1986] 2
S.C.R. 38, cited by Cory J. in his concurring rea-
sons in Peter v. Beblow, at p. 1012, the enrichment
and the detriment are “essentially two sides of the
same coin”.

[152] The “straightforward economic approach”,
as described in Pacific National, to enrichment
and detriment, is properly understood to connote a
transfer of wealth from the plaintiff to the defend-
ant (para. 20). As the purpose of the doctrine is to
reverse unjust transfers, it must first be determined
whether wealth has moved from the plaintiff to the
defendant.

[153] Accordingly, the first inquiry is not wheth-
er the government was somehow enriched or ben-
efitted by amortizing or removing the surpluses in
the Superannuation Accounts. Rather, the question
is whether the government was enriched at the ap-
pellants’ expense. Even if it could be shown that the
government benefited in some way by reducing the
stated financial obligations of Canada, it would not
assist the appellants unless the gain corresponded
to the appellants’ loss.

de dommages-intéréts n’est pas suffisant » et (2)
« il existe un lien entre la contribution a la base
de P’action et le bien qui serait grevé d’une fidu-
cie par interprétation » (Peter c. Beblow, [1993] 1
R.C.S. 980, p. 988).

[150] Comme le juge Binnie I’a expliqué au par.
15 de Pacific National, « [1]’enrichissement peut
“connote[r] un avantage tangible” [...] ou étre
“négatif”, par exemple en épargnant au défendeur
une dépense a laquelle il aurait été fenu » (italiques
dans loriginal).

[151] Depuis larrét Peter c. Beblow de notre
Cour, l'enrichissement doit correspondre a un ap-
pauvrissement du demandeur. Bien que 1’on consi-
dere généralement que le test applicable comporte
trois éléments, il faut reconnaitre que les éléments
d’enrichissement et d’appauvrissement rendent
compte du méme phénomene, mais sous des an-
gles différents. Se reportant aux motifs du juge en
chef Dickson dans Sorochan c. Sorochan, [1986] 2
R.C.S. 38, le juge Cory a indiqué, dans les motifs
concourants qu’il a rédigés dans l'affaire Peter c.
Beblow, au par. 1012, que 'enrichissement et I’ap-
pauvrissement sont « essentiellement comme les
deux c6tés d’'une piece de monnaie ».

[152] Bien comprise, '« analyse économique
simple » décrite dans Pacific National en matiere
d’enrichissement et d’appauvrissement suppose un
transfert de richesse du demandeur vers le défen-
deur (par. 20). Comme cette doctrine vise I’annula-
tion des transferts injustifiés, il faut d’abord établir
s’il y a eu transport de richesse du demandeur au
défendeur.

[153] Par conséquent, la premiére question qui se
pose en I'espéce n’est pas de savoir si 'amortisse-
ment ou le retrait des surplus des comptes de pen-
sion de retraite a enrichi le gouvernement ou lui a
procuré un quelconque avantage, mais bien s’il a eu
cet effet au détriment des appelants. Méme s’il pou-
vait étre démontré que le gouvernement a tiré un
avantage de la réduction des obligations financiéres
déclarées du Canada, les appelants ne peuvent en
tirer argument que si cet avantage correspond a une
perte qu’ils ont subie.
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[154] As the Superannuation Accounts are mere
accounting records, and do not contain assets in
which the appellants have an interest, no enrich-
ment and corresponding deprivation can be found
in either (1) the government’s decision prior to April
1, 2000 to amortize the surpluses for accounting
purposes under the FAA, or (2) Parliament’s deci-
sion to enact Bill C-78 to require the debiting of a
portion of the surplus directly from the Accounts.

[155] The Court of Appeal found that there was
no enrichment because “whatever benefit there
was to such actions enured to all Canadian taxpay-
ers” (para. 106). I do not understand the nature of
the inquiry in the same way. The enrichment and
corresponding deprivation elements ask whether
there was a transfer of wealth from the plaintiff
to the defendant. The fact that the defendant is a
public body is irrelevant to whether such a transfer
of wealth took place. Indeed, this reasoning would
have the effect of insulating the government from
any claim for unjust enrichment.

[156] The Court of Appeal indicated that there
might have been a deprivation because the govern-
ment’s actions “were detrimental to plan members
if for no other reason than the fact that those actions
apparently led to increases in plan member contri-
bution rates” (para. 107). As I observed in connec-
tion with the issue of whether the Superannuation
Accounts contained assets, the evidence does not
support such an alleged deprivation.

[157] Further, if the increase in contribution rates
did constitute a deprivation, the corresponding en-
richment could only be the additional deductions
taken from employee pay cheques following the rate
hikes, and not the amount of the surpluses amor-
tized and removed. But the appellants have sought
a declaration that they have an equitable interest
in the balances in the Superannuation Accounts as
at March 31, 2000, and not the return of the in-
creased contributions after Bill C-78 came into

[154] Les comptes de pension de retraite étant de
simples documents comptables qui ne contiennent
pas d’éléments d’actif dans lesquels les appelants
pourraient avoir un intérét, ni (1) la décision prise
par le gouvernement avant le 1°" avril 2000 d’amor-
tir les surplus a des fins comptables en vertu de la
LGFP ni (2) la décision du législateur d’édicter le
projet de loi C-78 exigeant qu’une partie des sur-
plus soit portée au débit des comptes ne peuvent
donner lieu a un enrichissement et a un appauvris-
sement corrélatif.

[155] La Cour d’appel a conclu qu’il n’y avait
pas eu d’enrichissement parce que [TRADUCTION]
« quel quait été l'avantage découlant de ces ac-
tions, il a profité a I’'ensemble des contribuables
canadiens » (par. 106). Je ne pense pas que la ques-
tion se pose en ces termes. Il faut se demander si
Penrichissement et I’appauvrissement corrélatif
procedent d’un transfert de richesse du demandeur
au défendeur. Le fait que le défendeur soit un orga-
nisme public est sans rapport avec I’existence d’un
tel transfert de richesse. En fait, appliquer ce rai-
sonnement aurait pour effet de mettre le gouverne-
ment a l’abri de toute action pour enrichissement
injustifié.

