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Mark Donald Benner Appellant

V.

The Secretary of State of Canada and the
Registrar of Citizenship Respondents

and

The Federal Superannuates National
Association Intervener

INDEXED AS: BENNER 1. CANADA (SECRETARY OF STATE)
File No.: 23811.
1996: October 1; 1997: February 27.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L'Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major JJ.

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF APPEAL

Constitutional law — Charter of Rights — Equality
rights — Citizenship — Children born abroad before
February 15, 1977 of Canadian fathers granted citizen-
ship on application but those of Canadian mothers
required to undergo security check and to take citizen-
ship oath — U.S.-born son of a Canadian mother denied
citizenship because of criminal charges — Whether
applying s. 15(1) of Charter involves illegitimate retro-
active or retrospective application — If not, whether the
treatment accorded to children born abroad to Cana-
dian mothers before February 15, 1977 by the Citizen-
ship Act offending s. 15(1) — If so, whether saved by
s. 1 — Canadian Charter of Rights and Freedoms, ss. 1,
15(1) — Citizenship Act, R.S.C., 1985, ¢. C-29, ss. 3(1),
4(3), S(1)(b), (2)(b), 12(2), (3), 22(1)(b), (d), (2)(b) —
Citizenship Regulations, C.R.C., ¢. 400, 5. 20(1). -

The appellant, who was born in 1962 in the United
States of a Canadian mother and an American father,
applied for Canadian citizenship and perfected his appli-
cation on October 27, 1988. The Citizenship Act pro-
vided that persons born abroad before February 15,
1977, would be granted citizenship on application if
bom of a Canadian father but would be required to
undergo a security check and to swear an oath if born of

Mark Donald Benner Appelant

C.

Le secrétaire d’Etat du Canada et le greffier
de la citoyenneté Intimés

et

L’Association nationale des retraités
fédéraux Intervenante

REPERTORIE: BENNER ¢, CANADA (SECRETAIRE D’ETAT)
No du greffe: 23811,
1996: 1er octobre; 1997: 27 février.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,

- L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin,

Tacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits a
l'égalité — Citoyenneté — Citoyenneté attribuée sur
demande aux enfants nés a I'étranger avant le 15 février
1977 d’un pere canadien, alors que ceux nés d'une mére
canadienne sont tenus de se soumettre & une enquéte de
sécurité et de préter le serment de citoyenneté — Refus,
en raison de existence d’accusations criminelles, d’ac-
corder la citoyenneté & un enfant né aux Etats-Unis
d’une mére canadienne — Le fait d’appliquer le par.
15(1) de la Charte entraine-t-il I'application rétroactive
ou rétrospective illégitime de ce texte — Si la réponse
est non, le traitement appliqué par la Loi sur la citoyen-
neté aux enfants nés & 1’étranger d’une meére canadienne
avant le 15 février 1977 viole-t-il le par. 15(1)? — Dans
[affirmative, peut-il étre sauvegardé par Uarticle pre-
mier? — Charte canadienne des droits et libertés, art. 1,
15(1) — Loi sur la citoyenneté, L.R.C. (1985), ch. C-29,
art. 3(1), 4(3), 5(1)b), (2)b), 12(2), (3), 22(1)b), d), (2)b)
— Réglement sur la citoyenneté, C.R.C., ch. 400,
art. 20(1).

L’appelant, qui est né aux Etats-Unis en 1962 d’une
mére canadienne et d’'un pere américain, a présenté une
demande de citoyenneté canadienne, demande qu’il a
complétée le 27 octobre 1988. La Loi sur la citoyenneté
prévoyait que les personnes nées a I’étranger d’un pere
canadien avant le 15 février 1977 acquéraient la citoyen-
neté sur demande, mais que si ¢’était leur mére qui était

1 canadienne les demandeurs devaient se soumetire 4 une
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a Canadian mother. The appellant therefore underwent a
security check, during which the Registrar of Citizen-
ship discovered that he had been charged with several
criminal offences. The Registrar advised that he was
prohibited from acquiring citizenship and his applica-
tion was rejected.

The appellant applied for an order in the nature of
certiorari quashing the Registrar’s decision and for an
order in the nature of mandamus requiring the Registrar
to grant him citizenship without swearing an cath or
being subject to a security check. The application was
dismissed by the Federal Court, Trial Division and an
appeal from that decision to the Federal Court of Appeal
was also dismissed. The appellant was deported. The
appeal raised three issues: (1) whether applying s. 15(1)
— the equality provision — of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms involved an illegitimate retroac-
tive or retrospective application of the Charter; (2) if
not, whether the treatment accorded to children born
abroad to Canadian mothers before February 15, 1977
by the Citizenship Act offends s. 15(1) of the Charter;
and (3) if so, whether the impugned legislation was
saved by s. 1. The constitational questions as stated
were found wanting.

Held: The appeal should be allowed.

The Charter does not apply retroactively. The Court
has not adopted a rigid test for determining when a par-
ticular application of the Charter would be retrospec-
tive. Rather, each case is to be weighed in its own fac-
tual and legal context, with attention to the nature of the
particular Charter right at issue. Not every situation
involving events which took place before the Charter
came into force will necessarily involve a retrospective
application of the Charter. Where the fact situation is a
status or characteristic, the enactment is not given retro-
spective effect when it is applied to persons or things
that acquired that status or characteristic before the
enactment, if they have it when the enactment comes
into force; but where the fact situation is an event, then
the enactment would be given retrospective effect if it is
applied so as to attach a new duty, penalty or disability
to an event that took place before the enactment. The
question is one of characterization: is the situation really
one of going back to redress an old event which took
place before the Charter created the right sought to be
vindicated, or is it simply one of assessing the contem-

enquéte de sécurité et préter serment. L’appelant a en
conséquence fait I’objet d’une enquéte de sécurité au
cours de laquelle le greffier de la citoyenneté a décou-
vert qu’il avait été accusé de plusieurs infractions crimi-
nelles. Le greffier I’a informé qu’il était inadmissible &
la citoyenneté canadienne et a rejeté sa demande.

L’appelant a demandé une ordonnance de la nature
d’un certiorari portant annulation de Ia décision du
greffier ainsi qu’une ordonnance de la nature d’un man-
damus enjoignant a ce dernier de Iui attribuer la citoyen-
neté sans 'obliger a préter serment et 4 se soumettre 3
une enquéte de séeurité. La Section de premiére instance
de la Cour fédérale a rejeté cette demande et la Cour
d’appel fédérale a rejeté 1’appel formé contre cette déci-
sion. L’appelant a été expulsé. Le pourvoi souléve les
trois questions suivantes: (1) Le fait d’appliquer le par,
15(1y — la garantie du droit a I’égalité — de la Charté
canadienne des droits et libertés entraine-t-it ’applica-
tion rétroactive ou rétrospective illégitime de la Charte?
(2) Si ia réponse est non, le traitement appliqué par la
Loi sur la citoyenneté aux enfants nés a 1’étranger d’une
mere canadienne avant le 15 février 1977 viole-t-il le
par. 15(1) de la Charte? (3) Si oui, la validité des
mesures 1égislatives contestées est-clle sauvegardée par
Iarticle premier? Le libellé des questions constitution-
nelles a été jugé inadéquat.

Arrét: Le pourvoi est accueilli.

La Charte ne s’ applique pas rétroactivement. La Cour
n’a pas adopté un critére rigide de détermination des
situations - particuliéres dans lesquelles Papplication de
la Charte serait rétrospective. Chaque cas doit plutét
&tre apprécié selon le contexte factuel et l1égislatif qui ui
est propre, en portant attention A la nature du droit
garanti par la Charte qui est en cause. Une situation
comportant des événements antérieurs 2 Pentrée en
vigueur de la Charte n’entrainera pas toujours I’applica-
tion rétrospective de la Charte. Dans le cas o la situa-
tion factuelle en cause est un statut ou une caractéris-
tique, on n’attribue aucun effet rétrospectif & un texte de
loi lorsqu’il est appliqué & des personnes ou a des choses
qui ont acguis ce statut ou cette caractéristique avant
I’édiction du texte en question, pourvu qu’elles posse-
dent toujours le statut ou la caractéristique au moment
de I’entrée en vigueur du texte. Par contre, dans le cas
ol la situation factuelle est un événement, on attribuerait
un effet rétrospectif au texte de loi §’il était appliqué
pour imposer une nouvelle obligation, peine ou incapa-
cité par suite d’un événement survenu avant son édic-
tion. La question & trancher consiste donc & caractériser
la situation: s’agit-il réellement de revenir en arriére

2 pour corriger un événement passé survenu avant que la
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porary application of a law which happened to be passed
before the Charter came into effect?

This case does not involve either a retroactive or a
retrospective application of the Charter. The notion that
rights or entitlements crystallize at birth, particularly in
the context of s. 15 of the Charter, suggests that when-
ever a person born before s. 15 came into effect (April
17, 1985) suffers the discriminatory effects of a piece of
legislation these effects may be immunized from Char-
ter review. This is not so.

The appellant’s situation should instead be seen in
terms of status or ongoing condition. His status from
birth — as a person born abroad prior to February 15,
1977 of a Canadian mother and a non-Canadian father
— is no less a “status” than being of a particular skin
colour or ethnic or religious background: it is an ongo-
ing state of affairs. People in the appellant’s condition
continue to be denied the automatic right to citizenship
granted to children of Canadian fathers. The presence of
a date in a piece of legislation, while it may suggest an
“event-related” focus rather than a “status-related” one,
cannot alone be determinative, Consideration must still
be given to the nature of the characteristic at issue. A
difference exists between characteristics ascribed at
birth (e.g., race} and those based on some action taken
later in life (e.g., being a divorced person). Immutable
characteristics arising at birth are generally more likely
to be correctly classified as a “status” than are character-
istics resulting from a choice to take some action.

In applying s. 15 to questions of status, the critical
time is not when the individoal acquires the status in
question but when that status is held against the person
or disentitles the person to a benefit. Here, that moment
was when the Registrar considered and rejected the
appellant’s application. Since this occurred well after
s. 15 came into effect, subjecting the appellant’s treat-
ment by the respondent to Charter scrutiny involves
neither retroactive nor retrospective application of the
Charter. Had the appellant applied for citizenship
before s. 15 came into effect and been refused, he could
not now come before the Court and ask that 5. 15 be
applied to that refusal. The appellant, however, had not
engaged the legislation governing his entitlement to citi-

Charte crée le droit revendiqué, ou s’ agit-il simplement
d’apprécier I’application contemporaine d’'un texte de
loi qui a été édicté avant I'entrée en vigueur de la
Charte?

La présente affaire n’entraine pas I’application rétro-
active ou rétrospective de la Charte. Le concept de la
cristallisation des droits au moment de la naissance, plus
particulierement dans le contexte de I'art. 15 de la
Charte, suggére que, chaque fois qu'une personne né¢
avant 'entrée en vigueur de I'art. 15 (le 17 avril 19859
subit les effets discriminatoires d’une mesure législae
tive, ces effets seraient a I’abri des contestations fondées
sur la Charte. Ce n’est pas le cas.

La situation de ’appelant doit plutdt étre considérée
comme un statut ou une condition en cours. Son statut &
la naissance — le fait d’étre une personne née a 1'étran:
ger, avant le 15 février 1977, d'une meére canadienne et
d’un pére non canadien — est tout autant un «statut»
que le fait d’avoir la peau d’une certaine couleur ou
celui d’appartenir 4 une origine ethnique ou religieuse
donnée: c’est un état de fait en cours. Les personnes
dans la situation de I’appelant continuent aujourd hui
d’étre privées du droit & la citoyenneté qui est conféré
d’office aux enfants nés d’un pere canadien. Bien que la
mention d’une date dans une mesure législative puisse
tendre a indiquer que celle-ci s’attache d’avantage a un
«événement» qu’a un «statuts, ce fait a lui seul ne sau-
rait étre déterminant. 11 faut également tenir compte de
la nature de la caractéristique en cause. Il y a une diffé-
rence entre les caractéristiques acquises a la naissance
(par exemple la race) et celles qui décounlent d’un acte
quelconque, accompli plus tard dans la vie (par exemple
I’état de personne divorcée). Les caractéristiques
immuables acquises i la naissance sont, en général, plus
susceptibles d’étre qualifiées a juste titre de «statut» que
celles résultant de la décision d’accomplir un acte.

Lorsque D'art. 15 est appliqué A des questions de sta-
tut, I’élément important n’est pas le moment ou la per-
sonne acquiert le statut en cause, mais celui auquel ce
statut lui est reproché ou la prive du droit d’obtenir un
avantage. En 1’espéce, ce moment est celui ol le greffier
a examiné et rejeté la demande de 1'appelant. Ftant
donné que cela s’est produit bien aprés 1'entrée en
vigueur de I’art. 15, I’examen en regard de la Charte du
traitement réservé & 'appelant par I'intimé ne met pas
en jeu I'application rétroactive ou rétrospective de ce
texte. Si 'appelant avait demandé la citoyenneté avant
I’entrée en vigueur de 1'art. 15 et qu’on la lui avait refu-
sée, il ne pourrait maintenant se présenter devant la
Cour et demander I'application de cet article & ce refus.

zenship until his application in 1988. Until he actuatl Toutefois, ce n’est gue lorsque 1'appelant a présenté sa
p pp Y3 P p
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made an application for citizenship, the law set out only
what his rights to citizenship would be if and when he
applied, not what they were.

Several approaches to 5. 15 have been advanced in the
recent jurisprudence of this Court. It is not necessary for
the purposes of this appeal to say determinatively which
of these approaches is the most appropriate since the
result is the same no matter which test is used in the
application of s. 15.

The fact that children born abroad of a Canadian
mother are required to undergo a security check and to
swear the oath, when those born abroad of a Canadian
father are not required to do so, constitutes a denial of
equal benefit of the law guaranteed by s. 15 of the Char-
ter. Access to the valuable privilege of Canadian citi-
zenship is restricted in different degrees depending on
the gender of an applicant’s Canadian parent; sex is one
of the enumerated grounds in s. 135.

The fact that Parliament attempted to remedy the
inequity found in the 1947 legislation by amending it
does not insulate the amended legislation from further
review under the Charter. The true source of the differ-
ential treatment for children born abroad of Canadian
mothers cannot be said to be the 1947 Act, as opposed
to the current Act, because the earlier Act does not exist
anymore. It is only the operation of the current Act and
the treatment it accords the appellant because his Cana-
dian parent was his mother which is in issue. The cur-
rent Act, to the extent that it carries on the discrimina-
tion of its predecessor legislation, may itself be
reviewed under s. 15.

The appellant is not attempting to raise the infringe-
ment of someone else’s rights for his own benefit. He is
the primary target of the sex-based discrimination man-
dated by the legislation and possesses the necessary
standing to raise it. The appellant’s mother is implicated
only because the extent of his rights are made dependent
on the gender of his Canadjan parent. Where access to a
benefit such as citizenship is restricted on the basis of
something so intimately connected to and so completely
beyond the control of an applicant as the gender of his
or her Canadian parent, that applicant may invoke the
protection of s. 15. Permitting s. 15 scrutiny of the treat-
ment of the appellant’s citizenship application simply

demande, en 1988, que la loi régissant son droit a la
citoyenneté s’est appliquée a lui. Jusqu’a ce qu’il pré-
sente effectivement une demande de citoyenneté, la loi
¢tablissait simplement quels seraient ses droits en
matiére de citoyenneté lorsqu’il ferait une demande en
ce sens, et non quels étaient ces droits.

Plusieurs fagons d’aborder I’application de l'art. 15
de la Charte ont été avancées dans la jurisprudence
récente de notre Cour. Pour trancher le présent pourvoi;
il n’est pas nécessaire de déterminer de fagon décisive
laquelle est 1a plus appropriée, car le résultat serait iden-
tique, peu importe le critére retenu pour 1’application de
I’art. 15.

Le fait que les enfants nés a I’étranger d’une mére
canadienne sont tenus de se soumettre a une enquéte de
sécurité et de préter serment, alors que ceux nés &
I’étranger d’un pére canadien ne le sont pas, constitue
une négation du droit & I’égalité de bénéfice de la loi
garanti par ’art. 15 de la Charte. L’accés au précieux
privilege qu’est la citoyenneté canadienne est limité, a
des degrés divers, selon que c’est la mere ou le pere du
demandeur qui est canadien; le sexe est I'un des motifs
énumérés a 'art. 15.

Le fait que le Parlement ait tenté de corriger I’ iniquité
créée par la Loi de 1947 en y apportant des modifica-
tions n’a pas pour effet de soustraire la loi modifiée a
tout examen ultérieur fondé sur la Charte. 11 est impossi-
ble d’affirmer que la source véritable du traitement dif-
férent appliqué aux enfants nés & I’étranger d’'une mere
canadienne est la Lol de 1947, et non la loi actueile, car
I’ancienne loi n’existe plus. Ce qui est en litige, ce n’est
que le fonctionnement de la Loi actuelle et le traitement
gu’elle applique & Fappelant du fait que seule sa mere
était canadienne. Dans la mesure ou la Loi actueile per-
pétue la discrimination créée par la loi qui ’a précédée,
elle peut elle-méme étre examinée en regard de 1’art. 15.

L’appelant ne tente pas d’invoquer, & son propre pro-
fit, 1a violation des droits d’une autre personne. Il est la
cible principale de la discrimination fondée sur le sexe
établie par la législation et il a la qualité requise pour la
contester. Sa mére n’est concernée que parce que 1’éten-
due des droits de I'appelant est tributaire du sexe de
celui de ses parents qui est canadien. Lorsque I'acces a
des avantages tels que la citoyenneté est restreint pour
un motif aussi intimement 1ié & un demandeur et aussi
indépendant de sa volonté que le sexe de celui de ses
parents qui est canadien, le demandeur peut invoquer la
protection de I’art. 15. Le fait d’autoriser I’examen, en
regard de 1’art. 15, du traitement appliqué a la demande

allows the protection against discrimination guaranteed a4 de citoyenneté de I’appelant ne fait qu’étendre la protec-
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to him by s. 15 to extend to the full range of the discrim-
ination, This is precisely the “purposive” interpretation
of Charter rights mandated by earlier decisions of this
Court.

These reasons do not create a general doctrine of
“discrimination by association”. The link between child
and parent is of a particularly unique and intimate
nature. A child has no choice who his or her parents are.
Whether this analysis should extend to situations where
the association is voluntary rather than involuntary or
where the characteristic of the parent upon which the
differential treatment is based is not an enumerated or
analogous ground are questions for another day.

That the differential treatment of children born abroad
with Canadian mothers as opposed to those with Cana-
dian fathers may be a product of historical legislative
circumstance, not of discriminatory stereotypical think-
ing, is not relevant to deciding whether or not the
impugned provisions are discriminatory. The motivation
behind Parliament’s decision to maintain a discrimina-
tory denial of equal treatment cannot make the contin-
ued denial any less discriminatory. This legislation con-
tinues to suggest that, at least in some cases, men and
women are not equally capable of passing on whatever
it takes to be a good Canadian citizen.

The impugned legislation was not saved under s. 1 of
the Charter. Ensuting that potential citizens are commit-
ted to Canada and do not pose a risk to the country are
pressing and substantial objectives which are not rea-
sonably advanced by the two-tiered application system
created by the impugned provisions. The impugned leg-
islation was not rationally connected to its objectives.
The question to be asked in this regard is not whether it
is reasonable to demand that prospective citizens swear
an oath and undergo a security check before being

granted citizenship but whether it is reasonable to make

these demands only of children born abroad of Canadian
mothers, as opposed to those born abroad of Canadian
fathers. Clearly no inherent connection -exists between
this distinction and the desired legislative objectives.

Although retroactively imposing automatic Canadian

tion contre la discrimination qui lui est garantie par 1’art.
15 2 la pratique discriminatoire dans son ensemble. Il
s’agit précisément de V'interprétation «fondée sur I’ob-
jet» des droits garantis par Ia Charte qu’a prescrite notre
Cour dans des arréts antérieurs.

Les présents motifs ne créent pas un principe général
de «discrimination par association». Le lien entre un
enfant et son pére ou sa meére a un caractere particuliéres
ment unique et intime. L’enfant ne choisit pas ses
parents. La question de savoir si cette analyse devraik
s’étendre aux situations dans lesquelles 1’associatior
d’une personne & un groupe est volontaire plutdt qu’in<
volontaire, ou dans lesquelles Ia caractéristique apparte-
nant au pere ou a la mére et sur laquelle est fondé le
traitement différent n’est pas un motif énuméré ou ana¢
logue sera examinée i une autre occasion.

Le fait que le traitement différent appliqué aux
enfants nés & I’étranger d’une meére canadienne par rap-
port A ceux nés d'un pére canadien puisse étre le produit
d’événements 1égislatifs historiques, et non d’une atti-
tude discriminatoire stéréotypée, n’est pas pertinent
pour décider si les dispositions contestées sont discrimi-
natoires. Les motifs & 1’origine de la décision du Parle-
ment de maintenir une négation discriminatoire du droit
a I’égalité de traitement ne peuvent atténuer le caractere
discriminatoire de cette négation. Ces mesures législa-
tives continuent de suggérer que, a tout le moins dans
certains cas, les hommes et les femmes n’ont pas une
capacité égale de transmettre a leurs enfants ce qu’il faut
pour étre un bon citoyen canadien.

La validité des mesures législatives contestées n’est
pas sauvegardée par 1'article premier de la Charte. Le
fait de s’assurer de 'engagement envers le Canada des
citoyens potentiels et celui de s’assurer qu’ils ne consti-
tuent pas un risque pour le pays sont des objectifs
urgents et réels, mais dont le régime de demande & deux
niveaux créé par les dispositions contestées ne peut rai-
sonnablement favoriser la réalisation. Il n’existe pas de
lien rationnel entre les dispositions législatives contes-
tées et les objectifs qu’elles visent. A cet égard, la ques-
tion n’est pas de savoir s’il est raisonnable de demander
aux éventuels citoyens de préter serment et de se sou-
mettre & une enquéte de sécurité avant de leur attribuer
la citoyenneté, mais plutdt s’il est raisonnable de I'exi-
ger uniquement des enfants nés d’'une mere canadienne,
et non de ceux nés d’un pére canadien. Il n’y a manifes-
tement aucun lien inhérent entre cette distinction et les
objectifs 1égislatifs poursuivis.

Méme s1 en accordant rétroactivement d’office, en

citizenship in 1977 on children already born abroad of 5 1977, la citoyenneté canadienne aux enfants nés a
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Canadian mothers could have caused difficulties for
those children by interfering with rights or duties of citi-
zenship already held in other countries, the Act clearly
demonstrates that citizenship based on lineage was
never imposed automatically, even on children born
abroad of Canadian fathers. Treating children born
abroad of Canadian mothers simiiarly to those born of
Canadian fathers would therefore not have caused any
undesirable retroactive effects. Anyone not wanting
Canadian citizenship through an extension of those
rights enjoyed by children of Canadian fathers to those
born abroad of Canadian mothers would have had the
option of simply not registering his or her birth. Only
those children born abroad of Canadian mothers willing
to take on Canadian citizenship would have it. It should
also be noted that the current Act does not require these
procedures for any children born abroad of a Canadian
parent after February 15, 1977, no matter how old. If
such children do not pose a potential threat to national
security such that an oath and security check are
required, it is difficult to see why someone in the appel-
lant’s class does.

It was probable that the impugned legislation would
likely fail the proportionality test as well.

The offending legislation was declared to be of no
force or effect.
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par

LE JUGE IACOBUCCI — Le présent pourvoi sou-

léve la constitutionnalité de certaines dispositions
de la Loi sur la citoyenneté, S.C. 1974-75-76,

force February 15, 1977 by SI/77-43, (hereinafter 7 ch. 108, proclamées en vigueur le 15 février 1977
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cited from R.S.C., 1985, ¢. C-29 (the “Act™)),
which provide for differential treatment of persons
wishing to become citizens of Canada who had
Canadian mothers, as opposed to those whose
fathers were Canadian. For the reasons which fol-
low, I find that this differential treatment violates
s. 15 of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms and cannot be saved under s. 1 of the Char-
ter. The offending provisions are therefore, to the
extent of the unconstitutionality, of no force or
effect.

1. Facts

Sections 3 to 6, inclusive, of the Act set out the
requirements for entitlement to Canadian citizen-
ship. These requirements depend to some extent on
the date of birth of the applicant. Persons born
abroad after February 14, 1977, are Canadian citi-
zens if either of their parents was a Canadian citi-
zen at the time of the birth: s. 3(1)(a). For people
born abroad before February 14, 1977, the process
of acquiring citizenship varies depending upon
whether their mother or their father was Canadian.

According to s. 3(1)(e), a person is a citizen if
he or she was entitled to citizenship under s.
5(1)(b) of the earlier 1947 Canadian Citizenship
Act, R.S.C. 1970, c. C-19 (formerly R.S.C. 1952,
c. 13, which was first enacted by S.C. 1946, c. 15,
and declared to be in force January 1, 1947). This
section provided that a person born outside Canada
was still a “natural-born citizen” if his or her father
(or, in the case of a child born out of wedlock, his
or her mother) was a Canadian citizen at the time
of that person’s birth and if his or her birth was
registered within two years of its occurrence or
within such extended period as the Minister might
authorize. A person, therefore, whose father was a
Canadian citizen is entitled under the current Act
to citizenship upon registration of his or her birth.

The situation is different for those persons who
have Canadian mothers but not Canadian fathers.
Section 5(2)(b) of the Act provides that the Minis-

par TR/77-43, (citées ci-apres de L.R.C. (1985),
ch. C-29 (la «Loi»)), qui appliquent un traitement
différent aux personnes qui demandent la citoyen-
neté canadienne, selon qu’elles sont nées d’une
mere canadienne ou d’un pére canadien. Pour les
motifs qui suivent, j’estime que ce traitement diffé-
rent viole I'art. 15 de la Charte canadienne des
droits et libertés et que sa validité ne peut étre sau-
vegardée par application de 1’article premier de la
Charte. Les dispositions attentatoires sont donc
inopérantes dans la mesure de leur inconstitution-
nalité.

1. Les faits

Les art. 3 4 6 de la Loti établissent les conditions
d’admissibilité & la citoyenneté canadienne. Ces
conditions dépendent, dans une certaine mesure, de
la date de naissance du demandeur. Les personnes
nées a 1’étranger aprés le 14 février 1977 sont des
citoyens canadiens si, lorsqu’elles sont nées, leur
pére ou leur mere était citoyen canadien: al. 3(1)a).
Quant aux personnes nées a I'étranger avant le 14
février 1977, la procédure leur permettant d’obte-
nir la citoyenneté canadienne varie selon que
c’était leur pere ou leur mere qui était canadien.

Conformément a I'al. 3(1)e), a qualité de
citoyen la personne qui était habile a devenir
citoyen aux termes de I’al. 5(1)b) de la Loi sur la
citoyenneté de 1947, S.R.C. 1970, ch. C-19
(anciennement S.R.C. 1952, ch. 13, qui a été édic-
tée par S.C. 1946, ch. 135, et proclamée en vigueur
le 1°" janvier 1947). Cette disposition prévoyait
qu’une personne née hors du Canada était néan-
moins «citoyen canadien de naissance» si son pére
(ou, dans le cas d’un enfant né hors du mariage, sa
mere) était citoyen canadien au moment de la nais-
sance de cette personne, et si le fait de sa naissance
était enregistré au cours des deux années suivant
I’événement ou au cours de la période prolongée
autorisée par le ministre. Par conséquent, la per-
sonne dont le pére était citoyen canadien est habile
a devenir citoyen sous le régime de la Loi actuelle
des I'enregistrement de sa naissance.

La situation est différente en ce qui concerne les
personnes dont la mére est canadienne, mais dont

8le pére ne I’est pas. Aux termes de 1'al. 5(2)b) de la
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As I have previously concurred with the test of
Cory and McLachlin JJ., my own preference is for
their approach, and I apply it in these reasons.
However, the result in this appeal is in my opinion
the same no matter which test is applied. As I
explain further below, the gender of a citizenship
applicant’s Canadian parent has nothing to do with
the values of personal safety, nation-building or
national security underlying the Citizenship Act.
Whether one’s mother or father was Canadian is
entirely irrelevant to the quality of one’s candidacy
for Canadian citizenship. Even if relevance is a
factor to be considered in weighing legislation in
the context of s. 15, it is of no help to the respon-
dent in this case.

Nor, in my view, is the respondent’s position
assisted by consideration of the factors favoured
by my colleague, L’Heureux-Dubé J. Children
born abroad of Canadian mothers and applying for
citizenship are a vulnerable group and extremely
sensitive to the kind of legislative distinctions
made by the impugned legislation. Moreover, the
effects of these distinctions can be extremely
severe, leading to delay or even permanent rejec-
tion in the attempt to become a citizen of Canada. I
cannot imagine an interest more fundamental to
full membership in Canadian society than Cana-
dian citizenship. The impugned provisions of the
Act are no more likely to survive s. 15 scrutiny
under this test than under either of the previous
ones.

A s. 15 applicant, then, must show a denial of

one of what have been termed the “four equali-

ties”, namely, equality before the law, equality
under the law, equal protection of the law, and
equal benefit of the law. The applicant must also
show that the denial is “discriminatory”. Where
the denial is based on a ground expressly enumer-
ated in 5. 15(1), or one analogous to them, it will
generally be found to be discriminatory, although

Ayant déja souscrit au critere établi par les juges
Cory et McLachlin, je préfere leur analyse et je
I’applique dans les présents motifs. Toutefois, le
résultat du présent pourvoi serait le méme, peu
importe le critére appliqué. Comme je ’explique
plus loin, le sexe du parent dont se réclame
I'auteur d’une demande de citoyenneté n’a rien a
voir avec les valeurs — sécurité de la personne,
développement de la nation ou sécurité nationale
— qui sous-tendent la Loi sur la citovenneté. Le
fait que ce soit le pére ou la mére qui était cana-
dien n’est aucunement pertinent relativement 2 la
qualité de la candidature d’une personne i la
citoyenneté canadienne. Méme si la pertinence est
un facteur & prendre en compte pour apprécier un
texte de loi en regard de 1’art. 15, ce facteur ne sert
aucunement la cause de I'intimé en I’espece.

A mon avis, la prise en compte des facteurs pri-
vilégiés par ma collégue, le juge L’Heureux-Dubé,
n’aide pas non plus la thése de I'intimé. Les
enfants nés a 1’étranger d’une mére canadienne et
qui demandent la citoyenneté forment un groupe
vulnérable et extrémement sensible aux distinc-
tions d’origine Iégislative du genre de celles éta-
blies par les dispositions législatives contestées.
Qui plus est, les effets de ces distinctions peuvent
étre extrémement graves, et entrafner des retards,
voire un rejet permanent, pour les personnes qui
demandent a devenir citoyens canadiens. Je ne puis
imaginer d’intérét plus fondamental que la
citoyenneté canadienne pour quiconque veut étre
membre a part entidre de la société canadienne.
Les dispositions contestées de la Loi n’ont pas
davantage de chances de résister & un examen en
regard de I'art. 15 fait en application de ce critére
qu’a un examen fait en application de 1'un ou
I’autre des critéres précédents.

La personne qui invoque 'art. 15 doit donc
prouver la négation de 'un des droits qu'on a
appelés les «quatre droits a I’égalité», c’est-a-dire
I’égalité devant la loi, I’égalité dans la loi, la pro-
tection égale de la loi et I’égalité de bénéfice de la
loi. Le demandeur doit également établir que cette
négation est «discriminatoire». Lorsque la néga-
tion du droit en cause est fondée sur 'un des
dnotifs expressément énumérés au par. 15(1) ou sur
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there may, of course, be exceptions: see, e.g.,
Weatherall v. Canada (Attorney General), [1993] 2
S.C.R. 872.

The impugned provisions of the 1977 Citizen-
ship Act expressly distinguish between children
born abroad before 1977 to Canadian mothers and
children born abroad before 1977 to Canadian
fathers. Linden J.A. aptly explained the operation
of these provisions in his reasons in the Federal
Court of Appeal, at p. 266:

... for those born before 1977, there are now two sepa-
rate citizenship schemes in place in Canada: one for
those relying on maternal lineage and one for those rely-
ing on paternal lineage. Those claiming Canadian citi-
zenship based on maternal lineage encounter a more
onerous process with more burdensome requirements
and more serious implications than individuals relying
on a paternal link.

Individuals wishing to claim Canadian citizen-
ship on the basis of their mother’s citizenship must
apply to become citizens. They must swear an oath
and are required to undergo security and criminal
record checks. If these checks reveal that they have
been charged with an offence, they are prevented
by s. 22 from taking the oath (and therefore from
becoming citizens) until the charges are resolved.
If convicted of an indictable offence, they are
barred from becoming Canadian citizens for three
years after the conviction. Certain convictions may
bar them permanently from citizenship. Individuals
claiming Canadian citizenship on the basis of their
father’s citizenship need undergo none of those

procedures. They are not required to swear an oath,

and their criminal record is not scrutinized. They
may claim citizenship by simply registering their
birth within two years or (more likely) within an
extended period authorized by the Minister. Mate-
rial added to the record at the hearing of this
appeal indicates that the period for registering such

10

un motif analogue, elle sera généralement jugée
discriminatoire, bien qu’il puisse évidemment y
avoir des exceptions: voir, par exemple, Weatherall
c. Canada (Procureur général), [1993] 2 R.C.S.
872.

Les dispositions contestées de la Loi sur la
citoyenneté de 1977 établissent expressément une
distinction entre les enfants nés a 1’étranger, avant
1977, d’une mére canadienne et ceux nés a I’étrans
ger, avant 1977, d’un pére canadien. Le juge
Linden de la Cour d’appel fédérale a bien expliqué
le fonctionnement de ces dispositions dans ses
motifs, a la p. 266:

.. .pour les personnes nées avant 1977, il y a mainte:
nant au Canada deux régimes de citoyenneté distincts;
I'un est réservé a ceux qui se réclament de leur filiatiod
paternelle, I’autre, 4 ceux qui se réclament de leur filia-
tion maternelle. Ces derniers sont soumis a un processus
plus rigoureux, avec des conditions plus difficiles et des
implications plus graves que pour les premiers.

Les personnes qui désirent revendiquer la
citoyenneté canadienne en invoquant la citoyen-
neté de leur mere doivent demander a devenir des
citoyens. Flles sont tenues de préter un serment et
de se soumettre a une enquéte de sécurité et & une
vérification de leurs antécédents judiciaires. Si
cette vérification révele qu’elles ont été accusées
d’une infraction, I’art. 22 leur interdit de préter le
serment (et, partant, de devenir citoyens cana-
diens) jusqu’a ce qu’il ait été statué sur ces accusa-
tions. Si elles sont déclarées coupables d’un acte
criminel, elles sont inadmissibles a la citoyenneté
canadienne pour une période de trois ans a compter
de la déclaration de culpabilité. Certaines déclara-
tions de culpabilité peuvent entrainer leur inadmis-
sibilité permanente A la citoyenneté. Les personnes
qui revendiquent la citoyenneté canadienne en
invoquant la citoyenneté de leur pére ne sont
tenues de se soumettre a aucune de ces formalités.
Elles n’ont pas & préter serment et leurs antécé-
dents judiciaires ne sont pas vérifiés. Elles peuvent
demander la citoyenneté a la seule condition que
leur naissance ait été enregistrée dans un délai de
deux ans ou (ce qui est plus probable) au cours de
la période plus longue que le ministre autorise.
Des éiéments ajoutés au dossier a 1'occasion de
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those borm of Canadian fathers. By maintaining
this distinction, it seems to me that the legislation
maintained the stereotype.

The current Act continues to establish two clas-
ses of persons born abroad wishing to become citi-
zens: those whose Canadian parent was male and
those whose Canadian parent was female. I fail to
see how the motivation behind Parliament’s deci-
sion to maintain a discriminatory denial of equal
treatment can make the continued denial any less
discriminatory. This legislation continues to sug-
gest that, at least in some cases, men and women
are not equally capable of passing on whatever it
takes to be a good Canadian citizen. In fact, it sug-
gests that children of Canadian mothers may be
more dangerous than those of Canadian fathers,
since only the latter are required to undergo an
oath and security check. Parliament’s reasoning in
deciding to maintain the differential treatment
established by the earlier Act may be relevant to
s. 1 analysis, but I do not believe that it affects the
legislation’s status under s. 15.

For the above reasons, 1 conclude that the
impugned provisions of the Citizenship Act are
indeed discriminatory and violate s. 15 of the
Charter. I now turn to s. 1 and consider whether
this violation is demonstrably justifiable in a free
and democratic society.

D. Justification Under Section 1

The general principles governing s. 1 analysis
have been set out many times since the leading
case of R. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103, and they

were recently re-stated in Egan, supra, at p. 605:

la citoyenneté aux enfants nés d’une meére cana-
dienne, mais elle a maintenu la distinction entre les
enfants nés d’une mere canadienne et ceux nés
d’un pére canadien. En maintenant cette distinc-
tion, il me semble que la loi a maintenu le stéréo-

type.

La Loi actuelle répartit-elle aussi en deux caté-
gories les personnes nées & I’étranger qui désirent
devenir citoyens: celles nées d’un pére canadien et
celles nées d’une mere canadienne. Je ne vois pas
en quoi les motifs & I’origine de la décision du Par-
lement de maintenir une négation discriminatoire
du droit a ’égalité de traitement peut atténuer le
caractére discriminatoire de cette négation. Ces
mesures législatives continuent de suggérer que, 2
tout lc moins dans certains cas, les hommes et les
femmes n’ont pas une capacité égale de transmet-
tre a leurs enfants ce qu’il faut pour étre un bon
citoyen canadien. En fait, elles laissent entendre
que les enfants nés d’une meére canadienne pour-
raient étre plus dangereux que ceux nés d’un pere
canadien, étant donné que seuls les premiers sont
tenus de préter serment et de se soumettre & une
enquéte de sécurité. Il est possible que le raisonne-
ment qu’a appliqué le Parlement lorsqu’il a décidé
de maintenir le traitement différent établi par la
Loi antérieure soit pertinent dans le cadre d’un
examen fondé sur 1’article premier, mais je ne
crois pas qu’il ait une incidence sur la validité des
mesures législatives en regard de lart. 15.

Pour les motifs qui précédent, je conclus que les
dispositions contestées de la Loi sur la citoyenneté
sont effectivement discriminatoires et violent 1’art.
15 de la Charte. Je vais maintenant passer a 1’ana-
lyse fondée sur l’article premier et déterminer si
cette violation peut étre justifiée dans le cadre
d’une société libre et démocratique.

D. La justification en vertu de ’article premier

Les principes généraux régissant I’analyse fon-
dée sur Particle premier ont ét€ exposés a maintes
reprises depuis 1'arrét de principe en la matieére R.
¢. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103, et réitérés récem-

1uient dans Egan, précité, (a la p. 605):
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A limitation to a constitutional guarantee will be sus-
tained once two conditions are met. First, the objective
of the legislation must be pressing and substantial. Sec-
ond, the means chosen to attain this legislative end must
be reasonable and demonstrably justifiable in a free and
democratic society. In order to satisfy the second
requirement, three criteria must be satisfied: (1) the
rights violation must be rationally connected to the aim
of the legislation; (2) the impugned provision must min-
imally impair the Charter guarantee; and (3) there must
be a proportionality between the effect of the measure
and its objective so that the attainment of the legislative
goal is not outweighed by the abridgement of the right.
In all s. 1 cases the burden of proof is with the govern-
ment to show on a balance of probabilities that the vio-
lation is justifiable.

While the legislation in question here passes the
first of these conditions, I believe that it fails on
the first branch of the second — rational connec-
tion — and is therefore not justified under s. 1.

The appellant accepted that the objectives of the
impugned provisions — to provide access to citi-
zenship while establishing a commitment to
Canada and safeguarding the security of its citi-
zens — were sufficiently pressing and substantial
to warrant limiting a Charter right. 1 believe he
was correct to do so. Ensuring that potential citi-
zens are committed to Canada and do not pose a
risk to the country are pressing and substantial
objectives.

I do not see, however, how these goals are rea-
sonably advanced by the two-tiered application
system created by the impugned provisions. The
respondent submitted that requiring an oath and a
security check are perfectly rational ways of ensur-
ing that those who become citizens share our com-
mitment to Canada and that they do not pose a
threat to national security. Linden J.A. accepted
this argument in the Federal Court of Appeal. With
respect, I must disagree. The relevant question is
whether the discrimination is rationally connected

L’atteinte a une garantie constitutionnelle sera validée a
deux conditions. Dans un premier temps, I'objectif de la
loi doit se rapporter & des préoccupations urgentes et
réelles. Dans un deuxiéme temps, le moyen utilisé pour
atteindre I’objectif législatif doit étre raisonnable et doit
pouvoir se justifier dans une société libre et démocra-
tique. Cette seconde condition appelle trois critéres: (1)
la violation des droits doit avoir un lien rationnel avec
I’objectif 1égislatif; (2) la disposition contestée doit pot-
ter le moins possible atteinte au droit garanti par la
Charte, et (3) il doit y avoir proportionnalité entre I’ effef
de la mesure et son objectif de sorte que I'atteinte ay
droit garanti ne I’emporte pas sur la réalisation de 1’ob=
jectif législatif. Dans le contexte de P'article premier, i
incombe toujours au gouvernement de prouver selon 13
prépondérance des probabilités que la violation peut s&
justifier.

Bien gque les mesures 1égislatives en cause satis-
fassent & la premiére de ces conditions, je crois
gu’elles ne sont pas conformes au premier volet de
la deuxigme — le lien rationnel — et qu’elles ne
sont donc pas justifiées en vertu de Darticle pre-
mier.

L’appelant a reconnu que les objectifs visés par
les dispositions contestées — donner accés a la
citoyenneté tout en s’assurant de ’engagement des
intéressés envers le Canada et en préservant la
sécurité de ses citoyens — étaient suffisamment
urgents et réels pour justifier la limitation d’un
droit garanti par la Charte. Je crois qu’il a eu rai-
son de le reconnaitre. Le fait de s’assurer de 'en-
gagement envers le Canada des candidats a la
citoyenneté et le fait de s’assurer qu’ils ne consti-
tuent pas un risque pour le pays sont des objectifs
urgents et réels.

Je ne vois toutefois pas comment le régime de
demande & deux niveaux créé par les dispositions
contestées peut raisonnablement favoriser la réali-
sation de ces objectifs. L’intimé a soutenu que
I’obligation de préter serment et celle de se sou-
mettre a une enquéte de sécurité sont des moyens
parfaitement rationnels de s’assurer que les per-
sonnes qui deviennent citoyens canadiens parta-
gent notre engagement envers le Canada et
qu'elles ne constituent pas une menace pour la
sécurité nationale. Le juge Linden de Ia Cour d’ap-

to the legislative objectives. We must therefore aslgl 2 pel fédérale a retenu cet argument. En toute défé-
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not whether it is reasonable to demand that pro-
spective citizens swear an oath and undergo a
security check before being granted citizenship,
but whether it is reasonable to make these demands
only of children of Canadian mothers, as opposed
to those of Canadian fathers. There is clearly no
inherent connection between this distinction and
the desired legislative objectives: chiidren of
Canadian mothers are not in and of themselves less
committed or more dangerous than those of Cana-
dian fathers. The respondent nevertheless sug-
gested several reasons why, in the circumstances,
the distinction was a reasonable way to seck the
desired objectives. I will deal with these sugges-
tions in turn.