[156] Selon la Cour d’appel, il pouvait y avoir eu
appauvrissement, car les actes du gouvernement
[TRADUCTION] « ont causé préjudice aux membres
des régimes ne serait-ce que parce qu’ils ont appa-
remment entrainé des augmentations de leur taux
de contribution » (par. 107). Comme je l'ai indi-
qué a I'égard de la question relative a la présence
d’éléments d’actif dans les comptes de pension de
retraite, la preuve n’étaye pas l’existence d’un tel
appauvrissement.

[157] Au surplus, si appauvrissement il y avait
du fait de 'augmentation du taux de contribution,
I’enrichissement corrélatif ne pourrait étre consti-
tué que des retenues supplémentaires sur le salaire
consécutives a cette hausse, et non du montant des
surplus amortis et retirés. Les appelants ont cepen-
dant demandé un jugement déclaratoire portant
qu’ils possedent un intérét en equity sur les soldes
des comptes de pension de retraite au 31 mars 2000,
et non la restitution des contributions accrues qu’ils
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force. Accordingly, on the argument that increased
contribution rates constituted a deprivation, there
is no link between the alleged deprivation and the
property right they seek, the return of the amor-
tized surplus and subsequently debited surplus.

[158] Iconclude that there was no enrichment and
corresponding deprivation, and that the appellants
have not established a prima facie case of unjust
enrichment. The third branch of the test for unjust
enrichment, the absence of a juristic reason for the
enrichment, need not be analyzed.

D. Did Bill C-78 Authorize the Government to
Debit the Actuarial Surpluses in the Superan-
nuation Accounts?

[159] The courts below ruled that any interest
Plan members had in the balances and surpluses
in the Superannuation Accounts was extinguished
by Bill C-78. The appellants have argued that Bill
C-78 did not disclose an explicit intention to expro-
priate their interest, on the basis of the presump-
tion against expropriation without compensation
in statutory interpretation (R. Sullivan, Sullivan
on the Construction of Statutes (5th ed. 2008), at
pp. 478-82).

[160] In Pacific National Investments Ltd. v.
Victoria (City), 2000 SCC 64, [2000] 2 S.C.R. 919,
this Court affirmed the principle that “potentially
confiscatory legislation ought to be construed cau-
tiously so as not to strip individuals of their rights
without the legislation being clear as to this in-
tent” (para. 26). In order to confiscate an interest,
Parliament must “express [it]self extremely clearly
where there is an intention to expropriate or confis-
cate without compensation” (para. 26).

[161] I have concluded that the courts below
did not err in determining that the Plan members

ont versées apres I'entrée en vigueur du projet de
loi C-78. Par conséquent, s’agissant de I'argument
de l'appauvrissement causé par ’augmentation des
taux de contribution, il n’existe pas de lien entre
Pappauvrissement allégué et le droit de propriété
qu’ils revendiquent, soit la restitution des surplus
amortis et portés au débit.

[158] Je conclus a I’absence d’enrichissement et
d’appauvrissement corrélatif, et j’estime que les ap-
pelants n’ont pas fait la preuve prima facie qu’il y
avait eu enrichissement injustifié. Il n’est donc pas
nécessaire d’examiner le troisi€éme volet du test,
soit 'absence de motif juridique justifiant I’enri-
chissement.

D. Le projet de loi C-78 autorisait-il le gouverne-
ment a porter les surplus actuariels au débit
des comptes de pension de retraite?

[159] Les juridictions inférieures ont statué que
le projet de loi C-78 avait éteint tout intérét que les
membres des régimes pouvaient posséder sur les
soldes et les surplus des comptes de pension de re-
traite. Les appelants soutiennent que ce projet de
loi n’exprime pas d’intention explicite du législa-
teur d’exproprier leur intérét, invoquant a cet égard
la présomption, en matiere d’interprétation 1égisla-
tive, suivant laquelle il ne saurait y avoir expropria-
tion sans indemnisation (R. Sullivan, Sullivan on
the Construction of Statutes (5° éd. 2008), p. 478-
482).

[160] Dans Pacific National Investments Ltd. c.
Victoria (Ville), 2000 CSC 64, [2000] 2 R.C.S. 919,
notre Cour a confirmé le principe voulant que
« l'on interpréte avec prudence une mesure 1égis-
lative potentiellement spoliatrice afin d’éviter que
des individus ne soient dépouillés de leurs droits en
I’absence d’une intention claire en ce sens dans la
mesure législative en cause » (par. 26). Pour confis-
quer un intérét, il faut que le législateur « expri-
me trés clairement » son intention d’« opérer une
expropriation sans indemnité ou une confisca-
tion » (par. 26).

[161] Jai conclu que les juridictions inférieu-
res n‘ont pas commis d’erreur en statuant que les
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have no equitable interest in the surpluses in the
Superannuation Accounts. Bill C-78 thus could
not have expropriated the Plan members’ property.
Further, I would agree with the courts below that
ss. 44(9) to 44(13) of the PSSA are unambiguous
in establishing that the Minister may debit any ac-
tuarial surplus and must debit all amounts exceed-
ing 110 percent of the estimated liability under the
Plans.

[162] Moreover, it is “extremely clea[r]” that
Parliament did not intend any compensation to be
given to the Plan members for these debits, whether
or not this constituted expropriation. It would be ab-
surd to read Bill C-78 as requiring the government
to debit excess amounts and then compensate the
Plan members for the amounts debited. Such an in-
terpretation would be to convert the relevant provi-
sions of Bill C-78 into a distribution mechanism —
where the surpluses would be reduced and the Plan
members would receive some form of compensa-
tion in lieu of having surpluses in the Accounts —
which was quite clearly not Parliament’s intent. If
ss. 44(9) to 44(13) amount to confiscatory legisla-
tion, the intention was to confiscate without com-
pensation.

[163] The corresponding amendments to the
CFSA (s. 5509) to (13)) and the RCMPSA (s. 29(9)
to (13)) are to the same effect, and are equally clear.

VI. Conclusion

[164] The Superannuation Accounts are legislat-
ed records and do not contain assets in which the
appellants have a legal or equitable interest. The
Plan members’ interests are limited to their interest
in the defined benefits to which they are entitled
under the Plans. The government was not under a
fiduciary obligation to the Plan members, nor was it
unjustly enriched by the amortization and removal
of the pension surpluses. Finally, the Plan members
had no legal or equitable interest in the actuarial

membres des régimes n’avaient pas d’intérét en
equity dans les surplus des comptes de pension
de retraite. Il s’ensuit que le projet de loi C-78 ne
peut avoir exproprié les membres d’un bien. Je
conclus en outre, comme les juridictions inférieu-
res, que les par. 44(9) a (13) de la LPFP établis-
sent de fagon non équivoque que le ministre peut
porter un surplus actuariel au débit des comptes
et qu’il doit porter au débit tout montant dépas-
sant 110 pour 100 du passif estimatif au titre des
pensions.

[162] En outre, il est « tres clair » que le 1égisla-
teur ne prévoyait pas que ces débits, qu’ils consti-
tuent ou non une expropriation, donnent lieu au
versement d’une indemnité aux membres des régi-
mes. Il serait absurde de considérer que le projet de
loi C-78 exige que le gouvernement porte les som-
mes excédentaires au débit des comptes et lui im-
pose ensuite de verser une indemnité aux membres
des régimes pour les montants ainsi débités. Une
telle interprétation convertirait les dispositions per-
tinentes du projet de loi C-78 en un mécanisme de
distribution — pourvoyant a la réduction des sur-
plus et a une forme d’indemnisation des membres
des régimes pour remplacer les surplus — alors que
cela n’était clairement pas I’intention du législateur.
Si les par. 44(9) a (13) ont une portée spoliatrice,
alors il y avait intention de confisquer sans indem-
nité.

[163] Les modifications correspondantes appor-
tées a la LPRFC (par. 55(9) a (13)) et a la LPRGRC
(par. 29(9) a (13)) vont dans le méme sens et sont
tout aussi claires.

VI. Conclusion

[164] Les comptes de pension de retraite sont
des livres comptables prescrits par la loi, et ils ne
contiennent pas d’éléments d’actif dans lesquels
les appelants posséderaient un intérét en common
law ou en equity. L'intérét des membres des régi-
mes n’allait pas au-dela de leur droit aux prestations
déterminées prévues par les régimes. Le gouver-
nement n’avait aucune obligation fiduciaire envers
les membres des régimes, et il ne s’est pas non plus
enrichi de facon injustifiée en amortissant et retirant
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surplus reflected in the Superannuation Accounts
to be expropriated by Bill C-78.

[165] I would dismiss the appeal with costs.

APPENDIX

Public Service Labour Relations Act, S.C. 2003, c.
22

2. (1) The following definitions apply in this Act.

“employee”, except in Part 2, means a person employed
in the public service, other than

(a) a person appointed by the Governor in Council
under an Act of Parliament to a statutory position
described in that Act;

(b) a person locally engaged outside Canada;

(c) a person not ordinarily required to work more
than one third of the normal period for persons do-
ing similar work;

(d) a person who is a member or special constable of
the Royal Canadian Mounted Police or who is em-
ployed by that force under terms and conditions sub-
stantially the same as those of one of its members;

(e) a person employed in the Canadian Security In-
telligence Service who does not perform duties of a
clerical or secretarial nature;

(f) a person employed on a casual basis;

(g) a person employed on a term basis, unless the
term of employment is for a period of three months
or more or the person has been so employed for a
period of three months or more;

(h) a person employed by the Board;

(i) a person who occupies a managerial or confiden-
tial position; or

(j) a person who is employed under a program des-
ignated by the employer as a student employment
program.

les surplus. Enfin, les membres des régimes ne
possédaient pas, dans les surplus qu’affichaient les
comptes de pension de retraite, d’intérét en common
law ou en equity pouvant &tre exproprié par le projet
de loi C-78.

[165]
pens.

Je suis d’avis de rejeter le pourvoi avec dé-

ANNEXE

Loi sur les relations de travail dans la fonction pu-
blique, L.C. 2003, ch. 22

2. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent a la
présente loi.

« fonctionnaire » Sauf a la partie 2, personne employée
dans la fonction publique, a ’exclusion de toute
personne :

a) nommée par le gouverneur en conseil, en vertu
d’une loi fédérale, a un poste prévu par cette loi;

b) recrutée sur place a I’étranger;

¢) qui n’est pas ordinairement astreinte a travailler
plus du tiers du temps normalement exigé des per-
sonnes exécutant des tiches semblables;

d) qui est membre ou gendarme auxiliaire de la Gen-
darmerie royale du Canada, ou y est employée sen-
siblement aux mémes conditions que ses membres;

e) employée par le Service canadien du renseigne-
ment de sécurité et n’exercant pas des fonctions de
commis ou de secrétaire;

f) employée a titre occasionnel;

g) employée pour une durée déterminée de moins de
trois mois ou ayant travaillé a ce titre pendant moins
de trois mois;

h) employée par la Commission;
i) occupant un poste de direction ou de confiance;
J) employée dans le cadre d’un programme désigné

par 'employeur comme un programme d’embauche
des étudiants.
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“public service”, except in Part 3, means the several po-
sitions in or under

(@) the departments named in Schedule I to the Fi-
nancial Administration Act,

(b) the other portions of the federal public adminis-
tration named in Schedule IV to that Act; and

(c) the separate agencies named in Schedule V to
that Act.