The respondent argued that to have retroactively
extended citizenship rights in 1977 to children
already born abroad of Canadian mothers could
have caused difficulties for those children by inter-
fering with rights or duties of citizenship they
already held in other countries. It was therefore
reasonable to make the granting of Canadian citi-
zenship to these children dependent upon first
receiving an application. I see the respondent’s
point, but s. 4(3) of the Act clearly demonstrates
that citizenship based on lineage was never
imposed automatically, even on children of Cana-
dian fathers. The section reads as follows:

4. ...

(3) For the purposes of paragraph 3(1){(e), a person
otherwise entitled under paragraph 5(1)(b) of the former
Act to become a citizen immediately before February
15, 1977 remains so entitled notwithstanding that his
birth is registered, after February 14, 1977, in
accordance with the regulations made under the former
Act,

(a) within two vears after the occurrence of his birth;
or

(b) within such extended period as the Minister may
authorize after February 15, 1977 or has authorized
before that date.

rence, je dois exprimer mon désaccord. La ques-
tion pertinente est celle de savoir si la
discrimination a un lien rationnel avec les objectifs
législatifs. Nous devons donc nous demander non
pas s’il est raisonnable de demander aux éventuels
citoyens de préter serment et de se soumettre a une
enquéte de sécurité avant de leur attribuer la
citoyenneté, mais plutdt s’il est raisonnable de
I’exiger uniquement des enfants nés d’une mere
canadienne, et non de ceux nés d’un peére canadien.
Il n’y a manifestement aucun lien inhérent entre
cette distinction et les objectifs 1égislatifs poursui-
vis: les enfants nés d’une mere canadienne ne sont
pas, par nature, moins engagés envers le pays ou
plus dangereux que ceux nés d’un pere canadien.
L’intimé a néanmoins suggéré plusieurs raisons
pour lesquelles, dans les circonstances, cette dis-
tinction était un moyen raisonnable d’atteindre les
objectifs visés. Je vais examiner chacune de ces
raisons i tour de rdle.

L’intimé a prétendu que si, en 1977, on avait
conféré rétroactivement des droits a la citoyenneté
aux enfants déja nés a I’étranger d’une mere cana-
dienne, une telle mesure aurait pu causer & ces
enfants des problemes d’incompatibilité avec les
droits et devoirs qu’ils avaient déja en tant que
citoyens d’autres pays. Il était donc raisonnable
d’assujettir la reconnaissance de la citoyenneté
canadienne a ces enfants a la présentation d’une
demande. Je comprends !'argument de 1’intimé,
mais le par. 4(3) de la Loi démontre clairement que
la citoyenneté fondée sur la filiation n’a jamais été
imposée d’office, méme aux enfants nés d’un pére

canadien. Cette disposition est rédigée ainsi:
4. ...

(3) Pour I’application de I’alinéa 3(1)e), la personne
qui est par ailleurs, en application de I’alinéa 5(1)b) de
Pancienne Joi, habile, au 14 février 1977, 4 devenir
citoyen, le demeure m&me si sa naissance est enregistrée
apres cette date, conformément aux réglements pris en
vertu de 1'ancienne loi;

@) dans les deux ans suivant sa naissance;

b) dans le délai plus long accordé par le ministre
méme aprés le 15 février 1977.
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Donald et al. v. The Board of Education for the City of

Hamilton et al.

[1945] O.R. 518

ONTARIO
[COURT OF APPEAL. ]
HENDERSON, GILLANDERS and ROACH JJ.A.
JUNE 6, 1945.

Schools -- Discipline -- Rights of Boards and Teachers

-- Patriotic Exercises -- Requiring Salute to Flag and Singing
of National Anthem -- Conscientious Objections -- The Public
Schools Act, R.S.O0. 1937, c¢. 357, ss. 2, 5, 7(1), 89, 103(a),
(i) -- The High Schools Act R.S.0. 1937, c. 360, s. 1
—-- REgulations under The Department of Education Act, R.S.O.
1937, c. 356, s. 4(a), respecting Public and High Schools.

Under the relevant statutes and regulations pupils in public
or high schools who (or whose parents or guardians) object on
religious grounds to saluting the flag or singing the national
anthem are entitled to refrain from participating in these
exercises without forfeiting their right to attend school.
Since the Act and the regulations clearly recognize a right to
refrain from taking part in "religious exercises", without
defining that term, or specifying what is included in it or
excluded from it, the Court cannot take to itself the right to
say that it does not include the saluting of the flag or the

singing of the national anthem, or that such exercises have no

religious or devotional significance; to do so might well be to

deny that religious freedom which the statutes and regulations
are intended to protect. West Virginia State Board of
Education et al. v. Barnette, et al. (1943), 319 U.S. 624 at
632; The People of the State of New York v. Sandstorm, et al.
(1939), 279 N.Y. 523 at 535, quoted and applied.
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Judgment of HOPE J., [1944] O.R. 475, reversed.

AN APPEAL by the plaintiffs from the judgment of HOPE J.,
[1944] O.R. 475, [1944] 4 D.L.R. 227, dismissing the action.
The facts are stated in the reasons for judgment.

15th and 16th March and 11th April 1945. The appeal was
heard by HENDERSON, GILLANDERS and ROACH JJ.A.

W. Glen How, for the plaintiffs, appellants: Neither the
respondent Board nor any school teacher employed by it has
either the authority or the responsibility in law forcibly to
require the infant appellants to sing or to participate in the
singing of three verses of the hymn or prayer constituting the
national anthem, or to participate in the saluting of the flag.
Participation in these two exercises is contrary to the
religious beliefs of the appellants, and by virtue of The
Public Schools Act, R.S.0. 1937, c. 357, s. 7(1) and The High
Schools Act, R.S.0. 1937, c. 360, s. 8(1l) and Reg. 12(1l)(a) of
the Regulations respecting High Schools and Collegiate
Institutes, they are justified in their refusal to participate.
The Public Schools Act gives a definite statutory right to a
parent to have his child attend school. There is no right
vested in the respondent Board permitting it to draw up rules
and stipulate that non-compliance with them means exclusion
from the schools. [HENDERSON J.A.: You say that the Board
exceeded its powers under the statute, but why would you
consider those exercises religious?] [ROACH J.A.: Do you say
that if these acts are sincerely believed by the appellants to
be religious acts, they should be so regarded by the Court?]
Yes, the appellants believe that the Bible is the word of God
and they must be obedient to it, and they consider the flag is
an emblem of the state. [HENDERSON J.A.: I have assumed that
this action was founded upon the appellants' right with respect
to certain religious practices. Are the beliefs of the
appellants purely individual or do they subscribe to a system
of religion like other sects?] These appellants belong to a
religious sect known as "Jehovah's Witnesses". If a child has
a conscientious objection to any such exercises as the one in
question, the respondent Board could not force the child to
participate under the penalty of ejection. [GILLANDERS J.A.:

2
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The statute does not say that the parent or child can determine
in his own mind what constitutes a religious exercise; it is a
matter of fact.] These are state-maintained schools set up for
educating the children of the Province. These beliefs are
religious, and consequently, we are within s. 7 of The Public
Schools Act. Within the understanding of the appellants these
are religious exercises, and within the minds of other
reasonable men there is a religious connotation to those
exercises. [HENDERSON J.A.: Why couldn't anyone salute the
flag without offending his conscience? Your argument is that
believers in this religion do not think they owe honour or
respect to anyone but God.] The respondent says that the
appellants are not sincere in their beliefs and that the
designation of the school regulations precludes the claim that
the ceremonies here objected to can be religious. This
proposition has been fully discussed in the case of Adelaide
Company of Jehovah's Witnesses Incorporated v. The Commonwealth
(1943), 67 C.L.R. 116. [HENDERSON J.A.: I do not understand
how you connect this exercise with religion, or how the
ordinary respect you are asked to pay to a person who occupies
a position of honour can have religious significance.] The
appellants consider the flag an "image" within the meaning of
Exodus, XX, 4-5, and as for the singing of the national anthem,
there is a prayer voiced therein which is incompatible with the
belief and hope which they hold in the early coming of the new
world. Many people other than Jehova's Witnesses are prepared
to admit that the blind adulation of the symbol of the state is
a form of idolatry; Minersville School District et al. v.
Gobitis et al. (1939), 108 Fed. (2d) 683, reversed 310 U.S.
586. According to the beliefs of the appellants, their entire
service is due to God. [ROACH J.A.: Why cannot a Jehovah's
Witness honour his parent and similarly pay respect to the
flag: Surely neither act would be considered one of adoration.
You are confusing honour and adoration.] [HENDERSON J.A.:
Surely it is nothing more than a gesture of respect in questio
which in no way interferes with their other right of religious
freedom.] Symbolism or a salute or any other form of respect
in question is in the mind of the person giving it. In the
case of a super-patriot, it might be a form of worship. It is
important to know the intent in the mind of those setting up

the regulations. As far as the appellants are concerned, their

3
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understanding of the prescribed acts is that they have a
definite religious aspect. In their minds it is not purely a
gesture of respect. If it is purely a matter of greeting, it
is all the more unreasonable to insist that unless there be
compliance, the children would be ejected from the school. It
would mean in this case that because the appellants are being
sincere and honest, they are being penalized for their beliefs.
The infant appellant testified that if he saluted the flag he
was attributing salvation to the state. [GILLANDERS J.A.: I
fail to follow how by saluting the flag he can ascribe
salvation to the state. If the flag were set up as a deity it
would be quite different.] The appellants feel they are being
asked to worship. [HENDERSON J.A.: Your argument is clear that
what may be a mere act of politeness on the part of one man,
may be a religious exercise of another.] When it can be shown
that there is a definite religious objection, that is not
entirely the belief of the individual, it is no longer a matter
of caprice. [ROACH J.A.: If the state said to your clients:
"In saluting the flag, all we ask of you as to pay a measure

of respect", would your clients still refuse?] Yes, they would
say it is not for the state to decide as regards their
consciences. The singing of the anthem and the salute of the

flage are devotions to religion.

This is an infringement of personal liberty, which should be
guarded by the state: Rossi v. Lord Provost, &c, Edinburgh et
al., [1905] A.C. 21. There is a statutory guarantee that no
child shall have his religious freedom jeopardized. 1In
addition, there is the common law responsibility and the right
of the parent to teach his child and to provide such spiritual
instruction as is in his belief most apt to work to the welfare
of the infant: 1In re Scanlan (1888), 57 L.J. Ch. 718. The
regulations as sought to be enforced are inconsistent with the
Act in that for the sake of certain possible, but not proved,
advantages, an attempt is made to deny all other rights and
privileges under the said statute. This would inevitably lead
to the citizen suffering from abuses by officials: Bell v.
Graham; Marshall v. Graham (1907), 76 L.J.K.B. 690. In
Hardwick v. Board of School Trustees of Fruitridge School Dist.
(1921), 205 Pac. 49, the California Court of Appeals was
obliged to consider the validity of an attempt by a school

4
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board to introduce dancing in their school in the face of
religious objections to it. When the ceremony is enforced
against conscientious objectors it is more likely to defeat
than to accomplish high purposes. The attempt to make this
patriotic ceremony one of compulsion, on threat of expulsion,

is beyond the powers of the school board.

[GILLANDERS J.A.: It is necessary to remember, regarding
American cases, that the Constitution guarantees certain rights

to American citizens which may govern the facts in each case.]

The principles of British law require a construction

consonant with the maintenance of freedom of worship in its
broadest form, regardless of the unusual or dissentient quality
of the belief. The infant appellants demonstrate true loyalty
and love of country and the flag by standing firmly for the

principles of liberty for which it stands.

0.M. Walsh, K.C., for the defendants, respondents: Our case
is based upon the statutes of Ontario and the regulations
enacted thereunder. If this Court concludes that it is a
patriotic gesture to sign the national anthem and salute the
flag, then the Legislature has provided that these acts shall
be done. The Public Schools Act, R.S.0. 1937, c. 357, s.
103(a) invests the principal with power to prescribe ways of
encouraging loyalty to country. [HENDERSON J.A.: The case of
West Virginia State Board of Education et al. v. Barnett et al.
(1943), 319 U.S. 624 impresses me very much. These American
cases are founded upon the written Constitution of the United
States, specifically the 1lst and 14th amendments thereto. In
those enactments, freedom of religious thought is guaranteed to
American citizens in the United States. Is not a British
subject guaranteed at least as much freedom of thought as an
American citizen in similar circumstances? How can you say the
legislature may interfere?] We must confine the question to
our laws. American cases are based on constitutional
questions. Here the sole question to be determined is whether
or not the singing of the national anthem and the saluting of
the flag are patriotic or religious exercises. Both are
patriotic exercises, and it is imperative for the respondent

and its teachers to see that such patriotic exercises are
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carried out. The appellant's contention is that if they are
convinced that their consciences will be injured by a state
law, then the state law must get out of the way. A chaotic
condition would arise if individuals were allowed to assert
their superiority to a state law. By statutory provision the
legislature has determined that the singing of the national
anthem is not a religious exercise and, therefore, it follows
that it was the imperative duty of the respondent and its
teachers to see that each pupil actively participated in the
exercise. The two American cases cited by the appellants at
the trial, namely Minersville School District et al. v. Gobitis
et al. (1940), 310 U.S. 586, and the Barnette case supra, were
decisions based on the power of the respective school boards to
make the salute a legal duty on a constitutional basis and,
therefore, are not applicable to the issues on review in this
appeal. The appellants recognize the authority of the state
only when it does not conflict with their religious
convictions. [ROACH J.A.: Counsel for the appellants says
that these are religious acts; he relies upon the statute.] If
this Court finds that saluting the flag and the singing of the
national anthem are patriotic acts, then s. 7 of The Public
Schools Act is not applicable. [HENDERSON J.A.: Your
proposition is that by virtue of the words of s. 7 we must
decide whether saluting the flag and singing the national
anthem are religious acts?] It is for the Court to apply the
facts to the law: 10 C.E.D. (Ont.), p. 213. The law to be
decided is whether these are patriotic exercises within the
meaning of the Act. [HENDERSON J.A.: My understanding of the
appellants' position is that if they are called upon to do
something which conflicts with their religious conscience, then
they will not do it. With what law does it conflict if they
refuse to salute the flag?] We cannot allow 245 sects to state
what conflicts with their religious beliefs in matters of this
kind, particularly where school discipline is involved.
[GILLANDERS J.A.: The statute must be used as the test.]

We must go to the law for the test. [ROACH J.A.: I can
conceive of a case where someone would have a whim that could
not be indulged, but when you have a group who are not being
whimsical, that is a different matter.] Where there is any
conflict between a state law and conviction, even though the

conflict between a state law and conviction, even though the

6

19

1945 CanLll 117 (ON CA)



conflict be on religious grounds, then the state law must
prevail, otherwise, chaos would follow. The trial judge found
that the duties of the teachers were imperative by statutory
legislation and had to be carried out. Out duty is to carry
out the Act. Where do we stand regarding other parents and
children? The singing of the national anthem is not a
religious exercise, it is a patriotic one. The law of the
state is the test. 1If the exercises are not compulsory, and
the teachers have no right to insist upon the pupils'
participation, then the appeal succeeds. If the exercises are
compulsory, then the appeal is lost. It is our position that
the regulations call for such exercises and the teacher merely
enforces the regulations. In Ruman v. Board of Trustees of
Lethbridge School District, [1943] 3 W.W.R. 340, [1944] 1
D.L.R. 360, it was held that the provisions of the Alberta
statute were not imperative, but merely discretionary, and the
legislation under consideration in that case provided that the
singing of the national anthem and the saluting of the flag

were part of the patriotic exercises. This would indicate

quite clearly, that a salute to the flag is not in its nature a

religious exercise. If this appeal succeeds, all kinds of
ridiculous situations are likely to arise. [GILLANDERS J.A.:
The Act does not go as far as that; the only privilege is not
to join in any religious exercise.] [HENDERSON J.A.: It is
fundamental that you have freedom of conscience according to
individual conscience.] It is necessary to consider the
welfare not only of the appellants, but of the whole school:
Fitzgerald v. Northcote et al. (1865), 4 F. & F. 656, 176 E.R.
734, and if these children influence the others in a
detrimental fashion they should be expelled: Hutt et al. v.
The Governors of Haileybury College et al. (1888), 4 T.L.R. 623
at 624; [HENDERSON J.A.: The answer to that problem is the
abolition of religious exercises.] Yes, but patriotic

exercises should be retained.

W. Glen How, in reply: There is no law which demands that
these children should participate in these exercises. They
have fundamental rights which should have no interference.
Reference is made to the following cases: Jones v. Opelika
(1943), 319 U.S. 103; Borchert et al. v. City of Ranger et
al. (1941), 42 Fed. Supp. 577; Lynch et al. v. City of Muskogee
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(1942), 47 Fed. Supp. 589.

Cur adv. vult.

W. Glen How, for the plaintiffs, appellants.

O.M. Walsh, K.C., for the defendants, respondents.

6th June 1945. HENDERSON J.A.:-- I concur in the reasons and
conclusion of my brother Gillanders, and have nothing to add.

GILLANDERS J.A.:-- The plaintiffs appeal from a judgment of
Mr. Justice Hope dismissing with costs their action against the
respondent Board of Education seeking a declaration, a mandamus

and damages under the following circumstances:

The appellant Rovert Donald is the father of the two infant
appellants who were at the time of the trial sixteen and twelve
years of age respectively. They reside in the city of
Hamilton. On 18th September 1940, the two infant appellants,
who prior thereto had attended a public school in the city of
Hamilton under the jurisdiction of the respondent Board, were
sent home with a letter from the school principal addressed to
their father and reading as follows:

"Your children Robert, Grade VIII and Graham, Grade IV, have
refused to take part in the opening exercises of this school.
They refuse on religious principles to sing 'God Save the
King', to repeat the pledge of allegiance, and to salute the
Flag. "Your children are hereby suspended from this school and

a copy of this letter sent to the Board of Education."

Later, in 1942, after having taken private tuition and having
passed his high school entrance, the older boy was expelled
from a secondary school, as under the jurisdiction of the
respondent Board, for "not joining in the singing of the
National Anthem or saluting the flag at the morning exercises."
The expulsion, in both instances, was approved by the
respondent Board, and the Board accepts full responsibility for
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the action taken.

The appellants, fathers and sons, are affiliated with
"Jehovah's Witnesses" and believe that saluting the flag and
joining in the singing of the national anthem are both contrary
to and forbidden by command of Scripture -- the former because
they consider the flag an "image" within the literal meaning of
Exodus, chapter XX, verses 4 and 5, and the latter because,
while they respect the King and the State, the prayer voiced in
this anthem is not compatible with the belief and hope which
they hold in the early coming of the new world, in the

government of which present temporal states can have no part.

On the interpretation placed by the learned trial judge on

the relevant statutes and regulations, he held the opinion not
only that power is vested in principals and teachers to require
pupils to join in the salute to the flag and in the singing of
the national anthem, but there is an imperative duty on them to

exercise such powers.

It lies at the threshold of the problem raised to consider
whether or not the Legislature has, by statutory provisions,
required or empowered school boards or teachers of pupils in
public or secondary schools to require pupils to perform or

join in either or both of the exercises in question.

The Public Schools Act, R.S.O0. +-(#&, C. #%&, BY S.

% PROVIDES THAT SCHOOLS constituted under the Act are to be
free and, subject to the irrelevant limitations there
mentioned, that every person between five and twenty-one years
of age "shall have the right to attend some such school in the
urban municipality ... in which he resides." Section 7(1l) iis

of some importance here and provides:

"No pupil in a public school shall be required to read or
study in or from any religious book, or to join in any exercise
of devotion or religion, objected to by his parent or
By s. 89, "It shall be the duty of the boards of all

public schools to see that the same are conducted according to

1

guardian.'

this Act and the regulations ...
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By s. 103, "It shall be the duty of every teacher, --

"(a) to teach dillengtly and faithfully the subjects in the
public school course of study as prescribed by the regulations,
to maintain proper order and discipline in the school, to
encourage the pupils in the pursuit of learning, and to
inculate by precept and example respect for religion and the
prinicples of Christian morality and the highest regard for
truth, justice, loyalty, love of country, humanity,
benevolence, sobriety, industry, frugality, purity, temperance
and all other virtues;

"(i) to suspend any pupil guilty of persistent truancy, or
persistent opposition to authority, habitual neglect of duty,
the use of profane or improper language, or conduct injurious

to the moral tone of the school ...

Section 2 of the Act provides that the regulations, which are
defined by s. 1(i) to mean regulations made under The
Department of Education Act, R.S.0. 1937, c. 356, "shall apply
to any matter or thing in this Act contained, so far as the

same are consistent with this Act."

Various provisions of the 1943 regulations relating to the
powers and duties of principals and teachers, the duties of
pupils, and the conduct of the school may be noted. By reg.
7(2) it is the duty of the pupil, inter alia, to be "obedient
and respectful to the teachers; and he shall submit to such
discipline as would be exercised by a king, firm, and judicious

parent."

Reg. 9(1) provides: "In every Public and Seperate School,
the singing of the National Anthem as authorized by the
Department shall form part of the daily opening or closing

exercises."

Reg. 13(1l)(a) is: "Every Public School shall be opened with
the reading of the Scriptures and the repeating of the Lord's
Prayer, and shall be closed with the Lord's Prayer or the
prayer authorized by the Department; but no pupil shall be

required to take part in any religious exercises objected to by
10
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his parent or guardian."

By reg. 13(1l)(c), "If the parent or guardian objects to his
child or ward taking part in the religious exercises, but
directs that he shall remain in the schoolroom during these
religious exercises, the teacher shall permit him to do so,
provided that he maintains decorous behaviour during the

exercises."

It should be noted that the regulations provide for the
singing of the national anthem as part of the daily opening or
closing exercises, but no specific provision is made, in either
the Act or the regulations, for the salute to the flag as part
of the school exercises. The duty, wisely imposed on teachers
by the Act itself, "to indicate by precept and example respect
for religion and the principles of Christian morality and the
highest regard for truth, justice, loyalty, love of country",
etc. is, of course, to be read with other provisions of the
statute, and provisions of the regulations apply only "so far

as the same are consistent with this Act" (s. 2).

The High Schools Act, R.S.0. 1937, c. 360, applicable to the
secondary school attended for a time prior to his expulsion, by
the elder of the infant appellants, contains in itself no
provision to the same effect as s. 7 of The Public Schools Act,

but, by the regulations applicable, it is provided:

"12. (l)(a) Every High School shall be opened with the
reading of the Scriptures and the repeating of the Lord's
Prayer, and shall be closed with the Lord's Prayer or the
prayers authorized by the Department of Education; but no pupil
shall be required to take part in any religious exercised

objected to by his parent or guardian.

"(b) (ii) To secure the observance of this regulation, the
teacher, before commencing a religious exercise, shall allow
the necessary interval to elapse, during which the children or
wards of those, if any, who have signified their objection, may

retire.

"(c) If the parent or guardian objects to his child or ward
11

24

1945 CanLll 117 (ON CA)



taking part in the religious exercises, but directs that he
shall remain in the schoolroom during such exercises, the
teacher shall permit him to do so, provided that he maintains

decorous behavior during the exercises.

"(d) If, in virtue of his right to be absent from the
religious exercises, any pupil does not enter the schoolroom
until the close of the time allowed for religious exercises,
such absence shall not be treated as an offence against the

rules of the school".

By reg. 11(3) it is provided: "In every High and Vocational
School, the singing of the National Anthem as authorized by the
Department shall form part of the daily opening or closing

exercises."

In the case of high schools the provision in the regulations
for the singing of the national anthem, while not in conflict
with any section of ths statute itself, must be read with reg.
12. They are not necessarly in conflict. If the exercise is
one of a religious nature to which the parent or guardian of a
pupil objects, then his rights are amply protected by the

provisions of reg. 12.

The appellants urged that to them both exercises in question,
the flag salute and joining in the singing of the national
anthem, are religious exercises to which they object by reason
of their religious beliefs, and in which, by virtue of s. 7 of
The Public Schools Act and by reg. 12 respecting high schools,
they are not required to join. The respondents, on the other
hand, say that these exercises are not, and cannot be said to
be, exercises of devotion or religion, that the flag salute is
merely a step in teaching by precept and example loyaly and
love of country and cannot reasonably be said to connote any
religious significance, and that, similarly, the singing of the
national anthem fails in the same category; and, in any event,
it is required by the regulations to form part of the opening

or closing exercises of the school.

Perhaps those who framed the regulations so providing never

considered that any well-disposed person would object to its
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inclusion in their programme on religious grounds. There is no
doubt that the teachers and the school board, in the case now
being considered, in good faith prescribed the ceremony of the
flag salute only with the thought of inculcating respect for
the flag and the Empire or Commonwealth of Nations which events
of recent years have given more abundant reason than ever
before to love and respect. If I were permitted to be guided
by my personal views, I would find it difficult to understand
how any well-disposed person could offer objection to joining
in such a salute on religious or other grounds. To me, a
command to join in the salute of the flag or the singing of the
national anthem would be a command not to join in any enforced
religious exercise, but, viewed in proper perspective, to join
in an act of respect for a contrary principle, that is, to pay
respect to a nation and country which stands for religious
freedom, and the principle that people may worship as they

please, or not at all.

But, in considering whether or not such exercises may or
should, in this case, be considered as having devotional or
religious significance, it would be misleading to proceed on
any personal views on what such exercises might include or
exclude. Although various cases in the United States dealing
with questions arising out of the flag salute are not inding
here, and are not concerned with the legislation here being
considered, I desire respectfully to adopt a portion of what
was said by Mr. Justice Jackson in his interesting opinion in
the case of West Virginia State Board of Education et al v.
Barnette et al. (1943), 319 U.S. 624, at 632:

"Symbolism is a primitive but effective way of communicating
ideas. The use of an emblem or flag to symbolize some system,
idea, institution, or personality, is a short cut from mind to
mind. Causes and nations, political parties, lodges and
ecclesiastical groups seek to knit the loyalty of their
followings to to a flag or banner, or a color or design. The
State announces rank, function, and authority through crowns
and races, uniforms and black robes; the church speaks through
the Cross, the Crucifix, the altar and the shrine, and clerical
rainment. Symbols of State often convey political ideas just

as religious symbols come to convey theological ones.
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Associated with many of these symbols are appropriate gestures
of acceptance or respect; a salute, a bowed or bared head, a
bended knee. A person gets from a symbol the meaning he puts
into it, and what is one man's comfort and inspiration is

another's jest and scorn."

And also the observations of Lehman J. in The People of the
State of New York v. Sandstorm et al. (1939), 279 N.Y. 523 at
535: "There are many acts which are not acts of worship and
which for most men have no religious significance and are
entirely unrelated to the practice of any religious principle
or tenet but which may involve a violation of an obligation
which other men may think is imposed upon them by divine
command or religious authority. To use a homely illustration,
partaking of food is ordinary in no sense 'any approach to a
religious observance.' It is purely mundane, with no religious
significance, and yet ordinances establishing fast days or
prohibiting the use of certain kinds of food are part of the

religion of many people." That certain acts, exercises and
symbols at certain times, or to certain people, connote a

significance or meaning which, at other times or to other

people, is completely absent, is a fact so obvious from

history, and from observation, that it needs no elaboration.

The fact that the appellants conscientiously believe the
views which they assert is not here in question. A
considerable number of cases in other jurisdictions, in which a
similar attitude to the flag salute has been taken, indicates
that at least the same view has been conscientiously held by
others. The salute, while it absolves pupils from joining in
exercises of devotion or religion to which they, or their
parents, object, does not further define or specify what such
exercises are or include or exclude. Had it done so, other
considerations would apply. For the Court to take to itself
the right to say that the exercises here in question had no
religious or devotional significance might well be for the
Court to deny that very religious freedom which the statute is

intended to provide.

It is urged that the refusal of the infant appellants to join
in the exercises in question is disturbing and constitutes
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conduct injurious to the moral tone of the school. It is not
claimed that the appellants themselves engaged in any alleged
religious ceremonies or observations, but only that they
refrained from joining in the exercises in question. As stated
by the learned trial judge, "it is clear that although the
infant plaintiffs refused to so sing and so salute, they
otherwise stood respectfully during such exercises and in no
way, other than the refusal to participate, showed any
disrespect or caused an outward disturbance by their conduct."
The regulations relating to both public and high schools
specifically contemplate that a pupil who objects to joining in
religious exercise may be permitted to retire or to remain,
provided he maintains decorous conduct during the exercises.

To do just that coult not, I think, be viewed as conduct

injurious to the moral tone of the school or class.

I have been somewhat troubled on the question of damages. 1In
this case the expulsion was not based on a matter to which
reasonable cause, in the opinion of the Board or teacher,
exercised in good faith, can provide an effective answer, as in
Wood v. Prestwich (1911), 104 L.T. 388. The only reason for
the expulsion was the failure to join in the exercises from
which, in the opinion of this Court, the provisions of the Acts
and regulations excused the appellants. It was, therefore,
illegal, and although it was accompanied by no mala fides, and
no doubt exercised in good faith, it follows that the
appellants are entitled to damages. There is evidence,
apparently accepted by the learned trial judge, that the adult
appellant expended $378 for private tuition and books which
would otherwise have been supplied by the respondents. The
individual private tuition may well have involved, in some
aspects, benefits which the Board's schools could not be
expected to provide, and, on the other hand, no doubt lacked
certain benefits to be obtained there. The learned trial judge
finds that were he assessing damages "they would not exceed
$378, being the actual out-of-pocket expenses for tuition and
the cost of school books which would otherwise have been
supplied by the defendant." I see no reason to interfere with
the view he expressed in this regard.

For the reasons indicated the appeal must be allowed, and the
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appellants should have a declaration that the infant appellants
are entitled, subject to the provisions of the relevant
statutes and regulations, to attend the proper schools of the
respondent Board, and refrain from joining in the exercises in
question in this action. The adult appellant should have
judgment for $378, and the appellants should have their costs
here and below.

ROACH J.A. agrees with GILLANDERS J.A.

Appeal allowed with costs throughout.

Solicitor for the plaintiffs, appellants: W. Glen How,

Toronto.

Solicitors for the defendants, respondents: Walsh & Evans,

Hamilton.
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[1989] 2 S.C.R.

IN THE MATTER OF sections 2(4) and
52(1) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms, being Part 1 of the Constitution
Act, 1982,

AND IN THE MATTER OF sections 25 and
30 of the Judicature Act, being chapter J-1 of
the Revised Statutes of Alberta, 1980;

between

Edmonton Journal, a division of Southam
Inc. Appellant

V.

The Attorney General for Alberta and the
Attorney General of Canada Respondents

and
The Attorney General for Ontario Intervener

INDEXED AS: EDMONTON JOURNAL V. ALBERTA
(ATTORNEY GENERAL)

File No.: 20608.
1989: March 3; 1989: December 21,

Present: Dickson C.J. and Lamer, Wilson, La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka and Cory JJ,

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
of expression — Freedom of the press — Open court
process — Reports of judicial proceedings — Provin-
cial legislation restricting publication of certain infor-
mation obtained in matrimonial proceedings and at
pre-trial stages of civil actions — Whether legislation
violates 5. 2(b} of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms — If so, whether legislation justifiable under
5. 1 of the Charter — Judicature Act, R.S.A. 1980, c.
J-1, 5. 30. '

Constitutional law — Charter of Rights — Equality
before the law — Reports of judicial proceedings —
Provincial legislation restricting publication of certain
information obtained in matrimonial proceedings and
at pre-trial stages of civil actions — Whether legisla-
tion violates s. 15 of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms — If so, whether legislation justifiable
under s. | of the Charter — Whether 5. 15 applicable to
corporations — Judicature Act, R.S.A. 1980, c. J-1,
5. 30.

i

DANS I’AFFAIRE DE I’alinéa 25) et du
paragraphe 52(1) de la Charte canadienne des
droits et libertés, partie I de Ia Loi
constitutionnelle de 1982;

ET DANS L’AFFAIRE DES articles 25 et 30
de la Judicature Act, chapitre J-1 des Lois
révisées de I’Alberta, 1980;

entre

Edmonton Journal, une division de Southam
Inc. Appelant '

C.

Le procureur général de PAlberta et le
procureur général du Canada Intimés

et _
Le procureur général de POntario Intervenant

REPERTORIE: EDMONTON JOURNAL ¢. ALBERTA
(PROCUREUR GENERAL)

Ne du greffe: 20608.
1989: 3 mars; 1989: 21 décembre.

Présents: Le juge en chef Dickson et les juges Lamer,
Wilson, La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka et Cory.

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

Droit constituiionnel — Charte des droits — Liberté
d’expression -— Liberté de la presse — Publicité du
processus judiciaire — Rapports des procédures judi-
ciaires — Loi provinciale limitant la publication de
certains renseignements obtenus au cours dinstances
matrimoniales .et d'étapes préparatoires aux procés
civils — La loi viole-t-elle I'art. 2b) de la Charte
canadienne des droits et libertés? — Dans Paffirmative,
la loi est-elle justifiable en vertu de I'article premier de
la Charte? — Judicature Act, R.S.A. 1980, chap. J-1,
art. 30.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Egalité
devant la loi — Rapports des procédures judiciaires —
Lot provinciale limirant la publication de certains ren-
seignements obtenus au cours d'instances matrimonia-
les et d’étapes préparatoires aux procés civils — La loi
viole-t-elle I'art. 15 de la Charte canadienne des droits
et libertés? — Dans 'affirmative, la loi est-elle justi-

j Jfiable en vertu de Particle premier de la Charte? —

L'article 15 s’applique-t-il aux personnes morales? —
Judicature Act, R.S.A. 1980, chap. J-1, art. 30.
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The appellant sought a declaration that s. 30 of the
Alberta Judicature Act (the ““Act™) contravenes ss. 2(b)
and 15 of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms which respectively guarantee freedom of expres-
sion and legal equality. Section 30(1) of the Act prohib-
its the publication of any detail relating to matrimonial
proceedings other than the names, addresses and occu-
pations of the parties and witnesses; a concise statement
of the charges, defences, counter-charges and legal sub-
missions; and the summing up of the judge, the finding
of the jury and the judgment of the court. Section 30(2)
prohibits the publication before trial of anything con-
tained in the pleadings of civil proceedings, except the
names of the parties and the general nature of the claim
and of the defence. Section 30(3) provides for various
types and forms of publication when ordered by the
court, including the publication of matters otherwise
prohibited. Both the Court of Queen’s Bench and the
Court of Appeal dismissed the application on the ground
that s. 30 constitutes a reasonable limit to s. 2(4) under
s. 1 of the Charter and that it did not violate s. 15.

Held (La Forest, L’Heureux-Dubé and Sopinka JJ.
dissenting in part): The appeal should be allowed. Sec-
tions 30(1) and 30(2) of the Act infringe s. 2(b) of the
Charter and are not justifiable under s. 1 of the Charter,
In light of this conclusion, it is not necessary to deal
with the argument based on s. 15 of the Charter.

Per Dickson C.J. and Lamer and Cory JJ.: Freedom
of expression is of fundamental importance to a demo-
cratic society and should only be restricted in the clear-
est of circumstances. It is also essential to a democracy,
and crucial to the rule of law, that the courts are seen to
function openly. The press must thus be free to comment
and report upon court proceedings to ensure that the
courts are in fact seen by all to operate openly in the
penetrating light of public scrutiny. It is only through
the press that most individuals can really learn of what
is occurring in the courts. The members of the public, as
“listeners” or “readers”, have a right to receive informa-
tion pertaining to public institutions, in particular the
courts. Here, there is no doubt that the provisions of s.
30(1) and (2) of the Act contravene s. 2(b) of the
Charter. Section 30(1) represses the publication of
important aspects of court proceedings in matrimonial
causes, including information on the evidence adduced
at trial and the comments of counsel or of the presiding
judge. Section 30(2) creates an almost total restriction
on providing information pertaining to pleadings or
documents filed in any civil proceedings, including cases

L’appelant demande un jugement déclarant gue 'art.
30 de la Judicature Act de 1'Alberta (la «Loi») contre-
vient 4 ’al. 2b) et & 'art. 15 de la Charte canadienne des
droits et libertés qui garantissent, le premier, la liberté
de la presse et, le deuxiéme, P'égalité devant la loi. Le
paragraphe 30(1) de la Loi interdit la publication de
tout renseignement relatif & une procédure matrimoniale
autre que les noms, adresses et occupations des parties et
des témoins, un exposé concis des accusations, des défen-
ses et des contre-accusations et des arguments sur un
point de droit, et les directives du juge, la décision du
jury et le jugement du tribunal, Le paragraphe 30(2)
interdit la publication, avant le procés, de tous les
renseignements mentionnés dans les procédures écrites 4
I'exception des noms des parties, de la nature de la
demande ou de la défense, en termes généraux. Le
paragraphe 30(3) permet certaines formes de publica-
tion lorsque la cour 'ordonne, y compris la publication
de détails par ailleurs interdits. La Cour du Banc de la
Reine et la Cour d’appel ont rejeté la demande parce
que I’art, 30 constitue une limite raisonnable 4 1'al. 25)
en vertu de l'article premier de la Charte et qu’il ne viole
pas 'art. 15.

Arrét (les juges La Forest, L'Heureux-Dubé et
Sopinka sont dissidents en partie): Le pourvoi est
accueilli. Les paragraphes 30(1) et (2) de la Loi contre-
viennent & Pal. 24) de la Charte et ne peuvent étre
justifiés en vertu de Particle premier de la Charte. Yu
cette conclusion, il n’est pas nécessaire de traiter de
Pargument fondé sur I'art. 15 de la Charte.

Le juge en chef Dickson et les juges Lamer et Cory:
La liberté d’expression est d’une importance fondamen-
tale dans une société démocratique et ne devrait étre
restreinte que dans les cas les plus clairs, Il est égale-
ment essentiel dans une démocratie et fondamental pour
la primauté du droit que la transparence du fonctionne-
ment des tribunaux soit percue comme telle. La presse
doit donc étre libre de commenter les procédures judi-
ciaires pour que, dans les faits, chacun puisse constater
que les tribunaux fonctionnent publiquement sous les
regards pénétrants du public. C'est par Uintermédiaire
de la presse seulement que la plupart des gens peuvent
réellement savoir ce qui se passe devant les tribunaux. A
titre d’auditeurs ou de lecteurs, ils ont droit 4 'informa-
tion relative aux institutions publiques et particuliére-
ment aux tribunaux. En Pespéce, il est certain que les
dispositions des par. 30(1) et (2) de la Loi violent [’al.
2b) de la Charte. Le paragraphe 30(1) interdit la publi-
cation d’aspects importants des procédures judiciaires

; dans les instances matrimoniales, y compris des rensei-

gnements sur la preuve produite au procés et les remar-
ques des avocats ou du juge. Le paragraphe 30(2)
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involving matters of administrative or constitutional law,
before they have been heard.

The limits imposed by s. 30(1) and (2) on s. 2() are
not justifiable under s. 1 of the Charter. While the
objectives of protecting the privacy of individual (s.
30(1) and (2)) and of ensuring a fair trial (s. 30(2))
constitute pressing and substantial concerns for the pur-
pose of s. 1 of the Charter, both subsections do not
interfere as little as possible with the fundamental right
of freedom of expression, nor do they reflect that pro-
portionality which is required between the effect of the

“impugned measure on the protected right and the attain-
ment of the objectives. The restrictions in s, 30(1) and
(2) are too extensive and go much further than neces-
sary to protect the objectives of the legislation. Section
30 by its restrictive ban on publication results in a very
substantial interference with freedom of expression and
significantly reduces the openness of the courts. Any
need to protect the privacy of the parties, their children
or of the witnesses, or to ensure a fair trial could have
been accomplished by far less sweeping measures.

Because ss. 30(1) and 30(2) contravene s. 2(b), and in
light of the conclusion that it cannot be justified pursu-
ant to s, 1 of the Charter, it is not necessary to deal with
the argument based on s. 15 of the Charter.

Per Wilson J.: The Charter should be applied to
individual cases using a contextual rather than an
abstract approach. A contextual approach recognizes
that a particular right or freedom may have a different
value depending on the context and brings into sharp
relief the aspect of the right or freedom which is truly at
stake in the case as well as the relevant aspects of any
values in competition with it. This approach is more
sensitive to the reality of the dilemma posed by the
particular facts of a case and is more conducive to
finding a fair and just compromise between two compet-
ing values under s. 1. The importance of a Charter’s
right or freedom, therefore, must be assessed in context
rather than in the abstract and its purpose must also be
ascertained in context.

The values in conflict in the context of this particular
case are the right of the public to an open court process,
which includes the right of the press to publish what
goes on in the courtroom, and the right of litigants to
the protection of their privacy in matrimonial proceed-
ings. In particular, the purpose of s. 30(1) of the Act is
to protect these litigants against the embarrassment,

[1989] 2 S.C.R.

interdit presque totalement I’accés aux renseignements
relatifs aux actes de procédure ou aux documents pro-
duits dans une instance civile, y compris les instances
concernant des questions de droit administratif ou de
droit constitutionnel, avant qu'ils aient été présentés.

Les limites imposées a ['al. 2b) par les par. 30(1) et
(2) ne peuvent étre justifiées en vertu de I'article pre-
mier de la Charte. Bien que I'objectif de protéger la vie
privée des individus {par. 30(1) et (2)) et de garantir un
proces équitable (par. 30(2)) constituent des préoccupa-
tions urgentes et réelles aux fins de I'article premier de
la Charte, les deux paragraphes ne portent pas le moins
possible atteinte au droit fondamental de la liberté
d’expression ni ne satisfont a la proportionnalité requise
entre 'effet de la mesure contestée sur le droit garanti et
la réalisation des objectifs. Les restrictions des par.
30(1) et (2) sont trop sévéres et vont beaucoup plus loin
que ce qui est nécessaire pour protéger les objectifs de la
loi. L’interdiction de publier que contient I'art. 30 porte
trés gravement atteinte 4 la liberté d’expression et altére
considérablement la transparence des tribunaux. Des
mesures beaucoup moins radicales pourraient protéger
la vie privée des parties, de leurs enfants ou des témoins,
ou assurer le caractére équitable des procés.

Puisque les par. 30(1) et (2) portent atteinte a 1'al.
2b), et vu la conclusion qu’ils ne peuvent étre justifiés en
vertu de l'article premier de la Charte, il n’est pas
nécessaire de traiter de 'argument fondé sur 1'art. 15 de
la Charte.

Le juge Wilson: La Charte devrait étre appliquée aux
cas individuels selon une méthode contextuelle plutét
qu’abstraite. La méthode contextuelle reconnait qu'une
liberté ou un droit particuliers peuvent avoir une valeur
différente selon le contexte et met clairement en évi-
dence I'aspect du droit ou de la liberté qui est véritable-
ment en cause dans l'instance ainsi que les aspects
pertinents des valeurs qui entrent en conflit avec ce droit
ou cette liberté. Elle semble mieux saisir la réalité du
litige soulevé par les faits particuliers et donc étre plus
propice a la recherche d’un compromis juste et équitable .
entre les deux valeurs en conflit en vertu de Particle
premier. L'importance d’une liberté ou d'un droit recon-
nus par la Charte doit donc étre évaluée en fonction du
contexte plutdt que dans Pabstrait et son objet doit étre
déterminé en fonction du contexte.