113. A collective agreement may not, directly or in-
directly, alter or eliminate any existing term or condi-
tion of employment or establish any new term or condi-
tion of employment if

(@) doing so would require the enactment or amend-
ment of any legislation by Parliament, except for the
purpose of appropriating money required for the im-
plementation of the term or condition; or

(b) the term or condition is one that has been or may
be established under the Public Service Employment
Act, the Public Service Superannuation Act or the
Government Employees Compensation Act.

Public Service Superannuation Act, R.S.C. 1985,
c. P-36

4. (1) Subject to this Part, an annuity or other benefit
specified in this Part shall be paid to or in respect of
every person who, being required to contribute to the
Superannuation Account or the Public Service Pension
Fund in accordance with this Part, dies or ceases to be
employed in the public service, which annuity or other
benefit shall, subject to this Part, be based on the num-
ber of years of pensionable service to the credit of that
person.

(2) The Superannuation Account, established in the
accounts of Canada pursuant to the Superannuation
Act, is hereby continued.

43. (1) All amounts required for the payment of
benefits for which this Part and Part III make provi-
sion shall be paid out of the Superannuation Account
if the benefits are payable in respect of pensionable

« fonction publique » Sauf a la partie 3, I’ensemble des
postes qui sont compris dans les entités ci-apres ou
qui en relevent :

a) les ministéres figurant a ’'annexe I de la Loi sur la
gestion des finances publiques;

b) les autres secteurs de I'administration publique
fédérale figurant a 'annexe IV de cette loi;

¢) les organismes distincts figurant a I'annexe V de
la mé&me loi.

113. La convention collective ne peut avoir pour ef-
fet direct ou indirect de modifier, supprimer ou établir :

a) une condition d’emploi de maniére que cela né-
cessiterait ’adoption ou la modification d’une loi
fédérale, exception faite des lois affectant les crédits
nécessaires a son application;

b) une condition d’emploi qui a été ou pourrait étre
établie sous le régime de la Loi sur 'emploi dans
la fonction publique, la Loi sur la pension de la
fonction publique ou la Loi sur I'indemnisation des
agents de I’Etat.

Loi sur la pension de la fonction publique, L.R.C.
1985, ch. P-36

4. (1) Sous réserve des autres dispositions de la pré-
sente partie, une pension ou autre prestation spécifiée
dans la présente partie doit étre versée a toute personne
qui, étant tenue de contribuer au compte de pension de
retraite ou a la Caisse de retraite de la fonction publi-
que d’apres la présente partie, décede ou cesse d’étre
employée dans la fonction publique, ou relativement a
cette personne; sous réserve des autres dispositions de
la présente partie, cette pension ou prestation est basée
sur le nombre d’années de service ouvrant droit a pen-
sion au crédit de cette personne.

(2) Le Compte de pension, ouvert parmi les comptes
du Canada selon la Loi sur la pension de retraite, est
maintenu sous le nom de compte de pension de retraite.

43. (1) Tous les montants nécessaires au paiement
des prestations que prévoient la présente partie et la
partie III doivent étre payés sur le compte de pension de
retraite si elles sont payables en ce qui touche le service
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service to the credit of a contributor before April 1,
2000.

(2) The amounts deposited in the Public Service
Superannuation Investment Fund under subsection
44.1(2) shall be transferred to the Public Sector Pension
Investment Board within the meaning of the Public
Sector Pension Investment Board Act to be dealt with
in accordance with that Act.

(3) If there are insufficient amounts in the
Superannuation Account to pay all the benefits referred
to in subsection (1), the amounts required for the pay-
ment of those benefits shall be charged to the Public
Service Superannuation Investment Fund and paid out
of the assets of the Public Sector Pension Investment
Board.

44. (1) There shall be credited to the Superannuation
Account in each fiscal year

(a) [Repealed, 1999, c. 34, s. 95]

(b) in respect of every month, such amount in relation
to the total amount paid into the Account during the
preceding month by way of contributions in respect
of past service as is determined by the Minister; and

(c) an amount representing interest on the balance
from time to time to the credit of the Account, calcu-
lated in such manner and at such rates and credited
at such times as the regulations provide, but the rate
for any quarter in a fiscal year shall be at least equal
to the rate that would be determined for that quarter
using the method set out in section 46 of the Public
Service Superannuation Regulations, as that section
read on March 31, 1991.

(2) to (5) [Repealed, 1999, c. 34, s. 95]

(6) Following the laying before Parliament of any
actuarial valuation report pursuant to section 45 that
relates to the state of the Superannuation Account and
the Public Service Superannuation Investment Fund,
there shall be credited to the Account, at the time and
in the manner set out in subsection (7), the amount that
in the opinion of the Minister will, at the end of the
fifteenth fiscal year following the tabling of that report
or at the end of the shorter period that the Minister may
determine, together with the amount that the Minister
estimates will be to the credit of the Account and the
Public Service Superannuation Investment Fund at that
time, meet the cost of the benefits payable under this
Part and Part III in respect of pensionable service that
is to the credit of contributors before April 1, 2000.

ouvrant droit a pension qui est au crédit du contributeur
avant le 1°" avril 2000.

(2) Les montants déposés aupres du Fonds de pla-
cement du compte de pension de retraite de la fonction
publique au titre du paragraphe 44.1(2) sont transférés
a I’Office d’investissement des régimes de pensions du
secteur public, au sens de la Loi sur I’Office d’investis-
sement des régimes de pensions du secteur public, pour
étre gérés conformément a cette loi.

(3) Si les montants portés au crédit du compte de pen-
sion de retraite ne permettent pas de payer les presta-
tions visées au paragraphe (1), les montants nécessaires
au paiement de celles-ci doivent étre portés au débit du
Fonds de placement du compte de pension de retraite de
la fonction publique et payés sur I'actif de I'Office d’in-
vestissement des régimes de pensions du secteur public.

44. (1) Lors de chaque exercice, sont portés au crédit
du compte de pension de retraite :

a) [Abrogé, 1999, ch. 34, art. 95]

b) pour chaque mois, le montant que le ministre
détermine en fonction de la somme globale versée
au compte pendant le mois précédent sous forme de
contributions a ’égard d’un service passé;

¢) le montant qui représente 'intérét sur le solde fi-
gurant au crédit du compte, calculé de la maniere et
selon les taux et porté au crédit aux moments fixés
par reglements. Toutefois, le taux applicable a un
trimestre donné au cours d’un exercice doit étre au
moins égal a celui qui serait obtenu pour le méme
trimestre par la méthode de calcul prévue a I'article
46 du Reglement sur la pension de la fonction publi-
que, dans sa version du 31 mars 1991.

(2) a (5) [Abrogés, 1999, ch. 34, art. 95]

(6) A la suite du dép6t au Parlement du rapport d’éva-
luation actuarielle visé a l'article 45 concernant ’état du
compte de pension de retraite et la situation du Fonds de
placement du compte de pension de retraite de la fonc-
tion publique, est porté au crédit du compte, selon les
modalités de temps et autres prévues au paragraphe (7),
le montant que, de I’avis du ministre, il faudra ajouter, a
la fin du quinziéme exercice suivant le dépdt du rapport
ou de la période plus courte que détermine le ministre, au
solde créditeur que devrait alors, suivant I'estimation de
celui-ci, avoir le compte et le fonds pour couvrir le cofit
des prestations payables en application de la présente par-
tie et de la partie III au titre du service ouvrant droit a
pension qui est au crédit des contributeurs avant le 1°
avril 2000.
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(7) Subject to subsection (8), the amount required
to be credited to the Superannuation Account under
subsection (6) shall be divided into equal annual in-
stalments and the instalments shall be credited to the
Account over a period of fifteen years, or such shorter
period as the Minister may determine, with the first
such instalment to be credited in the fiscal year in which
the actuarial valuation report is laid before Parliament.

(8) When a subsequent actuarial valuation report is
laid before Parliament before the end of the period ap-
plicable under subsection (7), the instalments remain-
ing to be credited in that period may be adjusted to re-
flect the amount that is estimated by the Minister, at the
time that subsequent report is laid before Parliament,
to be the amount that will, together with the amount
that the Minister estimates will be to the credit of
the Superannuation Account and the Public Service
Superannuation Investment Fund at the end of that pe-
riod, meet the cost of the benefits payable under this
Part and Part III in respect of pensionable service that
is to the credit of contributors before April 1, 2000.

(9) Following the laying before Parliament of any ac-
tuarial valuation report pursuant to section 45 that re-
lates to the state of the Superannuation Account and the
Public Service Superannuation Investment Fund, there
may be debited from the Account, at the time and in
the manner set out in subsection (11), an amount that
in the opinion of the Minister exceeds the amount that
the Minister estimates, based on the report, will be re-
quired to be to the credit of the Account and the Public
Service Superannuation Investment Fund at the end of
the fifteenth fiscal year following the tabling of that re-
port or at the end of a shorter period that the Minister
may determine, in order to meet the cost of the benefits
payable under this Part and Part III in respect of pen-
sionable service that is to the credit of contributors be-
fore April 1, 2000.

(10) If the total of the amounts in the Account and
in the Fund referred to in subsection (9) exceeds, fol-
lowing the laying of the report referred to in that sub-
section, the maximum amount referred to in subsec-
tion (13), there shall be debited from the Account, at the
time and in the manner set out in subsection (11), the
amount of the excess.

(11) Subject to subsection (12), the amount that may
be debited under subsection (9) and the amount that
must be debited under subsection (10) shall be debited
in annual instalments over a period of fifteen years, or
a shorter period that the Minister may determine, with
the first such instalment to be debited in the fiscal year

(7) Sous réserve du paragraphe (8), le montant qu’il
faudra ajouter au solde créditeur du compte de pension
de retraite, en application du paragraphe (6), est porté
au crédit du compte par versements annuels égaux éche-
lonnés sur une période de quinze ans ou sur la période
plus courte que détermine le ministre, le premier ver-
sement devant &tre porté au crédit du compte au cours
de I’exercice ou le rapport d’évaluation actuarielle est
déposé au Parlement.

(8) Lorsqu’un nouveau rapport d’évaluation actua-
rielle est déposé au Parlement avant la fin de la période
applicable aux termes du paragraphe (7), les versements
qui restaient a effectuer au cours de cette période peu-
vent étre ajustés compte tenu du montant que le minis-
tre estime, a la date du dépdt de ce rapport, €tre celui
qu’il faudra ajouter au solde créditeur que, suivant I’es-
timation de celui-ci, devrait avoir le compte de pension
de retraite et le Fonds de placement du compte de pen-
sion de retraite de la fonction publique a la fin de cette
période pour couvrir le cofit des prestations payables
en application de la présente partie et de la partie III au
titre du service ouvrant droit a pension qui est au crédit
des contributeurs avant le 1°" avril 2000.

(9) A la suite du dépdt au Parlement du rapport
d’évaluation actuarielle visé a l’article 45 concernant
I’état du compte de pension de retraite et la situation du
Fonds de placement du compte de pension de retraite de
la fonction publique, peut étre porté au débit du compte,
selon les modalités de temps et autres prévues au para-
graphe (11), le montant qui, de I’avis du ministre, dé-
passe le montant devant, a son avis — fondé sur le rap-
port —, étre au crédit du compte et du fonds, a la fin du
quinziéme exercice suivant le dépdt du rapport ou de
la période plus courte qu’il détermine, pour couvrir le
colit des prestations payables en application de la pré-
sente partie et de la partie III au titre du service ouvrant
droit & pension qui est au crédit des contributeurs avant
le 17 avril 2000.