Les valeurs en conflit dans le contexte de ’espéce sont
le droit du public 4 la publicité du processus judiciaire,
qui comporte le droit de la presse de publier ce qui se
passe dans une salle d’audience, et le droit des plaideurs
i la protection de leur vie privée dans des litiges matri-
moniaux. En particulier, ’objet du par. 30(1} de la Loi
est de protéger les plaideurs contre la géne, la peine ou
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grief or humiliation that may flow from the publication
of the particulars of their private life disclosed in the
courtroom. To do so, s. 30(1) has placed serious limits
on the publication of what takes place in a courtroom.
These limits clearly infringe the freedom of the press
guaranteed by s. 2(b) of the Charter. They restrict the
right of the press to report the details of judicial pro-
ceedings and go against the traditional emphasis which
has been placed in our justice system upon an open court
process. The importance of the open court process in our
society is supported by several compelling reasons and
only powerful considerations would justify inroads into
such a process.

Section 30(1) of the Act does not constitute a reason-
able limit on the freedom of the press which can be
justified by s. 1 of the Charter. While the protection of
privacy is a legitimate government objective, s. 30(1)
lacks the required degree of proportionality. There is
unquestionably a small proportion of matrimonial cases
in which publication of the evidence would cause severe
emotional and psychological trauma and public humilia-
tion for the parties (and their children) as to warrant a
ban on publication. Section 30(1), however, is not
restricted to such cases. It encompasses all matrimonial
causes presumably on the assumption that they are all
inevitably attended by such consequences. This assump-
tion may have been valid at one time but it is wholly
unrealistic today. Many allegations that might once
have been acutely embarrassing and painful are today a
routine feature of matrimonial causes to which little, if
any, public stigma attaches. Legislation seeking to place
restrictions on freedom of the press in this area need to
be much more carefully tailored.

Section 30(2) of the Act infringes s. 2(b) of the -

Charter and is not justifiable unders. 1.

In light of the conclusion with respect to ss. 2(b) and
1 of the Charter, it is not necessary to deal with the
appellant’s contention that ss. 30(1) and 30(2) of the
Act violate s. 15 of the Charter.

Per La Forest, L’Heureux-Dubé and Sopinka JJ.
(dissenting in part): The freedom of expression and the
concept of open courts are essential to a free and
democratic society. However, like other rights and free-
doms guaranteed by the Charter, the freedom of expres-
sion, which includes the freedom of the press and other
media, is subject to such limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic

I’humiliation qui peuvent découler de la publication des
détails de leur vie privée qui sont divulgués dans la salle
d’audience. Pour ce faire, le par. 30(1) a imposé des
limites sévéres 4 la publication de ce qui se passe dans
une salle d’audience. Ces limites portent clairement
atteinte a la liberté d’expression garantie par 1’al. 2b) de
la Charte. Elles restreignent le droit de la presse de
rapporter les détails des procédures judiciaires et sont
contraires 4 l'importance traditionnellement accordée
dans notre systéme judiciaire a la publicité du processus
judiciaire. L’importance de la publicité du processus
judiciaire dans notre société est fondée sur plusieurs
raisons impéricuses et seules des raisons trés sérieuses
peuvent justifier des atteintes & ce processus.

Le paragraphe 30(1) de la Loi ne constitue pas une
limite raisonnable a la liberté de la presse qui peut étre
justifiée en vertu de I'article premier de la Charte. Bien
que la protection de la vie privée soit un objectif gouver-
nemental légitime, le par. 30(1) n’a pas le degré de
proportionnalité requis. Il existe incontestablement un
petit nombre d’affaires matrimoniales dans lesquelles la
publication de la preuve causerait aux parties (et a leurs
enfants) un traumatisme émotionnel et psychologique
tellement grave et une humiliation tellement grande
qu'une interdiction de publication serait justifiée.
Cependant, le par. 30(1) ne se restreint pas 4 ces cas. Il
englobe toutes les instances matrimoniales en raison
vraisemblablement de I’hypothése qu’elles comportent
toutes inévitablement ces conséquences. Cette hypothése
a pu étre valide & une époque mais elle est tout a fait
irréaliste aujourd’hui. Plusieurs allégations qui ont pu
étre extrémement génantes et pénibles & une épogue
constituent aujourd’hui un aspect routinier des instances
matrimoniales auquel le public n’accorde que peu ou pas
d’importance. Une loi qui tente d’imposer des restric-
tions 4 la liberté de la presse dans ce domaine devrait
étre congue beaucoup plus soigneusement.

Le paragraphe 30(2) de la Loi porte atteinte a V'al.
2b) de la Charte et ne peut &tre justifié en vertu de
I’article premier.

Compte tenu de la conclusion concernant ’al. 2b) et
'article premier de la Charte, il n’est pas nécessaire de
traiter de-la prétention de I'appelant que les par. 30(1)
et (2) de la Loi violent I'art. 15 de la Charte.

Les juges La Forest, L’Heureux-Dubé et Sopinka
(dissidents en partie): La liberté d’expression et le prin-
cipe de la publicité des débats judiciaires sont essentiels
dans une société libre et démocratique. Cependant,
comme d’autres droits et libertés garantis par la Charte,

: la liberté d’expression, qui comprend la liberté de la

presse et des autres moyens de communication, est
soumise aux limites imposées par la loi qui sont raison-
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society. Here, s. 30(1), as modified by s. 30(3) of the
Act, was justifiable under s. 1 of the Charter. First, the
protection of the privacy of the parties (including their
children and the witnesses) and the protection of the
access to the courts are two objectives sufficiently
important to warrant a reasonable limitation on publica-
tion of the details of matrimonial disputes. An individual
involved in a matrimonial case is forced to reveal many
aspects of his private life. While the divulging of such
personal information by the mass media serves little or
no public interest, it can do incalculable harm to that
individual and his family. The unrestrained publicity of
the details of familial activities would also discourage
some people from seeking relief in matrimonial causes.
It would be a great wrong if those in need of redress
shrank from seeking it because their intimate affairs
would needlessly become publicly known. Second, given
the very limited character of the restriction as compared
with the serious deleterious effects on the important
values—right to privacy and access to the courts—
sought to be pratected by the legislation, s. 30(1) meets
the test of proportionality. Section 30(1) is rationally
connected to the objectives and imposes only minimal
limits on the freedom of the press. The interference with
the freedom is narrowly defined and carefully tailored to
resolve a real and serious problem. Section 30(1) is
limited to the details and particularities of the case in
specific proceedings that deal with personal and family
matters, often of a particularly private, and sometimes,
of an intimate character. It does not prohibit reporting
about the conduct of judges or counsel. The principle of
open courts is respected: publication for those having a
serious interest in court proceedings or family law is
permitted under s. 30(3) of the Act, and all the general.
information about the nature of the case may be pub-
lished by the mass media. Finally, a provision under
which a judge would retain a discretionary power to
prohibit publication in an apprapriate case has been
tried elsewhere and proven ineffective.

Section 30(2) of the Act infringes s. 2(b) of the
Charter and is not justifiable under s. 1. Section 30(2) is
simply too broad a restriction without adequate justifi-
cation to afford a defence unders. 1.

Section 30 of the Act does not infringe s. 15 of the
Charter. Section 15 is limited to individuals and does

nables et dont la justification peut se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique. En P'espéce, le
par. 30(1), tempéré par le par. 30(3) de la Loi, peut étre
justifié en vertu de l'article premier de la Charte. Pre-
miérement, la protection de la vie privée des parties (y
compris leurs enfants et les témoins) et la protection de
I'accés aux tribunaux sont deux objectifs suffisamment
importants pour justifier une restriction raisonnable 4 la
publication des détails des affaires matrimoniales. Une
personne visée dans une affaire matrimoniale est amenée
a divulguer de nombreux détails de sa vie privée. Bien
que la divulgation de ces renseignements personnels par
les grands médias serve peu ou pas I'intérét public, elle
peut causer un tort incalculable 4 cette personne et & sa
famille. La publication illimitée des détails relatifs a la
vie familiale découragerait également certaines person-
nes de recourir aux tribunaux dans des affaires matri-
moniales. Il serait trés regrettable que ceux qui ont
besoin de secours se privent d’exercer leur droit par
crainte de voir leur vie privée inutilement étalée au
grand jour. Deuxiémement, vu le caractére trés limité de
la restriction en regard des effets graves et dévastateurs
que pourraient subir les valeurs importantes—droit a la
vie privée et I'accés aux tribunaux—que les dispositions
législatives cherchent 4 préserver, le par. 30(1) satisfait
au critére de proportionnalité. Le paragraphe 30(1) a un
lien rationnel avec les objectifs et n'impose que des
limites minimales 2 la liberté de la presse. L’atteinte 4 la
liberté est définie de fagon restrictive et soigneusement
congue pour répondre A un probléme réel et grave. Le
paragraphe 30(1) se limite 4. des renseignements déter-
minés et spécifiques 4 1’affaire dans des procédures
précises concernant des questions personnelles ou fami-
liales, souvent de nature privée et méme parfois de
caractére intime. Il n'interdit pas de faire état des actes
des juges et des avocats. Le principe de la publicité de la
justice est sauf: la publication & l'intention de ceux qui
ont un intérét réel dans les procédures judiciaires ou le
droit familial est autorisée en vertu du par. 30(3) de la
Loi et les grands médias peuvent publier des informa-
tions générales sur la nature de l’affaire. Enfin, une
disposition en vertu de laquelle un juge aurait un pou-
voir discrétionnaire d’'interdire la publication dans un
cas approprié. a dé&ja été utilisée ailleurs et s’est avérée
inefficace.

Le paragraphe 30(2) de la Loi porte atteinte & 1’al.
2b) de la Charte et ne peut étre justifié en vertu de
Particle premier. Le paragraphe 30(2) constitue une
restriction trop générale sans justification suffisante
pour étre maintenue en vertu de 'article premier.

L’article 30 de la Loi ne porte pas atteinte a I'art. 15
de la Charte. L’article 15 ne s’applique qu’aux personnes
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not apply to corporations. Moreover, appellant faces
serious problems of standing. Though it may have an
interest in the matter, appellant is not directly affected.
In any event, although s. 30 imposes a prohibition not
found in other jurisdictions in Canada, and discrimi-
nates against print media and between newspapers in
general circulation and professional journals, these dis-
tinctions do not fall within the ambit of s. 15.
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The judgment of Dickson C.J. and Lamer and
Cory JJ. was delivered by

CorY J.—On this appeal the appellant has
challenged the validity of s. 30 of the Alberta
Judicature Act, RS.A. 1980, c. J-1, on the
grounds that it contravenes s. 2(b) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms and that the
section does not constitute a reasonable limit upon
that right so as to come within s. 1 of the Charter.
The Attorney General for Alberta has conceded
that the impugned section contravenes s. 2(b) of
the Charter but contends that it constitutes a
reasonable limit and thus comes within the scope

of 5. 1 of the Charter.

It may be convenient here to set out s. 30 and

the enforcement provision of s. 31. Those sections
provide:
30(1) No person shall within Alberta print or publish or
cause or procure to be printed or published in relation to
a judicial proceeding in a court of civil jurisdiction in
Alberta for dissolution of marriage or nullity of mar-
riage or for judicial separation or for restitution of
conjugal rights or in relation to a marriage or an order,
judgment or decree in respect of a marriage, any matter
or detail the publication of which is prohibited by this
section, or any other particulars except

(a) the names, addresses and occupations of the par-
ties and witnesses,

(b) a concise statement of the charges, defenses and
counter-charges in support of which evidence has been
given,

(¢) submissions on a point of law arising in the course
of the proceedings and the decision of the court
thereon, and

(d) the summing up of the judge and the finding of
the jury, if any, and the judgment of the court and
observations made by the judge in giving judgment.

(2) No person shall, before the trial of any proceedings
had in a court of civil jurisdiction in Alberta or, if there
is no trial, before the determination of the proceedings
within Alberta, print or publish or cause to be printed or
published anything contained in a statement of claim,
statement of defence or other pleading, examination for
discovery or in an affidavit or other document other
than

(a) the names and addresses of the parties and their

solicitors, and

(b) a concise statement of the nature of the claim or
of the defence, as the case may be, in general words

Version frangaise du jugement du juge en chef
Dickson et des juges Lamer et Cory rendu par

LE JUGE CORY—Dans ce pourvoi, 'appelant
conteste la validité de P’art. 30 de la Judicature
Act de I'Alberta, R.S.A. 1980, chap. J-1, parce
qu’il contrevient & I'al. 2b) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés et parce qu’il ne
constitue pas une limite raisonnable au sens de
I'article premier de la Charte. Le procureur géné-
ral de I’Alberta reconnait que larticle contesté
porte atteinte 4 I'al. 2b) dela Charte mais prétend
qu’il constitue une limite raisonnable au sens de
I’article premier de la Charte.

Il convient de reproduire ici I’art. 30 dinsi que
Part. 31, la disposition d’application:

[TRADUCTION] 30(1) Il est interdit en Alberta d’impri-
mer ou de publier ou de faire imprimer ou publier des
renseignements ou détails relatifs 2 une procédure judi-
ciaire de nature civile prise dans la province concernant
la dissolution de mariage, I'annulation de mariage, la
séparation judiciaire ou la restitution de droits conju-
gaux, ou relatifs & un mariage, ou 4 une décision judi-
ciaire 8’y rapportant, ou tout détail autre que:

a) les noms, adresses et occupations des parties ou des
témoins;

b) un exposé concis des accusations, défenses et con-
tre-accusations 4 'appui desquelles des témoignages
ont été recueillis;

¢) les arguments sur un point de droit soulevé au
cours de la procédure et la décision du tribunal & cet
égard;

d) les directives du juge, la décision du jury, le cas
échéant, et le jugement du tribunal ainsi que les
observations faites par le juge en rendant jugement.

(2) 1l est interdit, avant l'audition d’une procédure de
nature civile en Alberta ou, en l'absence d’audition,
avant qu'une décision soit rendue, d’imprimer ou de
publier ou de faire imprimer ou publier des renseigne-
ments contenus dans une déclaration, une défense ou
autre acte de procédure, un interrogatoire préalable, un
affidavit ou tout document autre que:

a} les noms et adresses des parties et de leurs
procureurs; .

b) un exposé concis de la nature de la demande ou de
la défense en des termes généraux comme «] s’agit"

38
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such as, “the claim is for the price of goods sold and
delivered”, or *“‘the claim is for damages for personal
injuries caused by the negligent operation of an
automobile”, or as the case may be.

(3) Nothing in this section applies

(a) to the printing of a pleading, transcript of evi-
dence or other document for use in connection with.a
judicial proceeding,

E]

(b) to the communication of a pleading, transcript of-

evidence or other document for use in connection with
a judicial proceeding to persons concerned in the
proceeding,

(c) to the printing or publishing of a notice or report
pursuant to an order or direction given by a court
competent to so order or direct, or

(d) to the printing or publishing of a matter

(i) in a separate volume or part of a bona fide
series of law reports that does not form part of
another publication and that consists solely of
reports of proceedings in courts of law, or

(i1) in a publication of a technical character bona
fide intended for circulation among members of the
legal or medical professions.

31(1) A person who contravenes section 30 is guilty of
an offence and, in respect of each offence, liable

(a) if a natural person to a fine of not more than
$1000 and in default of payment to imprisonment for
a term of not more than one year, and

(b) if a corporation to a fine of not more than $5000.

(2) When the offence consists in the printing and publi-
cation of a matter, detail or thing in a newspaper,
circular or other publication printed and published in
Alberta, the proprictor of the newspaper, the editor of
the newspaper and the publisher are each guilty of the
offence.
(3) When the offence consists of the publication in
Alberta of a matter or thing contained in a newspaper,
circular or other publication that is printed outside
Alberta and that continually or repeatedly publishes
writings or articles that are obscene, immoral or other-
wise injurious to public morals, every person within
Alberta is guilty of an offence who
(a) receives that newspaper, circular or other publica-
tion, and '
(b) is engaged in the public distribution of it or does
an act or thing for the purpose of the public distribu-
tion of it. ,
(4) In a prosecution with respect to an offence under
subsection (3), the fact that the accused was in posses-

39

d’une action en réclamation du prix de marchandises
vendues et livrées» ou «l s’agit d’une action en dom-
mages-intéréts pour Iésions corporelles résultant de la
conduite négligente d’une automobilen.
(3) Le présent article ne s’applique pas:
a) a l'impression des actes de procédure, des trans-
criptions de preuve ou de tout autre document destiné
a 8tre utilisé dans une procédure judiciaire;
b) 4 la transmission des actes de procédure, des trans-
criptions de preuve ou de tout autre document destiné
a étre utilisé par les personnes concernées dans une
procédure judiciaire;
¢) A 'impression ou a la publication d’un avis ou d’un
rapport en application dune décision d’un tribunal
compétent;
d) & I'impression ou & la publication d’une décision
i) soit dans un volume ou une partie d’une série
authentique de rapports judiciaires qui n’appartient
4 aucune autre publication et consiste exclusive-
ment en rapports de procédures devant les
tribunaux,
ii) soit dans une publication d'un caractére techni-
que authentiquement destinée & circuler parmi les
gens de loi ou les médecins.

31(1) Quiconque contrevient 4 I'article 30 est coupable
d’une infraction et passible, pour chaque infraction:

a) d'une amende maximale de 1 000 § et, & défaut de
paiement, un emprisonnement maximal d'un an dans
le cas d’un individu;
b) d’une amende maximale de 5 000 § dans le cas
d’une personne morale.
(2) Silinfraction consiste 4 avoir imprimé et publié un
renseignement, un détail ou une chose dans un journal,
une circulaire ou toute autre publication imprimée et
publiée en Alberta, le propriétaire et le rédacteur du
journal ainsi que I'éditeur sont coupables'de I'infraction.

(3) Si Finfraction consiste a4 avoir publié en Alberta un
renseignement contenu dans un journal, une circulaire
ou toute autre publication qui est imprimée a Pextérieur
de la province et qui publie de fagon continue ou répétée
des écrits obscénes, immoraux ou qui portent atteinte a
la moralité publique, est coupable d’une infraction en
Alberta toute personne qui:

a) regoit le journal, la circulaire ou autre publication,
et
b) en effectue la distribution publique ou y participe.

(4) Dans les poursuites pour infraction au paragraphe
(3), le fait que le prévenu soit en possession de plus de
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sion of more than 6 copies of a newspaper, circular or
other publication referred to in subsection (3) is prima
facie proof that the accused was engaged in the public
distribution of it.

(5) No prosecution for an offence under subsection (3)
may be commenced by any person without the consent
of the Attorney General. '

The issues raised require consideration of ss. 1 and
2(b) of the Charter. These sections provide:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject
only to such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic
society.

2. Everyone has the following fundamental freedoms:

(&) freedom of thought, belief, opinion and expres-
sion, including freedom of the press and other media
of communication;

Importance of s. 2(b) of ihe Charter and the

six copies du journal ou autre publication constitue une
preuve prima facie qu'il en faisait la distribution
publique.

(5) Une poursuite pour infraction au paragraphe (3) ne
peut étre intentée sans le consentement du procureur
général.

Les questions soulevées exigent ’examen de I’arti-
cle premier et de l'al. 2b) de la Charte. Ces
dispositions prévoient:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garan-
tit les droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent.
gtre restreints que par une régle de droit, dans des
limites qui soient raisonnables et dont la justification
puisse se démontrer dans le cadre d’une société libre et
démocratique.

2. Chacun a les libertés fondamentales suivantes:

b) liberté de pensée, de croyance, d’opinion et d’ex-
pression, y compris la liberté de la presse et des autres
moyens de communication;

L’importance de I’al. 25) de la Charte et le compte

Reporting of Court Proceedings

It is difficult to imagine a guaranteed right
more important to a democratic society than free-
dom of expression. Indeed a democracy canmot
exist without that freedom to express new ideas
and to put forward opinions about the functioning
of public institutions. The concept of free and
uninhibited speech permeates all truly democratic
societies and institutions. The vital importance of
the concept cannot be over-emphasized. No doubt
that was the reason why the framers of the Chart-
er set forth s. 2(b) in absolute terms which distin-
guishes it, for example, from s. 8 of the Charter
which guarantees the qualified right to be secure
from unreasonable search. It seems that the rights
enshrined in s. 2(b) should therefore only be
restricted in the clearest of circumstances.

The vital and fundamental importance of free-
dom of expression has been recognized in decisions
of this Court. In RWDSU v. Dolphin Delivery
Lid., [1986] 2 S.C.R. 573, Mclntyre J., speaking
for the majority, put the position in this way at
p. 583:

rendu des procédures judiciaires

Il est difficile d'imaginer une liberté garantie
qui soit plus importante que la liberté d’expression
dans une société démocratique. En effet, il ne peut

f v avoir de démocratie sans la liberté d’exprimer de

nouvelles idées et des opinions sur le fonctionne-
ment des institutions publiques. La notion d’ex-
pression libre et sans entraves est omniprésente
dans les sociétés et les institutions vraiment démo-
cratiques. On ne peut trop insister sur I'importance
primordiale de cette notion. C’est sans aucun
doute la raison pour laquelle les auteurs de la
Charte ont rédigé 1’al. 2b) en termes absolus, ce
qui le distingue, par exemple, de l'art. 8 de la
Charte qui garantit le droit plus relatif a la protec-
tion contre les fouilles et perquisitions abusives. Il
semblerait alors que les libertés consacrées par I’al.
2b) de la Charte ne devraient étre restreintes que

; dans les cas les plus clairs.

Notre Cour a déja reconnu I'importance primor-
diale et fondamentale de la liberté d’expression.
Dans Parrét SDGMR c¢. Dolphin Delivery Litd.,
[1986] 2 R.C.S. 573, le juge Mclntyre, au nom de
la majorité, a énoncé le principe de la fagon sui-
vante, aux pp. 583 et 584:

40
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Freedom of expression is not, however, a creature of the
Charter. It is one of the fundamental concepts that has
formed the basis for the historical development of the
political, social and educational institutions of western
society. Representative democracy, as we know it today,
which is in great part the product of free expression and
discussion of varying ideas, depends upon its mainte-
nance and protection.

The importance of freedom of expression has been
recognized since early times: see John Milton,
Areopagitica; A Speech for the Liberty of Unlicenc'd
Printing, to the Parliament of England (1644), and as
well John Stuart Mill, “On Liberty” in On Liberty and
Considerations on Representative Government {Oxford
1946), at p. 14:

If all mankind minus one were of one opinion, and
only one person were of the contrary opinion, man-
kind would be no more justified in silencing that one
person, than he, if he had the power, would be justi-
fied in silencing mankind.

And, after stating that ““All silencing of discussion is an
assumption of infallibility, he said, at p. 16:

Yet it is as evident in itself, as any amount of argu-
ment can make it, that ages are no more infallible
than individuals; every age having held many opinions
which subsequent ages have deemed not only false but
absurd; and it is as certain that many opinions now
general will be rejected by future ages, as it is that
many, once general, are rejected by the present.

Nothing in the vast literature on this subject reduces

the importance of Mill's words. The principle of freedom

of speech and expression has been firmly accepted as a
necessary feature of modern democracy.

There can be no doubt that the courts play an
important role in any democratic society. They are
the forum not only for the resolution of disputes
between citizens, but for the resolution of disputes
between the citizens and the state in all its mani-
festations. The more complex society becomes, the
more important becomes the function of the
courts. As a result of their significance, the courts
must be open to public scrutiny and to public
criticism of their operation by the public.

a

3]

49

a

"

La liberté d’expression n’est toutefois pas une création
de [a Charte. Elle constitue 'un des concepts fondamen-
taux sur lesquéls repose le développement historique des
institutions politiques, sociales et éducatives de la société
occidentale. La démocratie représentative dans sa forme
actuelle, qui est en grande partie le fruit de la liberté
d’exprimer des idées divergentes et d’en discuter, dépend
pour son existence de la préservation et de la protection
de cette liberté.

La reconnaissance de I'importance de la liberté d’ex-
pression ne date pas d’hier: voir John Milton, dAreopagi-
tica; A Speech for the Liberty of Unlicenc’d Printing, to
the Parliament of England (1644), et John Stuart Mill,
«On Liberty» dans On Liberty and considerations on
Representative Government (Oxford 1946), 4 la p. 14:

[TRADUCTION] Si tous les hommes sauf un étaient du
méme avis et qu'une seule personne fit d’avis con-
traire, il ne serait pas justifié que 'ensemble des
hommes biillonnent ce seul individu, pas plus qu’il ne
serait justifié que ce dernier, s’il en avait le pouvair,
biillonne tous les autres hommes.

Puis, aprés avoir dit que [TRADUCTION] «Tout acte
ayant pour effet de supprimer la discussion suppose
Vinfaillibilité de son auteur», il 4 ajouté 4 la p. 16:

[TRADUCTION] Il est toutefois évident d’une évidence
qui se passe de démonstration qu’une époque n’est pas
plus infaillible que des individus, car chaque époque a
été caractérisée par un grand nombre d’opinions qui, &
des époques subséquentes, ont été considérées non
seulement comme fausses mais comme absurdes; et il
est tout autant certain que beaucoup d’opinions main-
tenant généralement acceptées seront un jour rejetées
de la méme maniére que le sont 4 présent un bon
nombre d’opinions jadis courantes. ‘
L’importance des propos de Mill n’est nullement dimi-
nuée par Pabondante documentation qui traite de ce
sujet. Le principe de la liberté de parole et d’expression
a été accepté sans réserve comme une caractéristique
nécessaire de la démocratie moderne.

Il est certain que les tribunaux jouent un réle
important dans toute société démocratique. C’est
la que sont résolus non seulement les litiges qui
opposent les citoyens entre eux, mais aussi les
litiges qui opposent les citoyens a I'Etat dans
toutes ses manifestations. Plus la société devient
complexe, plus le réle des tribunaux devient impor-
tant. En raison de cette importance, il faut que le
public puisse faire I’examen critique des tribunaux
et de leur fonctionnement,

41



1338

EDMONTON JOURNAL V. ALTA, (A. G.)

Cory J. [1989] 2S.C.R.

The importance of the concept that justice be
done openly has been known to our law for centu-
ries. In Blackstone’s Commentaries on the Laws of
England (1768), vol. 111, ¢. 23, at p. 373, the
following observation appears:

This open cxamination of witnesses viva voce, in the
presence of all mankind, is much more conducive to the
clearing up of truth, than the private and secret exami-
nation taken down in writing before an officer, or his
clerk....

This principle has been recognized by the

United States Supreme Court in Gannett Co. v.
DePasquale, 443 U.S. 368 (1979). Stewart J,
writing for the majority, said this (at p. 386,
n. 15):
As early as 1685, Sir John Hawles commented that open
proceedings were necessary so “‘that truth may be dis-
covered in civil as well as criminal matters”. [Emphasis
in original.]

In the United States this principle is not restricted
to hearings. The principle embraces the recogni-
tion of the existence of a common law right “to
inspect and copy public records and documents,
including judicial records and documents”. See
Nixon v. Warner Communications, Inc., 435 U.S.
589 (1978), at p. 597.

In Canada this Court has emphasized the
importance of the public scrutiny of the courts. It
was put in this way by Dickson ., as he then was,
writing for the majority in Attorney General of
Nova Scotia v. Maclntyre, [1982] 1 S.C.R. 175, at
p. 185:

Many times it has been urged that the ‘rivacy’ of
litigants requires that the public be excluded from court
proceedings. It is now well established, however, that
covertness is the exception and openness the rule. Public
confidence in -the integrity of the court system and
understanding of the administration of justice are there-
by fostered. As a general rule the sensibilities of the
individuals involved are no basis for exclusion of the
public from judicial proceedings. The following com-
ments of Laurerice J. in R, v, Wright, 8 T.R. 293, are
apposite and were cited with approval by Duff J. in
Gazette Printing Co. v. Shallow (1909), 41 S.C.R. 339
at p. 35%:

42

a

c

Notre droit reconnait depuis des siécles 'impor-
tance du principe que la justice doit étre rendue
publiquement. On trouve I'observation suivante
dans l'ouvrage de Blackstone, Commentaries on
the Laws of England (1768), vol. II1, chap. 23, 4
la p. 373:

[TRaDuUCTION] Cet interrogatoire des témoins, mené
publiguement, de vive voix, en présence de tous, est plus
propice & la découverte de la vérité que I'interrogatoire
privé et secret consigné par écrit devant un officier de
justice ou son préposé . . .

La Cour supréme des Etats-Unis a reconnu ce
principe dans 'arrét Gannett Co. v. DePasquale,
443 U.S. 368 (1979). Le juge Stewart, s’exprimant
au nom de la majorité, a écrit (a la p. 386, n. 15):

[TRADUCTION] En 1685 déja, sir John Hawles faisaif

4 remarquer que la publicité des procédures était néces-

e

h

i

saire pour «gue la vérité soit connue tan! en matiére
civile gu'en matiére criminelles. [En italique dans
I’original.]

Aux Ftats-Unis, ce principe ne se limite pas aux
audiences. Le principe englobe la reconnaissance
d’un droit en common law [TRADUCTION] «d’exa-
miner et de reproduire les dossiers et documents
publics, y compris les dossiers et documents judi-
ciaires». Voir Varrét Nixon v. Warner Communi-
cations, Inc., 435 U.S. 589 (1978), 4 la p. 597.

Au Canada, notre Cour a souligné qu’il était
important que le public puisse examiner le travail
des tribunaux. C’est ainsi que le juge Dickson,
maintenant juge en chef, s’est exprimé au nom de
la majorité dans Parrét Procureur général de la
Nouvelle-Ecosse ¢. Maclntyre, [1982] 1 R.C.S.
175,ala p. 185:

On a maintes fois soutenu que le¢ droit des parties au
litige de jouir de leur vie privée exige des audiences a
huis clos. 11 est aujourd’hui bien établi cependant que le
secret est 'exception et que la publicité est la régle. Cela
encourage la confiance du public dans la probité du
systéme judiciaire et la compréhension de I'administra- -
tion de la justice. En régle générale, la susceptibilité des
personnes en cause ne justifie pas qu’on exclue le public
des procédures judiciaires. Les remarques suivantes du
juge Laurence dans R. v. Wright, 8 T.R. 293 sont

j pertinentes et le juge Duff les cite. et confirme dans

larrét Gazette Printing Co. c. Shallow (1909), 41
R.C.S. 339,34 1a p, 359:
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Intimée

et

Le procureur général du Canada,

le procureur général de I'Ontario et

le procureur général du Nouveau-Brunswick
Intervenants

RI’EPERTORI-E: FORD ¢. QUEBEC (PROCUREUR GENERAL)
Ne du greffe: 20306.
1987: 16, 17, 18 novembre; 1988: 15 décembre.

Présents: Le juge en chef Dickson et les juges Bectz,
Estey*, McIntyre, Lamer, Wilson et Le Dain*.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit constitutionnel — Charte des droits — Appli-
cation — Dérogation par déclaration expresse — Lol
provinciale exigeant que Iaffichage public, la publicité
commerciale et les raisons sociales soient en frangais
seulement — La lof provinciale est-elle soustraite
P'application de 'art. 2b) de la Charte canadienne des
droits et libertés par une disposition dérogatoire valide
et en vigueur? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 33 — Charte de la langue frangaise,
LR.Q., chap. C-11, art. 58, 69, 214 — Loi modifiant la
Charte de la langue frangaise, L.Q. 1983, chap. 56, art.
52 — Loi concernant la Loi consz‘ztuttonnel!e de 1982,

i L.Q. 1982, chap. 21, art. 1,7.

* Les juges Estey et Le Dain n’ont pas pris part au jugement.
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Constitutional law — Charter of Rights — Override
provision — Provincial legislation adding standard
override provision te all provincial statutes enacted
before June 23, 1982 — Standard override provision
given retrospective effect — Whether standard override
provisions enacted by provincial legislation valid —
Whether provincial legislation consistent with s. 33 of
the Canadian Charter — Whether all the provisions in
5. 2 and ss. 7 to 15 of the Canadian Charter could be
validly overridden by a single enactment — Whether
override provision may have a retrospective effect —— An
Act respecting the Constitution Act, 1982, §5.Q. 1982, c.
21, ss. 1, 2, 7 — Charter of the French Language,
RS.Q., ¢c. C-11, 5 214 — An Act to amend the Charter
of the French Language, S.Q. 1983, ¢. 56, 5. 52.

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
of expression — Provincial legislation requiring that
public signs, commercial advertising and firm name
should be in French only — Whether freedom of
expression guaranteed by s. 2(b) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms includes the freedom
to express oneself in the language of one’s choice —
Whether the guarantee of freedom of expression
extends to commercial expression — Whether provin-
cial legislation infringes the guaraniee of freedom of
expression — Whether limit imposed by the provincial
legisiation on freedom of expression justifiable under s.
1 of the Canadian Charter — Whether a denial or
negation of a guaranteed right or freedom could be a
limit within s. 1 — Charter of the French Language,
R.S.Q., c. C-11, s55. 58, 69.

Statutes — Application — Provincial human rights
legislation — Dates from which s. 3 of the Quebec
Charter of Human Rights and Freedoms took prece-
dence over the provisions of the other provincial stat-
utes — Charter of Human Rights and Freedoms,
RS.Q., ¢c. C-12, s5. 3, 52 — An Act to amend the
Charter of Human Rights and Freedoms, S.Q. 1982, c.
61, ss. 16, 3¢ — Charter of the French Language,
RS.Q, ¢. C-11, 55. 58, 69 — An Act to amend the
Charter of the French Language, S.Q. 1983, ¢. 56, 5. 12.

Civil rights — Provincial human rights legislation —
Freedom of expression — Provincial legislation requir-
ing that public signs, commercial advertising and firm
name should be in French only — Whether freedom of
expression guaranteed by s. 3 of the Quebec Charter of
Human Rights and Freedoms includes the freedom to
express oneself in the language of one's choice —
Whether the guarantéee of freedom of expression
extends to commercial expression — Whether provin-

Droit constitutionnel — Charte des droits — Dispo-
sition dérogatoire — Loi provinciale ajoutant une dis-
position dérogatoire type & toutes les lois provinciales
adoptées avant le 23 juin 1982 — Disposition déroga-
toire type ayant effet rétroactif — Les dispositions
dérogatoires types édictées par la loi provinciale sont-
elles valides? — La loi provinciale est-elle compatible
avec l'art. 33 de la Charie canadienne? — Peut-il étre
dérogé a toutes les dispositions de I'art. 2 et des art. 7 &
15 de la Charte canadienne par un seul texte légisiatif?
— La disposition dérogatoire peut-elle avoir un effet
rétroactif? — Loi concernant la Loi constitutionnelle de
1982, L.Q. 1982, chap. 21, art. 1, 2, 7 — Charte de ld
langue francaise, L.R.Q., chap. C-11, art. 214 — Loi
modifiant la Charte de la langue frangaise, L.Q. 1983,
chap. 56, art. 32.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté
d’expression — Loi provinciale exigeant que I'affichage
public, la publicité commerciale et les raisons sociales
soient en francais seulement — La liberté d’expression
garantie par l'art. 2b) de la Charte canadienne des
droits et libertés comprend-elle la liberté de s'exprimer
dans la langue de son choix? — La garantie de liberté
d’expression s'étend-elle & [expression commerciale?
— La loi provinciale viole-t-elle la garantie de liberté
d’expression? — La restriction que la loi provinciale
impose a la liberté d'expression est-elle justifiable en
vertu de Uarticle premier de la Charte canadienne? —
Le déni ou la négation d'un droit ou d’une liberté
garantis peuvent-ils constituer une restriction aux fivs
de larticle premier? — Charte de la langue francaise,
LR.Q. chap. C-11, art. 38, 69.

Législation — Application — Loi provinciale sur les
droits de la personne — Dates & partir desquelles art.
3 de la Charte des droits et libertés de la personne du
Québec avair préséance sur les dispositions des autres
lois provinciales — Charte des droits et libertés de la
personne, L.R.Q., chap. C-12, art. 3, 52 — Loi modi-
fiant la Charte des droits et libertés de la personne,
L.Q. 1982, chap. 61, art. 16, 34 — Charie de la langue
Jfrancaise, L.R.Q., chap. C-11, art. 58, 69 — Loi modi-
fiant la Charte de la langue frangaise, L.Q. 1983, chap.
56, art. 12.

Libertés publiques — Loi provinciale sur les droits de
la personne -— Liberté d’expression — Loi provinciale
exigeant que ['affichage public, la publicité commer-
ciale et les raisons sociales soient en frangais seulement
-— La liberté d'expression garantie par ['art. 3 de la
Charte des droits et libertés de la personne du Québec
comprend-elle la liberté de s’exprimer dans la langue
de son choix? — La garantie de liberté d’expression
s'étend-elle a I'expression commerciale? — La loi pro-
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cial legislation infringes the guaraniee of freedom of
expression -— Whether limit imposed by the provincial
legislation on freedom of expression justifiable under s.
9.1 of the Quebec Charter — Charter of the French
Language, RS.Q., ¢. C-11, s55. 58, 69.

Civil rights — Discrimination based on language —
Provincial legislation requiring that public signs, com-
mercial advertising and firm name should be in French
only — Whether provincial legislation infringes the
guarantee against discrimination based on language in
5. 10 of the Quebec Charter of Human Rights and
Freedoms — Charter of the French Language, R.S.0.,
¢. C-11, s55. 58, 69.

In February 1984, the respondents sought a declara-
tion from the Superior Court that ss. 58 and 69, and ss.
205 and 208 to the extent they applied thereto, of the
Charter of the French Language, R.5.Q., ¢. C-11, were
inoperative and of no force of effect. Section 58 requires
that “Public signs and posters and commercial advertis-
ing shall be solely in” French and s. 69 that “...only
the French version of a firm name may be used in
Québec”. Sections 205 to 208 deal with the offences,
penalties and other sanctions for a contravention of any
of the provisions of the Charter of the French Language.
The Superior Court allowed the motion in part and
declared s. 58 to be inoperative. The Attorney General
of Quebec appealed and respondents entered an inciden-
tal appeal against the failure of the Superior Court to
declare ss. 69 and 205 to 208 inoperative. The Court of
Appeal dismissed the appeal and allowed the incidental
appeal. This appeal is to determine (1) whether ss. 58
and 69 infringe the freedom of expression guaranteed by
s. 2(b) of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms and s. 3 of the Quebec Charter of Human Rights
and Freedoms, R.S.Q., c. C-12; and (2) whether ss. 58
and 69 infringe the guarantee against discrimination
based on language in s. 10 of the Quebec Charter.

Held: The appeal should be dismissed. Sections 58
and 69 of the Charter of the French Language, and ss.
205 to 208 thereof to the extent they apply to ss. 58 and
69, infringe s. 3 of the Quebec Charter and are mnot
justified under s. 9.1 of the Quebec Charter, Section 69,
and ss. 205 to 208 to the extent they apply to s. 69,
infringe s. 2(b) of the Canadian Charter and are not
justified by s. 1 of the Canadian Charter. Sections 58
and 69 infringe s. 10 of the Quebec Charter.

(2) Application of Canadian Charter

Section 58 of the Charter of the French Language,
replaced by s. 12 of An Act to amend the Charter of the
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a

vinciale viole-t-elle la garantie de liberté d’expression?
— La restriction que la loi provinciale impose & la
hiberté d’expression est-elle justifiable en vertu de l'art.
9.1 de la Charte québécoise? — Charte de la langue
Jfrangaise, LR.Q., chap. C-11, art. 58, 69.

Libertés publiqgues — Discrimination fondée sur la
langue — Loi provinciale exigeant que [laffichage
public, la publicité commerciale et les raisons sociales
soient en frangais seulement — La loi provinciale viole-
t-elle la garantie contre la discrimination fondée sur la
langue reconnue & Part. 10 de la Charte des droits et
libertés de la personne du Québec? — Charte de la
langue frangaise, L.R.Q., chap. C-11, art. 58, 69.

En février 1984, les intimées ont demandé en Cour
supérieure un jugement déclarant que les art. 58 et 69
de la Charte de la langue francaise, LR.Q., chap. C-11,
ainsi que ses art. 205 et 208, dans la mesure ol il
s’appliquent aux art. 58 et 69, sont inopérants et sang
effet. Aux termes de P'art. 58, «L’affichage public et 1a
publicité commerciale se font uniquement» en frangais et
l'art. 69 dispose que «. . . seule la raison sociale en langue
frangaise peut &tre utilisée au Québecs. Les articles 205
a 208 portent sur les infractions, les peines et les autres
sanctions qu’entraine une contravention aux dispositions
de la Charte de la langue frangaise. La Cour supérieure
a accueilli la requéte en partie et a déclaré I'art, 58
inopérant. Le procureur général du Québec a interjeté
appel et les intimées ont formé un appel incident fondé
sur le fait que la Cour supérieure n’avait pas déclaré
inopérants les art. 69 et 205 & 208. La Cour d’appel a
rejeté Pappel et a accueilli Pappel incident. Le pourvoi
vise 4 déterminer (1) si les art. 58 et 69 portent atteinte
i la liberté d’expression garantie par Pal. 2b) de la
Charte canadienne des droits et libertés et par P'art. 3 de
la Charte des droits et libertés de la personne du
Québec, L.R.Q., chap. C-12; et (2) si les art. 38 et 69
violent la garantié¢ contre la discrimination fondée sur la
langue, énoncée 4 I'art. 10 de la Charte québécoise.

Arrét: Le pourvoi est rejeté. Les articles 58 et 69 de la
Charte de la langue frangaise et ses art. 205 4 208, dans
la mesure ou ils s’appliquent aux art. 58 et 69, enfrei-
gnent I'art. 3 de la Charte québécoise et ne sont pas
justifiés par I'art. 9.1 de celle-ci. L’article 69 et les art.
205 4 208, dans la mesure ol ils s’appliquent a 'art. 69,
enfreignent 1’al. 2b) de la Charte canadienne et ne sont
pas justifiés par l'article premier de celle-ci. Les articles
58 et 69 contreviennent i l'art. 10 de la Charte
québécoise. _

a) Application de la Charte canadienne

L’article 58 de la Charte de la langue frangaise,
remplacé par Part. 12 de la Loi modifiant ia Charte de
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French Language, S.Q. 1983, c. 56, is pro%ected from
the application of 8. 2(b) of the Canadian Charter by s.
52 of the amending Act — proclaimed in force on
February 1, 1984, Section 52 is a valid and subsisting
override provision enacted pursuant to s. 33 of the
Canadian Charter. The essential requirement of form
laid down by s. 33 is that there must be an express
declaration that an Act or a provision of an Act shall
operate notwithstanding a provision included in s. 2 or
ss. 7 to 15 of the Canadian Charter. A section 33
declaration is sufficiently express if it refers to the
number of the section, subsection or paragraph of the
Charter which contains the provision or provisions to be
overridden. Of course, if a legislature intends to override
only a part of a provision contained in a section then
there would have to be a sufficient reference in words to
the part to be overridden. Section 69 of the Charter of
the French Language is not protected from the applica-
tion of s. 2(b) since it was not affected by An Aet to
amend the Charter of the French Language.

Section 214 of the Charter of the French Language no
longer protects s. 69 from the application of s. 2(d) of
the Canadian Charter. Pursuant to s. 33(3) of the
Canadian Charter, s. 214, enacted by s. 1 of An Act
respecting the Constitution Act, 1982, 8.Q. 1982, ¢. 21,
ceased to have effect on June 23, 1987, five years after
the enacting Act came into force.

Section 1 of An Act respecting the Constitution Act,
1982, which re-enacted all of the Quebec statutes adopt-
ed before April 17, 1982 — the date the Canadian
Charter came into force — with the addition in each of
the standard override provision, was an effective exercise
of legislative authority that did not prevent the override
declaration so enacted in each statute from being an
express declaration within the meaning of s. 33 of the
Canadian Charter. However, in providing that s, 1
should have effect from April 17, 1982, s. 7 of the Act
gave retrospective effect to the override provision. This
is contrary to s. 33 of the Canadian Charter which
permits prospective derogation only. Section 7 is there-
fore to the extent of this inconsistency with s. 33 of the
Canadian Charter, of no force or effect, with the result
that the standard override provisions enacted by s. 1 of
that Act came into force on June 23, 1982 in accordance
with the first paragraph of s. 7.

(b) Application of Quebec Charter

Sections 58 and 69 of the Charter of the French j

Language are both subject to s. 3 of the Quebec Charter
of Human Rights and Freedoms. By operation of s. 52
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la langue frangaise, L.Q. 1983, chap. 56, est soustrait
I'application de I'al. 24) de la Charte canadienne en
raison de 'art. 52 de la loi modificatrice, proclamée en
vigueur le 1¢ février 1984, L’article 52 est une disposi-
tion dérogatoire valide et en vigueur adoptée conformé-
ment 4 l'art. 33 de'la Charte canadienne. La principale
condition de forme imposée par I'art. 33 est que la
déclaration dérogatoire indique expressément qu'une loi
ou une de ses dispositions a effet indépendamment d'une
disposition donnée de Part. 2 ou des art. 7 4 15 de ia
Charte canadienne. Une déclaration faite en vertu de
I'art. 33 est suffisamment explicite si elle mentionne l¢
numéro de Particle, du paragraphe ou de l'alinéa de la
Charte qui contient la disposition ou les dispositions
auxquelles on entend déroger. Bien entendu, si le 1égisla”
teur entend ne déroger qu’d une partie d’une disposition
d’un article, il faudra que des mots indiquent clairement:
ce qui fait I'objet de la dérogation. L’article 69 de la
Charte de la langue fran¢aise n’est pas soustrait &
Papplication de I'al. 25) parce qu’il n’est pas touché pat
la Loi modifiant la Charte de la langue frangaise.

L’article 214 de la Charte de la langue francaise ne
soustrait plus 'art. 69 a 'application de I'al. 2b) de la
Charte canadienne. Suivant le par. 33(3) de la Charte
canadienne, I'art. 214, adopté par art. 1 de la Loi
concernant la Loi constitutionnelle de 1982, L..Q. 1982,
chap. 21, a cessé d’avoir effet le 23 juin 1987, soit cing
ans aprés la date d’entrée en vigueur de la loi qui ’a
édicté.

L’article 1 de la Loi concernant la Loi constitution-
nelle de 1982, qui adopte de nouveau, en y ajoutant la
disposition dérogatoire type, toutes les lois québécoises
adoptées avant ie 17 avril 1982, date d’entrée en vigueur
de la Charte canadienne, constitue un exercice valable
du pouvoir législatif et n’empéche pas la déclaration
dérogatoire ainsi introduite dans chaque loi d’étre une
déclaration expresse au sens de Part. 33 de la Charte
canadienne. Toutefois, en prévoyant que I’art. 1 s’appli-
quait & partir du 17 avril 1982, I’art. 7 de la Loi donnait
un effet rétroactif 4 la disposition dérogatoire. Cela va a
Pencontre de I'art. 33 de la Charte canadienne qui
autorise seulement des dérogations pour I'avenir, L’arti-
cle 7 est donc inopérant dans la mesure de cette incom-
patibilité avec ’art. 33 de la Charte canadienne, ce quia

_ pour conséquence que les dispositions dérogatoires types

adoptées par I’art. 1 de ladite loi sont entrées en vigueur
fe 23 juin 1982 conformément avec la premiére phrase
de ’art. 7.

b) Application de la Charte québécoise

Les articles 58 et 69 de la Charte de la langue
Sfrancaise sont tous les deux assujettis 4 I'art. 3 de la
Charte des droits et libertés de la personne du Québec.
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of the Quebec Charter, as amended by 5. 16 of An Act
to amend the Charter of Human Rights and Freedoms,
S.Q. 1982, c. 61, and of s. 34 of the amending Act,
respecting the coming into force of s. 16 by proclama-
tion, s. 3 of the Quebec Charier took precedence from
October 1, 1983, the date the amending Act came into
force by proclamation, over “Acts subsequeni to that
date” and from January 1, 1986 over “Acts preceding”
October 1, 1983. The word “subsequent” in s. 34 refers
to an enactment that is subsequent in time to October 1,
1983, regardless of its effect on existing legisiation. As a
result, s, 3 of the Quebec Charter was applicable to s. 58
of the Charter of the French Language from February
1, 1984 — the date s. 58, as amended by s. 12 of An Act
to amend the Charter of the French Language, S.Q.
1983, ¢. 56, was proclaimed in force — and was appli-
cable to s. 69 of the Charter of the French Language not
later than January 1, 1986.

(c) Freedom of Expression

The “freedom of expression” guaranteed by s. 2(b) of
the Canadian Charter and s. 3 of the Quebec Charter
includes the freedom to express oneself in the language
of one’s choice. Language is so intimately related to the
form and content of expression that there cannot be true
freedom of expression by means of language if one is
prohibited from using the language of one’s choice.
Language is not merely a means or medium of expres-
siomn; it colours the content and meaning of expression. It
is a means by which a people may express its cultural
identity. It is also the means by which one expresses
one’s personal identity and sense of individuality. The
recognition that “freedom of expression™ includes the
freedom to express oneself in the language of one's
choice does not undermine or run counter to the express
or specific guarantees of language rights in s. 133 of the
Constitution Act, 1867 and ss. 16 to 23 of the Canadian
Charter.

The expression contemplated by ss. 58 and 69 of the
Charter of the French Language — conveniently cha-
racterized as “commercial expression” — is expression
within the meaning of both s. 2(b) of the Canadian
Charter and s. 3 of the Quebec Charter. Commercial
expression, like political expression, is one of the forms
of expression that is deserving of constitutional protec-
tion because it serves individual and societal values in a
free and democratic society. Indeed, over and above its
intrinsic value as expression, commercial expression,
which protects listeners as well as speakers, plays a
significant role in enabling individuals to make informed
economic choices, an important aspect of individual

47

Par l'effet de art. 52 de la Charte québécoise, tel que
modifié par 'art. 16 de la Loi modifiant la Charte des
droits et libertés de la personne, L.Q. 1982, chap. 61, et
par Deffet de art. 34 de la loi modificatrice, qui prévoit
Pentrée en vigueur de 'art. 16 par proclamation, 'art. 3
de la Charte québécoise avait, 4 partir du 1* octobre
1983, date ot la loi modificatrice est entrée en vigueur
par proclamation, préséance sur «es lois postérieures 3
cette date» et, 4 partir du 1* janvier 1986, sur «les lois
antérieures» au 1° octobre 1983. L'expression «loi posté-
rieures, 4 l'art. 34 désigne un texte législatif adopté
aprés le 1¢ octobre 1983, indépendamment de son effet
sur les lois déjd en vigueur 4 ce moment-li. Par consé-
quent, l'art. 3 de la Charte québécoise s’appliquait 4
Uart. 58 de la Charte de la langue frangaise dés le 1=
février 1984, c'est-a-dire la date a laquelle I'art. 58,
modifié par Part. 12 de la Loi modifiant la Charte de la
langue frangaise, L.Q. 1983, chap. 56, a &té proclamé en
vigueur, et s’appliquait & 'art. 69 de la Charte de la
langue francaise au plus tard le 1* janvier 1986.

c) Liberté d’expression

La «liberté d’expression» garantie par I'al. 2b) de la
Charte canadienne et par 'art. 3 de la Charte québé-
coise comprend la liberté de s’exprimer dans la langue
de son choix, La langue est si intimement liée 4 la forme
et au contenu de 'expression qu’il ne peut y avoir de
véritable liberté d’expression linguistique s’il est interdit
de se servir de la langue de son choix. Le langage nest
pas seulement un moyen ou un mode d’expression. 11
colore le contenu et le sens de Uexpression, Cest pour un
peuple un moyen d’exprimer son identité culturelle.
C’est aussi le moyen par lequel on exprime son identité
personnelle et son individualité. Reconnaitre que la
«liberté d’expression» englobe la liberté de s’exprimer
dans la langue de son choix ne compromet mi ne contre-
dit les garanties expresses ou précises de droits linguisti-
ques énoncées a I'art. 133 de la Loi constitutionnelle de
1867 et aux art. 16 4 23 de la Charte canadienne.

. L’expression envisagée aux art. 58 et 69 de la Charte
de la langue francaise — appelée par souci de commo-
dité «expression commerciale» — est une expression au
sens de 1’al. 2b) de la Charte canadienne et de ’art. 3 de
la Charte québécoise. L'expression commerciale, comme
I’expression politique, est un des modes d’expression qui
méritent une protection constitutionnelle parce qu'ils
servent 4 promouvoir certaines valeurs individuelles et
collectives dans une société libre et démocratique. Au-
dela de sa valeur intrinséque en tant que mode d’expres-
sion, 'expression commerciale, qui protége autant celui
qui s’exprime que celui qui 'écoute, joue un rdle consi-
dérable en permettant aux individus de faire des choix
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self-fulfillment and personal autonomy. This leads to the
conclusion that s. 58 infringes the freedom of expression
guaranteed by s. 3 of the Quebec Charter and s. 69
infringes the guaranteed freedom of expression under
both s. 2(b) of the Canadian Charter and s. 3 of the
Quebec Charter.

(d) Reasonable Limits

The material adduced in this Court did not justify the
limit imposed on freedom of expression by ss. 58 and 69
of the Charter of the French Language. The material
established the importance of the legislative purpose
reflected in the Charter of the French Language — the
enhancement of the status of the French language in
Quebec — and that it was a response to a pressing and
substantial concern — the survival of the French lan-
guage. The threat o the French language demonstrated
to the government that it should, in particular, take
steps to assure that the “visage linguistique” of Quebec
would reflect the predominance of the French language.
While the material indicated a rational connection be-
tween protecting the French language and assuring that
the reality of Quebec society is communicated through
the “visage linguistique”, it did not demonstrate that
the requirement of the use of French only in ss. 58 and
69 is either necessary for the achievement of the legisla-
tive purpose or proportionate to it. Whereas requiring
the predominant display of the French language, even its
marked predominance, would be proportional to the goal
of promoting and maintaining a French “visage linguis-
tique” in Quebec and therefore justified under s. 9.1 of
the Quebec Charter and s. 1 of the Canadian Charter,
requiring the exclusive use of French has not been so
justified. French could be required in addition to any
other language or it could be required to have greater
visibility than that accorded to other languages. Accord-
ingly, the limit imposed on freedom of expression by s.
58 of the Charter of the French Language is not justi-
fied under s. 9.1 of the Quebec Charter, and the limit
imposed on freedom of expression by s. 69 of the
Charter of the French Language is not justified under
either s. 1 of the Canadian Charter or s. 9.1 of the
Quebec Charter. Section 9.1 is a justificatory provision
corresponding to s. 1 of the Canadian Charter subject,
in its application, to a similar test of rational connection
and proportionality.

(e) Discrimination Based on Language

Under section 10 of the Quebec Charter, a “distinc-
tion, exclusion or preference” based on one of the
grounds listed in's. 10 is discriminatory when it “has the
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économiques éclairés, ce qui représente un aspect impor-
tant de Iépanouissement individuel et de lautonomie
personnelle. Cela méne 4 la conclusion que l'art. 58
porte atteinte 4 la liberté d’expression garantie par l'art.
3 de la Charte québécoise et que I'art. 69 porte atteinte
4 la liberté d’expression garantie par l'al. 2b) de la
Charte canadienne et par l'art. 3 de la Charte
québécoise.

d) Limites raisonnables

Les documents produits devant la Cour ne justifient
pas la restriction imposée a la liberté d’expression par leg
art. 58 et 69 de la Charte de la langue francaise. Ces
documents établissent que la Charte de la langue fran-
¢caise vise un objectif législatif important — I'améliora-
tion de la situation de la langue frangaise au Québec —
et qu'elle est destinée 4 répondre & un besoin réel et
urgent — la survie de la langue frangaise. La menace
pesant sur la langue frangaise a convaincu le gouverne-
ment qu’il devait notamment prendre des mesures pour
que le «visage linguistique» du Québec refléte Ja prédo-
minance du frangais. Quoique les documents montrent
le lien rationnel qui existe entre le fait de protéger la
langue frangaise et le fait d’assurer que la réalité de la
société québécoise se refléte dans le «visage linguistiquen,
ils ne démontrent pas que 'exigence de I'usage exclusif
du frangais posée par les art. 58 et 69 est nécessaire pour
atteindre 'objectif législatif ni qu’elle est proportionnée
a cet objectif. Alors qu’exiger que la langue francaise
prédomine, méme nettement, dans 'affichage serait pro-
portionnel 4 Vobjectif de promotion et de préservation
d’un «visage linguistique» francais au Québec, et serait
donc justifié en vertu de art. 9.1 de la Charte québé-
coise et de P'article premier de la Charte canadienne,
Pobligation d’employer exclusivement le francais n’a pas
¢té justifiée. On pourrait exiger que le frangais accom-
pagne toute autre langue ou l'on pourrait exiger qu’il
soit plus en évidence qu’une autre langue. Par consé-
quent la restriction imposée a la liberté d’expression par
I'art. 58 de la Charte de la langue frangaise n'est pas
justifiée en vertu de Part. 9.1 de la Charte québécoise, et
la restriction imposée a la liberté d’expression par 1art.
69 de la Charte de la langue francaise n'est justifiée ni
en vertu de article premier de la Charte canadienne ni
en vertu de Part. 9.1 de la Charte québécoise. L’article
9.1 est une disposition justificative correspondant a I’ar-
ticle premier de la Charte canadienne, son application
¢tant également soumise au critére de la proportionna-
lité et du lien rationnel.

€) Discrimination fondée sur la langue

Suivant I’art. 10 de la Charte québécoise, une «distine-
tion, exclusion ou préférence» fondée sur 1'un des motifs
énumérés au méme article est discriminatoire lorsqu’elle
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effect of nullifying or impairing” the right to full and
equal recognition and exercise of a human right or
freedom. Although s. 58 of the Charter of the French
Language applies to everyone, the requirement of the
exclusive use of French, regardless of their language of
use, has the effect of impinging deferentially on differ-
ent classes of persons according to their language of use.
Francophones are permitted to express themselves in
their language of use while anglophones and other non-
francophones are prohibited from doing so. Because of
its differential effect or impact on persons according to
their language of use, 5. 58 creates a distinction based on
language within the meaning of s. 10. The human right
or freedom in issue here is the freedom to express
oneself in the language of one’s choice. The distinction
based on language of use created by s. 58 has the effect
of nullifying the right to full and equal recognition and
exercise of this freedom. Section 58 is therefore of no
force or effect as infringing s. 10 of the Quebec Charter.
The same conclusion applies to s. §9 of the Charter of
the French Language.
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The following is the judgment delivered by

THE CourT—The principal issue in this appeal
is whether ss. 58 and 69 of the Quebec Charter of
the French Language, R.S.Q., c. C-11, which
require that public signs and posters and commer-
cial advertising shall be in the French language
only and that only the French version of a firm
name may be used, infringe the freedom of expres-
sion guaranteed by s. 2(b) of the Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms and s. 3 of the Quebec
Charter of Human Rights and Freedoms, R.S.Q.,
¢. C-12. There is also an issue as to whether ss. 58
and 69 of the Charter of the French Language
infringe the guarantee against discrimination
based on language in s. 10 of the Quebec Charter
of Human Rights and Freedoms. The application
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
turns initially on whether there is a valid and
applicable override provision, enacted pursuant to
s. 33 of the Canadian Charter, that ss. 58 and 69
of the Charter of the French Language shall oper-
ate notwithstanding s. 2(4) of the Canadian
Charter.

The appeal is by leave of this Court from the
judgment of the Quebec Court of Appeal on
December 22, 1986, [1987] R.J.Q. 80, 5 Q. A.C.
119, 36 D.L.R. (4th) 374, dismissing the appeal of
the Attorney General of Quebec from the judg-
ment of Boudreault J. in the Superior Court for
the District of Montreal on December 28, 1984,
[1985] C.S. 147, 18 D.L.R. (4th) 711, which, on
an application for a declaratory judgment,
declared s. 58 of the Charter of the French Lan-
guage to be inoperative to the extent that it pre-
scribes that public signs and posters and commer-
cial advertising shall be solely in .the French
language. The appeal is also from the judgment of
the Court of Appeal in so far as it allowed the
incidental appeal of the respondents from the judg-
ment of Boudreault J. and declared s. 69 of the
Charter of the French Language to be inoperative
to the extent that it prescribes that only the French
version of a firm name may be used. In allowing
the incidental appeal the Court of Appeal also
declared ss. 205 to 208 of the Charter of the
French Language respecting offences, penalties

a

Le jugement suivant a été rendu par

LA Cour— La principale question soulevée par
le présent pourvoi est de savoir si les art. 58 et 69
de la Charte de la langue frangaise du Québec,
L.R.Q., chap. C-11, qui exigent que Paffichage
public et la publicité commerciale se fassent uni-
quement en frangais et que seule soit utilisée la
raison sociale en langue francaise, portent atteinte
a la liberté d’expression garantie par 1'al. 2b) de la
Charte canadienne des droits et libertés et par
Part. 3 de la Charte des droits et libertés de la
personne du Québec, L.R.Q., chap. C-12. La ques-
tion se pose en outre de savoir si les art. 58 et 69 de
la Charte de la langue frangaise violent la garantie
contre la discrimination fondée sur la langue énon-
cée a I'art. 10 de la Charte des droits et libertés de
la personne du Québec. L’application de la Charte
canadienne des droits et libertés dépend d’abord
de la validité et de I'applicabilité d’une disposition
dérogatoire, adoptée en vertu de l'art. 33 de la
Charte canadienne, déclarant que les art. 58 et 69
de la Charte de la langue francaise ont effet
indépendamment de 'al. 2b) de la Charte
canadienne.

Le présent pourvoi, formé avec 'autorisation de
cette Cour, attaque 'arrét de la Cour d’appel du
Québec en date du 22 décembre 1986, [1987]
R.J.Q. 80, 5 QA.C. 119, 36 D.L.R. (4th) 374,
rejetant I'appel formé par le procureur général du
Québec contre le jugement du 28 décembre 1984,
[1985] C.S. 147, 18 D.L.R. (4th) 711, par lequel
le juge Boudreault de la Cour supérieure du dis-
trict de Montréal, sur requéte en jugement décla-
ratoire, a déclaré 'art. 58 de la Charte de la
langue frangaise inopérant dans la mesure ou il
prescrit que I'affichage public et la publicité com-
merciale doivent se faire uniquement en langue
frangaise. Le présent pourvoi attaque également
I'arrét de la Cour d’appel en ce qu’il a accueilli
I'appel incident formé par les intimées contre le
jugement du juge Boudreault et a déclaré I'art. 69
de la Charte de la langue francaise inopérant dans
la mesure ot il prescrit que seule la raison sociale
en langue frangaise peut étre utilisée. En accueil-
lant Pappel incident, la Cour d’appel a aussi
déclaré inopérants, dans la mesure ou ils s’appli-
quent aux art. 58 et 69, les art. 205 4 208 de la
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Britannique, le procureur général de la
Saskatchewan, Pathonic Communications
Inc., Réseau Pathonic Inc., et la Coalition
contre le retour de la publicité destinée aux

enfants Intervenants

REPERTORIE: IRWIN TOY LTD. ¢. QUEBEC (PROCUREUR
GENERAL)

Ne du greffe: 20074.
1987: 19, 20 novembre; 1989: 27 avril.

Présents: Le juge en chef Dickson et les juges Beetz,
Estey *, Mclntyre, Lamer, Wilson et Le Dain*.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs législa-
tifs — Publicité commerciale — Loi provinciale inter-
disant la publicité commerciale destinée & des person-
nes de moins de treize ans — La loi provinciale est-elle
wltra vires de la législature provinciale? — Législation
déguisée — Entrave & une entreprise fédérale — Conflit
avec la législation fédérale — Droit criminel — Loi
constitutionnelle de 1867, art. 91, 92 — Loi sur la
protection du consommateur, L.R.Q., chap. P-40.1, art.
248, 249 — Loi sur la radiodiffusion, S.R.C. 1970,
chap. B-11, art. 3c).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Appli-

_ cation — Dérogation par déclaration expresse — Loi

provinciale interdisant la publicité commerciale desti-
née & des personnes de moins de treize ans — La loi
provinciale est-elle soustraite & Uapplication de ['art.
2b) de la Charte canadienne des droits et libertés par
une disposition dérogatoire valide et en vigueur? —

J Charte canadienne des droits et libertés, art. 33 — Loi

* Les juges Estey et Le Dain n’ont pas pris part au jugement.
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s. 33 — Consumer Protection Act, R.S.Q., c. P-40.1, ss.
248, 249, 364 — Act respecting the Constitution Act,
1982, 5.Q. 1982, ¢. 21,55 1, 7.

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
of expression — Commercial advertising — Provincial
legislation prohibiting commercial advertising directed
at persons under thirteen years of age — Scope of
freedom of expression — Whether provincial legislation
infringes the guarantee of freedom of expression —
Whether limit imposed by the provincial legislation on
freedom of expression justifiable under s. 1 of the

Canadian Charter — Canadian Charter of Rights and

Freedoms, ss. 1, 2{b) — Consumer Protection Act,
R.S.Q., c. P-40.1, ss. 248, 249 — Regulation respecting
the application of the Consumer Protection Act,
RR.Q., c. P-40.1,r. 1, 55.87 1o 91r.

Constitutional law — Charter of Rights — Reason-
able limits — Provincial legislation prohibiting com-
mercial advertising directed at persons under thirteen
years of age — Whether provincial legislation too
vague to constitute a limit prescribed by law — Wheth-
er only evidence of legislative objective contemporary
with the adoption of the provincial legislation relevant
to justifying provincial legislation as a reasonable limit
upon freedom of expression — Canadian Charter of
Rights and Freedoms, s. | — Consumer Protection Act,
RS.Q., c. P-40.1, ss. 248, 249.

Constitutional law — Charter of Rights — Funda-
mental justice — Life, liberty and security of person —
Whether corporations may invoke the protection of s. 7
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms —
Meaning of the word “Everyone” ins. 7.

Civil rights — Provincial human righis legislation —
Freedom of expression — Commercial advertising —
Provincial legislation prohibiting commercial advertis-
ing directed at persons under thirteen years of age —
Scope of freedom of expression — Whether provincial
legislation infringes the guarantee of freedom of
expression — Whether limit imposed by the provincial
legislation on freedom of expression justifiable under s.
9.1 of the Quebec Charter — Charter of Human Rights
and Freedoms, R.S.Q., ¢. C-12, ss. 3, 9.1 — Consumer
Protection Act, R.S.Q., ¢. P-40.1, ss. 248, 249 —
Regulation respecting the application of the Consumer
Protection Act, R.R.Q., ¢c. P-40.1, r. 1, s5. 87 to 91,

In November 1980, the respondent sought a declara-
tion from the Superior Court that ss. 248 and 249 of the
Consumer Protection Act, R.5.Q., c. P-40.1, which pro-
hibited commercial advertising directed at persons under

h

sur la protection du consommateur, L.R.Q., chap.
P-40.1, art. 248, 249, 364 — Loi concernant la Loi
constitutionnelle de 1982, L.Q. 1982, chap. 21, art. 1, 7.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté
d’expression — Publicité commerciale — Loi provin-
ciale interdisant la publicité commerciale destinée a des
personnes de moins de treize ans — Portée de la liberté
d'expressior. — La loi provinciale porte-t-elle atteinte
& la garantie de la liberté d'expression? — La restric-
tion que la loi provinciale impose & la liberté d'expres-
sion est-elle justifiable en vertu de larticle premier de
la Charte canadienne? — Charte canadienne des droits
et libertés, art. 1, 2b) — Loi sur la protection du
consommateur, L.R.Q., chap. P-40.1, art. 248, 249 —
Reglement d’application de la Lot sur la protection du
consommateur, R.R.Q., chap. P-40.1,r. 1, art. 87 a 91.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Limiltes
raisonnables — Loi provinciale interdisant la publicité
commerciale destinée i des personnes de moins de
treize ans — La loi provinciale est-elle trop imprécise
pour constituer une limite prescrite par une regle de
droit? — La preuve relative a Iobjectif visé par le
législateur, existant au moment de l'adoption de la loi
provinciale, esi-elle la seule pertinente pour justifier la
loi provinciale comme restriction raisonnable a la
liber1é d’expression — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 1 — Loi sur la protection du consomma-
teur, L.R.Q., chap. P-40.1, art. 248, 249.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Justice
fondamentale — Vie, liberté et sécurité de la personne
— Les sociétés peuvent-elles invoquer la protection de
Part. 7 de la Charte canadienne des droits et libertés?

— Sens du mot «Chacun» a l'art. 7.

Libertés publiques — Loi provinciale sur les droits de
la personne — Liberté d’expression — Publicité com-
merciale — Loi provinciale interdisant la publicité
commerciale destinée & des personnes de moins de
treize ans — Portée de la liberté d’expression — La loi
provinciale porie-t-elle atteinte & la garantie de liberté -
d’expression — La restriction que la loi provinciale
impose a la liberté d'expression est-elle justifiable en
vertu de lart. 9.1 de la Charte québécoise? — Charte
des droits et libertés de la personne, L.R.Q., chap.
C-12, art. 3, 9.1 — Loi sur la protection du consomma-
teur, L.R.Q., chap. P-40.1, art. 248, 249 — Reglement
d’application de la Loi sur la protection du consomma-
teur, R.R.Q., chap. P-40.1,r. 1, art. 87 a 91.

En novembre 1980, I'intimée a demandé en Cour
supérieure un jugement déclarant que les'art. 248 et 249
de la Loi sur la protection du consommateur, L.R.Q.,
chap.P-40.1, étaient ultra vires de I'Assemblée nationale
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~thirteen years of age, were wultra vires the Quebec
legislature and, subsidiarily, that they infringed the
Quebec Charter of Human Rights and Freedoms. The
Superior Court dismissed the action. On appeal, the
respondent also invoked the Canadian Charter of Rights
and Freedoms which entered into force after the judg-
ment of the Superior Court. The Court of Appeal
allowed the appeal holding that the challenged provi-
sions infringed s. 2(&) of the Canadian Charter and that
the limit imposed on freedom of expression by ss. 248
and 249 was not justified under s. 1. This appeal is to
determine (1) whether ss. 248 and 249 are wulira vires
the Quebec legislature or rendered inoperative by con-
flict with s. 3 of the Broadcasting Act, R.S.C. 1970, c.
B-11; (2) whether they are protected from the applica-
tion of the Canadian Charter by a valid and subsisting
override provision; (3) whether they infringe s. 2(b) of
the Canadian Charter and s. 3 of the Quebec Charter;
and if so, (4) whether the limit imposed by ss. 248 and
249 is justifiable under s. 1 of the Canadian Charter and
. 9.1 of the Quebec Charter; and (5) whether they
infringe s. 7 of the Canadian Charter.

Held (Beetz and Mclntyre 1J. dissenting): The appeal
should be allowed.

(1) Sections 248 and 249 of the Consumer Protection
Act are not ultra vires the provincial legislature nor
deprived of effect under s. 3 of the Broadecasting
Act.

(2) The override provision in s. 364 of the Consumer
Protection Act expired on June 23, 1987,

(3) Sections 248 and 249 infringe s. 2(b) of the Canadi-
an Charter and s. 3 of the Quebec Charter.

(4) Per Dickson C.J. and Lamer and Wilson JJ. (Beetz
and Mclntyre JJ. dissenting): Sections 248 and 249
are justified under s. 1 of the Canadian Charter and
s. 9.1 of the Quebec Charter.

(5) Section 7 of the Canadian Charter cannot be
invoked by the respondent.

(1) Constitution Act, 1867

Sections 248 and- 249 of the Consumer Protection
Act, as modified by or completed by the regulations, are,
like in the Kellogg's case, legislation of general applica-
tion enacted in relation to consumer protection and are
not a colourable attempt, under the guise of a law of
general application, to legislate in relation to television
advertising. The dominant aspect of the law for purposes

du Québec et, subsidiairement, gu’ils enfreignaient la
Charte des droits et libertés de la personne du Québec.
Les articles 248 et .249 interdisaient la publicité com-
merciale destinée 4 des personnes de moins de treize ans.
La Cour supérieure a rejeté I'action. En appel, l'intimée
a aussi invoqué la Charte canadienne des droits et
libertés entrée en vigueur aprés le jugement de la Cour
supérieure. La Cour d’appel a accueilli I'appel et a
conclu que les dispositions contestées enfreignaient Pal.
2b) de la Charte canadienne et que la limite imposée &
la liberté d’expression par les art. 248 et 249 n’était pas
justifiée en vertu de l'article premier. Le pourvoi vise a
déterminer (1) si les art. 248 et 249 sont witra vires de
I’Assemblée nationale du Québec ou inopérants parce
qu’ils entrent en conflit avec l'art. 3 de la Loi sur la
radiodiffusion, S.R.C. 1970, chap. B-11; (2) s’ils sont
soustraits & ’application de la Charte canadienne par
une disposition dérogatoire valide et en vigueur; (3) s’ils
portent atteinte & I’al. 2b) de la Charte canadienne et d
lart. 3 de la Charte québécoise et, dans l'affirmative,
(4) si la restriction imposée par les art. 248 et 249 est
justifiable en vertu de Particle premier de la Charte
canadienne et de I'art. 9.1 de la Charte québécoise; et
(5) s’ils enfreignent Part. 7 de la Charte canadienne.

Arrét (les juges Beetz et Mclntyre sont dissidents): Le
pourvoi est accueilli.

(1) Les articles 248 et 249 de la Loi sur la protection
du consommateur ne sont pas wultra vires de la
législature provinciale ni privés d’effet en vertu de
I'art. 3 de la Loi sur la radiodiffusion.

(2) La disposition dérogatoire de I'art. 364 de la Loi
sur la protection du consommateur a cessé d’avoir
effet le 23 juin 1987.

(3) Les articles 248 et 249 violent I'al. 2b) de la Charte
canadienne et I’art. 3 de la Charte québécoise.

(4) Le juge en chef Dickson et les juges Lamer et
Wilson (les juges Beetz et Mcintyre sont dissi-
dents): Les articles 248 et 249 sont justifiés en vertu
de Tarticle premier de la Charte canadienne et de
art. 9.1 de la Charte québécoise.

(5) L'article 7 de la Charte canadienne ne peut étre
invoqué par I'intimée. '

(1) Loi constitutionnelle de 1867

Les articles 248 et 249 de la Loi sur la protection du
consommateur, tels que modifiés ou complétés par les

‘réglements, sont, comme dans Paffaire Kellogg, des

dispositions législatives d’application générale relatives 4

i la protection du consommateur et ne sont pas une

tentative déguisée, sous I'apparence d'une loi d’applica-
tion générale, de légiférer en matiére de publicité télévi-
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of characterization is the regulation of all forms of
advertising directed at persons under thirteen years of
age rather than the prohibition of television advertising
which cannot be said to be the exclusive or even primary
aim of the legislation. The relative importance of televi-
sion advertising and the other forms of children’s adver-
tising subject to exemption and prohibition is not a
sufficient basis for a finding of colourability.

Sections 248 and 249 do not purport to apply to
television broadcast undertakings. Read together with s.
252 of the Consumer Protection Act, it is clear that ss.
248 and 249 apply to the acts of an advertiser, not to the
acts of a broadcaster. The challenged provisions, there-
fore, do not trench on exclusive federal jurisdiction by
purporting to apply to a federal undertaking and, in so
doing, affecting a vital part of its operation. Further, the
importance of advertising revenues in the operation of a
television broadcast undertaking and the fact that the
prohibition of commerciai advertising directed to per-
sons under thirteen years of age affected the capacity to
provide children’s programs do not form a sufficient
basis on which to conclude that the effect of the provi-
sions was to impair the operation of the undertaking, in
the sense that the undertaking was “sterilized in all its
functions and activities”. The most that can be said is
that the provisions “may, incidentally, affect the revenue
of one or more television stations”.

Sections 248 and 249 are not in conflict with s. 3(c) of
the Broadcasting Act. This section does not purport to
prevent provincial laws of general application from
having an incidental effect on broadcasting undertak-
ings. There is also no conflict or functional incompatibil-
ity between the federal regulatory regime applicable to
broadcasters adopted by the CRTC and the provincial
consumer protection legislation applicable to advertisers.
Both schemes have been designed to exist side by side.
Neither television broadcasters nor advertisers are put
into a position of defying one set of standards by com-
plying with the other. If each group complies with the
standards applicable to it, no conflict between the stand-
ards ever arises. It is only if advertisers seek to comply
only with the lower threshold applicable to television
broadcasters that a conflict arises. Absent an attempt by
the federal government to make that lower standard the
sole governing standard, there is, therefore, no occasion
to invoke the doctrine of paramountcy.

Finally, having found that ss. 248 and 249 were
enacted pursuant to a valid provincial objective and that

sée. L'aspect dominant de la Loi aux fins de sa qualifi-
cation est la réglementation de toutes les formes de
publicité destinée aux personnes de moins de treize ans
plutdt que Pinterdiction de la publicité télévisée dont on
ne peut pas dire qu’elle soit le but exclusif ni méme
principal de la Loi. L'importance relative de la publicité
télévisée et des autres formes de publicité destinée aux
enfants visées par les exemptions et linterdiction ne
constitue pas un fondement suffisant pour conclure a
'existence d’une législation déguisée.

Les articles 248 et 249 ne visent pas 4 s’appliquer aux
entreprises de télédiffusion. Tl est clair que ces articles,
lus en corrélation avec l'art. 252 de la Loi sur la
protection du consommateur, s'appliquent aux actes
d’un annonceur et non & ceux d’un radiodiffuseur. Les.
dispositions contestées ne portent donc pas atteinte 4 la
compétence exclusive du fédéral en prétendant s’appli-
quer a une entreprise fédérale et, ce faisant, en touchant
un élément essenticl de son exploitation. En outre, I'im--
portance des revenus de publicité dans I'exploitation
d’une entreprise de télédiffusion et le fait que I'interdic-
tion de la publicité commerciale destinée aux personnes
de moins de treize ans porte atteinte 4 la capacité de
présenter des émissions pour enfants ne constituent pas
une base suffisante pour conclure que 'effet des disposi-
tions était d’entraver I'exploitation de I’entreprise dans
le sens que I'entreprise était «paralysée dans ses fonc-
tions et ses activités». Tout au plus peut-on affirmer que
les dispositions peuvent «incidemment porter atteinte au
revenu d’une ou plusieurs stations de télévision»,

Les articles 248 et 249 n'entrent pas ¢n conflit avec
al. 3¢) de la Loi sur la radiodiffusion. Cet article ne
vise pas 4 empécher que des lois provinciales d’applica-
tion générale aient un effet incident sur des entreprises
de télédiffusion. II n’y a ni conflit ni incompatibilité
opérationnelle entre la réglementation fédérale applica-
ble aux télédiffuseurs adoptée par le CRTC et la législa-
tion provinciale sur la protection du consommateur
applicable aux annonceurs. Les deux systémes ont été
congus pour coexister. Ni les télédiffuseurs ni les annon-
ceurs ne se trouvent dans une situation ol ils doivent
contrevenir 4 une série de normes pour se conformer 2
Pauntre. Si chaque groupe se conforme aux normes qui
lui sont applicables, il ne peut jamais y avoir de conflit
entre les normes. Ce n’est que si les annonceurs tentent
de se conformer seulement 4 la norme moins exigeante
applicable aux télédiffuseurs qu’il y a conflit. Dans la
mesure ol le gouvernement fédéral ne tente pas de faire
de cette norme moins élevée la seule applicable, il n’y a
aucune raison d’invoquer la théorie de la prépondérance.

Enfin, ayant conclu que les art. 248 et 249 ont été
édictés en conformité avec un objectif provincial valide
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" they do not conflict with federal regulation, it cannot be
said that because there are sanctions against a breach of
these sections, they are best characterized as being, in
pith and substance, legislation relating to criminal law.
The province has, under s. 92(15) of the Constitution
Act, 1867, jurisdiction to enact penal sanctions in rela-
tion to otherwise valid provincial objectives.

(2) Application of Canadian Charter

For the reasons given in Ford v. Quebec (Attorney
General), [1988] 2 S.C.R. 712, s. 364 of the Consumer
Protection Act—the standard override provision enacted
by s. 1 of the Act respecting the Constitution Act, 1982,
5.Q. 1982, ¢. 21—came into force on June 23, 1982 and
ceased to have effect on June 23, 1987. Since s. 364 was
not re-enacted pursuant to s. 33(4) of the Canadian
Charter, it follows that ss. 248 and 249 of the Consumer
Protection Act are no longer protected from the applica-
tion of the Canadian Charter by a valid and subsisting
override provision.

(3) Freedom of Expression

Per Dickson C.J. and Lamer and Wilson JJ.: When
faced with an alleged violation of the guarantee of
freedom of expression, the first step is to determine
whether the plaintiff’s activity falls within the sphere of
conduct protected by the guarantee. Activity which (1)
does not convey or attempt to convey a meaning, and
thus has no content of expression, or (2) which conveys
a meaning but through a violent form of expression, is
not within the protected sphere of conduct. If the activ-
ity falls within the protected sphere of conduct, the
second step is to determine whether the purpose or effect
of the government action in issue was to restrict freedom
of expression. If the government has aimed to control
attempts to convey a meaning either by directly restrict-
ing the content of expression or by restricting a form of
expression tied to content, its purpose trenches upon the
guarantee. Where, on the other hand, it aims only to
control the physical consequences of particular conduct,
its purpose does not trench upon the guarantee. In
determining whether the government’s purpose aims
simply at harmful physical consequences, the question
becomes: does the mischief consist in the meaning of the
activity or the purported influence that meaning has on
the behaviour of others, or does it consist, rather, only in
the direct physical result of the activity. If the govern-
ment’s purpose was not to restrict free expression, the
plaintiff can still claim that the effect of the govern-
ment’s action was to restrict her expression. To make

-

et qu’ils n’entrent pas en conflit avec la réglementation
fédérale, on ne peut affirmer que, parce qu’ils prévoient
des sanctions en cas de violation, ils devraient é&tre
considérés en réalité comme, de par leur caractére véri-
table, des dispositions relatives au droit criminel. Le
paragraphe 92(15) de la Loi constitutionnelle de 1867
donne 4 la province la compétence pour édicter des lois
pénales provinciales a4 1’égard d’objectifs provinciaux
valides par ailleurs.

(2) Application de la Charte canadienne

Selon les motifs de Ford c. Québec (Procureur géné-
ral), [1988] 2 R.C.S. 712, 'art. 364 de la Lo/ sur la
protection du consommateur—-Ila disposition dérogatoire
type édictée par l'art. 1 de la Loi concernant la Loi .
constitutionnelle de 1982, L.Q. 1982, chap. 21—est
entré en vigueur le 23 juin 1982 et a cessé d’avoir effet
le 23 juin 1987. Puisque l'art. 364 n’a pas été adopté de
nouveau en vertu du par. 33(4) de la Charte canadienne,
les art. 248 et 249 de la Loi sur la protection du
consommateur ne sont plus soustraits 4 I'application de
la Charte canadienne par une disposition dérogatoire
valide et en vigueur.

(3) Liberte d'expression

Le juge en chef Dickson et les juges Lamer et Wilson:
Lorsqu’on allégue la violation de la garantie de liberté
d’expression, la premiére étape de I'analyse consiste a
déterminer si l'activité du demandeur reléve du champ
des activités protégées par la garantie. Une activité qui
(1) ne transmet pas ni ne tente de transmettre une
signification et qui est donc expression sans contenu ou
(2) qui transmet une signification par une forme d’ex-
pression violente, ne reléve pas du champ des activités
protégées. Si activité fait partie du champ des activités
protégées, la deuxiéme étape consiste a déterminer si
I’objet ou 'effet de 'action gouvernementale en cause
était de restreindre la liberté d’expression. Si le gouver-
nement a voutu contrdler la transmission d’une significa-
tion soit en restreignant directement le contenu de l'ex-
pression soit en restreignant une forme d’expression liée
au contenu, son objct porte atteinte 4 la garantie. Par
ailleurs, si le gouvernement veut seulement prévenir les
conséquences matérielles d’une conduite donnée, son
objet ne porte pas atteinte 4 la garantie. Pour décider si
P’objet du gouvernement est simplement de prévenir des
conséquences matérielles préjudiciables, il faut se
demander si le méfait est dans la signification de I’acti-
vité ou dans I'influence qu’elle est susceptible d’avoir sur
le comportement des autres, ou encore si le méfait est
uniquement dans le résultat matériel direct de Iactivité.
Si le but poursuivi par le gouvernement n’était pas de
restreindre la liberté d’expression, le demandeur peut
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this claim, the plaintiff must at least identify the mean-
ing being conveyed and how it relates to the pursuit of
truth, participation in the community, or individual
self-fulfillment and human flourishing. Here, respond-
ent’s activity is not excluded from the sphere of conduct
protected by freedom of expression. The government’s
purpose in enacting ss. 248 and 249 of the Consumer
Protection Act and in promulgating ss. 87 to 91 of the
Regulation respecting the application of the Consumer
Protection Act was to prohibit particular content of
expression in the name of protecting children. These
provisions therefore constitute limitations to s. 2(b) of
the Canadian Charter and s. 3 of the Quebec Charter.

Per Beetz and MclIntyre JJ.: Sections 248 and 249 of
the Consumer Protection Act, which prohibit advertising
aimed at children, infringe s. 2(#) of the Canadian
Charter and s. 3 of the Quebec Charter. Sections 248
and 249 restrict a form of expression—commercial
expression—protected by s. 2(d) and s. 3.

(4) Reasonable Limits

Per Dickson C.). and Lamer and Wilson JJ.: Sections
248 and 249, read together, are not too vague to consti-
tute a limit prescribed by law. Section 249 can be given
a sensible construction, producing no contradiction or
confusion with respect to s. 248. Further, ss. 248 and
249 do not leave the courts with an inordinately wide
discretion, According to s. 248, the advertisement must
have commercial content and it must be aimed at those
under thirteen years of age, and s. 249 directs the judge
to weigh three factors relating to the context in which
the advertisement was presented. Sections 248 and 249,
therefore, do provide the courts with an intelligible
standard to be applied in determining whether an adver-
tisement is subject to restriction.

In showing that the legislation pursues a pressing and
substantial objective, it is not open to the government to
assert post facto a purpose which did not animate the
legislation in the first place. However, in proving that
the original objective remains pressing and substantial,
the government surely can and should draw upon the
best evidence currently available. The same is true as
regards proof that the measure is proportional to its
objective. It is equally possible that a purpose which was
not demonstrably pressing and substantial at the time of
the legislative enactment becomes demonstrably press-
ing and substantial with the passing of time and the

encore soutenir que 'action gouvernementale a eu pour
effet de restreindre sa liberté d’expression. Pour ce faire,
le demandeur doit au moins décrire le message transmis
et son rapport avec la recherche de la vérité, la partici-
pation au sein de la société ou I'enrichissement et 1’épa-
nouissement personnels. En I'espéce, I'activité de I'inti-
mée reléve bien du champ des activités protégées par la
liberté d’expression. En adoptant les art. 248 et 249 de
la Loi sur la protection du consommateur et les art. 87
a 91 du Reglement d'application de la Loi sur la
protection du consommateur, 'objet que poursuivait le
gouvernement était d’interdire un contenu particulier
d'une expression au nom de la protection des enfants.
Ces dispositions apportent donc des restrictions 4 1al.
2b) de la Charte canadienne et 4 I'art, 3 de la Charte
québécoise.