(10) Si le montant total au crédit du compte et du
fonds visés au paragraphe (9) dépasse, a la suite du dé-
pot du rapport, le montant maximum visé au paragra-
phe (13), le montant est porté au débit du compte selon
les modalités de temps et autres prévues au paragra-
phe (11).

(11) Sous réserve du paragraphe (12), le montant
pouvant étre porté au débit du compte en application
du paragraphe (9) et celui devant I’étre en application
du paragraphe (10) sont prélevés annuellement sur une
période de quinze ans ou sur la période plus courte que
détermine le ministre, le premier prélevement devant
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in which the actuarial valuation report is laid before
Parliament.

(12) When a subsequent actuarial valuation report is
laid before Parliament before the end of the period ap-
plicable under subsection (11), the instalments remain-
ing to be debited in that period may be adjusted to re-
flect the amount that is estimated by the Minister, at the
time that subsequent report is laid before Parliament,
to be the amount that will, together with the amount
that the Minister estimates will be to the credit of
the Superannuation Account and the Public Service
Superannuation Investment Fund at the end of that pe-
riod, meet the cost of the benefits payable under this
Part and Part III in respect of pensionable service that
is to the credit of contributors before April 1, 2000.

(13) At the end of the period, the total of the amounts
that are to the credit of the Superannuation Account and
the Public Service Superannuation Investment Fund
must not exceed one hundred and ten percent of the
amount that the Minister estimates is required to meet
the cost of the benefits payable under this Part and Part
IIT in respect of pensionable service that is to the credit
of contributors before April 1, 2000.

(14) The costs of the administration of this Act,
as determined by the Treasury Board, with respect to
benefits payable under this Act in respect of pension-
able service that is to the credit of contributors before
April 1, 2000, shall be paid out of the Superannuation
Account.

Public Sector Pension Investment Board Act, S.C.
1999, c. 34

4. (1) The objects of the Board are

(@) to manage amounts that are transferred to it un-
der subsections 54(2) and 55.2(5) and section 59.4 of
the Canadian Forces Superannuation Act, subsec-
tions 43(2) and 44.2(5) of the Public Service Super-
annuation Act and subsections 28(2) and 29.2(5) of
the Royal Canadian Mounted Police Superannua-
tion Act in the best interests of the contributors and
beneficiaries under those Acts; and

(b) to invest its assets with a view to achieving a
maximum rate of return, without undue risk of loss,
having regard to the funding, policies and require-
ments of the pension plans established under the
Acts referred to in paragraph (a) and the ability of
those plans to meet their financial obligations.

étre effectué au cours de I’exercice ou le rapport d’éva-
luation actuarielle est déposé au Parlement.

(12) Lorsqu’un nouveau rapport d’évaluation actua-
rielle est déposé au Parlement avant la fin de la période
applicable aux termes du paragraphe (11), les préleve-
ments restant a effectuer au cours de cette période peu-
vent étre ajustés compte tenu du montant que le minis-
tre estime, a la date du dépdt de ce rapport, étre celui
qu’il faudra ajouter au solde créditeur que, suivant I’es-
timation de celui-ci, devrait avoir le compte de pension
de retraite et le Fonds de placement du compte de pen-
sion de retraite de la fonction publique a la fin de cette
période pour couvrir le colit des prestations payables
en application de la présente partie et de la partie I1I au
titre du service ouvrant droit a pension qui est au crédit
des contributeurs avant le 1" avril 2000.

(13) Alafindela période, le montant total au crédit
du compte de pension de retraite et du Fonds de place-
ment du compte de pension de retraite de la fonction pu-
blique ne peut dépasser cent dix pour cent du montant
que le ministre estime nécessaire pour couvrir le colit
des prestations payables en application de la présente
partie et de la partie III au titre du service ouvrant droit
a pension qui est au crédit des contributeurs avant le 1°*
avril 2000.

(14) Les cotits liés a I'application de la présente loi en
ce qui touche les prestations payables en application de
celle-ci au titre du service ouvrant droit a pension qui
est au crédit des contributeurs avant le 1°" avril 2000
sont payés sur le compte de pension de retraite. Ces
colts sont fixés par le Conseil du Trésor.

Loi sur I'Office d’investissement des régimes de
pensions du secteur public, L.C. 1999, ch. 34

4. (1) L’Office a pour mission :

a) de gérer, dans l'intérét des contributeurs et des
bénéficiaires des régimes en cause, les sommes
transférées en application des paragraphes 54(2) et
55.2(5) et de l'article 59.4 de la Loi sur la pension
de retraite des Forces canadiennes, des paragraphes
43(2) et 44.2(5) de la Loi sur la pension de la fonc-
tion publique et des paragraphes 28(2) et 29.2(5) de
la Loi sur la pension de retraite de la Gendarmerie
royale du Canada,

b) de placer son actif en vue d’'un rendement maxi-
mal tout en évitant des risques de perte indus et
compte tenu du financement et des principes et exi-
gences des régimes ainsi que de ’aptitude de ceux-ci
a s’acquitter de leurs obligations financieres.
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(2) The costs associated with the operation of the
Board shall be paid out of the funds.

(3) The Minister shall determine from which
funds the costs shall be paid, but no amount shall be
taken out of the Canadian Forces Pension Fund or the
Canadian Forces Superannuation Investment Fund —
or, if regulations are made under section 59.1 of the
Canadian Forces Superannuation Act, from the fund
referred to in section 59.3 of that Act — without
consulting the Minister of National Defence, or from
the Royal Canadian Mounted Police Pension Fund or
the Royal Canadian Mounted Police Superannuation
Investment Fund without consulting the Minister of
Public Safety and Emergency Preparedness.

Public Pensions Reporting Act, R.S.C. 1985, c.
13 (2nd Supp.)