Les juges Beetz et Mclntyre: Les articles 248 ¢t 249
de la Loi sur la protection du consommateur, qui inter-
disent la publicité destinée aux enfants, enfreignent I'al.
2b) de la Charte canadienne et I'art. 3 de la Charie
québécoise. Les articles 248 et 249 restreignent une
forme d’expression—I’expression commerciale—qui est
protégée par I’al. 2b) et 'art. 3.

(4) Limites raisonnables

Le juge en chef Dickson et les juges Lamer et Wilson:
Les articles 248 et 249 sont assez précis pour constituer
une restriction prescrite par une régle de droit. Il est
possible de donner une interprétation logique a 'art. 249
qui élimine toute confusion ou toute contradiction avec
I'art. 248. De plus, les art. 248 et 249 ne conférent pas
au juge un pouvoir discrétionnaire excessivement large.
Selon Particle 248, le message doit avoir un contenu
commercial et viser les personnes de moins de treize ans
et 'art. 249 impose au juge d’évaluer trois facteurs
relatifs au contexte dans lequel le message publicitaire a
été présenté. Les articles 248 et 249 fournissent donc
aux tribunaux une norme intelligible & appliquer pour
déterminer si un message publicitaire peut faire 1'objet
d’une restriction.

Pour démontrer que lobjet de la Loi est urgent et
réel, le gouvernement ne peut invoquer A posteriori un
objet qui n’a pu motiver 'adoption de la Loi d l'origine.
Toutefois, pour établir que I'objectif premier demeure
urgent et réel, le gouvernement peut certainement et
doit méme faire appel aux meilleurs éléments de preuve
qui existent au moment de I'analyse. Il en est de méme
en ce qui concerne la preuve que la mesure est propor-
tionnelle a son objectif. T est également possible d’éta-
blir qu'un objet, dont le caractére urgent et réel ne
pouvait pas étre établi & 'époque de 'adoption du texte
législatif, a acquis ce caractére avec le temps et I’évolu-
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changing of circumstances. In this case, the question is
whether the evidence submitted by the government
establishes that children under thirteen are unable to
make choices and distinctions respecting products adver-
tised and whether this in turn justifies the restriction on
advertising put into place. Studies subsequent to the
enactment of the legislation can be used for this
purpose.

Based on the s. 1 and 5. 9.1 materials, ss. 248 and 249
constitute a reasonable limit upon freedom of expression
and are justifiable under s. 1 of the Canadian Charter
and s. 9.1 of the Quebec Charter. The objective of
regulating commercial advertising directed at children
accords with a general goal of consumer protection
legislation—to protect a group that is most vulnerable to
commercial manipulation. Children are not as equipped
as adults to evaluate the persuasive force of advertising,
The legislature reasonably concluded that advertisers
should not be able to capitalize upon children’s creduli-
ty. The s. 1 and s. 9.1 materials demonstrate, on the
balance of probabilities, that children up to the age of
thirteen are manipulated by commercial advertising and
that the objective of protecting all children in this age
group is predicated on a pressing and Substantial
congern.

The means chosen by the government were also pro-
portional to the objective. First, there is no doubt that a
ban on advertising directed to children is rationally
connected to the objective of protecting children from
advertising. The government measure aims precisely at
the problem identified in the s. 1 and s. 9.1 materials. It
is important to note that there is no general ban on the
advertising of children’s products, but simply a prohibi-
tion against directing advertisements to those unaware
of their persuasive intent, Commercial advertisements
may clearly be directed at the true purchasers—parents
or other adults. Indeed, non-commercial educational
advertising aimed at children is permitted. Second, the
evidence adduced sustains the reasonableness of the
legislature’s conclusion that a ban on commercial adver-
tising directed to children was the minimal impairment
of free expression consistent with the pressing and sub-
stantial goal of protecting children against manipulation
through such advertising. Where the government is best
characterized as the singular antagonist of the individu-
al whose right has been infringed, the courts can assess
with a high degree of certainty whether the least intru-
sive means have been chosen to achieve the govern-
ment’s objective. On the other hand, where the govern-
ment is best characterized as mediating between the

tion des circonstances. En Pespéce, la question revient
donc & déterminer si la preuve offerte par le gouverne-
ment établit que les enfants de moins de treize ans sont
incapables de faire des choix et des distinctions en ce qui
concerne les produits annoncés et si cela, 4 son tour,
justifie la restriction imposée a la publicité. Des études
postérieures d I'adoption de la Loi peuvent étre utilisées
i cette fin.

Compte tenu des documents relatifs aux articles pre-
mier et 9.1, les art. 248 et 249 apportent une limite
raisonnable a la liberté d’expression et sont justifiés en
vertu de Iarticle premier de la Charte canadienne et de
Part. 9.1 de la Charte québécoise. L’objectif de régle-
menter la publicité commerciale destinée 4 des enfants

¢ est conforme au but général d’une loi sur la protection

du consommateur, c.-a-d. de protéger un groupe qui est
trés vulnérable 4 la manipulation commerciale. Les
enfants n’ont pas les capacités des adultes pour évaluer
la force persuasive de la publicité. Le législateur a

d raisonnablement conclu qu’il fallait empécher les annon-

ceurs d’exploiter la crédulité des enfants. Les documents
relatifs aux articles premier et 9.1 démontrent, selon la
prépondérance des probabilités, que jusqu'd I'dge de
treize ans les enfants peuvent &étre manipulés par la

e publicité commerciale et que 'objectif de protéger tous

les enfants de ce groupe d’4dge est fondé sur une préoccu-
pation urgente et réelle.

Les moyens choisis par le gouvernement sont propor-

tionnels 4 son objectif. Premiérement, il n’y a pas de

f doute que linterdiction de la publicité destinée aux

enfants a un lien rationnel avec I'objectif de protéger les
enfants contre la publicité. Les mesures prises par le
gouvernement visent précisément le probléme traité dans
les documents relatifs aux articles premier et 9.1, Il est

2 important de souligner que nous ne sommes pas en

présence d’une interdiction générale de la publicité de
produits pour enfants, mais simplement d’une interdic-
tion de présenter des messages publicitaires 4 ceux qui
ne sont pas conscients du fait que ces messages visent &

k persuader. Les messages publicitaires peuvent certaine-

ment s’adresser aux véritables acheteurs, les parents ou
d’autres adultes. En fait, la publicité éducative non
commerciale destinée aux enfants est permise. Deuxié-
mement, la preuve étaye le caractére raisonnable de la
conclusion du législateur qu’une interdiction de la publi-
cité 4 but commercial destinée aux enfants portait le
moins possible atteinte a la liberté d’expression tout en
se conformant 4 I'objectif urgent et réel de protéger les
enfants de la manipulation qu’exerce la publicité. Dans

j les cas ou le gouvernement est en quelque sorte I'adver-

saire singulier de l'individu dont le droit a été violé, les
tribunaux peuvent décider avec un certain degré de
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claims of competing individuals and groups, the choice
of means, like the choice of ends, frequently will require
an assessment of conflicting scientific evidence and dif-
fering justified demands on scarce resources which
cannot be evaluated by the courts with the same degree
of certainty. Thus, while evidence exists that other less
intrusive options reflecting more modest objectives were
available to the government, there is evidence establish-
ing the necessity of a ban to meet the objectives the
government had reasonably set. This Court will not, in
the name of minimal impairment, take a restrictive
approach to social science evidence and require legisla-
tures to choose the least ambitious means to protect
vulnerable groups. There must nevertheless be a sound
evidentiary basis for the government’s conclusions.
Third, there was no suggestion here that the effects of
the ban are so severe as to outweigh the government’s
pressing and substantial objective. Advertisers are
always free to direct their message at parents and other
adults. They are also free to participate in educational
advertising. The real concern animating the challenge to
the legislation is that revenues are in some degree
affected. This only implies that advertisers will have to
develop new marketing strategies for children’s prod-
ucts.

Per Beetz and MclIntyre JJ. (dissenting): Sections 248
and 249 of the Consumer Protection Act are not justi-
fied under s. 1 of the Canadian Charter or s. 9.1 of the
Quebec Charter. The promotion of the welfare of chil-
dren is certainly an objective of pressing and substantial
concern for any government, but it has not been shown
in this case that their welfare was at risk because of
advertising directed at them. Further, the means chosen
were not proportional to the objective. A total prohibi-
tion of advertising on television aimed at children below
an arbitrarily fixed age makes no attempt at the
achievement of proportionality.

Freedom of expression is too important a principle to
be lightly cast aside or limited. Whether political, reli-
gious, artistic or commercial, freedom of expression
should not be suppressed except where urgent and com-
pelling reasons exist and then only to the extent and for
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certitude si les moyens les moins radicaux ont été choisis
pour atteindre I'objectif gouvernemental. En revanche,
dans les cas oll le gouvernement arbitre entre les reven-
dications d’individus ou de groupes opposés, le choix des
moyens comme celui des fins exige souvent I’évaluation
de preuves scientifiques contradictoires et de demandes
légitimes mais contraires quant a la répartition de res-
sources limitées, ce que les tribunaux ne peuvent faire
avec le méme degré de certitude. Bien que, selon la
preuve, le gouvernement dispose d’autres options com-
portant une intrusion moindre qui répondent i &ds
objectifs plus modestes, la preuve démontre aussicia
nécessité d’interdire la publicité pour parvenir aux
objectifs que le gouvernement s’est raisonnablemént
fixé. Cette Cour n’adoptera pas une interprétation res-
trictive de la preuve en matiére de sciences humaines fu ,
nom du principe de 'atteinte minimale et n’obligera pas
les législatures a choisir les moyens les moins ambiticgk
pour protéger des groupes vulnérables. Néanmoins, s
conclusions du gouvernement doivent s’appuyer sur des
éléments de preuve solides. Troisidémement, on ne laisse
pas entendre que les effets de I'interdiction sont telle-
ment sévéres qu’ils I'emportent sur 1'objectif urgent et
réel du gouvernement. Il est toujours loisible aux annon-
ceurs d’adresser leur message aux parents et aux autres
adultes. Ils sont également libres de participer 3 la
publicité éducative. La véritable préoccupation a Iori-
gine de la contestation de la Loi est qu’elle touche les
revenus dans une certaine mesure. Cela signifie simple-
ment que les annonceurs devront inventer de nouvelles
stratégies de commercialisation des produits pour
enfants.

Les juges Beetz et McIntyre (dissidents): Les articles
248 et 249 de la Loi sur la protection du consommateur
ne sont pas justifiés en vertu de I'article premier de la
Charte canadienne ou de I’art. 9.1 de la Charte québé-
coise. Promouvoir le bien-8tre des enfants est un objectif
qui répond 4 une préoccupation urgente et réelle pour
tout gouvernement, mais il n’a pas été démontré en
I'espéce que la publicité télévisée destinée aux enfants
met en danger leur bien-étre. De plus, les moyens choisis
ne sont pas proportionnels i I'objectif. Une interdiction
totale de la publicité télévisée destinée aux enfants
jusqu’d un certain 4ge fixé arbitrairement indique qu’il
n'a pas été tenté de satisfaire 4 Iexigence de
proportionnalité.

La liberté d’expression est trop importanté pour étre
écartée ou restreinte 4 la 18gére. La liberté d’expression,
quelle soit politique, religieuse, artistique ou commer-
ciale, ne devrait étre supprimée que dans des cas ol
existent des motifs urgents et impératifs de le faire, et
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the time necessary for the protection of the community.
This is not such a case.

(5} Fundamental Justice

Respondent’s contention that ss. 248 and 249 of the
Consumer Protection Act infringe s. 7 of the Canadian
Charter cannot be entertained. The proceedings in this
case are brought only against the company and not
against any individuals. A corporation, unlike its offi-
cers, cannot avail itself of the protection offered by s. 7.
The word “Everyone” in s. 7, read in light of the rest of
the section, excludes corporations and other artificial
entities incapable of enjoying life, liberty or security of
the person, and includes only human beings.
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seulement alors dans la mesure et pour le temps néces-
saire 4 la protection de la collectivité. Ce n’est pas le cas
en I'espéce.

(5) Justice fc_mdamentale_

On ne peut retenir la prétention de l'intimée selon
laquelle les art. 248 et 249 de la Loi sur la protection du
consommateur portent atteinte & l'art. 7 de la Charte
canadienne. Dans la présente espéce, les poursuites con-
cernent une compagnie et non des individus. A la diffé-
rence de ses dirigeants, une société ne peut invoquer 4
protection qu'offre l'art. 7 de la Charte. Le mog
«Chacun» a I'art. 7, compte tenu du reste de l'article,
exclut les sociétés et autres entités qui ne peuvent jouir
de la vie, de la liberté et de la sécurité de la personne, et
ne comprend que les étres humains.
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641, 3 Q.A.C. 285, 26 C.R.R. 193, qui a infirmé
un jugement de la Cour supérieure, [1982] C.S,
96. Pourvoi accueilli, les juges Beetz et Mclntyre .
sont dissidents.

Yves de Montigny et Richard Tardif, pour
Pappelant.

Yvan Bolduc, Michel Robert, c.r., Luc Marti-
neau et Marie-Josée Hogue, pour I'intimée.

Pierre Valois et Gilberte Bechara, pour |'inter-
venant Gilles Moreau.

Lorraine E. Weinrib, pour I'intervenant le pro-
cureur général de 'Ontario.
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Grant S. Garneau, for the intervener the Attor-
- ney General for New Brunswick.

Joseph J. Arvay and Jennifer Button, for the
intervener the Attorney General
Columbia.

Robert G. Richards, for the intervener the
Attorney General for Saskatchewan.

Louis-Yves Fortier, Q.C., and Michel Sylvestre,
for the interveners Pathonic Communications Inc.
and Réseau Pathonic Inc.

Marc Legros and Diane Lajoie, for the interven-
er the Coalition contre le retour de la publicité
destinée aux enfants.

The judgment of Dickson C.J. and Lamer and
Wilson JJ. was delivered by

THE CHIEF JUSTICE AND LAMER AND WILSON
JJ.—This appeal raises questions concerning the
constitutionality, under ss. 91 and 92 of the Con-
stitution Act, 1867, and ss. 2(b) and 7 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms, of ss.
248 and 249 of the Quebec Consumer Protection
Act, RS.Q., c. P-40.1, respecting the prohibition
of television advertising directed at persons under
thirteen years of age.

The appeal is by leave of this Court from the
judgment of the Quebec Court of Appeal (Kauf-

man and Jacques JJ.A.; Vallerand J.A. dissenting)

on September 18, 1986, [1986] R.J.Q. 2441, 32
D.L.R. (4th) 641, 3 Q.A.C. 285, 26 C.R.R. 193,
allowing an appeal from the judgment of Hugessen
A.C.J. of the Superior Court for the District of
Montreal on January. 8, 1982, [1982] C.S. 96,
which dismissed the respondent’s action for a dec-
laration that ss. 248 and 249 of the Consumer
Protection Act were ultra vires the legislature of
the province of Quebec and subsidiarily that they
were inoperative as infringing the Quebec Charter
of Human Rights and Freedoms, R.S.Q., ¢. C-12.

of British

Grant §. Garneau, pour l'intervenant le procu-
reur général du Nouveau-Brunswick.

Joseph J. Arvay et Jennifer Button, pour l'inter-
venant le procureur général de la Colombie-
Britannique.

Robert . Richards, pour 'intervenant le procu-

b reur général de la Saskatchewan.

Louis-Yves Fortier, c.r., et Michel Sylvestre,
pour les intervenants Pathonic Communications
Inc. et Réseau Pathonic Inc.

Marc Legros et Diane Lajoie, pour P'intervenant
la Coalition contre le retour de la publicité desti-
née aux enfants. '

Le jugement du juge en chef Dickson et des
juges Lamer et Wilson a été rendu par '

LE JUGE EN CHEF ET LES JUGES LAMER ET
WiLsoN—Ce pourvoi souléve plusieurs questions
relatives 4 la constitutionnalité, en vertu des art.
91 et 92 de la Loi constitutionnelle de 1867, et de
I'al. 2b) et de ’art. 7 de la Charte canadienne des

I droits et libertés, des art. 248 et 249 de la Loi sur

la protection du consommateur, L.R.Q., chap.
P-40.1, qui interdisent la publicité télévisée desti-
née d des personnes dgées de moins de treize ans.

Le pourvoi, autorisé par cette Cour, attaque
I'arrét de la Cour d’appel du Québec (les juges
Kaufman et Jacques; le juge Vallerand étant dissi-
dent) rendu le 18 septembre 1986, [1986] R.J.Q.

h 2441, 32 D.L.R. (4th) 641, 3 Q.A.C. 285, 26

C.R.R. 193, qui a accueilli 'appel du jugement de
la Cour supérieure, district de Montréal, prononcé
par le juge én chef adjoint Hugessen le 8 janvier

1982, [1982] C.S. 96, lequel rejetait I'action inten-

tée par l'intimée en vue de faire déclarer wultra
vires de I’Assemblée nationale du Québec les art.
248 et 249 de la Loi sur la protection du consom-
mateur et, a titre subsidiaire, de les faire déclarer

. inopérants comme portant atteinte 4 la Charte des

droits et libertés de la personne du Québec,
L.R.Q., chap. C-12.

64
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force on June 23, 1982, As this Court decided in
Ford, to the extent that s. 7 of the enacting
legislation attempted to give retrospective effect to
the override provisions it was of no force or effect.
The result of this is that the standard override
provisions enacted by s. 1 of that Act came into
force on June 23, 1982 in accordance with the first
paragraph of s. 7 and not on April 17, 1982 as the
portion of s. 7 purporting to give retrospective
effect to s. 1 envisaged. This means that s. 364
ceased to have effect on June 23, 1987 and that ss.
248 and 249 of the Consumer Protection Act are
no longer protected from the application of the
Canadian Charter by a valid and subsisting over-
ride provision. As was stated in Ford (at p. 734),
“on an application for a declaratory judgment in a
case of this kind the Court should declare the law
as it exists at the time of its judgment.” We will
thus proceed on the basis that ss. 248 and 249 are
subject to the provisions of both the Quebec
Charter of Human Rights and Freedoms and the
Canadian Charter of Rights and Freedoms.

VI—Whether ss. 248 and 249 Limits Freedom of
Expression as Guaranteed by the Canadian
and Quebec Charters

A. The Ford and Devine Appeals

Although the issue relating to freedom of
expression in this appeal was argued together with
the Ford and Devine appeals, it is. important to
emphasize that, unlike in the present case, the two
latter cases involved government measures restrict-
ing one’s choice of language. As the Court stated
in Ford (at p. 748):

Language is so intimately related to the form and
content of expression that there cannot be true freedom
of expression by means of language if one is prohibited
from using the language of one’s choice. Language is not
merely a means or medium of expression; it colours the
content and meaning of €xpression.

Having determined that freedom of expression
prevents prohibitions against using the language of
one’s choice, the question became whether, in the
Court’s words (at p. 766) “a commercial purpose
removes the expression . .. from the scope of pro-

65

vigueur le 23 juin 1982, Comme cette Cour I'a
décidé dans 'arrét Ford, dans la mesure ou I’art. 7
de cette loi tentait de donner un effet rétroactif
aux dispositions dérogatoires, il était inopérant. 1l
en résulte que les dispositions dérogatoires types
édictées par l'art. 1 de la Loi sont entrées en
vigueur le 23 juin 1982, en conformité avec le
premier paragraphe de l'art. 7 et non le 17 avril
1982 comme I’envisageait la partie de I'art. 7 qui
tentait de leur donner un effet rétroactif. Cels
signifie que I'art. 364 a cessé d’avoir effet le 23
juin 1987 et que les art. 248 et 249 de la Loi sur le
protection du consommateur ne sont plus sous-—
traits a I'application de la Charte canadienne par
une disposition dérogatoire valide et en vigueur,
Comme il a été dit dans I’arrét Ford (4 la p. 734);
«un tribunal saisi d’une requéte en jugement déclac
ratoire devrait dire le droit tel qu’il existe au
moment de son jugement». Nous allons donc pour-
suivre en tenant pour acquis que les art. 248 et 249
sont soumis tant aux dispositions de la Charte des
droits et libertés de la personne du Québec qu’'d
celles de la Charte canadienne des droits et
libertés.

VI—Les articles 248 et 249 restreignent-ils la
liberte d’expression garantie par les Chartes
canadienne et québécoise?

A. Les pourvois Ford et Devine

Bien que la question de la liberté d’expression
dans ce pourvoi ait été plaidée en méme temps que
les pourvois Ford et Devine, il est important de
souligner que, 4 la différence de la présente espéce,
les deux autres affaires portaient sur des mesures
gouvernementales qui restreignaient I'usage de la
langue de son choix. Comme la Cour I'a affirmé
dans P’arrét Ford (d la p. 748): ,
La langue est si intimement liée 4 la forme et au
contenu de 'expression qu’il ne peut y avoir de véritable
liberté d’expression linguistique s’il est interdit de se
servir de la langue de son choix. Le langage n’est pas
seulement un moyen ou un mode d’expression. Il colore
le contenu et le sens de I'expression.

Dés lors qu’il était décidé que la liberté d’expres-
sion exclut I'interdiction d’utiliser la langue de son
choix, la question, selon les termes de la Cour (4 la
p. 766), &tait devenue celle de savoir si «un but
commercial exclut 'expression [...] du champ
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tected freedom.” Thus, while choice of language
was the principal matter in those appeals, the
commercial element to the expression in issue
raised an ancillary question. As the Court made
clear at the end of its discussion concerning free-
dom of expression (at p. 767):

Although the expression in this case has a commercial
element, it should be noted that the focus here is on
choice of language and on a law which prohibits the use
of a language. We are not asked in this case to deal with
the distinct issue of the permissible scope of regulation
of advertising (for example to protect consumers) where
different governmental interests come into play, particu-
larly when assessing the reasonableness of limits on such
commercial expression pursuant to s. 1 of the Canadian
Charter or tos. 9.1 of the Quebec Charter.

The instant case concerns the regulation of adver-
tising aimed at children and thus raises squarely
_the issues which were not treated in Ford. Where-
as it was sufficient in Ford 1o reject the submission
that the guarantee of freedom of expression does
not extend to signs having a commercial message,
this case requires a determination whether regula-
tions aimed solely at commercial advertising limit
that guarantee. This, in turn, requires an elabora-
tion of the conclusion already reached in Ford that
there is no sound basis on which to exclude com-
mercial expression, as a category of expression,
from the sphere of activity protected by s. 2(b) of
the Canadian Charter and s. 3 of the Quebec
Charter. '

B. The First Step: Was the Plaintiff’s Activity
Within the Sphere of Conduct Protected by
Freedom of Expression?

Does advertising aimed at children fall within
the scope of freedom of expression? This question
must be put even before deciding whether there
has been a limitation of the guarantee. Clearly, not
all activity is protected by freedom of expression,
and governmental action restricting this form of
advertising only limits the guarantee if the activity
in issue was protected in the first place. Thus, for
example, in Reference Re Public Service

66

d’application de la liberté garantie». Ainsi, bien
que le choix de la langue ait constitué le point
principal de ces pourvois, I'aspect commercial de
I'expression considérée soulevait une question
accessoire. Comme la Cour I'a dit clairement a la
fin de son analyse de la liberté d’expression (4 la
p. 767):

Bien que I’expression considérée ait un aspect commer-
cial, il faut souligner que I’accent est mis, en 'espéce,
sur le choix de la langue et sur une loi qui interdit
I’emploi d’une langue. On ne nous demande pas de
traiter ici de la question distincte de savoir quelle portée
acceptable pourrait avoir la réglementation de la publi-
cité (pour protéger les consommateurs, par exemple)
quand divers intéréts gouvernementaux entrent en jeu,
surtout lorsqu’il s’agit d’évaluer le caractére raisonnable
des restrictions apportées 4 une telle expression commer-
ciale, selon I'article premier de la Charte canadienne et
I’art. 9.1 de la Charte québécoise.

La présente espéce porte sur la réglementation de
la publicité destinée aux enfants et souléve donc
directement les questions qui n'ont pas été traitées
dans 'arrét Ford. Alors qu’il suffisait dans I’arrét
Ford de rejeter la prétention que la garantie de la
liberté d’expression ne s’étendait pas a I'affichage
comportant un' message commercial, nous devons
décider dans cette affaire si les réglements qui
visent seulement la publicité commerciale restrei-
gnent cette garantie. Cette question, & son tour,
exige que la Cour traite plus en détail de la
conclusion déja tirée dans I'arrét Ford qu’il n’y a
pas de raison valable d’écarter I’expression com-
merciale, comme catégorie d’expression, de la
sphére des activités protégées par l'al. 2b) de la
Charte canadienne et lart. 3 de la Charte
québécoise.

B. La premiere étape: activité de la demande-
resse fait-elle partie de la sphére des activités
protégées par la liberté d’expression?

La liberté d’expression vise-t-elle la publicité
destinée aux enfants? 11 faut poser cette question
avant méme de décider si la garantie a été res-
treinte. Il est clair que toute activité ne sera pas
protégée par la liberté d’expression et que des
mesures gouvernementales qui restreignent cette
forme de publicité ne restreignent la garantie que
si 'activité visée est elle-méme protégée. Ainsi, par
exemple, dans les arréts Renvoi relatif a la Public
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Employee Relations Act (Alta.), [1987} 1 S.C.R.
313; PSAC v. Canada, [1987] 1 S.C.R. 424, and
RWDSU v. Saskatchewan, [1987] 1 S.C.R. 460,
the majority of the Court found that freedom of
association did not include the right to strike. The
activity itself was not within the sphere protected
by s. 2(d); therefore the government action in
restricting it was not contrary to the Charter. The
same procedure must be followed with respect to
an analysis of freedom of expression; the first step
to be taken in an inquiry of this kind is to discover
whether the activity which the plaintiff wishes to
pursue may properly be characterized as falling
within “freedom of expression”. If the activity is
not within s. 2(), the government action obviously
cannot be challenged under that section.

The necessity of this first step has been
described, with reference to the narrower concept
of “freedom of speech”, by Frederick Schauer in
his work entitled Free Speech: A Philosophical
Enquiry (1982) at p. 91:

We are attempting to identify those things that one is
free (or at least more free) to do when a Free Speech
Principle is accepted. What activities justify an appeal
to the concept of freedom of speech? These activities are
clearly something less than the totality of human con-
duct and . .. something more than merely moving one’s
tongue, mouth and vocal chords to make linguistic
noises, '

“Expression” has both a content and a form, and
the two can be inextricably connected. Activity is
expressive if it attempts to convey meaning. That
meaning is its content. Freedom of expression was
entrenched in our Constitution and is guaranteed
in the Quebec Charter so as to ensure that every-
one can manifest their thoughts, opinions, beliefs,
indeed all expressions of the heart and mind, how-
ever unpopular, distasteful or contrary to the
mainstream. Such protection is, in the. words of
both the Canadian and Quebec Charters, ““funda-
mental” because in a free, pluralistic and demo-
cratic society we prize a diversity of ideas and
opinions for their inherent value both to the com-
munity and to the individual. Free expression was
for Cardozo J. of the United States Supreme
Court “the matrix, the indispensable condition of
nearly every other form of freedom™ (Palko v.

Service Employee Relations Act (Alb.), [1987] 1
R.C.S. 313, AFPC ¢. Canada, [1987] 1 R.C.S.
424, et SDGMR c¢. Saskatchewan, [1987] 1
R.C.S. 460, cette Cour, a la majorité, a conclu que

@ |a liberté d’association ne comprenait pas le droit

de gréve. L’activité elle-méme ne relevait pas du
champ protégé par I'al. 24); par conséquent, le
gouvernement n’enfreignait pas la Charte en la
restreignant. Il faut faire le méme cheminement
pour I'analyse de la liberté d’expression; dans ce
genre d’examen, la premiére &tape consiste &
déterminer si 'on peut dire que I'activité que
souhaite poursuivre la demanderesse reléve de la
diberté d’expression». Si P'activité ne reléve pas de
I’al. 2b), Faction gouvernementale ne peut évidem-
ment pas étre contestée en vertu de cet article.

Frederick Schauer, dans son ouvrage intitulé

4 Free Speech: A Philosophical Enquiry (1982),

parle de la nécessité de cette premicre étape au
sujet de la notion plus restreinte de «iberté de
parole», d la p. 91:

[TRADUCTION] Nous tentons d’identifier les choses

¢ qu’une personne est libre (ou du moins plus libre) de

faire lorsque le principe de la liberté de parole est
accepté. Quelles sont les activités qui font appel 3 la
liberté de parole? Ces activités n’englobent évidemment
pas la totalité de Pactivité humaine mais [...] ne se

f limitent pas au seul mouvement de la langue, des

michoires et des cordes vocales pour produire des sons
linguistiques.

L’«expression» posséde a la fois un contenu et une
forme et ces deux éléments peuvent étre inextrica-
blement liés. L’activité est expressive si elle tente
de transmettre une signification. Le message est
son contenu. La liberté d’expression a été consa-
crée par notre Constitution et est garantie dans la

& Charte québécoise pour assurer que chacun puisse

manifester ses pensées, ses opinions, ses croyances,
en fait, toutes les expressions du cceur ou de
I’esprit, aussi impopulaires, déplaisantes ou contes-

. tataires soient-elles. Cette protection est, selon les

Chartes canadienne et québécoise, «fondamentale»
parce que dans une société libre, pluraliste et
démocratique, nous attachons une grande valeur
la diversité des idées et des opinions qui est intrin-

. séquement salutaire tant pour la collectivité que

pour I'individu. Pour le juge Cardozo de la Cour
supréme des Etats-Unis, la liberté d’expression

67
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Connecticut, 302 U.S. 319 (1937), at p. 327); for
Rand J. of the Supreme Court of Canada, it was
“little less vital to man’s mind and spirit than
breathing is to his physical existence” (Switzman
v. Elbling, [1957] S.C.R. 285, at p. 306). And as
the European Court stated in the Handyside case,
Eur. Court H. R., decision of 29 April 1976, Series
A No. 24, at p. 23, freedom of expression:

. is applicable not only to “information” or “ideas”
that are favourably received or regarded as inoffensive
or as a matter of indifference, but also to those that
offend, shock or disturb the State or any sector of the
population. Such are the demands of that pluralism,
tolerance and broadmindedness without which there is
-no “democratic society”.

We cannot, then, exclude human activity from the
scope of guaranteed free expression on the basis of
the content or meaning being conveyed. Indeed, if
the activity conveys or attempts to convey a mean-
ing, it has expressive content and prima facie falls
within the scope of the guarantee. Of course, while
most human activity - combines expressive and
physical elements, some human activity is purely
physical and does not convey or attempt to convey
meaning. It might be difficult to characterize cer-
tain day-to-day tasks, like parking a car, as having
expressive content. To bring such activity within
the protected sphere, the plaintiff would have to
show that it was performed to convey a meaning.
For example, an unmarried person might, as part
of a public protest, park in a zone reserved for
spouses of government employees in order to
express dissatisfaction or outrage at the chosen
method of allocating a limited resource. If that
person could demonstrate that his activity did in
fact have expressive content, he would, at this
stage, be within the protected sphere and the s.
2(b) challenge would proceed.

The content of expression can be conveyed
through an infinite variety of forms of expression:

était [TRADUCTION] «la matrice, I’élément essen-
tiel de presque toute autre forme de liberté»
(Palko v. Connecticut, 302 U.S. 319 (1937) a la p.
327); pour le juge Rand de la Cour supréme du
Canada, elle était [TRADUCTION] «tout aussi vitale
d l'esprit humain que I'est la respiration a I'exis-
tence physique de [lindividu» (Switzman v.
Elbling, [1957] R.C.S. 285, 4 la p. 306). Et
comme la Cour européenne 'affirmait dans I’af-
faire Handyside, Cour Eur. D. H., décision du 29
avril 1976, série A n° 24, 4 la p. 23, la liberté
d’expression:

. vaut non seulement pour les «informationss ou
«ddées» accueillies avec faveur ou considérées comme
inoffensives ou indifférentes, mais aussi pour celles qui
heurtent, choquent ou inquiétent ’Etat ou une fraction
quelconque de la population. Ainsi le veulent le plura-
lisme, la tolérance et I'esprit d’ouverture sans lesquels il
n’est pas de «société démocratiques.

Nous ne pouvons donc écarter une activité
humaine du champ de la garantie de la liberté
d’expression en se basant sur le contenu ou la
signification. En effet, si l'activité transmet ou
tente de transmettre une signification, elle a un
contenu expressif et reléve & premiére vue du
champ de la garantie. Evidemment, bien que la
plupart des activités humaines comportent & la fois
des éléments d’expression et des éléments physi-
ques, certaines activités humaines sont purement
physiques et ne transmettent ni ne tentent de
transmettre une signification. 1l peut étre difficile
de dire de certaines activités quotidiennes, comme

‘stationner une voiture, qu’elles ont un contenu

expressif. Pour les faire entrer dans la sphére des
activités protégées, le demandeur devrait établir
qu’elles avaient pour but de transmettre un mes-
sage. Par exemple, une personne célibataire pour-
rait, en signe de protestation publique, garer sa
voiture dans une zone réservée aux conjoints des
employés du gouvernement pour manifester son
désaccord ou son indignation quant au moyen
choisi pour répartir des ressources limitées. Si
cette personne pouvait démontrer que son geste
avait un contenu d’expression, elle serait, a cette
¢tape-ci, a I'intérieur du champ d’activité protégé
et on pourrait poursuivre 'examen de la contesta-
tion fondée sur I'al. 2b).

Le contenu de I'expression peut étre transmis

@@ une variété infinie de formes d’expression: par
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for example, the written or spoken word, the arts,
and even physical gestures or acts. While the
guarantee of free expression protects all content of
expression, certainly violence as a form of expres-
sion receives no such protection. 1t is not necessary
here to delineate precisely when and on what basis
a form of expression chosen to convey a meaning
falls outside the sphere of the guarantee. But it is
clear, for example, that a murderer or rapist
cannot invoke freedom of expression in justifica-
tion of the form of expression he has chosen. As
Mclntyre I., writing for the majority in RWDSU
v. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 S.C.R. 573,
observed in the course of discussing whether pick-
eting fell within the scope of s. 2(5), at p. 588:

Action on the part of the picketers will, of course,
always accompany the expression, but not every action
on the part of the picketers will be such as to alter the
nature of the whole transaction and remove it from
Charter protection for freedom of expression. That free-
dom, of course, would not extend to protect threats of
violence or acts of violence.

Indeed, freedom of expression ensures that we can
convey our thoughts and feelings in non-violent
ways without fear of censure.

The broad, inclusive approach to the protected
sphere of free expression here outlined is conso-
nant with that suggested by some leading theorists.
Thomas Emerson, in his article entitled “Toward a
General Theory of the First Amendment” (1963),
72 Yale L.J. 877, notes (at p. 886) that:

... the theory of freedom of expression involves more
than a technique for arriving at better social judgments
through democratic procedures. It comprehends a vision
of society, a faith and a whole way of life. The theory
grew out of an age that was awakened and invigorated
by the idea of a new society in which man’s mind was
free, his fate determined by his own powers of reason,
and his prospects of creating a rational and enlightened
civilization virtually unlimited. It is put forward as a
prescription for attaining a creative, progressive, excit-
ing and intellectually robust community. [t contemplates
a mode of life that, through encouraging toleration,
skepticism, reason and initiative, will allow man to
realize his full potentialities. It spurns the alternative of

exemple, I’écrit et le discours, les arts et méme les
gestes et les actes. Quoique la garantie de la liberté
d’expression protége tout contenu d’une expres-
sion, il est évident que la violence comme forme
d’expression ne recoit pas cette protection. [l n’est
pas nécessaire en l'espéce de définir précisément
dans quel cas ou pour quelle raison une forme
d’expression choisie pour transmetire un message
sort du champ de la garantie. Toutefois il est
parfaitement clair que, par exemple, l'auteur d’un
meurtre ou d’un viol ne peut invoquer la libert€
d’expression pour justifier le mode d’expression
qu’il a choisi. Comme le faisait observer le juge
Mclintyre, au nom de la majorité, dans I'arrét
SDGMR c¢. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2
R.C.S. 573, lorsqu’il avait 4 décider si le piquetage
relevait de la portée de I'al. 2b) (& la p. 588):

Cette forme d'expression sera évidemment toujours

d zccompagnée d'actes de la part des piqueteurs, mais ce

ne sont pas tous leurs actes qui auront pour effet de
changer la nature de I'ensembie de I'opération et de la
soustraire a la protection accordée & la liberté d’expres-
sion par la Charte. Bien sir, cette liberté ne jouerait pas
dans le cas de menaces ou d’actes de violence.

En fait, la liberté d’expression est la garantie que
nous pouvons communiquer nos pensées et nos
sentiments, de facon non violente, sans crainte de

J la censure.

Cette large interprétation du champ de la liberté
d’expression est conforme 4 celle de certains théo-
riciens connus. Thomas Emerson dans son article
«Toward a General Theory of the First Amend-
ment» (1963), 72 Yale L.J. 877, souligne (2 la
p. 886} que:

[TRADUCTION] ... la théorie de la liberté d'expression

k est plus qu'une méthode pour parvenir 4 de meilieurs

jugements sociaux par des procédures démocratiques.
Elle englobe une vision de la société, une foi et tout un
mode de vie. La théorie vient d’une époque qui a trouvé
son éveil et sa vigueur dans I'idée d’une nouvelle société
dans laquelle la pensée était libre, le sort de ’homme
€tait déterminé par le pouvoir de la raison et la possibi-
lité de créer une civilisation rationnelle et éclairée était
presque illimitée. Eile est présentée comme le moyen de
parvenir 4 une société créatrice, progressiste, stimulante

i et intellectuellement solide. Elle envisage un mode de vie

qui permettra & ’homme d’exploiter tout son potentiel
en favorisant la tolérance, le scepticisme, la raison et
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a society that is tyrannical, conformist, irrational and
stagnant.

D. F. B. Tucker in his book Law, Liberalism
and Free Speech (1985) describes what he calls a
“deontological approach” to freedom of expression
as one in which “the protected sphere of liberty is
delineated by interpreting an understanding of the
democratic commitment” (p. 35). It is upon pre-
cisely this enterprise that we have embarked.

Thus, the first question remains: Does the adver-
tising aimed at children fall within the scope of
freedom of expression? Surely it aims to convey a
meaning, and cannot be excluded as having no
expressive content. Nor is there any basis for
excluding the form of expression chosen from the
sphere of protected activity. As we stated in Ford,
supra, at pp. 766-67:

Given the earlier pronouncements of this Court to the
" effect that the rights and freedoms guaranteed in the
Canadian Charter should be given a large and liberal
interpretation, there is no sound basis on which commer-
cial expression can be excluded from the protection of s.
2(b) of the Charter.

Consequently, we must proceed to the second step
of the inquiry and ask whether the purpose or
effect of the government action in question was to
restrict freedom of expression.

It bears repeating that in Ford, the discussion of
commercial expression ended at this first stage.
The Court had already found that the aim of ss. 58

and 69 of the Charter of the French Language was

to prohibit the use of one’s language of choice. The
centrality of choice of language to freedom of
expression transcends any significance that the
context in which the expression is intended to be
used might have. It was therefore unnecessary in
that case to inquire further whether the restriction
of commercial expression limited freedom of
expression.

C. The Second Step: Was the Purposehor Effect
of the Government Action to Restrict Freedom
of Expression?

Having found that the plaintiff’s activity does g

fall within the scope of guaranteed free expression,
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initiative. Elle écarte idée d’une société tyrannique,
conformiste, irrationnelle et stagnante.

D. F. B. Tucker, dans son ouvrage Law, Libera-
lism and Free Speech (1985), aborde la liberté
d’expression selon une approche qu’il qualifie de
«déontologique» ou [TRADUCTION] «la sphére de
liberté protégée est délimitée par l'interprétation
d’une vision de l’engagement démocratique» (p.
35). Cest précisément dans cette voie que nous
sommes engages.

La premiére question demeure: La publicité des-

tinée aux enfants entre-t-elle dans le champ de la
liberté d’expression? Il est certain qu’elle vise a
transmettre une signification et qu’elle ne peut étre,
écartée pour n’avoir pas de contenu expressif. Il
n’y a aucune raison non plus d’exclure la forme
d’expression choisie du champ des activités proté-
gées. Comme nous le disions dans Ford, précité,
aux pp. 766 et 767:
Etant donné que cette Cour a déji affirmé & plusieurs
reprises que les droits et libertés garantis par la Charte
canadienne doivent recevoir une interprétation large et
libérale, il n’y a aucune raison valable d’exclure 'expres-
sion commerciale de la protection de I'al. 2b) de la
Charte.

Par conséquent, il nous faut passer a la deuxiéme
étape de I'examen et nous demander si I'objet ou
’effet de I'action gouvernementale visée était de
restreindre la liberté d’expression.

1l faut répéter que, dans I'arrét Ford, I'analyse
de l'expression commerciale a pris fin 4 cette
premiére étape. La Cour avait déja conclu que les
art. 58 et 69 de la Charte de la langue frangaise
visaient 4 interdire 'usage de la langue de son
choix. L’importance primordiale du choix de la
langue pour la liberté d’expression transcende I'im-
portance que pourrait avoir le contexte dans lequel
on veut utiliser 'expression. Il était donc inutile
dans Ford, de pousser 'analyse pour décider si la
restriction de P’expression commerciale limitait la
liberté d’expression.

C. La deuxieme étape: I'objet ou l'effet de I'ac-
tion gouvernementale était-il de restreindre la
liberté d’expression?

Ayant décidé que l'activité de la demanderesse
reléve du champ d’application de la garantie de la
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it must next be determined whether the purpose or
effect of the impugned governmental action was to
control attempts to convey meaning through that
activity. The importance of focussing at this stage
on the purpose and effect of the legislation is
nowhere more clearly stated than in R. v. Big M
Drug Mart Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295, at pp.
331-32 where Dickson J. (as he then was), speak-
ing for the majority, observed:

In my view, both purpose and effect are relevant in
determining constitutionality; either an unconstitutional
purpose or an unconstitutional effect can invalidate
legislation. All legislation is animated by an object the
legislature intends to achieve. This object is realized
through the impact produced by the operation and
application of the legislation. Purpose and effect respec-
tively, in the sense of the legislation’s object and its
ultimate impact, are clearly linked, if not indivisible.
Intended and actual effects have often been looked to
for guidance in assessing the legislation’s object and
thus, its validity.

Moreover, consideration of the object of legislation is
vital if rights are to be fully protected. The assessment
by the courts of legislative purpose focuses scrutiny upon
the aims and objectives of the legislature and ensures
they are consonant with the guarantees enshrined in the
Charter, The declaration that certain objects lie outside
the legislature’s power checks governmental action at
the first stage of unconstitutional conduct. Further, it
will provide more ready and more vigorous protection of
constitutional rights by obviating the individual liti-
gant’s need to prove effects violative of Charter rights. It
will also allow courts to dispose of cases where the
object is clearly improper, without inquiring into the
legislation’s actual impact.

Dickson J. went on to specify how this inquiry into
purpose and effects should be carried out (at
p. 334):

In short, I agree with the respondent that the legisla-
tion’s purpose is the initial test of constitutional validity
and its effects are to be considered when the law under
review has passed or, at least, has purportedly passed the
purpose test. If the legislation fails the purpose test,
there is no need to consider further its effects, since it
has already been demonstrated to be invalid. Thus, if a
law with a valid purpose interferes by its impact, with
rights or freedoms, a litigant could still argue the effects
of the legislation as a means to defeat its applicability

liberté d’expression, il faut maintenant décider st
'objet ou I’effet de I'action gouvernementale con-
testée était de contrdler la transmission d’une
signification par cette activité. Nulle part I'impor-
tance, 4 cette étape, d’'une analyse de I'objet et de
effet de la loi n’est affirmée plus clairement que
dans l’arrét R. ¢. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1
R.C.S. 295, aux pp. 331 et 332, o1 le juge Dickson
(maintenant Juge en chef), s’exprimant au nom de
la majorité, a fait remarquer:

A mon avis, I'objet et 'effet d’une loi sont tous les deux
importants pour déterminer sa constitutionnalité: un
objet inconstitutionnel ou un effet inconstitutionnel peu-
vent I'un et 'autre rendre une loi invalide. Toute loi est
animée par un but que le législateur compte réaliser. Ce
but se réalise par les répercussions résultant de 'opéra-
tion et de I’application de Ia loi. L’objet et I'effet respec-
tivement, au sens du but de la loi et de ses répercussions
ultimes, sont nettement liés, voire inséparables. On s’est
souvent référé aux effets projetés et aux effets réels pour
évaluer I'objet de la loi et ainsi sa validité.

De plus, il est essentiel d’examiner le but de la loi si
I'on veut que des droits soient pleinement protégés.
L’évaluation par les tribunaux de I’objet d’une loi est
axée sur les objectifs poursuivis par le législateur et vise
a assurer leur compatibilité avec les garanties enchdssés
dans la Charte. La déclaration que certains buts outre-
passent la compétence du législateur a pour effet d’arré-
ter I’action du gouvernement a la premiére étape d'une
conduite inconstitutionnelle. En outre, cela permet d’as-
surer une protection plus prompte et plus énergique des
droits garantis par la Constitution en évitant au plaideur
d’avoir a prouver l’existence d’effets qui violent des
droits garantis par la Charte. Cela permet également
aux tribunaux de statuer sur des cas od le but d’une lot
est nettement abusif, sans avoir 4 examiner les répercus-
sions réelles de cette loi.

Le juge Dickson a poursuivi en précisant comment
cet examen de 'objet et de I'effet devrait se faire
(alap. 334):

Bref, je partage P'avis de lintimée que le premier
critére A appliquer dans la détermination de la constitu-
tionnalité est celui de 'objet de la loi en cause et que ses
effets doivent étre pris en considération lorsque la loi
examinée satisfait ou, 4 tout le moins, est censée satis-
faire 4 ce premier critére. Si elle ne satisfait pas au
critére de 'objet, il n’est pas nécessaire d’étudier davan-

i tage ses effets parce que son invalidité est dés lors

prouvée. Donc, si, de par ses répercussions, une loi qui a
un objet valable porte atteinte 4 des droits et libertés, il
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and possibly its validity. In short, the effects test will
only be necessary to defeat legislation with a valid
purpose; effects can never be relied upon to save legisla-
tion with an invalid purpose.

If the government’s purpose, then, was to restrict
attempts to convey a meaning, there has been a
limitation by law of s. 2(b) and a s. 1 analysis is
required to determine whether the law is inconsist-
ent with the provisions of the Constitution. If,
however, this was not the government’s purpose,
the court must move on to an analysis of the
effects of the government action.

a. Purpose

When applying the purpose test to the guarantee
of free expression, one must beware of drifting to
either of two extremes. On the one hand, the
greatest part of human activity has an expressive
element and so one might find, on an objective
test, that an aspect of the government’s purpose is
virtually always to restrict expression. On  the
other hand, the government can almost always
claim that its subjective purpose was to address
some real or purported social need, not to restrict
expression. To avoid both extremes, the govern-
ment’s purpose must be assessed from the stand-
point of the guarantee in question. Just as the
division of powers jurisprudence of this Court
measures the purpose of government action against
the ambit of the heads of power established under
the Constitution Act, 1867, so too, in cases involv-
ing the rights and freedoms guaranteced by the
Canadian Charter, the purpose of government
action must be measured against the ambit of the
relevant guarantee. It is important, of course, to
heed Dickson J.’s warning against a “theory of
shifting purpose” (Big M Drug Mart, supra, at p.
335): “Purpose is a function of the intent of those
who drafted and enacted the legislation at the
time, and not of any shifting variable.” This is not
to say that the degree to which a purpose remains
or becomes pressing and substantial cannot change
over time. In Big M Drug Mart, Dickson J.’s
principal concern was to avoid characterizing pur-
poses in a way that shifted over time. But it is
equally true that the government cannot have had

serait encore possible 4 un plaideur de tirer argument de
ses effets pour la faire déclarer inapplicable, voire méme
invalide. Bref, le critéfe des effets n’est nécessaire que
pour invalider une loi qui a un objet valable; les effets ne
peuvent jamais €tre invoqués pour sauver une loi dont
I’objet n’est pas valable.

Donc, si I'objet du gouvernement était de restrein-
dre la transmission d’une signification, la loi a
apporté une restriction a 'al. 2b) et il faut déter-
miner en vertu de I’article premier si la loi est
incompatible avec les dispositions de la Constitu-
tion. Cependant, si la n’était pas I’objet du gouver-
nement, la Cour doit poursuivre ’analyse et exa-
miner 'effet de 'action gouvernementale.

a. L’objet

Dans l'application du critére de I'objet 4 la
garantie de la liberté d’expression, il faut se garder
de dériver vers I'un ou l'autre de deux extrémes.
D’un c6té, la plus grande part de [lactivité
humaine comporte un élément d’expression et I’on
pourrait conclure, selon un critére objectif, que
I'un des aspects de 1’objet poursuivi par le gouver-
nement est presque toujours de restreindre Iex-
pression. D'un autre cdté, le gouvernement peut
presque toujours prétendre que le but poursuivi,
d’'un point de vue subjectif, correspondait & un
besoin social véritable ou pergu, et non de restrein-
dre l'expression. Pour éviter ces deux extrémes,
I'objet doit &tre évalué du point de vue de la
garantie elle-méme. Tout comme la jurisprudence
de cette Cour sur le partage des pouvoirs évalue
’objet de P'action gouvernementale en regard de la
portée des pouvoirs établis en vertu de la Loi
constitutionnelle de 1867, de méme, dans les cas
relatifs aux droits et aux libertés garantis par la
Charte canadienne, il faut évaluer 'objet de I'ac-
tion du gouvernement en regard de la portée de la
garantie pertinente. Evidemment, il est important
de tenir compte de la mise en garde du juge

~ Dickson contre la «théorie de l'objet changeant»

(Big M Drug Mart, précité, a la p. 335): «L’objet
d’une loi est fonction de Pintention de ceux qui
'ont rédigée et adoptée 4 I’époque, et non pas d’un
facteur variable quelconque». Cela ne veut pas dire

. que la mesure dans laquelle un objet est ou devient

urgent et réel ne peut changer avec le temps. Dans
I'arrét Big M Drug Mart, le juge Dickson voulait
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one purpose as concerns the division of powers, a
different purpose as concerns the guaranteed right
or freedom, and a different purpose again as con-
cerns reasonable and justified limits to that guar-
antee. Nevertheless, the same purpose can be
assessed from different standpoints when interpret-
ing the division of powers, limitation of a guaran-
tee, or reasonable limits to that guarantee.

If the government’s purpose is to restrict the
content of expression by singling out particular
meanings that are not to be conveyed, it necessari-
ly limits the guarantee of free expression. If the
government’s purpose is to restrict a form of
expression in order to control access by others to
the meaning being conveyed or to- control the
ability of the one conveying the meaning to do so,
it also limits the guarantee. On the other hand,
where the government aims to control only the
physical consequences of certain human activity,
regardless of the meaning being conveyed, its pur-
pose is not to control expression. Archibald Cox
has described the distinction as follows (Freedom
of Expression (1981}, at pp. 59-60):

The bold line ... between restrictions upon publica-
tion and regulation of the time, place or manner of
expression tied to content, on the one hand, and regula-
tion of time, place, or manner of expression regardless of
content, on the other hand, reflects the difference be-
tween the state’s usually impermissible effort to suppress
“harmful” information, ideas, or emotions and the
state’s often justifiable desire to secure other interests
against interference from the noise and the physical
intrusions that accompany speech, regardless of the
information, ideas, or emotions expressed.

Thus, for example, a rule against handing out
pamphlets is a restriction on a manner of expres-
sion and is “‘tied to content”, even if that restric-
tion purports to control litter. The rule aims to
control access by others to a meaning being con-
veyed as well as to control the ability of the
pamphlieteer to convey a meaning. To restrict this
form of expression, handing out pamphlets, entails

principalement éviter de qualifier 'objet visé d’une
fagon qui changerait avec le temps. Mais il est tout
aussi vral que le gouvernement n'a pu viser un
objet donné dans le contexte du partage des pou-

a voirs, un objet différent dans le contexte du droit

ou de la liberté garantie et un autre objet encore
dans le contexte des limites raisonnables et justi-
fides 4 cette garantie. Par contre, le méme objet
peut étre évalué de différents points de vue lors-
qu’on interpréte le partage des pouvoirs, les res:
trictions apportées a4 une garantie ou les limites

raisonnables.

Si T'objet que poursuit le gouvernement est de
restreindre le contenu de I'expression en écartant
des messages précis qui ne doivent pas étre trans:
mis, il restreint nécessairement la garantie de 1%
liberté d’expression. Si I'objet que poursuit le gou:

4 vernement est de restreindre une forme d’expres-

sion en vue de contrdler 'accés au message trans-
mis ou de contréler la possibilité pour quelqu’un de
transmettre le message, il restreint également la
garantie. En revanche, lorsque le gouvernement
vise seulement a contrdler les conséquences maté-
riclles de certaines activités humaines, indépen-
damment du message transmis, 1'objet qu’il pour-
suit n’est pas de controler 'expression. Voici
comment Archibald Cox fait cette distinction

f (Freedom of Expression (1981), aux pp. 59 et 60):

[TRADUCTION] La ligne de démarcation [...] entre
les restrictions apportées 4 la publication et la réglemen-
tation quant au temps, au lieu et au mode d’expression
liés au contenu, d’une part, et la réglementation du
temps, du lieu ou du mede d’expression sans égard au
contenu d’autre part, illustre la différence entre I'effort
généralement injustifié de I'Etat de supprimer des infor-
mations, des idées ou des émotions «nuisibles» et le désir
souvent justifié de I'Etat de protéger d’autres intéréts
contre les effets du bruit et des intrusions physiques qui
accompagnent la parole, sans egard aux mformatlons
aux idées ou aux émotions exprimées.

Ainsi, par exemple, une régle qui interdit la distri-
bution de tracts restreint un mode d’expression et
est «liée au contenu», méme si cette restriction a
pour but de préserver la propreté d’un lieu public.
La régle vise a contrdler I'accés 4 un message
transmis ainsi qu’a contrdler la possibilité pour
l'auteur du tract de transmettre un message. Res-
treindre le mode d’expression, c’est-a-dire la distri-
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restricting its content. By contrast, a rule against
littering is not a restriction “tied to content™. It
aims to control the physical consequences of cer-
tain conduct regardless of whether that conduct
attempts to convey meaning. To restrict littering
as a “manner of expression” need not lead inexor-
ably to restricting a content. Of course, rules can
be framed to appear neutral as to content even if
their true purpose is to control attempts to convey
a meaning. For example, in Saumur v. City of
Quebec, [1953] 2 S.C.R. 299, a municipal by-law
forbidding distribution of pamphlets without prior
authorization from the Chief of Police was a
colourable attempt to restrict expression.

If the government is to assert successfully that

its purpose was to control a harmful consequence
of the particular conduct in question, it must not
have aimed to avoid, in Thomas Scanlon’s words
(“A Theory of Freedom of Expression™, in Dwor-
kin, ed., The Philosophy of Law (1977), at
p. 161):
a) harms to certain individuals which consist in their
coming to have false beliefs as a result of those acts of
expression; b) harmful consequences of acts performed
as a result of those acts of expression, where the connec-
tion between the acts of expression and the subsequent
harmful acts consists merely in the fact that the act of
expression led the agents to believe (or increased their
tendency to believe) these acts to be worth performing.

In each of Scanlon’s two categories, the govern-
ment’s purpose is to regulate thoughts, opinions,
beliefs or particular meanings. That is the mischief
in view. On the other hand, where the harm caused
by the expression in issue is direct, without the
intervening element of thought, opinion, belief, or
a particular meaning, the regulation does aim at a
harmful physical consequence, not the content or
form of expression. -

In sum, the characterization of government pur-
pose must proceed from the standpoint of the

bution de tracts, emporte une restriction sur son
contenu. Par contre, une régle qui interdit de jeter
des déchets dans la rue n’est pas une restriction
diée au contenur. Elle vise 4 régir les conséquences
matérielles d’une activité que cette activité vise ou
non a transmettre une signification. Restreindre
les déchets dans les rues, en tant que «mode d’ex-
pression», ne revient pas toujours a restreindre un
contenu. Il va de soi que les réglements peuvent
étre rédigés de fagon a paraitre neutres quant au
contenu méme si leur véritable objet est de contrd-
ler la transmission d’un message. Par exemple,
dans I'arrét Saumur v. City of Quebec, [1953] 2
R.C.S. 299, on a décidé qu'un réglement municipal
qui interdisait la distribution de tracts sans ’ob-
tention préalable de l'autorisation du chef de
police constituait une tentative déguisée de res-
treindre [expression.

Pour que le gouvernement puisse démontrer que
son but était de prévenir une conséquence préjudi-
ciable de la conduite visée, il faut que son but n’ait
pas été d’éviter, pour reprendre les propos de
Thomas Scanlon (<A Theory of Freedom of
Expression», dans Dworkin, éd., The Philosophy of

Law (1977),4a la p. 161):

[TRADUCTION] a) que certains individus subissent un
préjudice qui serait I"adoption de croyances erronées par
suite de ces actes d’expression; b) que des conséquences
préjudiciables se produisent par suite d’actes exécutés en
raison de ces actes d’expression si le lien entre les actes
d’expression et les actes préjudiciables qui s’ensuivent
tient uniquement au fait que 'acte d’expression a incité
les agents & croire (ou a favorisé leur tendance & croire)
que ces actes valaient d’8tre exécutés.

Dans chacune des deux catégories établies par
Scanlon, 1'objet que poursuit le gouvernement est
de réglementer des pensées, des opinions, des
croyances ou des significations particuliéres. C’est
le méfait visé. En revanche, lorsque le préjudice
causé par l'expression en cause est direct, sans

. qu'aucun élément particulier de pensée, d’opinion,

de croyance ou de signification n’intervienne, le
réglement vise une conséquence matérielle préjudi-
ciable et non le contenu ou la forme de
I’expression.

En résumé, la qualification de P'objet du gouver-
nement doit se faire du point de vue de la garantie
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guarantee in issue. With regard to freedom of
expression, if the government has aimed to control
attempts to convey a meaning either by directly
restricting the content of expression or by restrict-
ing a form of expression tied to content, its pur-
pose trenches upon the guarantee. Where, on the
other hand, it aims only to control the physical
consequences of particular conduct, its purpose
does not trench upon the guarantee. In determin-
ing whether the government’s purpose aims simply
at harmful physical consequences, the question
becomes: does the mischief consist in the meaning
of the activity or the purported influence that
meaning has on the behaviour of others, or does it
consist, rather, only in the direct physical result of
the activity.

b. Effects

Even if the government’s purpose was not to
control or restrict attempts to convey a meaning,
the Court must still decide whether the effect of
the government action was to restrict the plain-
tiff’s free expression. Here, the burden is on the
plaintiff to demonstrate that such an effect
occurred. In order so to demonstrate, a plaintiff
must state her claim with reference to the princi-
ples and values underlying the freedom.

We have already discussed the nature of the
principles and values underlying the vigilant pro-
tection of free expression in a society such as ours.
They were also discussed by the Court in Ford (at
pp. 765-67), and can be summarized as follows:
(1) seeking and attaining the truth is an inherently
good activity; (2) participation in social and politi-
cal decision-making is to be fostered and
encouraged; and (3) the diversity in forms of
individual self-fulfillment and human flourishing
ought to be cultivated in an essentially tolerant,
indeed welcoming, environment not only for the
sake of those who convey a meaning, but also for
the sake of those to whom it is conveyed. In
showing that the effect of the government’s action
was to restrict her free expression, a plaintiff must
demonstrate that her activity promotes at least one
of these principles. It is not enough that shouting,
for example, has an expressive element. If the
plaintiff challenges the effect of government action

en cause. Pour ce qui concerne la liberté d’expres-
sion, si le gouvernement a voulu contrdler la trans-
mission d’un message soit en restreignant directe-
ment le contenu de ’expression soit en restreignant
une forme d’expression liée au contenu, son objet
porte atteinte 4 la garantie, D’autre part, s’il vise
seulement 4 prévenir les conséquences matérielles
d’une conduite particuliére, son objet ne porte pas
atteinte a la garantie. Pour décider si I’objet du
gouvernement est simplement de prévenir des con-
séquences matérielles préjudiciables, il faut se
demander si le méfait est dans le message de
Iactivité ou dans l'influence qu’il est susceptible=
d’avoir sur le comportement des autres, ou encore
si le méfait est uniquement dans le résultat maté-
riel direct de I'activité.

b. Les effets

d  Méme si le but poursuivi par le gouvernement

n’était pas de contréler ou restreindre la transmis-
ston d’une signification, la Cour doit encore déci-
der si 'action du gouvernement a eu pour effet de
restreindre la liberté d’expression de la demande-
resse. A cette étape-ci, il appartient 4 la demande-
resse d’établir que cet effet s’est produit. Pour ce
faire, elle doit formuler sa thése en tenant compte
des principes et des valeurs qui sous-tendent la

¢ liberté garantie.

Nous avons déjd parlé de la nature des principes
et des valeurs qui sous-tendent la protection vigi-
lante de la liberté d’expresston dans une société
comme la ndtre. Cette Cour les a également exa-
minés dans I'arrét Ford (aux pp. 765 4 767) et ils
peuvent se résumer ainsi: (1) la recherche de la
verité est une activité qui est bonne en soi; (2) la
participation a la prise de décisions d’intérét social

k et politique doit étre encouragée et favorisée; et (3)

la diversité des formes d’enrichissement et d’épa-
nouissement personnels doit étre encouragée dans
une société qui est essentiellement tolérante, méme

_ accueillante, non seulement a 'égard de ceux qui

transmettent un message, mais aussi & I’égard de
ceux a qui il est destiné. Pour démontrer que
I'action du gouvernement a eu pour effet de res-
treindre sa liberté d’expression, la demanderesse

. doit établir que son activité favorise au moins un

de ces principes. Par exemple, il ne suffirait pas de
dire que des cris comportent un élément d’expres-
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to control noise, presuming that action to have a
purpose neutral as to expression, she must show
that her aim was to convey a meaning reflective of
the principles underlying freedom of expression.
The precise and complete articulation of what
kinds of activity promote these principles is, of
course, a matter for judicial appreciation to be
developed on a case by case basis. But the plaintiff
must at least identify the meaning being conveyed
and how it relates to the pursuit of truth, partici-
pation in the community, or individual self-fulfill-
ment and human flourishing.

c. Sections 248 and 249

There is no question but that the purpose of ss.
248 and 249 of the Consumer Protection Act was
to restrict both a particular range of content and
certain forms of expression in the name of protect-
ing children. Section 248 prohibits, subject to
regulation, attempts to communicate a commercial
message to persons under thirteen years of age.
Section 249 identifies factors to be considered in
deciding whether the commercial message in fact
has that prohibited content. At first blush, the
regulations exempting certain advertisements
transform the prohibition into a “time, place or
manner” restriction aiming only at the form of
expression. According to ss. 88 to 90 of the Regu-
lation respecting the application of the Consumer
Protection Act, an advertisement can be aimed at
children if: (1) it appears in certain magazines or
inserts directed at children; (2) it announces a
~programme or show directed at children; or (3) it
appears In or on a store window, display, contain-
. er, wrapping, or label. Yet, even if all advertising
aimed at children were permitted to appear in the
manner specified, the restriction would be tied to
content because it aims to restrict access to the
particular message being conveyed. However, the
regulations in question do more than just restrict
the manner in which a particular content must be

expressed. They also restrict content directly. Sec-

tion 91 provides that even where advertisements
directed at children are permitted, such advertise-
ments must not, for example “use a superlative to
- describe the characteristics of goods or services” or

sion. Si la demanderesse conteste Peffet d’une

action gouvernementale qui vise a réglementer le

bruit, dans ’hypothése que le but de cette action

est neutre quant a ’expression, elle doit démontrer
@ que son but est de transmettre un message qui
refléte les principes qui sous-tendent la liberté
d’expression. La délimitation compléte et précise
des types d’activités qui favorisent ces principes
releve évidemment d’un examen judiciaire qui doit
étre fait dans chaque cas. Mais la demanderesse
doit au moins décrire le message transmis et son
rapport avec la recherche de la vérité, la participa-
tion au sein de la société ou Ienrichissement et
I’épanouissement personnels.

¢. Les articles 248 et 249

Il ne fait pas de doute que 1'objet des art. 248 et

4 249 de la Loi sur la protection du consommateur
était de restreindre a la fois un type particulier de
signification et certaines formes d’expression au
nom de la protection des enfants. Sous réserve de
ce qui est prévu par réglement, I’art. 248 interdit la

e transmission d'un message commercial i des
enfants de moins de treize ans. L’article 249
énonce les facteurs dont il faut tenir compte pour
décider si le message commercial a réellement le
contenu que la loi interdit. A premidre vue, le
réglement qui exempte certains messages publici-
taires transforme l'interdiction en une restriction
quant «<au moment, a ’endroit ou a la maniére» qui
viserait seulement la forme de I’expression. Selon
les art. 88 & 90 du Reglement d’application de la
Loi sur la protection du consommateur, un mes-
- sage publicitaire peut étre destiné aux enfants: (1)
s'il parait dans certaines revues ou certains encarts
destinés aux enfants; (2) s’il annonce une émission

h ou un spectacle destinés aux enfants; ou (3) s’il est
constitué par une vitrine, un étalage, un contenant,
un emballage ou une étiquette. Pourtant, méme si
toute publicité destinée aux enfants était autorisée
a condition d’étre faite de la maniére prescrite, la
restriction serait liée au contenu parce qu’elle vise
a limiter 'accés au message particulier qui est
transmis. Cependant, le réglement en question fait
plus que restreindre la maniére dont un contenu
particulier doit étre exprimé. Il restreint le contenu
directement. L’article 91 prévoit que, méme lors-
que les messages publicitaires destinés aux enfants
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“directly incite a child to buy or to urge another
person to buy goods or services or to seek informa-
tion about it”. Furthermore, it is clear from the
substantial body of material submitted by the
Attorney General of Quebec as well as by the
intervener, Gilles Moreau, president of the Office
de la protection du consommateur, that the pur-
ported mischief at which the Act and regulations
were directed was the harm caused by the message
itself. In combination, therefore, the Act and the
regulations prohibit particular content of expres-
sion. Such a prohibition can only be justified if it
meets the test under s. 1 of the Canadian Charter
and s. 9.1 of the Quebec Charter.

D. Summary and Conclusion

When faced with an alleged violation of the
guarantee of freedom of expression, the first step
in the analysis is to determine whether the plain-
tiff’s activity falls within the sphere of conduct
protected by the guarantee. Activity which (1)
does not convey or attempt to convey a meaning,
and thus has no content of expression or (2) which
conveys a meaning but through a violent form of
expression, is not within the protected sphere of
conduct. If the activity falls within the protected
sphere of conduct, the second step in the analysis is
to determine whether the purpose or effect of the
government action in issue was to restrict freedom
of expression. If the government has aimed to
control attempts to convey a meaning either by
directly restricting the content of expression or by
restricting a form of expression tied to content, its
purpose trenches upon the guarantee. Where, on
the other hand, it aims only to control the physical
consequences of particular conduct, its purpose
does not trench upon the guarantee. In determin-
ing whether the government’s purpose aims simply
at harmful physical consequences, the question
becomes: does the mischief consist in the meaning
of the activity or the purported influence that
meaning has on the behaviour of others, or does it
consist, rather, only in the direct physical result of
the activity. If the government’s purpose was not
to restrict free expression, the plaintiff can still

sont permis, ces messages ne doivent pas, par
exemple, «employer un superlatif pour décrire les
caractéristiques d’un bien ou d’un service» ou «inci-
ter directement un enfant a acheter ou & inviter
une autre personne d acheter un bien ou un service
ou a s’informer a leur sujet». En outre, il ressort
clairement de la masse imposante de documents
soumis par le procureur général du Québec ainsi
que par P'intervenant Gilles Moreau, président de
I’Office de la protection du consommateur, que le
prétendu méfait que la Loi et le réglement visaient
était le tort causé par le message lui-méme. Par
conséquent, I'effet combiné de la loi et du régle-
ment est d’interdire un message particulier. Une -
telle restriction ne peut étre justifiée que si elle
passe I'épreuve de 'article premier de la Charte
canadienne et de I'art. 9.1 de la Charte québécoise.

d D. Résumé et conclusion

Lorsqu’on allégue la violation de la garantie de
la liberté d’expression, la premiére étape de |'ana-
lyse consiste a déterminer si 'activité du deman-
deur reléve du champ des activités protégées par la
garantie. Une activité qui (1) ne transmet pas ni
ne tente de transmettre une signification et qui est
donc expression sans contenu, ou (2) qui transmet
une signification par une forme d’expression vio-
lente, ne reléve pas du champ des activités proté-
gées. Si I'activité fait partie du champ des activités
protégées, la deuxiéme étape de I’analyse consiste
4 déterminer si I'objet ou I'effet de I’action gouver-
nementale en cause était de restreindre la liberté
d’expression. Si le gouvernement a voulu contrdler
la transmission d’une signification soit en restrei-
gnant directement le contenu de I'expression soit
en restreignant une forme d’expression liée au
contenu, son objet porte atteinte 4 la garantie. Par
ailleurs, si le gouvernement veut seulement préve-
nir les conséquences matérielles d’une conduite -
donnée, son cobjet ne porte pas atteinte 4 la garan-

_ tie. Pour déterminer si 'objet que poursuit le

gouvernement vise simplement des conséquences
matérielles préjudiciables, il faut se demander si le
méfait est dans le message de I'activité ou dans
I'influence qu’il est susceptible d’avoir sur le com-

. portement des autres, ou si le méfait se trouve

uniquement dans le résultat matériel direct de
Iactivité. Si le gouvernement n’avait pas pour
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Francis Edmund Mervyn Lavigne Appellant

Ontario Public Service Employees Union
and Ontario Council of Regents for
Colleges of Applied Arts and
Technology Respondents

”

and

The Attorney General of Canada, the
Attorney General for Ontario, the Attorney
General of Quebec, Canadian Labour
Congress, Ontario Federation of Labour,
National Union of Provincial Government
Employees, Confederation of National
Trade Unions and Canadian Civil Liberties
Association [Interveners

INDEXED AS: LAVIGNE v, ONTARIO PUBLIC SERVICE
EMPLOYEES UNION

File No.: 21378.
1990: June 18, 19; 1991: June 27.

Present: Wilson, La Forest, L’Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory and McLachlin II.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Constitutional law — Charter of Rights — Applica-
tion — Union entering into collective agreement with
community college containing mandgtory dues check-off
clause — Emplovee objecting to expenditure of union
dues on causes unrelated to collective bargaining —
Whether Charter applies — Colleges Collective Bar-

gaining Act, R.S.0. 1980, ¢. 74, 5. 53 — Canadian

Charter of Rights and Freedoms, s. 32(1).

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
of association — Union entering into collective agree-
ment with community college containing mandatory
dues check-off clause — Employee objecting to expendi-
ture of union dues on causes unrelated to collective bar-
gaining — Whether s. 2(d) of Canadian Charter of

78

Francis Edmund Mervyn Lavigne Appelant
C. )
Le Syndicat des employés de la fonction

publique de ’Ontario et le Conseil des
gouverneurs des colleges d’arts appliqués et

. de technologie de I’Ontario /Iatimés

et

Le procureur général du Canada, le
procureur général de I’Ontario, le
procureur général du Québec, le Congres
du travail du Canada, la Fédération du
travail de I’Ontario, le Syndicat national de
la fonction publique provinciale, la
Confédération des syndicats nationaux et

I’ Association canadienne des libertés

civiles Intervenants

REPERTORIE: LAVIGNE ¢, SYNDICAT DES EMPLOYES DE
LA FONCTION PUBLIQUE DE L'ONTARIO

No du greffe: 21378.
1990: 18, 19 juin; 1991: 27 juin.

Présents: Les juges Wilson, La Forest, L’ Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory et McLachlin.

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

Droit  constitutionnel — Charte des droits —
Demande — Convention collective intervenue entre un
syndicar et un collége communautaire contenant une
clause de précompte obligatoire des cotisations —
Emplayé s’opposant a I utilisation des cotisations syndi-
cales pour appuyer des causes non liées a la négocia-
tion collective — La Charte s’ applique-t-elle? — Lot sur
la négociation collective dans les colléges, L.R.O. 1980,
ch. 74, art. 53 — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 32(1).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté
d'association — Convention collective intervenue entre
un syndicat et un collége communautaie contenant une
clause de précompte obligatoire des cotisations —
Emplové s’ opposant a I' utilisation des cotisations syndi-
cales pour appuyer des causes non liées d la négocia-
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Rights and Freedoms infringed — If so, whether
infringement justifiable under s. 1 of Charter — Col-
leges Coliective Bargaining Act, R.S.0. 1980, ¢. 74,
ss. 51,52, 53.

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
of expression — Union entering into collective agree-
ment with community college containing mandatory
dues check-off clause — Employee objecting to expendi-
ture of union dues on causes unrelated to collective bar-
gaining — Whether s. 2(b) of Canadian Charter of
Rights and Freedoms infringed — If so, whether
infringement justifiable under s. 1 of Charter — Col-
leges Collective Bargaining Act, R.S5.0. 1980, c. 74,
ss. 51, 52, 53.

The appellant, a community college teacher, is
required to pay dues to respondent Union under a
mandatory check-off clause (art. 12) in the collective
agreement between it and respondent Council of
Regents, the bargaining agent for college employces.
Such clauses, which incorporate the Rand formula, are
permitted by s. 53 of the Colleges Collective Bargaining
Act. The appellant objected to certain expenditures made
by the Union such as contributions to the NDP and dis-
armament campaigns and applied for declaratory relief.
The trial judge declared that ss. 51, 52 and 53 of the
Colleges Collective Bargaining Act and the provisions
of the collective agreement were of no force and effect
in so far as they compelled appellant to pay dues to the
union for any purposes not directly related to collective
bargaining. He found that the Canadian Charter of
Rights and Freedoms applied, that appellant’s freedom’
of association guaranteed by s. 2(d) had been infringed
and that the infringement was not justified under s. 1.
There was no infringement of appellant’s freedom of
expression. The Court of Appeal reversed the judgment.
It found that the use of the dues by the Union was a
private activity by a private organization and hence
beyond the reach of the Charter. In any event there had
been no infringement of appellant’s freedom of associa-
tion, since he remained free to associate with others and
oppose the Union. The court agreed with the trial
judge’s finding that appellant’s freedom of expression
was not infringed.

Held: The appeal should be dismissed.

tion collective — Y a-t-il violation de I'art. 2d) de la
Charte canadienne des droits et libertés? — Dans I'af-
firmative, la violation peut-elle éire Jjustifiée en vertu de
I'article premiier de la Charte? — Loi sur la négociation
collective dans les colléges, L.R.O. 1980, ch. 74, art. 51,
32, 53.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté
d' expression — Convention collective intervenue entre
un syndicat et un collége communautaire contenant une
clause de précompte obligatoire des cotisations —
Employé s’ opposant & U utilisation des cotisations syndi-
cales pour appuyer des causes non lides a la négocia-
tion collective — Y a-t-il violation de I'art. 2b) de la
Charte canadienne des droits et libertés? — Dans I af-
firmative, la violation peut-elle étre justifiée en vertu de
Particle premier de la Charte? — Loi sur la négaciation
collective dans les colléges, LR.O. 1980, ch. 74, art. 51,
52, 53. :

L’appelant, professeur dans un collége communau-
taire, est tenu de verser des cotisations au syndicat
intimé en vertu d’une clause de précompte obligatoire
(art. 12) de la convention collective intervenue entre le
syndicat et le Conseil des gouverneurs, I’agent négocia-
teur des employés du college. Ces clauses, qui incorpo-
rent la formule Rand, sont permises par l'art. 53 de la
Loi sur la négociation collective dans les colléges. L.’ ap-
pelant s’est opposé a certaines dépenses faites par le
syndicat, comme des contributions au NPD ¢t a des
campagnes pour le désarmement, et a présenté. une
demande de jugement déclaratoire. Le juge de premigre
instance a déclaré que les art. 51, 52 et 53 de la Loi sur
la négociation collective dans les colléges et les disposi-
tions de Ia convention collective sont inopérants dans la
mesure oli its obligent I’appelant a verser des cotisations
au syndicat a 1’une ou 1'autre des fins qui ne sont pas
directement liées a la négociation collective. Il a conclu
que la Charte canadienne des droits et libertés s’appli-
quait, qu’il y avait eu violation de la libert€ d’associa-
tion que 1’al. 2d) garantit & I’appelant, et que la violation
n’était pas justifiée en vertu de 1’article premier. Il n’y
avait pas violation de la liberté d’expression dé I’appe-
lant. La Cour d’appel a infirmé le jugement, Elle a con-
clue que 1'utilisation des cotisations par le syndicat était
une activité privée d’une organisation privée ct donc
soustraite & P’application de la Charte. De toute fagon, le
droit de I'appelant a la liberté d’association n’a pas été
violé puisqu’il restait libre de s’associer a autrui et de
s’opposer au syndicat. La cour a approuvé la conclusion
du juge de premitre instance selon laquelle il n’y a pas
eu de violation de la libernté d’expression de I’appefant.

Arrér. Le pourvol est rejeté.
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Per La Forest, Sopinka and Gonthier J3.: The Charter
applies to this case since the obligation imposed on
Lavigne to pay dues can be attributed to government.
While it is the collective agreement, not the legislation,
which compels appellant to make contributions to the
Union, the Council of Regents is an emanation of gov-
ernment. The Minister exercises full control over all the
Council’s activities, including collective bargaining
with college employees, who are Crown employees, and
the Council is therefore a Crown agent. The govern-
merit, through the Minister, has a power of routine or
regular control, and the Council is thus simply part of
the fabric of government. Further, the Council’s agree-
ment to the inclusion of art. 12 in the collective agree-
ment is, by itself, government conduct. Even assuming
that art. 12 was included solely at the Union’s request, it
is also the result of the Council’s undertaking to deduct
union dues at source, and the performance of that under-
taking must surely qualify as government-action. The
Charter applies to government even when it engages in
activities that are in form “private” or “commercial”,
and the provision and management of the labour force
necessary for the provision of public education cannot
in any event be considered commercial.

The Rand formula violates s. 2(d) of the Charter
because it interferes with the freedom from compelled
dssociation. The essence of the s. 2(d) guarantee is pro-
tection of the individual’s interest in self-actualization
and fulfillment that can be realized only through combi-
nation with others. The protection of this interest and the
community interest in sustaining democracy requires
that freedom from compelled association be recognized
under s. 2(d). Forced association will stifle the individu-
al’s potential for self-fulfillment and realization as
surely as voluntary association will develop it, and soci-
ety cannot expect meaningful contribution from groups
or organizations that are not truly representative of their
memberships’ convictions and free choice. Recognition
of the freedom of the individual to refrain from associa-
tion is a necessary counterpart to meaningful association
in keeping with democratic ideals. Thus, freedom from
forced association and freedom to associate should not
be viewed in opposition, one ‘“negative” and the other
“positive”. They are not distinct rights, but two sides of
a bilateral freedom which has as its unifying purpose the
advancement of individual aspirations. Full meaning
should be given to s. 2(d), even though some aspects of
the freedom may be protected by other provisions of the
Charter; individual rights and freedoms are overlapping
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Les juges La Forest, Sopinka et Gonthier: La Charte
s’applique en 'espéce puisque 1'obligation imposée &
Lavigne de verser des cotisations peut étre attribuable au
gouvernement. Bien que ce soit la convention collective,
et non la loi, qui oblige I'appelant & verser.des cotisa-
tions au syndicat, le Conseil des gouverneurs est unc
émanation du gouvernement. Le Ministre exerce le
plein contrdle sur I’ensemble des activités du Conseil, y
compris la négociation collective avec les employés du
collége, qui sont des employés de I’Etat, et le Conseil
est donc un mandataire de la Couronne. Le gouverne-
ment, par ’entremise du Ministre, possede un pouvoir
de contrdle routinier ou régulier, et le Conseil n’est ainsi
qu’'une partie de la structure gouvernementale. En outre,
I’accord qu’a donné le Conseil & I'inclusion de Iart. 12
dans la convention collective est, en soi, une conduite
gouvernementale. Méme en supposant que l'art. 12 n’a
été inclus qu’a la demande du syndicat, il résulte égale-
ment de I'engagement du Conseil de percevoir les coti-
sations syndicales a la source, et I'exécution de cet
engagement doit certainement étre qualifiée d’action
gouvernementale. La Charte s’applique au gouverne-
ment méme lorsqu’il exerce des activités qui sont de
nature «privée» ou «commerciale», et la fourniture et la
gestion de la main-d’ccuvre indispensable & I'éducation
publique ne peuvent pas de toute fagon étre considérées
comimme comnerciales.

La formule Rand viole I'al. 2d) de la Charte parce
gu'elle entrave la liberté de ne pas s’associer avec
autrui. L'essence de la garantie que comporte 1’al. 2d)
est la protection de 1’aspiration & 1’épanouissement et a
I’accomplissement personnels, laquelle ne peut étre réa-
lisée qu’en association avec autrui. La protection de
cette aspiration et de 1’intérét collectif dans le maintien
de la démocratie exige que la liberté de ne pas étre forcé
de s"associer soit reconnue en vertu de 1'al. 2d). L asso-
ciation forcée étouffera la possibilité pour Findividu de
réaliser son épanouissement et son accomplissement
personnels aussi siirement que 1’association volontaire la
développera, et la société ne saurait s’attendre a obtenir
des contributions intéressantes de groupes ou d’associa-
tions qui ne représentent pas vraiment les convictions et
le libre cheoix de leurs membres. La reconnaissance de la
liberté de I'individu de ne pas s’associer est la contre-
partie nécessaire d’une association constructive con-
forme aux idéaux démocratiques. Par conséquent, la
liberté de ne pas étre forcé de s’associer et la liberté de
s’associer ne devraient pas étre pergues comme Oppo-
sées, I'une étant «négative» et 1’autre «positive». Ce ne
sont pas des droits distincts, mais les deux revers d’une
liberté bilatérale qui a pour objet unificateur de promou-
voir les aspirations individuelles. 1l faut donmer a
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rather than discrete. Section 2(d) does not provide pro-
tection from all forms of involuntary association, how-
ever. It was certainly not intended to protect against the
association with others that is a necessary and inevitable
part of membership in a modern demaocratic community.

The payment of dues, which is the extent of the
appellant’s association with the Union, is an associative
act within the meaning of s. 2(d) of the Charrer. Dues
are used to further the objects of the Union, and are
essential to the Union’s right to “maintain” the associa-
tion, an aspect of the freedom to associate recognized
under s. 2(d) of the Charter. The freedom of association
of an individual member of a bargaining unit will be
violated when he or she is compelled to pay dues that
are used to support causes, ideological or otherwise, that
do not directly relate to collective bargaining. This is
consistent with the generous approach to be applied in
interpreting rights under the Charrer, and derives logi-
cally from the premise that the forced association is per-
missible when the combining of efforts of a particular
group of individuals with similar interests in a particular
area is required to further the collective good. When that
association extends into areas outside the realm of com-
mon interest that justified its creation, it interferes with
the individual’s right to refrain from association. In this
case, certain of the Union’s expenditures violate appel-
lant’s freedom of association as they are not sufficiently
related to the concerns of the bargaining unit or to the
Union’s functions as exclusive bargaining representa-
tive.

The limitation on appellant’s freedom of association
is justified under s."' 1 of the Charter. The state objec-
tives in compelling the payment of union dues which
can be used to assist causes unrelated to collective bar-
gaining are to enable unions to participate in the broader
political, economic and social debates in society, and to
contribute to democracy in the workplace. These objec-
tives are rationally connected to the means chosen to
advance them, that is the requirement that all members
of a unionized workplace contribute to union coffers
without any guarantee as to how their contributions wili
be used. The minimal impairment test is also met. An
opting-out formula could seriously undermine the
unions’ financial base and the spirit of solidarity so
important to the emotional and symbolic underpinnings
of unionism. The alternative of having the government
draw up guidelines as to what would be deemed valid
union expenditures could give rise to the implication
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I’al. 2d) son plein sens méme si certains aspects de la
liberté peuvent étre protégés par d’autres dispositions de
la Charte; les droits et libertés individuels se chevau-
chent, ils ne-sont pas distincts. L’alinéa 2d) ne protége
cependant pas contre toute forme d’association involon-
taire. I1 n’a slrement pas été congu pour nous protéger
contre 1’association avec autrul qui est une composante
nécessaire et inévitable de 1’appartenance a4 une société
démocratique moderne.

Le versement de cotisations, auquel se limite 1’asso-(
ciation de ’appelant avec le syndicat, est un acte d’asso-
ciation au sens de I'al. 2d) de la Charte. Les cotisations
servent a promouvoir les objets du syndicat et elles sont
essentielles a son droit de «maintenir» I’association, un
aspect de la liberté d’association reconnue & 1'al. 2d) de
la Charte. 11 y aura atteinte a la liberté d’association du
membre d’une unité de négociation s’il est astreint a
verser des cotisations qui sont utilisées pour appuyer des
causes, idéologiques ou autres, qui ne sont pas directe-
ment liées & la négociation collective. Cela est conforme
a la fagon libérale d’aborder I'interprétation des droits
garantis par la Charte et découle logiquement de la pré-
misse selon laquelle ’association forcée est acceptable
lorsque la conjugaison des efforts d’un groupe particu-
lier d’individus partageant des intéréts semblables dans
un domaine donné est nécessaire au bien collectif. Lors-
que cette association s’aventure dans des domaines exté-
rieurs 4 celui de 'intérét commun ayant justifié sa créa-
tion, elle entrave le droit de I'individu de ne pas
s’associer. En ’espéce, certaines des dépenses du syndi-
cat violent la liberté d’association vu qu’elles ne sont
pas suffisamment reliées aux préoccupations de 1'unité
de mégociation ou aux fonctions du syndicat a titre
d’agent négociateur exclusif.