7. Where, in the review of a pension plan, actuarial
assumptions or methods are used that differ from those
used for the immediately preceding review in respect of
which a cost certificate was filed pursuant to section 5
and such different assumptions or methods result

(@) in a decrease in the going concern unfunded ac-
tuarial liability but do not result in an excess of go-
ing concern assets over the going concern actuarial
liabilities, the outstanding special payments shall
be recalculated by multiplying each of the amounts
thereof by a factor having, as numerator, the going
concern unfunded actuarial liability and, as denomi-
nator, the sum of the present values of the previously
determined special payments where the present val-
ues are calculated on the basis of the actuarial as-
sumptions used at the current review; or

(b) in an excess of the going concern assets over the
going concern actuarial liabilities, the valuation re-
port referred to in section 6 shall include a statement
as to the method, if any, proposed for the disposition
of such excess.

8. (1) The Minister shall cause a certification of
the assets of a pension plan established under the
Canadian Forces Superannuation Act, . .. the Public
Service Superannuation Act, [and] the Royal Canadian
Mounted Police Superannuation Act . . . to be made and
areport thereof to be filed with the Minister at the same
time as a cost certificate is filed pursuant to subsec-
tion 5(1).

(2) Les cofits liés a la gestion de I’Office sont payés
sur les fonds.

(3) Le ministre détermine sur quels fonds les
colits sont payés. Aucune somme ne peut étre payée
en ce qui touche la Caisse de retraite des Forces ca-
nadiennes, le Fonds de placement du compte de pen-
sion de retraite des Forces canadiennes et, si des re-
glements sont pris en vertu de l'article 59.1 de la Loi
sur la pension de retraite des Forces canadiennes,
en ce qui touche le fonds visé a l'article 59.3 de cette
loi sauf aprés consultation du ministre de la Défense
nationale et, en ce qui touche la Caisse de retrai-
te de la Gendarmerie royale du Canada et le Fonds
de placement du compte de pension de retraite de la
Gendarmerie royale du Canada, sauf aprés consultation
du ministre de la Sécurité publique et de la Protection
civile.

Loi sur les rapports relatifs aux pensions publi-
ques, L.R.C. 1985, ch. 13 (2° suppl.)

7. Lorsque la révision d’un régime de pensions se
fait selon des hypotheses ou des méthodes actuarielles
différentes de celles utilisées pour la derniere révision
pour laquelle le certificat visé a I’article 5 a été présenté
et que ces hypotheéses ou méthodes différentes entrai-
nent :

a) soit une diminution du passif actuariel a long
terme non capitalisé mais non un excédent de I’actif
a long terme sur le passif actuariel a long terme,
les paiements spéciaux restants sont recalculés en
multipliant chacun des montants par un coefficient,
ayant pour numérateur le passif actuariel a long ter-
me non capitalisé et, pour dénominateur, la somme
des valeurs actuelles des paiements spéciaux déja
déterminés lorsqu’elles sont calculées d’aprés les
hypotheses actuarielles utilisées lors de la révision
actuelle;

b) soit un excédent de I’actif a long terme sur le pas-
sif actuariel a long terme, le rapport d’évaluation
visé a l’article 6 comprend une déclaration quant a
la méthode, s’il y a lieu, proposée pour I’élimination
de cet excédent.

8. (1) Le ministre fait certifier ’actif d’'un régime
de pensions établi en vertu de la Loi sur la pension de
retraite des Forces canadiennes, |. . .] 1a Loi sur la pen-
sion de la fonction publique |et] 1a Loi sur la pension de
retraite de la Gendarmerie royale du Canada [. . ] et
exige qu’un rapport a ce sujet lui soit présenté en méme
temps que le certificat de colit présenté conformément
au paragraphe 5(1).
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(2) The certification and the assets report referred
to in subsection (1) shall be made by the Comptroller
General of Canada.

9. (1) The Minister shall lay before Parliament any
cost certificate, valuation report or assets report filed
with the Minister pursuant to this Act, within thirty sit-
ting days of their being filed if Parliament is then sit-
ting, or if Parliament is not then sitting, on any of the
first thirty days thereafter that Parliament is sitting.

Financial Administration Act, R.S.C. 1985, c. F-11

2. In this Act,

“Consolidated Revenue Fund” means the aggregate of
all public moneys that are on deposit at the credit
of the Receiver General,

“money” includes negotiable instruments;

“negotiable instrument” includes any cheque, draft,
traveller’s cheque, bill of exchange, postal note,
money order, postal remittance and any other simi-
lar instrument;

“public money” means all money belonging to Canada
received or collected by the Receiver General or
any other public officer in his official capacity or
any person authorized to receive or collect such
money, and includes

(a) duties and revenues of Canada,

(b) money borrowed by Canada or received through
the issue or sale of securities,

(¢) money received or collected for or on behalf of
Canada, and

(d) all money that is paid to or received or collected
by a public officer under or pursuant to any Act,
trust, treaty, undertaking or contract, and is to be
disbursed for a purpose specified in or pursuant to
that Act, trust, treaty, undertaking or contract;

(2) La certification et le rapport sur I'actif visés au
paragraphe (1) sont faits par le contrdleur général du
Canada.

9. (1) Le ministre dépose au Parlement tout certifi-
cat de cofit, rapport d’évaluation ou rapport sur I'actif
qui lui est présenté en vertu de la présente loi, dans les
trente jours de séance suivant leur présentation ou, si le
Parlement ne siege pas, dans les trente premiers jours
de séance ultérieurs.

Loi sur la gestion des finances publiques, L.R.C.
1985, ch. F-11

2. Les définitions qui suivent s’appliquent a la pré-
sente loi.

« effet de commerce » Titre négociable, notamment
cheque, chéque de voyage, traite, lettre de change
ou titre de versement postal.

« fonds » Sommes d’argent; y sont assimilés les effets
de commerce.