La restriction imposée a la liberté d’association de
1’appelant est justifiée en vertu de Varticle premier de la
Charte. Les objectifs de I'Etat visant a exiger Je paie-
ment de cotisations syndicales qui peuvent &tre utilisées
pour aider des causes non reliées & la négociation collec-
tive: permettre aux syndicats de participer aux grands
débats politiques, sociaux et économigues, et promou-
voir la démocratie en milieu de travail. Ces objectifs ont
un lien rationnel avec les moyens choisis pour les attein-
dre, soit 1'exigence que tous les membres d’un milien de
travail syndiqué cotisent a la caisse du syndicat sans
aucune garantie quant a la maniére dont leurs cotisations
seront utilisées. Le critére de D’atteinte minimale est
épalement respecté. Une formule de désengagement ris-
querait de miner séricusement la base financiére du syn-
dicalisme et U'esprit de solidarité si essenticl au fonde-
ment émotionnel et symbolique du syndicalisme.
L’autre solution qui permettrait au gouvernement de



(19211 2 R.C.S.

LAVIGNE c. SEFPO

215

that union members are incapable of controlling their
institutions. Given the difficulty of determining whether
a particular cause is or is not related to the collective
bargaining process, the courts should not involve them-
selves in drawing such lines on a case-by-case basis.

The appellant’s contribution to the Union cannot be
said to be an attempt to convey meaning, and his free-
dom of expression guaranteed by s. 2(b) of the Charter
has therefore not been infringed.

Per Wilson and L’Heureux-Dubé JI.: Government
action sufficient to attract Charter review is present in
this case in so far as the adoption of the Rand formula is
concerned. The Charter applies to acts of government
entities broadly construed. An activity will also be sub-
ject to Charter review if it was subject to such signifi-
cant government control that it may effectively be con-
sidered an act of government for Charter purposes, Here
the Council of Regents is a Crown agent established,
funded and heavily controlled by government. The pro-

vision of education at the community college level is -

also a function of modern government, discharged in the
public interest. The college and the Council of Regents
are thus part of government for purposes of s. 32(1) of
the Charter. The fact that the impugned action is a prod-
quct of the joint effort of government and a private entity,
the union, does not make that action any less govern-
mental, otherwise all government contracts would be
immune from judicial review. Government action was
also involved in this case since there was clear govern-
ment control over the decision to apply the Rand
formula to all members of the bargaining unit. Dues
expenditure is not itself government action, and there-
fore the Charter does not apply to such expenditure.

I

Appellant’s freedom of association has not been vio-
lated in this case. The purpose of s. 2(d) is 1o protect
association for the collective pursuit of common goals.
It should not be expanded to protect a right not to asso-
ciate. The real harm produced by compelled association
is not the fact of association but the enforced support of
views, opinions or actions one does not share or
approve. Sections 2(b) and 7 of the Charter are avail-
able to redress these harms in appropriate cases. Even if
this Court were to recognize a right not to associate

h
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concevoir des lignes directrices permettant de détermi-
ner ce qui serait réputé constituer une dépense syndicale
valide pourrait amener a conclure que les syndiqués sont
incapables de gérer leurs institutions. Compte tenu de la
difficulté de déterminer si une cause donnée est reli¢e
ou non au processus de négociation collective, les tribu-
naux ne devraient pas s’aventurer a tracer de telles

lignes de démarcation en fonction de chaque cas.

La cotisation de Pappelant au syndicat ne peut pas
étre considérée comme une tentative de transmettre uné
signification et il n’y a donc pas eu violation de Ig
liberté d’expression que lui garantit 1’al. 2b) de 1a
Charte.

Les juges Wilson et L'Heureux-Dubé: Il y a eu en
I’espéce une action gouvernementale suffisante poug
justifier un examen fondé sur la Charte en ce qui a trait
4 Vadoption de la formule Rand. LLa Charte s’appliqué
aux actes des entités gouvernementales au sens larger
Une activité fera également 1’objet d’un examen fondé
sur la Charte si elle était assujettie 4 un controle si
important de la part du gouvernement gu’elle peut en
fait étre considérée comme un acte gouvernemental aux
fins de la Charte. En ’espece, le Conseil des gouver-
neurs est un mandataire de I’Etat créé, financé et large-
ment contrdlé par le gouvernement. L’enseignement
offert dans les colléges communautaires est aussi une
fonction du gouvernement contemporain, exercée dans
I’intérét public. Le college et Je Conseil des gouverneurs
font donc partie du gouvernement aux fins du par. 32(1)
de la Charte. Le fait que I’action contestée soit le pro-
duit de Ieffort conjoint du gouvernement ¢t d’une entité
privée, le syndicat, n’enléve pas a I’action son caractére
gouvernemental, autrement, tous les contrats du gouver-
nement échapperaient au contréle judiciaire. Une action
gouvernementale est en cause en 1'espéce puisque le
gouvernement a nettement exercé un contrdle sur la
décision d’appliquer la formule Rand a tous les
membres de I'unité de négociation. La dépense des coti-
sations ne constifue pas en soi une action gouvernemen-
tale et, par conséquent, la Charte ne s’applique pas a ces
dépenses.

La liberté d’association de ’appelant n’a pas été vio-
1ée en I’espéce. L’objet de 1’al. 2d) est de protéger 1’as-
sociation visant la poursuite collective d’objectifs com-
muns. Il n’y a pas lieu d’en élargir la portée de maniére
a protéger un droit de ne pas s’associer. Le véritable
préjudice causé par 1’association obligatoire n’est pas le
fait de 1’association, mais bien 1’obligation d’appuyer
des points de vue, des opinions ou des actions que 1’on
ne partage ou n’approuve pas. L’alinéa 2b) et 'art. 7 de
la Charte peuvent &tre invoqués pour obtenir réparation
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under s. 2(d), this right has not been infringed here since
it cannot be broader in scope than the positive right to
associate previously defined by this Court. Appellant’s
claim is inextricably connected to the association’s
objects which this Court has repeatedly said s. 2(d) does
not protect.

Appellant’s freedom of expression guaranteed by
s. 2(b) of the Charter has not been infringed. The fact
that appellant is denied the right to boycott the Union’s
causes prevents him from conveying a meaning which
he wants to convey, and the activity in which he wishes
to engage therefore falls within the sphere of conduct
protected by s. 2(»). Volunteering financial support is
expressive for some people, and a refusal to provide
monetary assistance is equally expressive. The govern-
ment’s intention was not to control the conveyance of
meaning, however. The purpose of the Rand formula is
simply to promote industrial peace through the encour-
agement of collective bargaining. It does not purport to
align those subject to its operation with the union or any
of its activities, since it specifically provides for dissent
by stipulating that no member of the bargaining unit is
required to become a member of the union. Nor does the
Rand formula have the effect of depriving appellant of
his right to express himself freely. The compelled pay-
ment of dues does not publicly identify him with the
Union’s activities, and does not prevent him from
expressing his own views. Compelled financial support,
does not necessarily violate freedom of expression. The
fact that appellant is obliged to pay dues pursuant to the
agency shop clause in the collective agreement does not
inhibit him in any meaningful way from expressing a
contrary view on the merits of the causes supported by
the Union.

The Rand formula would in any event meet the
requirements of s. 1 of the Charter. The objective of the
impugned legislation, which is to promote industrial
peace through the encouragement of free collective bar-
gaining, is sufficiently pressing and substantial to war-
rant overriding a constitutional right. Union discretion
in relation to dues expenditure forms part of the means
by which the legislature sought to achieve its aim, and
there is a rational connection between promoting collec-
tive bargaining and permitting unions to invest dues in
ways thev believe will best serve their constituencies.
The minimal impairment test is also met, Placing
restrictions on the way in which unions may spend their
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de ces préjudices dans les cas qui s’y prétent. Méme si
notre Cour devait reconnaitre le droit de ne pas s’asso-
cier, sous le régime de 1’al. 24), ce droit n’a pas été violé
en I'espece, puigqu’il ne peut pas avoir une portée plus
grande que celle du droit positif de s’associer que notre
Cour a déja défini. La demande de I’appelant est inextri-
cablement liée aux objets' de 1’association, que notre
Cour a affirmé A maintes reprises ne pas étre protégés
par 'al. 2d).

La liberté d’expression que l’al. 28) de la Charté
garantit & I’appelant n’a pas été viclée. Le fait que 1"ap<
pelant est privé du droit de boycotter les causes
appuyées par le syndicat I’empéche de transmettre un
message qu’il veut transmettre, et 'activité qu’il veut
exercer fait donc partie du champ des activités protégées
par ’al. 2b). Le soutien financier volentaire représente
pour certaines gens une forme d’expression et le refus
d’apporter une aide financitre est tout aussi expressif:
Le gouvernement n’a cependant pas eu l'intention de
contrdler la transmission d’un message. La formule
Rand vise simplement & favoriser la paix industrielle par
I’encouragement de la négociation collective. Elle n’a
pas pour objet de contraindre ceux qui y sont soumis a
s'aligner sur le syndicat ou sur I'une ou 'autre de ses
activités puisqu’elle permet expressément la dissidence
en stipulant qu’aucun membre de 1'unité de négociation
n’est tenu d’adhérer au syndicat. La formule Rand n’a
pas pour effet non plus de priver I’appelant de son droit
de s’exprimer librement. Le paiement forcé de cotisa-
tions n'a pas eu pour effet de I’identifier publiguement
anx activités du syndicat ni de I’empécher d’exprimer
son propre point de vue. L’obligation de soutenir finan-
cidrement ne viole pas nécessairement la liberté d’ex-
pression. Le fait que I’appelant est tenu de verser des
cotisations conformément 2 une clause de précompte
syndical généralisé, contenue dans la convention collec-
tive, ne I"’empéche d’aucune maniere importante d’ex-
primer une opinion contraire sur le bien-fondé des cau-
ses que soutient le syndicat.

La formule Rand satisfait de toute fagon aux exi-
gences de I’article premier de la Charre. L’ objectif de la
disposition contestée, qui est de favoriser la paix. indus-
trielle par ’encouragement de la libre négociation col-
lective, est suffisamment urgent et réel pour justifier la
suppression d’un droit garanti par la Constitution. Le
pouvoir discrétionnaire laiss€ au syndicat sur la dépense
des cotisations fait partie des moyens par lesquels le
législateur a cherché a réaliser son objectif et il existe un
lien rationnel entre la promotion de la négociation col-
lective et le fait de permettre aux syndicats d’investir les
cotisations de la manidre qu’ils estiment la plus avanta-
geuse pour leurs commettants. Le critere de Iatteinte
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dues will lead to interminable problems and jeopardize
the important government objective at stake. While
other means might have been available to the legislature
to achieve its objective, none is clearly superior in terms
of accomplishing the goal of promoting collective bar-
gaining and respecting the rights of individual employ-
ees as far as possible. Here the violation of appellant’s
rights was minor. His identification, if any, with the
causes supported by the Union was indirect and he was
completely free to express himself on these causes as he
saw fit. The impingement on appellant’s Charter rights
was thus not out of proportion to the legislature’s objec-
tive in promoting collective bargaining.

Per Cory J.. The reasons of La Forest I. were agreed
with on the question of what constitutes “government”.
In all other respects the reasons of Wilson J. were con-
curred with.

Per McLachlin J.: For the reasons given by La Forest
J., the Charter applies to the activities in question in this
case. There is no violation of s. 2{d), however, since the
payments do not bring appellant into association with
ideas and values to which he does not voluntarily sub-
scribe. Assuming that a right not to associate exists, its
purpose must be to protect the interest of individuals
against enforced ideological conformity. The require-
ment that appellant make payments to the Union, which
the Union may thereafter spend partly on causes he does
not support, does not fall within this interest. Under the
Rand formula, there is no link between mandatory dues
payment and conformity with the ideas and values to
which appellant objects. By declining to become a
member of the union, the individual dissociates himself
from the union’s activities. Forced payments in return
for services thus entail no imposition of :deological con-
formity. Practicality and policy support this approach,
since extending s. 2(d) to cover compelled financial
contributions per se would recognize the prima facie
validity of a plethora of claims and put the courts into
the business of assessing the justifiability of many gov-
ermnment actions in circumstances where there may be no
threat to any constitutional interest.

84
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minimale est également respecté. Apporter des restric-
tions & la maniére dont les syndicats peuvent dépenser
les cotisations qu’ils percoivent causera des probleémes
sans fin et compromettra I’important objectif gouvemne-
mental en jeu. Si le législateur disposait d’autres
moyens pour atteindre son objectif, aucun n’était nette-
ment supérieur pour ce qui était de réaliser le double
objectif de promouvoir la négociation collective et de
respecter autant que possible les droits des employés
pris individuellement. En 1'espece, ’atteinte portée aux
droits de 1'appelant est mineure. Ce n’est qu’indirecte-
ment, i supposer que ce soit le cas, qu’il a été identifié
aux causes que le syndicat appuyait et il €tait tout a fait
libre d’exprimer son avis sur ces causes. L’atteinte por-
tée aux droits que la Charte reconnait & 1’appelant
n’était donc pas disproportionnée a I’objectif du 1€gisla-
teur de promouvoir la négociation collective.

Le juge Cory: Il y a accord avec les motifs du juge
La Forest quant & savoir ce qui constitue le «gouverne-
ment». A tous les autres égards, il y a accord avec les
motifs du juge Wilson. '

Le juge McLachlin: Pour les motifs donnés par le
juge La Forest, la Charte s’applique aux activités en
cause. Cependant, il n’y a pas violation de 1’al. 24) puis-
que les paiements n’ont pas pour effet d’associer ’appe-
lant & des idées et & des valeurs auxquelles il ne souscrit
pas volontairement. Si 1’on présume qu’il existe un droit
de ne pas s’associer, son objet doit étre la protection de
I’intérét qu’ont les individus & ne pas se voir imposer la
conformité idéologique. L’obligation pour ’intimé de
verser des cotisations au syndicat, dont ce dernier peut
ensuite se servir en partie pour soutenir des causes qu’il
réprouve ne reléve pas de cet intérét. Selon la formule
Rand, il n’existe aucun lien entre le versement obliga-
toire et la conformité 4 des idées et & des valeurs aux-
quelles 1’appelant s’oppose. En refusant de faire partie
du syndicat, I'individu se dissocie des activités du syn-
dicat. L’obligation de payer pour des services n’entraine
pas I'imposition de la conformité idéologique. Des con-
sidérations pratiques et de principe militent en faveur de
ce point de vue puisque interpréter 1’al. 2d) de manigre a
viser les contributions financiéres forcées, elles-mémes,
serait reconnaitre la validité & premiére vue d’une multi-
tude de revendications et contraindre les tribunaux a
apprécier le caractére justifiable d’un grand nombre
d’actions gouvernementales dans des circonstances ot il
peut n’exister aucune menace pour un droit constitution-
nel.
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The payments at issue do not constitute expression
under s. 2(b) of the Charter.
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Jean Bouchard, for the intervener the Attorney
General of Quebec.
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the interveners the Canadian Labour Congress and
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intervener the National Union of Provincial Govern-
ment Employees.

Guylaine Henri, for the intervener the Confedera-
tion of National Trade Unions.

No one appeared for the intervener the Canadian
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The reasons of Wilson and L’Heureux-Dubé JJ.
were delivered by

WILSON J.—This is an appeal from the judgment
of the Ontario Court of Appeal holding that the
expenditure by a union of union dues extracted from
non-members pursuant to a mandatory check-off
clause in a collective agreement on union-related
causes did not violate either s. 2(d) or s. 2(b) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms.

1. The Facts

Since 1974 the appellant has been a teaching
master at the Haileybury School of Mines. He is a

h
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Dennis O’ Connor, ¢.r., Ronald Foerster et Diane
Oleskiw, pour I’appelant.

S. T. Goudse, c.r., et Jan McGilp, pour 1'intimé le
Syndicat des employés ‘de la fonction publique de
I"Ontario.

Brenda J. Bowlby et Stephen J. Shamie, pour 1'in-
timé le Conseil des gouverneurs des colleges d’arts
appliqués et de technologie de 1’Ontario.

E. R. Sojonky, c.r., et M. Kinnear, pour l'interves
nant e procureur général du Canada.

Robert E. Charney et S. A. Kennett, pour 'intervgs
nant le procureur général de 1’Ontario.

Jean Bouchard, pour 1'intervenant le procuregr
général du Québec.

J. Sack, c.r., §. M. Barrett et E. Poskanzer, pour les.
intervenants le Congrés du travail du Canada et la
Fédération du travail de 1’Ontario. '

J. Cameron Nelson et John McNamee, pour I’inter-
venant le Syndicat national de la fonction publique
provinciale.

Guylaine Henri, pour Uintervenante la Confédéra-
tion des syndicats nationaux.

Personne n’a comparu pour 'intervenante 1’ Asso-
ciation canadienne des libertés civiles. ‘

Version francaise des motifs des juges Wilson et
L’Heureux-Dubé rendus par

LE JUGE WILSON—II s’agit d’un pourvoi contre un
arrét de la Cour d’appel de 1’Ontario qui a décidé que
V'utilisation par un syndicat des cotisations pergues
aupres d’employés non syndiqués, conformément a
une clause de la convention collective établissant le
précompte obligatoire, pour appuyer des causes syn-
dicalistes, ne violait ni I'al. 2d) ni 1’al. 2b) de la
Charte canadienne des droits et libertés.

1. Les faits

L’appelant enseigne, depuis 1974, 3 I’Ecole des
mines de Haileybury. 1l fait partie de I'unité de négo-
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member of the academic staff bargaiﬁing unit repre-
sented by the respondent Union, OPSEU. He has
never become a member of the respondent Union,
nor has he been required to become a member. He
has, however, been required to pay dues to the
respondent Union. The dues are deducted from his
pay cheque under the terms of the collective agree-
ment between the respondent Council of Regents and
OPSEU. The dues are paid into the general revenues
of the Union and may be used for any purpose con-
templated by the Union’s constitution.

Article 4 of OPSEU’s constitution sets out the
aims and purposes of the organization. Specifically,
the Union is required to regulate labour relations
between its mermbers and their employers, including
such things as collective bargaining. General objec-
tives of the Union include the advancement of the
“common interests, economic, social and political, of
the members and of all public employees, wherever
possible, by all appropriate means”.

Mr. Lavigne is opposed to the use of his dues to
support causes which come within the broader aims
of the Union’s constitution. OPSEU made several
contributions out of its general revenues to which the
appellant objected. It is not necessary to list these
contributions in any detail. Suffice it to say that dona-
tions were made to disarmament campaigns includ-
ing the campaign against cruise missile testing, to a
campaign opposing the expenditure of municipal
funds for the SkyDome stadium in Toronto, to the
National Union of Mine Workers in the United King-
dom in support of their strike, to a-health care work-
ers’ union in Nicaragua, and tickets were purchased
for events sponsored by the New Democratic Party.
Mr. Lavigne has also drawn attention to the fact that
OPSEU passed a resolution in favour of free choice
with respect to abortion.

Under OPSEU’s constitution certain percentages
of the dues paid are paid to another organization, the
National. Union of Provincial Government Employ-
ees (NUPGE), which in turn pays dues to the Cana-
dian Labour Congress (CLC). The respondent Union
Is also a member of the Ontario Federation of Labour

It

ciation du corps professoral représentée par le syndi-
cat intimé, le SEFPO. Il n’a jamais adhéré au syndi-
cat intimé et n’a jamais été tenu d'y adhérer. Il a
cependant été obligé de verser des cotisations au syn-
dicat intimé. Ces cotisations sont déduites de son
chéque de paie en conformité avec la convention col-
lective conclue entre le Conseil des gouverneurs
intimé et le SEFPO. Elles sont versées dans les
recettes générales du syndicat et peuvent étre affec-
tées & n’importe quel usage prévu dans la constitution
du syndicat.

On trouve, a l'article 4 de la constitution du
SEFPO, les objets de "organisation. Le syndicat a
pour mandat précis de s’occuper des relations de tra-
vail entre ses membres et leurs employeurs, et notam-
ment de la négociation collective. Parmi les objectifs
généraux du syndicat, il y a la promotion des [TRA-
DUCTION] «intéréts communs des membres et de tous
les employés de la fonction publique, sur les plans
économique, social et politique, partout ol cela est
possible, et par tous les moyens appropriés».

Monsieur Lavigne s’oppose a ce que ses cotisa-
tions soient utilisées pour appuyer des causes qui
relevent des objectifs plus généraux énoncés dans la
constitution du syndicat. Le SEFPO a versé, 4 méme
ses recettes générales, plusieurs contributions aux-
quelles I’appelant s’est opposé. 11 n’est pas nécessaire
d’énumérer en détail ces contributions. Qu’il suffise
de dire que des dons ont été faits au profit de cam-
pagnes pour le désarmement, dont celle contre les
essals de missiles de croisiere, d’une campagne con-
tre ’affectation de fonds municipaux au stade Sky-
Dome de Toronto, du syndicat national des mineurs
du Royaume-Uni en greve, et d’un syndicat de tra-
vailleurs de la santé du Nicaragua; de plus, des billets
ont été achetés a 'occasion d’événements parrainés
par le Nouveau Parti démocratique. Monsieur
Lavigne a également signalé que le SEFPO s’était
prononcé, par voie de résolution, en faveur du libre
choix en matiére d’avortement.

Conformément & la constitution du SEFPQ, un cer-
tain pourcentage des cotisations retenues sont versées
4 une autre organisation, le Syndicat national de la
fonction publique provinciale (SNFPP) qui, a son
tour, verse des cotisations au Congrés du travail du
Canada (CTC). Le syndicat intimé fait aussi partie de

20
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content, its purpose trenches upon the guarantee. Where,
on the other hand, it aims only to control the physical
consequences of particular conduct, its purpose does not
trench upon the guarantee. In determining whether the
government’s purpose aims simply at harmful physical
consequences, the question becomes: does the mischief
consist in the meaning of the activity or the purported
influence that meaning has on the behaviour of others,
or does it consist, rather, only in the direct physical
result of the activity. If the government’s purpose was
not to restrict free expression, the plaintiff can still claim
that the effect of the government’s action was to restrict
her expression. To make this claim, the plaintiff must at
least identify the meaning being conveyed and how it
relates to the pursuit of truth, participation in the com-
munity, or individual self-fulfiliment and human flous-
ishing. [Emphasis in original.]

The test articulated in frwin Toy has formed the basis
of this Court’s approach to freedom of expression
questions: see Committee for the Commonwealth of
Canada v, Canada, [1991] 1 S.C.R, 139; R. v. Keeg-
stra, [1990] 3 S.C.R. 697; Reference re ss. 193 and
195.1(1)(c) of the Criminal Code (Man.), [1990] 1
S.C.R. 1123; and Rocket v. Royal College of Dental
Surgeons of Ontario, [1990]1 2 S.C.R. 232. It is to be
noted, however, that this test was framed in the con-
text of governmental restrictions on expression and
not, as in the present case, in the context of “forced”
expression. Thus, the first issue which must be
addressed is whether it is appropriate to apply [rwin
Toy 1n this case.

In my view, the approach to s. 2(b) developed in
Irwin Toy is sound. It begins by asking whether it is
“expression” in which a plaintiff wishes 1o engage,
and, if the answer to that question is yes, it then turns
to the issue of how government has impeded that
desire. Thus, the first branch of the test focuses on
the plaintiff and questions whether the activity in
which he or she wishes to participate is expression.
The second branch logically concerns the impact of
the impugned law. If the “purpose” of the law is
aimed at controlling expression, a violation of s. 2(b)
is automatic. On the other hand, if the aim of the leg-
islature was not directed at controlling expression,
then the plaintiff must cross a further hurdle in order
to establish an infringement of his or her Charier

9

h

1

gnant une forme d’expression liée au contenu, son objet
porte atteinte a la garantie. Par ailleurs, si le gouverne-
ment veut seulement prévenir les conséquences marté-
rielles d’une cohduite donnée, son objet ne porte pas
atteinte 4 la garantie. Pour déterminer si 1’objet que
poursuit le gouvernement vise simplement des consé-
quences matérielles préjudiciables, il faut se demander
si le méfait est dans le message de l'activité ou dans
I"influence qu’il est susceptible d’avoir sur le comporte-
ment des autres, ou si le méfait se trouve uniquement
dans le résultat matériel direct de I’activité. Si le gouver<
nement n'avait pas pour objet de restreindre la libert€
d’expression, le demandeur peut encore prétendre qug
Teffet de I’action du gouvernement était de restreindre
son expression. Pour établir cette prétention, le deman=
deur doit au moins décrire la signification transmise ef
son rapport avec la recherche de la vérité, la participas
tion au sein de Ia société ou ’enrichissement &t 1’épas
nouissement personnels. [Souligné dans I’original.]

Le critere formulé dans Irwin Toy a servi de fonde-
ment a la fagon dont notre Cour aborde les questions
de la liberté d’expression: voir Comité pour la Répu-
blique du Canada c. Canada, [1991] 1 R.C.S. 139, R.
c. Keegstra, [1990] 3 R.C.S. 697, Renvoi relatif a
Part. 193 et a U'al. 195.1{1)c) du Code criminel
(Man.), [1990] 1 R.C.S. 1123, et Rocket c. Collége
royal des chirurgiens dentistes d' Ontario, [1990]
2 R.C.S. 232. 11 faut cependant souligner que ce cri-
tere a été énoncé dans le contexte de restrictions gou-
vernementales apportées a P'expression et non pas,
comme en 1’espece, dans le contexte de 1I’expression
«forcée». Il faut donc en premier lieu décider s’il y a
lieu d’appliquer 1'arrét Irwin Toy en I'espéce.

A mon avis, la facon d’aborder 1'al. 2b) mise au
point dans /rwin Toy est bien fondée. 11 faut d’abord
se demander si I’activité envisagée par le demandeur
est bien une «expression» et, si la réponse est affir-
mative, il faut alors voir de quelle maniére le gouver-
nement 1’a entravée. Le premier volet du critere porte
donc sur le demandeur et sur la question de savoir si
Iactivité qu’il veut exercer constitue une expression.
Le deuxieme volet concerne logiquement I’effet de la
loi contestée. Si 1'«objet» de la loi est de contrbler
I’expression, il en découle ipso facto une violation de
I’al. 2b). Par contre, si la loi ne vise pas a controler
I’expression, le demandeur doit surmonter un autre
obstacle pour démontrer la violation de son droit
reconnu par la Charte. Dans ce type d’affaire, il ne
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right. In such cases, it is not sufficient that the law
has some “effect” on expression. The plaintiff must
demonstrate that the meaning which he or she wishes
o convey relates to the purposes underlying the guar-
antee of free expression. And there is a clear founda-
tion for the addition of this extra step. Because the
word “expression” in s. 2(/») has been broadly con-
strued, most laws will have some impact on expres-
sion, intended or otherwise. Given this, it makes very
good sense to ensure that unintended effects do not
receive constitutional protection unless they strike at
the heart of s. 2(b).

How do these principles fit in cases where, instead
of restricting expression, government is compelling
expression? It seems to me that as long as the activity
in which a plaintiff wishes to engage falls within the
protected sphere of activity, the first step will be sat-
isfied. If the government’s purpose was to put a par-
ticular message into the mouth of the plaintiff, as is
metaphorically alleged to be the case here, the action
giving effect to that purpose will run afoul of s. 2(b).
If, on the other hand, the government’s purpose was
otherwise but the effect of its action was to infringe
the plaintiff’s right of free expression, then the plain-
tiff must take the further step and demonstrate that
such effect warrants constitutional disapprobation. It
seems to me therefore that the interpretive approach
established in /rwin Toy readily lends itself to the
analysis of claims based on compelled expression and
I will follow it in my approach to s. 2(#) in this case.

(a) The First Step

The first step, then, is to ask whether the activity in
which the appellant wishes to engage falls within the
sphere of conduct protected by s. 2(#), i.e., whether
the activity conveys a meaning and, if so, whether the
expression takes an acceptable form. With respect to
the question of the form of the expression, this Court
has stated that certain manifestations of expressive
behaviour will not be protected by the Charter. The
quintessential example of the unprotected form is
physical violence, an example which was initially
cited by Mclntyre J. in Dolphin Delivery, supra, and
was applied in the later case of R. v. Keegstra, supra.
No difficulty is posed by the form of expression
involved in the present appeal.
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suffit pas que la loi ait un «effet» sur I’expression. Le
demandeur doit montrer que la signification qu’il
veut transmettre se rapporte aux objectifs qui sous-
tendent la garantie de la liberté d’expression. L ajout
de cette étape supplémentaire repose sur un motif
évident. Parce que le mot «expression» utilisé a
I’al. 2b) a regu une interprétation large, la plupart des
lois ont un effet sur I’expression, que cela soit voulu
ou non, Vu cet état de choses, il est tout a fait logique
que ’on s’assure que les effets non voulus ne bénéfi;
cient pas de la protection constitutionnelle, sauf s’ils
portent sur le fond méme de I’al. 2b).

De quelle maniére ces principes s appliquent-ils
dans les cas ot le gouvernement, au lieu de restrein;
dre I’expression, impose 1’expression? Il me semble
que, dans la mesure ol ’activité que le demandeur
veut exercer releve du champ des activités protégées,
la premiere épreuve est passée. Si 1’objet que pour-
suivait le gouvernement était de faire dire des choses
particuliéres au demandeur, pour formuler métapho-
riquement 1’allégation faite en 1’espéce, 1’action ser-
vant a réaliser cet objet est contraire a 1’al. 2b). S,
par contre, I’ebjet du gouvernement était autre, mais
que son action a eu pour effet de violer le droit du
demandeur a la liberté¢ d’expression, le demandeur
doit encore montrer que cet effet justifie la désappro-
bation constitutionnelle. I1 me semble donc que la
méthode d’interprétation établie dans 1’arrét [rwin
Toy se préte aisément a 1’analyse des demandes fon-
dées sur I’expression imposée et je vais la suivre en
examinant I’application de I’al. 2b) en ’espéce.

a) La premiere érape

La premiere étape de ’analyse est donc de déter-

- mminer si I'activité que veut exercer le demandeur fait

partie du champ des activités protégées par I'al. 2b),
c’est-a-dire si 1'activité transmet une signification et,
le cas échéant, si la forme d’expression est accepta-
ble. Quant 4 la question de la forme d’expression,
notre Cour a décidé que certaines formes de conduite
expressive ne sont pas protégées par la Charte. Le
meilleur exemple de forme non protégée est la vio-
lence physique, exemple cité en premier par le juge
Mclntyre dans 1’arrét Dolphin Delivery, préciié, et
repris dans 1’arrét R. ¢. Keegstra, précité. La forme
d’expression en cause dans ce pourvoi ne souléve
aucun probleme.
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With respect to the question whether the activity
conveys a meaning, it is by now quite clear that all
meanings, however repugnant and regardless of their
impact, are protected by s. 2(b). Thus, in R. v. Keeg-
stra, Dickson C.J., writing for the majority, observed
that even expression which is inimical to the preser-
vation and promotion of other Charter values is not
excluded from the ambit of s. 2{b). The idea that the
guarantee of freedom of expression extends to all
messages was perhaps most aptly put by the Court in
Irwin Toy, supra, at p. 968:

Freedom of expression was entrenched in our Constitu-
tion . .. 80 as to ensure that everyone can manifest their
thoughts, opinions, beliefs, indeed all expressions of the
heart and mind, however unpopular, distasteful or con-
trary to the mainstream.

Even although the Court has interpreted s. 2(b) in
this generous way, it has not so far suggested that any
activity which- conveys meaning automatically falls
within its compass. This point was made in {rwin Toy
at p. 969:

‘We cannot, then, exclude human activity from the scope
of guaranteed free expression on the basis of the content
or meaning being conveyed. Indeed, if the activity con-
veys or attempts tO convey a meaning, it has expressive
content and prima facie falls within the scope of the
guarantee. Of course, while most human activity com-
bines expressive and physical elements, some human
activity is purely physical and does not convey or
attempt to convey meaning. It might be difficult to char-
acterize certain day-to-day tasks, like parking a car, as
having expressive content. To bring such activity within
the protected sphere, the plaintiff would have to show
that it was performed to convey a meaning. For exam-
ple, an unmarried person might, as part of a public pro-
test, park in a zone reserved for spouses of government
employees in order to express dissatisfaction or outrage
at the chosen method of allocating a limited resource. If
that person could demonstrate that his activity did in
fact have expressive content, he would, af this stage, be
within the protected sphere and the s. 2(b) challenge
would proceed.

h
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Pour ce qui est de la question de savoir si Iactivité
transmet une signification, il est maintenant mani-
feste que toutes -les significations, si répugnantes
soient-elles et peu importe leur effet, sont protégées
par 1’al. 2b). Ainsi, dans R. c. Keegstra, le juge en
chef Dickson fait observer, au nom de la majorité,
que méme I’expression défavorable a la préservation
et & la promotion d’autres valeurs consacrées dans la
Charte n’est pas soustraite a la portée de 1’al. 2b).
C’est peut-&tre dans 1'arrét Irwin Toy, précité, que la
Cour a formulé avec le plus de justesse 1’idée que la
garantiec de la liberté d’expression englobe tous les
messages (2 la p. 968):

La liberté d’expression a été consacrée par notre Consti-
wtion [...] pour assurer que chacun puisse manifester
ses pensées, ses opinions, ses croyances, en fait, toutes
les expressions du cceur ou de Vesprit, aussi impopu-
laires, déplaisantes ou contestataires soient-elies.

Méme si la Cour a interprété 1’al. 2b) de cette
maniére généreuse, elle n’est jamais allée jusqu’a
laisser entendre que toute activité qui transmet une
signification reléve automatiquement de cette dispo-
sition. C’est la remarque qu’elle fait dans frwin Toy, a
la p. 969:

Nous ne pouvons donc écarter une activité humaine du
champ de la garantie de la liberté d’expression en se
basant sur le contenu ou la signification. En effet, si
Pactivité transmet ou tente de transmettre une significa-
tion, elle a un contenu expressif et reléve & premigre vue
du champ de la garantie. Evidemment, bien que la plu-
part des activités humaines comportent 2 la fois des é1é-
ments d’expression et des €léments physiques, certaines
activités humaines sont purement physiques et ne trans-
mettent ni ne tentent de transmettre une signification. I
peut éwe difficile de dire de certaines activités quoti-
diennes, comme stationner une voiture, qu’elles ont un
contenu expressif. Pour les faire entrer dans la spheére
des activités protégées, le demandeur devrait érablir
qu’elles avaient pour but de transmettre un inessage. Par
exemple, une personne célibataire pourrait, en signe de
protestation publique, garer sa voiture dans une zone
réservée aux conjoints des employé€s du gouvernement
pour manifester son désaccord ou son indignation quant
au moyen choisi pour répartir des ressources limitées. Si
cette personne pouvait démontrer que son geste avait un
contenu d’expression, elle serait, & cette étape-ci, 4 1’in-
térieur du champ d’activité€ protégé et on pourrait pour-
suivre 'examen de la contestation fondée sur Val. 2b).
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The distinction between expression and expres-
sionless activity is illustrated by the decision in the
companion appeal of Ford v. Quebec (Attorney Gen-
eral), [1988] 2 S.C.R. 712. In that case, the appellant
Ford sought to challenge Quebec’s language bill
which required that public signs, commercial adver-
tising and firm names be posted solely in the French
language. Among the issues which the Court had to
determine was whether freedom of expression was
infringed through restriction on the use of language.
The Court found that it was, saying at pp. 748-49:

Language is so intimately related to the form and con-
tent of expression that there cannot be true freedom of
expression by means of language if one is prohibited
from using the language of one’s choice. Language is
not merely a means or medium of expression; it colours
the content and meaning of expression. It is, as the pre-
amble of the Charter of the French Language itself indi-
cates, 2 means by which a people may express its cul-
tural identity.

To date, only one activity has been found to be
beyond the protective reach of s. 2(b). In Reference re
ss. 193 and 195.1(1)(c) of the Criminal Code, supra,
the majority of this Court dismissed the argiiment
that the activity prohibited by s. 193 of the Code
‘(keeping a common bawdy-house) was protected
expression under the Charter. Indeed, the majority
gave the submission very short shrift, remarking at
p. 1206: “I do not believe that ‘expression’ as used in
s. 2(b) of the Charter is so broad as to capture activi-
ties such as keeping a common bawdy-house”.

i

Thus, while the Court has stated its unwillingness
to pick and choose between “good” and “bad” mean-
ings within the context of s. 2(b), preferring to leave
the exercise of balancing competing values to s. 1 of
the Charter, it has not gone so far as to say that any
activity which potentially conveys meaning is pro-
tected by freedom of expression. And this is not sur-
prising since to so hold would certainly trivialize a
fundamental guarantee which has been described as
the cornerstone of democracy. '

h
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La distinction entre 1’activité qui exprime quelque
chose et l'activité dénuée de contenu expressif est
iflustrée par la décision rendue dans le pourvoi con-
nexe Ford ¢. Québec (Procureur général), [1988]
2 R.C.S. 712, Dans cette affaire, l’appélant Ford a
contesté 1a loi québécoise sur 1a langue exigeant que
I’affichage public, 1a publicité commerciale et les rai-
sons sociales soient en francais seulement. Parmi les
questions soumises 4 la Cour, figurait celle de savoir
si la restriction imposée a 1’utilisation de sa langue
violait la liberté d’expression. La Cour a répondu par
I’affirmative, disant aux pp. 748 et 749:

La langue est si intimement liée & la forme et au contemnt
de P’expression qu’il ne peut y avoir de véritable libert&
d’expression linguistique 8°il est interdit de se servir de
la langue de son choix. Le langage n’est pas seulement
un moyen ou un mode d’expression. Il colore le contenit
et le sens de ’'expression. Comme le dit le préambule de
la Charte de la langue frangaise elle-méme, ¢’est aussi
pour un peuple un moyen d’exprimer son identité cultu-
relle.

Jusqu’a ce jour, I'on a jugé qu’une seule activité ne
bénéficiait pas de la protection de I’al. 2b). Dans le
Renvoi relatif a Uart. 193 et a l'al. 195.1(1)c) du
Code criminel, précité, notre Cour, a la majorité, a
repoussé 1’'argument voulant que ’activité interdite
par I’art. 193 du Code (tenue d’une maison de débau-
che) soit une forme d’expression protégée par la
Charte. En effet, la majorité a rejeté sommairement
cet argument, faisant remarquer, a la p. 1206: «Je ne
crois pas que le terme «expression», tel qu’il est uti-
lisé a I'al. 2b) de la Charte, soit assez large pour
englober des activités comme la tenue d’une maison
de débauche».

Par conséquent, si Ia Cour a affirmé qu’elle n’était
pas disposée a classer les significations en «bonnes»
et en «mauvaises» dans le contexte de I’al. 25), préfé-
rant laisser le soin de soupeser les valeurs opposées
dans le cadre de I’analyse fondée sur 1’article premier
de la Charte, elle n’est pas allée jusqu’a dire que
toute activité susceptible de transmettre une significa-
tion est protégée par la liberté d’expression. Cela n’a
rien d’étonnant, car conclure ainsi aurait certaine-
ment pour effet de banaliser une garantie fondamen-
tale qui a été qualifiée de pierre angulaire de la démo-
cratie.
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It must therefore be determined whether the activ-
ity in which the appellant wishes to engage conveys a
meaning. The nub of Mr. Lavigne’s argument is that
the scheme of mandatory dues check-off deprives
him of his right to refuse to support the Union and
the causes it supports. He says, in effect, that it
deprives him of the right to take a contrary position
on these causes or to refrain from taking any position
on them at all. It compels him, he submits, to be iden-
tified with them and therefore conveys a meaning in
the sense discussed in frwin Toy.

It was noted in Reference re ss. 193 and
195.1(1)(c) of the Criminal Code, supra, that silence
may in certain circumstances constitute expressive
activity within the meaning of s. 2(b). At
page 1184 Lamer J. said:

Obviously, almost all human activity combines
expressive and physical elements, For example sitting
down expresses a desire not to be standing. Even
silence, the apparent antithesis of expression, can be
expressive in the sense that a moment’s silence on Nov-
ember 11 conveys a meaning.

I do not think that Lamer J. was saying in this pas-
sage that silence in general conveys a meaning but
that it may in some special circumstances such as the
two minutes’ silence on Armistice Day. Silence can,
indeed, in some circumstances speak louder than
words but the question raised by the plaintiff as far as
silence is concemned is whether his s. 2(5) right to
freedom of expression includes a right to take no
position as well as a right to take a contrary position.

I do not consider it necessary in this case to decide
whether freedom of expression under s. 2(5) encom-
passes a right not to express oneself at all on an issue
since it seems to me clear that the essence of
Mr. Lavigne’s complaint is not that he wishes to take
a neutral or no position in relation to some of the
causes supported by the Union but that he is vigor-
ously opposed to some of them and objects to being
compelled, as he says, to be. identified with them
through the payment of the equivalent of union dues.
- His objection, as I understand it, is to being com-

95

It faut donc décider si I’activité que 1’appelant veut
exercer transmet une signification. Monsieur Lavigne
soutient pour I'gssentiel que le systéme du précompte
obligatoire des cotisations.syndicales le prive de son
droit de refuser d’appuyer le syndicat et les causes
qu’il soutient. Il dit, en fait, qu’il le prive du droit
d’adopter un point de vue contraire sur ces causes ou
de s’abstenir de prendre position sur celles-ci. Ce sys-
teme, soutient-ii, le force a s’identifier & ces causes et
il transmet donc une signification au sens ou I’entene
dait 1a Cour dans Irwin Toy.

Dans le Renvoi relarif a art. 193 et a
Ual. 195.1(1)c) du Code criminel, précit€, on sou-
ligne que le silence peut, dans certains cas, constituer
une activité expressive au sens de I'al. 2b). Le juge
Lamer affirme, a la p. 1184:

Il est évident que presque toute l’activité humaine
comporte & la fois des éléments expressifs et physiques.
Par exemple, le fait de s’asseoir exprime le désir de ne
pas rester debout. Méme le silence, 1’antithése apparente
de ’expression, peut &tre expressif en ce sens qu’une
minute de silence le 11 novembre transmet une signifi-
cation,

Je pense que ce que le juge Lamer a voulu dire par la
est non pas que le silence en général transmet une
signification, mais plutdt que ce peut étre le cas dans
des circonstances spéciales comme lorsque 1’on
observe deux minutes de silence le jour du Scuvenir.
Le silence peut vraiment, dans certains cas, €tre plus
éloquent que la parole, mais la question soulevée par
le demandeur, en ce qui a trait au silence, est celle de
savoir si le droit & la liberté d’expression que lui con-
fere 1’al. 2b) inclut le droit de ne pas prendre position
et le droit de défendre une position contraire.

Je n’estime pas nécessaire en 'espéce de décider si
la liberté d’expression reconnue a 1’al. 2b) englobe le
droit de ne pas se prononcer sur une question puis-
qu’il me semble évident que I’essentiel de la plainte
de M. Lavigne réside non pas dans le fait qu’il veut
rester neutre ou s’abstenir de prendre position par
rapport & certaines des causes soutenues par le syndi-
cat, mais dans le fait qu’il s’oppose avec vigueur 2
certaines d’entre elles et qu’il s’objecte a étre forcé,
comme il I’affirme, & s’identifier & ces causes par le
versement de sommes équivalant aux cotisations syn-
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pelled to say something rather than to being denied
the right to say nothing.