« fonds publics » Fonds appartenant au Canada, percus
ou regus par le receveur général ou un autre fonc-
tionnaire public agissant en sa qualité officielle ou
toute autre personne autorisée a en percevoir ou
recevoir. La présente définition vise notamment :

a) les recettes de I'Btat;

b) les emprunts effectués par le Canada ou les pro-
duits de ’émission ou de la vente de titres;

¢) les fonds percus ou recus pour le compte du Cana-
da ou en son nom;

d) les fonds percus ou recus par un fonctionnaire
public sous le régime d’un traité, d’une loi, d’une fi-
ducie, d’un contrat ou d’'un engagement et affectés a
une fin particuliere précisée dans 'acte en question
ou conformément a celui-ci.

« Trésor » Le total des fonds publics en dépot au crédit
du receveur général.
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17. (1) Subject to this Part, all public money shall be
deposited to the credit of the Receiver General.

(2) The Receiver General may establish, in the name
of the Receiver General, accounts for the deposit of
public money with

(@) any member of the Canadian Payments Associa-
tion;

(b) any local cooperative credit society that is a
member of a central cooperative credit society hav-
ing membership in the Canadian Payments Associa-
tion;

(c) any fiscal agent that the Minister may designate;
and

(d) any financial institution outside Canada that the
Minister may designate.

(4) Subject to any regulations made under subsec-
tion (5), every person employed in the collection or
management of, or charged with the receipt of, public
money and every other person who collects or receives
public money shall pay that money to the credit of the
Receiver General.

63. (1) Subject to regulations of the Treasury Board,
the Receiver General shall cause accounts to be kept in
such manner as to show

(@) the expenditures made under each appropriation;
(b) the revenues of Canada; and

(c) the other payments into and out of the Consoli-
dated Revenue Fund.

(2) The Receiver General shall cause accounts to be
kept to show such of the assets and direct and contin-
gent liabilities of Canada and shall establish such re-
serves with respect to the assets and liabilities as, in
the opinion of the President of the Treasury Board and
the Minister, are required to present fairly the financial
position of Canada.

(3) The accounts of Canada shall be kept in the cur-
rency of Canada.

64. (1) A report, called the Public Accounts, shall
be prepared by the Receiver General for each fiscal

17. (1) Sous réserve des autres dispositions de la pré-
sente partie, les fonds publics sont déposés au crédit du
receveur général.

(2) Le receveur général peut, pour le dépot des fonds
publics, ouvrir, sous son nom, des comptes aupres :

a) d’'une institution membre de I’Association cana-
dienne des paiements;

b) d’une société coopérative de crédit locale membre
d’une société coopérative de crédit centrale qui est
membre de I’Association canadienne des paiements;

¢) d’un agent financier désigné par le ministre;

d) d’un établissement financier de I’étranger désigné
par le ministre.

(4) Sous réserve des reglements pris au titre du para-
graphe (5), tout percepteur, gestionnaire ou receveur de
fonds publics verse ceux-ci au crédit du receveur géné-
ral.

63. (1) Sous réserve des reglements du Conseil du
Trésor, le receveur général fait tenir des comptes retra-
cant :

a) les dépenses effectuées au titre de chaque crédit;
b) les recettes de I'Etat;

¢) les autres entrées et sorties de fonds du Trésor.

(2) Le receveur général fait tenir des comptes retra-
cant les actifs, les passifs et les passifs éventuels de
I’Etat, ainsi que les provisions constituées a cet égard,
qui, selon le président du Conseil du Trésor et le mi-
nistre, sont nécessaires a une présentation fidele de la
situation financiere du Canada.

(3) Les comptes du Canada sont tenus en monnaie
canadienne.

64. (1) Le receveur général établit pour chaque exer-
cice un rapport intitulé « Comptes publics »; ce rapport
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year and shall be laid before the House of Commons
by the President of the Treasury Board on or before
December 31 next following the end of that fiscal year
or, if the House of Commons is not then sitting, on any
of the first fifteen days next thereafter that the House of
Commons is sitting.

(2) The Public Accounts shall be in such form as the
President of the Treasury Board and the Minister may
direct, and shall include

(a) a statement of
(i) the financial transactions of the fiscal year,

(ii) the expenditures and revenues of Canada for
the fiscal year, and

(ii1) such of the assets and liabilities of Canada
as, in the opinion of the President of the
Treasury Board and the Minister, are required
to show the financial position of Canada as at
the termination of the fiscal year;

(b) the contingent liabilities of Canada;

(c) the opinion of the Auditor General of Canada as
required under section 6 of the Auditor General Act;
and

(d) such other accounts and information relating
to the fiscal year as are deemed necessary by the
President of the Treasury Board and the Minister
to present fairly the financial transactions and the
financial position of Canada or as are required by
this Act or any other Act of Parliament to be shown
in the Public Accounts.

Appeal dismissed with costs.
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est déposé devant la Chambre des communes par le pré-
sident du Conseil du Trésor au plus tard le 31 décembre
suivant la fin de I’exercice ou, si la chambre ne siége
pas, dans les quinze premiers jours de séance ultérieurs.

(2) Les Comptes publics, a présenter en la forme
fixée par le président du Conseil du Trésor et le minis-
tre, comportent les éléments suivants :

a) des états portant sur :
(i) les opérations financieres de 1’exercice,

(i) les dépenses et les recettes de I'Etat pour
I’exercice,

(iii) les actifs et les passifs de I'Etat qui, selon
le président du Conseil du Trésor et le ministre,
sont nécessaires a la présentation de la situation
financiére du Canada a la fin de I’exercice;

b) les passifs éventuels de 1’Etat;

¢) 'avis du vérificateur général donné en application
de P’article 6 de la Loi sur le vérificateur général,

d) les autres comptes et renseignements relatifs a
I'exercice que le président du Conseil du Trésor et le
ministre jugent nécessaires a une présentation fidele
des opérations et de la situation financieres du Ca-
nada ou a faire figurer aux termes de la présente loi
ou d’une autre loi fédérale.

Pourvoi rejeté avec dépens.
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