There is no question in my mind that the Union’s
contributions to various purposes convey meaning
for it. Similarly, for some members of the bargaining
unit represented by OPSEU the contribution of dues
to the Union signifies for them support for the Union
and perhaps more generally for the union movement
and the interests it supports. Clearly, therefore, vol-
unteering financial support is expressive for such
people. Particularly in this day and age where money
is an extremely powerful way of expressing support,
the channelling of contributions is expressive indeed.
It is also unquestionably true that a refusal to provide
monetary assistance, to boycott, in other words, is
equally expressive. I agree, therefore, with the appel-
lant that the fact that he is denied the right to boycott
the Union’s causes prevents him from conveying a
meaning which he wants to convey. The real ques-
tion, however, is whether it is the action of govern-
ment which has in either purpose or effect impinged
upon this expressive activity.

(b) The Second Step

What was the purpose behind the government
action in this case? I think it clear that it was never
the intention of government in enacting the
impugned sections of the Colleges Collective Bar-
gaining Act, or in agreeing with OPSEU to incorpo-
rate the Rand formula into the collective agreement,
to control the conveyance of meaning. Indeed, to sug-
gest that it was seems to me to misapprehend the pur-
pose of the agency shop and the vital role-it plays in
the regulation of Canadian labour relations.

The history behind the agency shop device in
Canada demonstrates that the purpose of the Rand
formula is simply to promote industrial peace
through the encouragement of collective bargaining. I
will have more to say on the purpose behind compul-
sory dues check-off schemes in my analysis of the
application of s. 1 of the Charter later in these rea-
sons. For the moment, suffice it to say that the Rand
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dicales. Si je ne m’abuse, il s’oppose & ce qu’on

I’oblige a dire quelque chose et non 4 ce qu’on le
prive du droit de ne rien dire.

Il ne fait aucun doute, selon moi, que 1és contribu-
tions versées par le syndicat & diverses fins transmet-
tent un message. De méme, pour certains membres de
I'unité de négociation représentée par le SEFPO, le
versement de cotisations syndicales signifie pour eux
qu’ils appuient le syndicat et peut-&tre, de facon plus
générale, le mouvement syndical et les intéréts qu’il
défend. De toute évidence, le soutien financier volons«
taire représente pour ces gens une forme d’expres-
sion. Surtout a notre époque ou 1’argent constitue um,
moyen trés puissant pour exprimer son appui, 1a
canalisation des contributions ressortit vraiment 2
I’expression. Il ne fait en outre pas de doute que le
refus d’apporter son aide financiére, autrement dit, le
boycott, est tout aussi expressif. Je conviens donc
avec 1'appelant que la privation du droit de boycotter
les causes appuyées par le syndicat 1’empéche de
transmettre un message qu’il veut transmettre. La
question véritable est cependant de savoir si c’est
I"action du gouvernement qui, par son objet ou son
effet, a entravé cette activité expressive?

b) La deuxié¢me étape

Quel était I'objet de 1’action gouvernementale en
Poccurrence? 11 apparait, & mon sens, que le gouver-
nement n’a jamais eu 'intention, en adoptant les dis-
positions contestées de la Lo? sur la négociation col-
lective dans les colléges ou en convenant avec le
SEFPO d’incorporer la formule Rand dans la con-
vention collective, de contrdler la transmission d’un
message. En effet, affirmer que telle était son inten-
tion, c’est, 2 mon avis, s¢ méprendre sur ’objet du
précompte syndical généralisé et sur le role vital qu’il
joue dans la réglementation des relations de travail au
Canada.

L’histoire du mécanisme de précompte syndical
généralisé au Canada nous enseigne que la formule
Rand vise simplement & favoriser la paix industrielle
par I’encouragement de la négociation collective. Je
ferai d’autres observations sur 1’objectif qui sous-
tend les systémes de précompte obligatoire de cotisa-
tions syndicales lorsque j’analyserai, plus loin dans
ces motifs, 1’application de !'article premier de la
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formula is but one aspect of a complex legislative
regime which attempts to strike a balance between
the interests of capital and labour. The Rand formula
has grown in popularity in this country precisely
because it is a fair means to achieve that balance
without which collective bargaining cannot succeed.
Compulsory dues check-off is a means by which to
shore up union strength in bargaining relationships
plagued by inequality. Its success in Canada has
stemmed from the fact that in enhancing union secur-
ity it does not work to suppress expression but to fos-
ter 1t.

Why is this so? Viewed closely, it is evident that
there is nothing about the agency shop which pur-
ports to align those subject to its operation with the

union or any of its activities. Indeed, the Rand -

formula specifically provides for dissent by stipulat-
ing that no member of the bargaining unit is required
to join and thereby become a member of the union.
Free expression was thus enhanced by giving union-
1sts and non-unionists alike a voice in the administra-
tion of the employment relationship.

But does the Rand formula have the effect of
depriving the appellant of his right to express himself
freely? In Irwin Toy, as 1 indicated earlier, this Court
held that, where a law only incidentally affects free-
dom of expression, a plaintiff, in order to reap the
benefit of s. 2(b), must show that the expression in
which he or she wishes to engage feeds the purpose
behind the guarantee. In this case the courts below
found that Mr. Lavigne’s freedom of expression was
not infringed at all. The Court of Appeal agreed (at
p. 568) with the findings of White J. at trial who said
at pp. 509-10:

As I see it, a possible impingement on Mr. Lavigne’s
freedom of expression might arise on the facts in two
ways. First, there could be a curtailment of rights under
s. 2(b) of the Charter if the expression of the ideology or
political persuasion of the group is attributed to the
reluctant fees payor. This would be of concern in the
case at bar if Mr. Lavigne were to become *“associated”
or identified with the ideological and political causes
that the Union supports by virtue of the financial contri-
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Charte, Pour Vinstant, qu’il suffise de dire que la for-
mule Rand n’est que I'un des aspects d’un régime
1égislatif complexe qui est congu pour réaliser I’équi-
libre entre les intéréts du patronat et ceux des travail-
leurs. La popularité de la formule Rand s’est accrue
dans ce pays précisément parce qu’elle constitue un
moyen équitable de réaliser cet équilibre sans lequel
la négociation collective est vouée a 1’échec. Le pré-
compte obligatoire de cotisations syndicales est un
moyen de renforcer le pouvoir syndical dans des
négociations ol l'inégalité prévaut. Son succes aw
Canada découle du fait qu’en augmentant la sécurité
syndicale, il a pour effet non pas de supprimer 1’ex-
pression mais de la stimuler.

Pourquoi en est-il ainsi? Si on ’examine de prés,
le précompte syndical généralisé n’a manifestement
pas pour objet de contraindre ceux qui y sont soumis
a s’aligner sur le syndicat ou sur ]’'une ou I’autre de
ses activités. En effet, la formule Rand permet
expressément la dissidence en stipulant qu’aucun
membre de 'unité de négociation n’est tenu d’adhé-
rer au syndicat. La liberté d’expression a donc été
favorisée en permettant a la fois aux syndiqués et aux
non-syndiqués de dire leur mot dans ’administration
des relations de travail.

Mais la formule Rand a-t-elle pour effet de priver
I’appelant de son droit de s’exprimer librement? Dans
Irwin Toy, je le répete, notre Cour a décidé que, si
une loi n’a qu’un effet incident sur la liberté d’ex-
pression, le demandeur, pour bénéficier de la protec-
tion de 1’al. 2&), doit montrer que l’expression a
laquelle il souhaite se livrer se rapporte a I’objet qui
sous-tend la garantie. En 1’espéce, les tribunaux
d’instance inférieure ont conclu qu’il n’y avait pas eu
de violation de la liberté d’expression de M. Lavigne.
La Cour d’appel a souscrit (& la p. 568) aux conclu-
sions du juge White, qui a dit au procés, aux pp. 509
et 510: -

[TRADUCTION] Selon moi, la liberté d’expression de
M. Lavigne pourrait, selon les faits, &tre 1’objet de deux
types d’atteinte. Premigrement, ses droits reconnus par
I’al. 2b) de la Charte pourraient étre violés si 1’expres-
sion de l'idéologie ou des convictions politiques du
groupe est attribuée au cotisant réticent. Ce serait le cas
en l'occurrence si M. Lavigne devenait «associé» ou
identifié aux causes idéologiques et politiques qu’appuie
le syndicat en raison des contributions financieres qu’il
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of the Public Service Employment Act (“PSEA”). The
appointment of qualified persons to the Public Service
is the exclusive responsibility of the Public Service
Commission, as is the exercise of discretion to prefer
Canadian citizens under s. 16(4)(c). Staffing takes place
by either open or closed competition, the difference
being that closed competitions are restricted to existing
employees of the Public Service. Open competitions
generally involve three stages: the inventory stage, in
which persons submit applications to the Commission
for general consideration; the referral stage, in which the
Commission responds to departmental staffing requests
by referring qualified applicants to the requesting depart-
ment; and the selection stage, in which the requesting
department prepares an eligibility list from the list of
qualified referrals and chooses from the eligibility list.
The citizenship preference at issue in this appeal occurs
at the referral stage of open competitions. The appel-
lants, foreign nationals who sought employment in the
Public Service without having obtained Canadian citizen-
ship, were, in one way or another, disadvantaged by the
application of s. 16(4)(c), and challenge this provision as
a violation of their equality rights under s. 15(1) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms. The Federal
Court, Trial Division, allowed the s. 15(1) claim, but
held that the legislation could be justified under s. 1 of
the Charter. The Federal Court of Appeal, in a majority
judgment, dismissed the appellants’ appeal.

Held (McLachlin C.J. and L’Heureux-Dubé and
Binnie JJ. dissenting): The appeal should be dismissed.
Section 16(4)(c) of the PSEA is constitutional.

Per Gonthier, Tacobucci, Major, and Bastarache JJ.:
Section 16(4)(c) of the PSEA infringes s. 15(1) of the
Charter. The impugned provision conflicts with the
purpose of s. 15(1), which is to prevent the violation
of essential human dignity and freedom through the
imposition of disadvantage, stereotyping, or political or
social prejudice, and to promote a society in which all
persons enjoy equal recognition at law as human beings
or as members of Canadian society, equally capable and
equally deserving of concern, respect and consideration.

The integrated approach to s. 15(1) as set out in Law
v. Canada (Minister of Employment and Immigration)
involves three broad inquiries. As to the first and second
inquiries, the impugned law draws a clear distinction
between citizens and non-citizens, and citizenship con-
stitutes an analogous ground of discrimination under

un traitement préférentiel dans I’emploi dans la fonction
publique fédérale. Les nominations dans la fonction
publique relevent strictement de la Commission de la
fonction publique, tout comme le pouvoir discrétionnaire
d’accorder la préférence aux citoyens canadiens en vertu
de I’al. 16(4)c). La dotation se fait par concours public
ou par concours interne, ce dernier n’étant ouvert qu’aux
employés de la fonction publique. Le concours public
comporte généralement trois étapes : 1’établissement
d’un répertoire (les candidats soumettent une demande a
I’examen général de la Commission), la présentation (la
Commission donne suite a la demande de dotation d’un
ministere en lui présentant des candidats qualifiés) et la
sélection (le ministere dresse une liste d’admissibilité a
partir de la liste des candidats qualifiés présentés et fait
son choix a partir de la liste d’admissibilité). La préfé-
rence fondée sur la citoyenneté en cause ici intervient a
I’étape de la présentation dans le cadre d’un concours
public. Les appelantes, des ressortissantes étrangeres
ayant postulé a des emplois dans la fonction publique
sans avoir obtenu au préalable la citoyenneté canadienne,
ont été défavorisées d’une maniére ou d’une autre par
I’application de I’al. 16(4)c), et contestent cette dis-
position comme violation de leurs droits a 1’égalité en
vertu du par. 15(1) de la Charte canadienne des droits
et libertés. La Section de premiere instance de la Cour
fédérale a fait droit au moyen fondé sur le par. 15(1), mais
a jugé que la disposition pouvait étre justifiée en vertu de
I’article premier de la Charte. La Cour d’appel fédérale
arejeté a la majorité le pourvoi des appelantes.

Arrét (le juge en chef McLachlin et les juges
L’Heureux-Dubé et Binnie sont dissidents) : Le pourvoi
est rejeté. L’alinéa 16(4)c) de la LEFP est constitution-
nel.

Les juges Gonthier, Iacobucci, Major et Bastarache :
L’alinéa 16(4)c) de la LEFP porte atteinte au par. 15(1)
de la Charte. La disposition contestée est en conflit avec
I’objet du par. 15(1), qui est d’empécher toute atteinte a
la dignité et a la liberté humaines essentielles par 1’im-
position de désavantages, de stéréotypes, ou de préjugés
politiques ou sociaux, et de favoriser I’existence d’une
société ou tous sont reconnus par la loi comme des étres
humains égaux ou comme des membres égaux de la
société canadienne, tous aussi capables, et méritant le
méme intérét, le méme respect, et la méme considéra-
tion.

L approche intégrée du par. 15(1), énoncée dans Law
c. Canada (Ministre de I’Emploi et de I’Immigration)
comporte trois grandes questions. En ce qui concerne
les deux premieres, la loi contestée établit une distinc-
tion nette entre citoyens et non-citoyens et la citoyenneté
est un motif de discrimination analogue selon le par.
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s. 15(1). The third inquiry, which determines whether
the distinction is discriminatory, assesses the subjective
experience of the claimant against an objective standard,
having regard to four contextual factors. Of these four,
the second factor explores the extent to which differen-
tial treatment may in fact be acceptable under s. 15(1):
where there is a genuine relationship between the ground
upon which the claim is based and the nature of the dif-
ferential treatment, it may be acceptable to make certain
legislative distinctions. In the context of laws whose
very raison d’étre is the definition of citizenship (as in
this case), the assertion that citizens and non-citizens
are so differently situated that they do not merit equal
treatment, and that citizenship is a relevant (and indeed
necessary) category on which unequal treatment is
based, goes beyond what is contemplated in Law. The
law or government action must take into account the
particular situation of those affected, including any rela-
tive advantage or disadvantage. In this case, to the extent
non-citizens are “differently situated” than citizens, it is
only because the legislature has accorded them a unique
legal status. The distinction is not made on the basis of
any actual personal differences between individuals. If
anything, the distinction places an additional burden on
an already disadvantaged group. Such a distinction is
impossible to square with this Court’s finding in Andrews
v. Law Society of British Columbia. All three remaining
contextual factors further militate in favour of a s. 15(1)
violation. First, while the claimants in this case are all
relatively well-educated, it is settled law that non-citizens
suffer from political marginalization, stereotyping and
historical disadvantage. Second, s. 16(4)(c) of the PSEA
does not aim to ameliorate the predicament of a group
more disadvantaged than non-citizens; rather, the com-
parator class in this case enjoys greater status on the
whole than the claimant class. Finally, the nature of the
interest in this case — namely employment — is one that
warrants constitutional protection.

The Law factors should not however be applied too
mechanically. Whether the law perpetuates the view that
non-citizens are less capable or less worthy of recogni-
tion or value as human beings or as members of Canadian
society is the overarching question. The Law methodol-
ogy requires a contextualized look at how a non-citizen
legitimately feels when confronted by a particular
enactment. That subjective inquiry into human dignity
requires the claimant to provide a rational foundation
for her experience of discrimination in the sense that a
reasonable person similarly situated would share that
experience. In this case, the claimants felt legitimately
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15(1). La troisieme question, qui vise a déterminer si
la distinction est discriminatoire, évalue 1’expérience
subjective du demandeur par rapport a une norme objec-
tive, compte tenu de quatre facteurs contextuels. Parmi
les quatre, le deuxieme facteur tient compte de la mesure
dans laquelle la différence de traitement peut en fait
étre acceptable selon le par. 15(1) : lorsqu’il existe un
véritable rapport entre le motif sur lequel est fondée
I’allégation et la nature de la différence de traitement,
il peut étre acceptable d’établir certaines distinctions
par voie législative. Dans le contexte de lois dont la
raison d’étre méme est de définir la citoyenneté (comme
en ’espece), I’argument selon lequel citoyens et non-
citoyens sont dans des situations tellement différentes
qu’ils n’ont pas droit a un traitement égal et la citoyen-
neté est une catégorie pertinente (et en fait nécessaire)
sur laquelle se fonde I’inégalité de traitement, va au-dela
de ce que vise I’arrét Law. La mesure 1égale ou gouver-
nementale doit prendre en compte la situation particu-
liere de ceux qu’elle touche, y compris tout avantage ou
désavantage relatif. En I’espece, la situation des non-
citoyens difféere de celle des citoyens uniquement parce
que le législateur leur a donné un statut juridique unique.
La distinction n’est pas établie en fonction de différen-
ces personnelles réelles entre les individus. Elle ne fait
qu’ajouter au fardeau d’un groupe déja défavorisé. Il
est impossible de concilier une telle distinction avec
la conclusion de la Cour dans Andrews c. Law Society
of British Columbia. De plus, les trois autres facteurs
contextuels indiquent tous une atteinte au par. 15(1).
Premiérement, bien que les appelantes en 1’espece aient
toutes un niveau d’instruction relativement élevé, il est
bien établi que les non-citoyens sont marginalisés sur le
plan politique, font I’objet de stéréotypes et ont de tous
temps €té défavorisés. Deuxiemement, I’alinéa 16(4)c)
de la LEFP n’a pas pour objet de redresser la situation
d’un groupe plus défavorisé que les non-citoyens; le
groupe de comparaison en 1’espece a plutot dans 1’en-
semble un statut plus enviable que le groupe dont font
partie les appelantes. Enfin, la nature de I’intérét en
cause, ’emploi, est de ceux qui méritent la protection
constitutionnelle.

Les facteurs de l’arrét Law ne doivent pas étre
appliqués de maniere trop mécanique. La question de
savoir si la loi perpétue I’opinion que les non-citoyens
sont moins capables ou moins dignes d’étre reconnus
ou valorisés en tant qu’étres humains ou que membres
de la société canadienne est la question primordiale.
La méthode de Law exige que I’on regarde en contexte
comment un non-citoyen peut légitimement se sentir
face a un texte de loi précis. Cet examen subjectif de
la dignit¢ humaine oblige le demandeur a établir le
fondement rationnel de son expérience de discrimination
en ce sens qu’une personne raisonnable vivant une
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burdened by the idea that, having made their home in
Canada, their professional development was stifled on
the basis of their citizenship status. Freedom of choice
in work and employment are fundamental aspects of this
society and, perhaps unlike voting and other political
activities, should be, in the eyes of immigrants, as equally
accessible to them as to Canadian citizens.

The government has demonstrated that, on a bal-
ance of probabilities, s. 16(4)(c) is a reasonable limit
on equality that can be demonstrably justified in a free
and democratic society under s. 1 of the Charter. The
objectives behind s. 16(4)(c) are sufficiently important to
justify limiting the appellants’ equality rights. Canada’s
citizenship policy embodies two distinct objectives: to
enhance the meaning of citizenship as a unifying bond
for Canadians, and to encourage and facilitate naturali-
zation by permanent residents. The signal effect of the
impugned provisions is not to discourage immigration
but to underscore the value of citizenship. In an era of
increased movement across borders, citizenship provides
immigrants with a basic sense of identity and belonging.
Parliament has attempted to achieve the goal of enhanc-
ing Canadian citizenship in a manner that respects cul-
tural diversity.

With respect to rational connection, Parliament is
entitled to some deference as to whether one privilege
or another advances a compelling state interest. As to
the first objective, Parliament’s view is supported by
common sense and widespread international practice,
both of which are relevant indicators of a rational con-
nection in this case. With regard to the second objective,
there is a very close relationship between immigration
and naturalization rates in Canada, meaning that a high
proportion of immigrants choose to naturalize upon
meeting the three-year residency requirement. The gov-
ernment’s efforts to enhance the value of citizenship can
reasonably be assumed to play a role.

The minimum impairment test has been met. The test
asks whether there are less intrusive ways of enhancing
the value of citizenship among public servants. Certain
features of s. 16(4)(c) render it less intrusive than it might
be: it is a preference only and not an absolute bar; it does
not apply to closed competition, the most common means
of staffing Public Service positions; it only applies to the
referral stage of open competition; and dual citizenship
is permitted in Canada, such that Canadian law does not
burden non-citizens with a choice between renouncing
their foreign citizenship and entering the Public Service.

situation semblable partagerait cette expérience. En
I’espece, les appelantes ont légitimement senti qu’un
fardeau leur était imposé du fait que, méme apres avoir
élu domicile au Canada, leur avancement professionnel
était entravé en raison de leur statut de non-citoyennes.
La liberté de choix du travail et I’emploi sont des aspects
fondamentaux de la société et, contrairement peut-&tre au
droit de vote et aux autres activités politiques, devraient,
aux yeux d’un immigrant, lui &tre tout aussi accessibles
qu’a un citoyen canadien.

L’Etat a prouvé, selon la prépondérance des probabi-
lités, que I’al. 16(4)c) apporte a I’égalité une restriction
raisonnable et justifiée dans le cadre d’une société libre
et démocratique conformément a I’article premier de la
Charte. Les objectifs de 1’al. 16(4)c) sont suffisamment
importants pour justifier la restriction des droits a 1’égalité
des appelantes. La politique canadienne de citoyenneté
integre deux objectifs distincts : valoriser la citoyenneté
comme lien unissant les Canadiens, et encourager et faci-
liter la naturalisation des résidents permanents. L’effet
insigne des dispositions contestées n’est pas de dissuader
I’immigration mais de souligner la valeur de la citoyen-
neté. A une époque ol les mouvements transfrontaliers
se multiplient, la citoyenneté offre aux immigrants un
sentiment fondamental d’identité et d’appartenance. Le
législateur a tenté de réaliser 1’objectif de valoriser la
citoyenneté canadienne en respectant la diversité cultu-
relle.

A I’égard du lien rationnel, une certaine déférence est
due au législateur quant a savoir si un privilege ou un
autre fait progresser un intérét pressant de 1'Etat. Pour
le premier objectif, le choix du législateur s’appuie sur
le sens commun et une pratique internationale répan-
due, deux indicateurs pertinents de 1’existence d’un
lien rationnel en 1’espece. Pour le deuxieme objectif, il
existe un lien tres étroit entre les taux d’immigration et de
naturalisation au Canada, ce qui veut dire qu’une grande
proportion d’immigrants décident de se faire naturaliser
apres trois ans de résidence. On peut raisonnablement
supposer que les mesures prises par I’Etat pour valoriser
la citoyenneté jouent un role.

Le critere de I’atteinte minimale, qui consiste a déter-
miner s’il existe d’autres moyens moins attentatoires
de valoriser la citoyenneté chez les fonctionnaires, est
respecté. Certaines caractéristiques de 1’al. 16(4)c) le
rendent moins attentatoire qu’il pourrait 1’étre : il s’agit
d’une préférence seulement, et non d’une exclusion
totale; elle ne s’applique pas au concours interne, qui est
le moyen le plus courant de doter un poste dans la fonc-
tion publique; elle ne s’applique qu’au stade de la pré-
sentation dans un concours public; et le Canada permet
la double citoyenneté, de sorte que le droit canadien
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While certain individuals undoubtedly fall through the
cracks of s. 16(4)(c) of the PSEA, it is uncertain whether
a reasonable alternative is available that would fill
these cracks in a fair, consistent and principled manner.
Parliament has conscientiously considered alternatives to
s. 16(4)(c¢) and has chosen not to pursue them. The role
of this Court is not to order that Parliament should have
decided otherwise.

Finally, the infringing effects of s. 16(4)(c) do not
outweigh the importance of the objective sought. The
disadvantage to non-citizens relative to citizens does not
appear significant: it is almost as difficult for citizens to
enter the Public Service as non-citizens; promotion via
open competition is a distinct possibility for non-citizens
despite their disadvantage relative to their colleagues;
and non-citizens who are members of the Public Service
have unfettered access to closed competitions, which are
by far the more conventional avenue of Public Service
promotion. Absent greater evidence of the impact on the
claimants’ career prospects, the inconvenience suffered is
not too high a price to pay for the government’s right to
define the rights and privileges of its citizens.

Per Arbour J.: Section 16(4)(c) of the PSEA does
not infringe s. 15(1) of the Charter. The appellants
have failed to establish that their claim satisfies the third
branch of the Law test for assessing equality claims. The
reasonable person in circumstances similar to those of the
claimants would, upon consideration of the various con-
textual factors set out in Law, conclude that s. 16(4)(c) of
the PSEA does not offend the essential human dignity of
the claimants and therefore does not discriminate.

At the heart of the third Law inquiry is the recognition
that not all distinctions resulting in differential treatment
at law can properly be said to violate equality rights
under s. 15(1) of the Charter. An investigation into
whether a legal distinction made on enumerated or analo-
gous grounds is discriminatory is vital to that determina-
tion. The appropriate perspective from which to analyse
a claim of discrimination has both a subjective and an
objective component. To read out the requirement of an
objective component would be to allow a claimant simply
to assert without more that his or her dignity has been
adversely affected by a law in order to ground a s. 15(1)
claim and, in so doing, would irrevocably damage the
Law methodology. While there may be certain legisla-
tive distinctions, such as those made on the basis of race,

102

n’oblige pas les non-citoyens a choisir entre leur citoyen-
neté étrangere et I’acces a la fonction publique. Méme si
certaines personnes sont certainement victimes des failles
de I’al. 16(4)c) de la LEFP, on peut douter de I’existence
d’une option raisonnable qui comblerait ces lacunes
d’une maniére juste, cohérente et probe. Le législateur a
consciencieusement envisagé des options autres que 1’al.
16(4)c) et il a décidé de ne pas les adopter. Il n’appartient
pas a notre Cour de décréter que le législateur aurait d
prendre une autre décision.

Enfin, les effets attentatoires de 1’al. 16(4)c) ne
surpassent pas en importance 1’objectif poursuivi. Le
désavantage du non-citoyen par rapport au citoyen ne
parait pas important : il est presque aussi difficile pour
un citoyen que pour un non-citoyen d’accéder a la fonc-
tion publique; I’avancement par voie de concours public
demeure une possibilité réelle pour les non-citoyens
malgré leur désavantage par rapport a leurs collegues; les
non-citoyens qui sont membres de la fonction publique
ont un acces inconditionnel aux concours internes qui
sont le moyen le plus usité d’obtenir de 1’avancement
dans la fonction publique. A défaut de preuve plus soute-
nue des répercussions sur les perspectives de carriere des
appelantes, les inconvénients subis ne représentent pas un
prix trop élevé pour permettre a I’Etat de définir les droits
et les privileges de ses citoyens.

Le juge Arbour : L’alinéa 16(4)c) de la LEFP ne porte
pas atteinte au par. 15(1) de la Charte. Les appelantes
n’ont pas réussi a établir que leur allégation satisfait au
troisieme volet du critere de 1’arrét Law pour 1’apprécia-
tion des revendications du droit a I’égalité. Une personne
raisonnable se trouvant dans une situation semblable a
celle des appelantes conclurait, apres examen des divers
facteurs contextuels €tablis dans Law, que 1’al. 16(4)c)
de la LEFP ne porte pas atteinte a la dignité humaine
essentielle des appelantes et qu’il n’est donc pas discri-
minatoire.

Au ceeur de la troisieme question de Law se trouve la
reconnaissance du fait que les distinctions donnant lieu
a une différence de traitement devant la loi ne portent
pas toutes atteinte a 1’égalité garantie au par. 15(1) de
la Charte. 11 est vital de déterminer si une distinction
1égale fondée sur un motif énuméré ou analogue est dis-
criminatoire. Le point de vue approprié pour 1’analyse
d’une allégation de discrimination comporte une partie
subjective et une partie objective. Exclure la partie
objective reviendrait a admettre qu’il suffit, pour étayer
une allégation en vertu du par. 15(1), que le demandeur
affirme, sans plus, que sa dignité a souffert en raison
d’une loi, ce qui porterait un tort irrévocable a la méthode
adoptée dans Law. Méme si certaines distinctions créées
par la loi fondées, par exemple, sur la race, pourraient en
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that can be labelled infringements of s. 15(1) without the
need for a detailed investigation into whether or not they
are discriminatory, this is the exception that proves the
rule. In an understandable eagerness to extend equality
rights as widely as possible, stripping those rights of any
meaningful content must be avoided. Otherwise, the
result will be the creation of an equality guarantee that
is far-reaching but wafer-thin, leaving equality rights
at the mercy of a diluted justificatory analysis under s.
1 in almost every case. When the subjective-objective
perspective is properly applied as a necessary condition
for making a finding of discrimination, it becomes more
difficult to establish that one’s equality rights have been
infringed. It also becomes more difficult, having made
a finding of discrimination, to establish that the result-
ing s. 15(1) violation can be justified. Freed of the need
to guard the integrity of the legislative process against
too easy findings of s. 15(1) infringements, the justifi-
catory analysis under s. 1 will then be conducted with
the uncompromising rigour that it was intended to have.
While this approach to s. 15(1) may blur the distinction
between the kinds of considerations that are appropriate
under that section and the kinds of considerations that
are appropriate under s. 1, the overlap is to some extent
merely a function of the fact that s. 15(1) contains its
own internal limitation: specifically, its differentiation
between legislative distinctions and discrimination.

Virtually all liberal democracies impose citizen-
ship-based restrictions on access to their public services.
These restrictions indicate widespread international
agreement that such restrictions do not implicate the
essential human dignity of non-citizens and that the
partial and temporary difference of treatment imposed by
these restrictions is not discriminatory. An analysis of the
non-exhaustive list of contextual factors suggested in Law
further militates against a finding that s. 16(4)(c) of the
PSEA violates the essential human dignity of reasonable
non-citizens. First, while in many aspects of their lives,
non-citizens in general suffer from the sort of pre-existing
disadvantage, stereotyping, prejudice, and vulnerability
thats. 15(1) of the Charter is directed at remedying, there
is doubt as to whether these specific claimants suffer
from pre-existing disadvantage. On the contrary, this is
in some ways a case about the maintaining of pre-existing
advantage by the claimants, who want to retain all of the
valuable benefits legally accruing to them as members
of the European Union and citizens of other countries
while claiming similar privileges and benefits afforded to
Canadian citizens under an analogous legislative arrange-
ment. Second, where the ground upon which the claim
is made actually corresponds to personal differences that
are relevant to the legislative purpose, the claimant will
have difficulty in proving a violation of essential human

fait etre qualifiées d’atteintes au par. 15(1) sans qu’il soit
nécessaire d’examiner de fagon détaillée si elles sont dis-
criminatoires ou non, il s’agit de I’exception qui confirme
la regle. Dans un empressement tout naturel a étendre
le plus largement possible les droits a I’égalité, il faut
éviter de dépouiller ces droits de tout contenu significatif.
Sinon, il en résultera une garantie d’égalité de vaste éten-
due, mais superficielle, laissant les droits a I’égalité a la
merci, dans presque tous les cas, d’une analyse de justifi-
cation diluée sous le régime de 1’article premier. Lorsque
la perspective subjective-objective est correctement
appliquée comme condition nécessaire a la constatation
de la discrimination, il devient plus difficile d’établir
I’atteinte a des droits a 1’égalité. Il devient aussi plus dif-
ficile, apres constatation d’une discrimination, d’établir
que D’atteinte au par. 15(1) peut étre justifiée. Libérée de
la nécessité de préserver I’intégrité du processus législa-
tif contre des constatations trop faciles d’atteintes au par.
15(1), ’analyse de la justification selon I’article premier
pourrait alors étre faite avec la rigueur intransigeante
pour laquelle elle a été congue. Bien que cette approche
du par. 15(1) paraisse estomper la distinction entre le type
de considérations qui sont appropriées sous son régime et
celles qui le sont pour I’article premier, le recoupement
est fonction jusqu’a un certain point du fait que le par.
15(1) comporte sa propre restriction interne : plus préci-
sément, la différenciation entre distinctions législatives et
discrimination.

Presque toutes les démocraties libérales limitent, sur
le fondement de la citoyenneté, I’acces a leur fonction
publique. Ces restrictions indiquent un large consensus
international sur 1’idée que de telles restrictions ne tou-
chent pas la dignité humaine essentielle des non-citoyens
et que la différence de traitement partielle et temporaire
qu’elles imposent n’est pas discriminatoire. [’analyse de
la liste non exhaustive de facteurs contextuels proposée
dans Law milite plus avant contre la conclusion que 1’al.
16(4)c) de la LEFP porte atteinte a la dignité humaine
essentielle de non-citoyens raisonnables. Premiérement,
méme si dans plusieurs aspects de leur vie, les non-
citoyens en général subissent le type de désavantages,
de stéréotypes, de préjugés ou de vulnérabilité auxquels
le par. 15(1) de la Charte vise a remédier, le doute est
permis quant a savoir si ces appelantes en particulier
souffrent d’un désavantage préexistant. Au contraire, il
s’agit d’une certaine facon de la préservation d’un avan-
tage préexistant des appelantes, qui veulent conserver
tous les avantages qui leur reviennent légalement comme
citoyennes de 1’Union européenne et d’autres pays, tout
en réclamant les privileges et avantages similaires offerts
aux citoyens canadiens dans un cadre 1égislatif analogue.
Deuxiémement, lorsque le motif sur lequel se fonde 1’al-
légation correspond a des différences personnelles qui ont
un rapport avec I’objet de la loi, le demandeur peut avoir

103

2002 SCC 23 (CanLll)



[2002] 1 R.C.S.

LAVOIE c. CANADA 775

dignity, even if differential treatment on the basis of that
ground is unjustifiable in the vast majority of cases.
Citizenship is relevant to the public distribution of ben-
efits to the extent that it tracks the class of people who
have taken on correlative or reciprocal duties in exchange
for the receipt of the benefits in question, such that the
withholding of those benefits from non-citizens cannot
constitute an affront to human dignity. Use in this case of
the analogous ground of citizenship as a basis for legis-
lating differential treatment between individuals is both:
(a) unavoidable, inasmuch as legislating over matters of
citizenship itself entails differential treatment between
citizens and non-citizens; and (b) appropriate, inasmuch
as the ground of citizenship corresponds to real personal
differences between the various individuals who would
claim benefits from the state. Finally, the nature and
scope of the interests affected by s. 16(4)(c¢) of the PSEA
are not sufficiently vital and large, nor the effects of that
provision sufficiently severe and localized, to allow the
claimants to successfully make out a violation of their
essential human dignity. The interest at stake here falls
considerably short of being an interest in work per se.
Unlike Andrews v. Law Society of British Columbia, this
is not a case in which the claimants are simply refused
entry into their chosen profession because of their status
as non-citizens. At most, what s. 16(4)(c) deprives these
claimants of is a chance to enter into open competition
with others for positions in the federal Public Service.

Per LeBel J.: Section 16(4)(c) of the PSEA does not
violate s. 15 of the Charter. The appellants’ claim does
not meet the third branch of the test designed in Law
as the citizenship preference does not affect the essen-
tial dignity of non-citizens. Whether s. 1 could justify
a breach of s. 15 in this case need not be addressed.
However, the approach to the Oakes test must reflect
jurisprudential developments which acknowledge that
the minimal impairment branch of the test may leave a
significant margin of appreciation as to the selection of
the appropriate remedies to Parliament and legislatures,
provided they fall within a range of reasonable alterna-
tives.

Per McLachlin C.J. and ’Heureux-Dubé and Binnie
JJ. (dissenting): Section 16(4)(c) of the PSEA infringes
s. 15(1) of the Charter in a way that marginalizes immi-
grants from the fabric of Canadian life. A law which bars
an entire class of persons from certain forms of employ-
ment, solely on the grounds of a lack of citizenship status
and without consideration of the qualifications or merits
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de la difficulté a prouver qu’il y a atteinte a la dignité
humaine essentielle, méme si la différence de traitement
fondée sur ce motif est injustifiable dans la grande majo-
rit€ des cas. La citoyenneté est pertinente par rapport a
la distribution publique des avantages dans la mesure ou
elle s’attache a la catégorie de personnes qui ont assumé
des obligations corrélatives ou réciproques en échange
des avantages en question, de sorte que priver des non-
citoyens de ces avantages ne peut €tre une atteinte a la
dignité humaine. Le recours en 1’espéce au motif analo-
gue de la citoyenneté comme fondement de 1’imposition
par voie législative d’une différence de traitement est a
la fois : a) inévitable, dans la mesure ou le fait méme de
légiférer en matiere de citoyenneté implique une diffé-
rence de traitement entre citoyens et non-citoyens et b)
approprié, dans la mesure ou le motif de la citoyenneté
correspond a des différences personnelles réelles entre
les diverses personnes qui peuvent solliciter des avan-
tages de I’Btat. Enfin, la nature et ’étendue des droits
touchés par I’al. 16(4)c) de la LEFP ne sont pas suffisam-
ment essentielles et vastes, et les effets de cette dispo-
sition ne sont pas suffisamment graves et localisés pour
permettre aux appelantes d’établir avec succes qu’il y a
eu atteinte a leur dignité humaine essentielle. L’intérét en
cause en ’espece est loin d’équivaloir au travail comme
tel. Contrairement a Andrews c. Law Society of British
Columbia, il ne s’agit pas d’une situation ol I’on refuse
aux appelantes 1’acces aux professions qu’elles ont choi-
sies, en raison de leur statut de non-citoyennes. Tout au
plus, I’al. 16(4)c) les prive d’une chance de participer
avec d’autres personnes a des concours publics ouvrant
des postes de la fonction publique fédérale.

Le juge LeBel : L’alinéa 16(4)c) de la LEFP ne viole
pas l'art. 15 de la Charte. La prétention des appelantes
ne satisfait pas au troisiéme volet du critere de I’arrét
Law parce que la préférence fondée sur la citoyenneté ne
touche pas la dignité essentielle des non-citoyens. Il n’y
a pas lieu de décider si I’article premier pourrait justifier
une atteinte a I’art. 15 en I’espece. Toutefois, I’applica-
tion du critere de I’arrét Oakes doit tenir compte de 1’évo-
lution jurisprudentielle qui reconnait que le volet atteinte
minimale de ce critere permet de laisser au Parlement
et aux législatures provinciales une marge importante
d’appréciation dans le choix des réparations appropriées,
pourvu qu’elles s’inscrivent a I’intérieur d’'une gamme de
mesures raisonnables.

Le juge en chef McLachlin et les juges
L’Heureux-Dubé et Binnie (dissidents) : L’alinéa
16(4)c) de la LEFP porte atteinte au par. 15(1) de la
Charte d’une maniere qui exclut les immigrants du tissu
social canadien. Une loi qui exclut toute une catégorie
de personnes de certains types d’emplois pour le seul
motif qu’elles n’ont pas la citoyenneté et sans égard aux
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of individuals in the group, violates human dignity. It is
Parliament’s task to draft laws in relation to citizenship
that comply with s. 15(1). Defining Canadian citizenship
does not require that Parliament be allowed to discrimi-
nate against non-citizens. That some of the appellants
in this case could have become citizens, but chose not
to, does not militate against a finding of discrimination.
That a person could avoid discrimination by modifying
his or her behaviour does not negate the discriminatory
effect. The very act of forcing some people to make such
a choice violates human dignity, and is therefore inher-
ently discriminatory.

The infringement in this case is not justified under s.
1 of the Charter. Assuming that enhancing citizenship
and encouraging a small class of civil servants to become
Canadian citizens are pressing and substantial objectives,
the discrimination complained of is not rationally con-
nected to either of these objectives. First, the impugned
provision confers an advantage upon citizens by dis-
criminating against non-citizens. Far from being ration-
ally connected to the goal of enhancing citizenship, the
impugned provision undermines this goal, by presenting
Canadian citizenship as benefiting from discrimination
against non-citizens, a group which this Court has long
recognized as a “discrete and insular minority” deserving
of protection. Secondly, the assessment that the citizen-
ship preference seems generally to have worked as an
incentive to naturalize is not persuasive. There is no
evidence to suggest that high rates of naturalization were
in any way attributable to the citizenship preference.
That the citizenship preference confers only a minimal
advantage upon citizens, because it is almost as difficult
for citizens to enter the Public Service as non-citizens,
militates against finding a rational connection. Finally,
that citizenship requirements for civil service are a
widespread international practice is neither relevant nor
indicative of a rational connection. There is no evidence
that other countries with citizenship-based restrictions
on access to Public Service employment share the same
objectives as Parliament in this case.
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lant Janine Bailey.

Graham R. Garton, Q.C., and Yvonne Milosevic,
for the respondents.

Joanne St. Lewis and Milton James Fernandes,
for the intervener.

The reasons of McLachlin C.J. and L’'Heureux-
Dubé€ and Binnie JJ. were delivered by

THE CHIEF JUSTICE AND L’HEUREUX-DUBE J.
(dissenting) — We agree with Bastarache J. that
s. 16(4)(c) of the Public Service Employment Act,
R.S.C. 1985, c. P-33 (“PSEA”), infringes s. 15(1) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms in a
way that marginalizes immigrants from the fabric of
Canadian life, and endorse his reasons on this point.
In our view, this conclusion is mandated by Andrews
v. Law Society of British Columbia, [1989] 1 S.C.R.
143, which we find to be indistinguishable on the
question of discrimination. We respectfully disa-
gree, however, that s. 1 justifies the infringement as
a “reasonable limit on equality” (para. 21).
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Schuck, Peter H. « The Re-Evaluation of American
Citizenship » (1997), 12 Geo. Immigr. L.J. 1.

Sharpe, Robert J. « Citizenship, the Constitution Act,
1867, and the Charter ». In William Kaplan, ed.,
Belonging : The Meaning and Future of Canadian
Citizenship. Montreal & Kingston : McGill-Queen’s
University Press, 1993, 221.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’ap-
pel fédérale, [2000] 1 C.F. 3, 174 D.L.R. (4th)
588, 242 N.R. 278, 64 C.R.R. (2d) 189, [1999]
A.C.E n° 754 (QL), qui a confirmé un jugement de
la Section de premiere instance, [1995] 2 C.F. 623,
95 ETR. 1, 125 D.L.R. (4th) 80, 31 C.R.R. (2d)
109, 95 C.L.L.C. {210-023, [1995] A.C.F. n°® 608
(QL). Pourvoi rejeté, le juge en chef McLachlin
et les juges L’Heureux-Dubé et Binnie sont dissi-
dents.

David J. Jewitt, pour les appelantes Elisabeth
Lavoie et Jeanne To-Thanh-Hien.

Andrew Raven et David Yazbeck, pour I’ appelante
Janine Bailey.

Graham R. Garton, c.r., et Yvonne Milosevic,
pour les intimées.

Joanne St. Lewis et Milton James Fernandes,
pour I’intervenant.

Version francaise des motifs du juge en chef
McLachlin et des juges L'Heureux-Dubé et Binnie
rendus par

LE JUGE EN CHEF ET LE JUGE L HEUREUX-DUBE
(dissidentes) — Nous sommes d’accord avec le
juge Bastarache que 1’al. 16(4)c) de la Loi sur
I’emploi dans la fonction publique, L.R.C. 1985,
ch. P-33 (« LEFP »), porte atteinte au par. 15(1)
de la Charte canadienne des droits et libertés en
ce qu’il exclut les immigrants du tissu social cana-
dien, et nous souscrivons a ses motifs sur ce point.
A notre avis, cette conclusion est imposée par I’ar-
rét Andrews c. Law Society of British Columbia,
[1989] 1 R.C.S. 143, avec lequel on ne peut pas
faire de distinction en ce qui touche la discrimi-
nation. En revanche, nous ne pensons pas que
I’atteinte se justifie en vertu de ’article premier
comme « restriction raisonnable » du droit a 1’éga-
lité (par. 21).
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We agree with the majority that two objec-
tives can be attributed to the impugned legislation:
encouraging non-citizens to naturalize, and enhanc-
ing citizenship. We note in passing that the majority
reasons appear to restate or modify the objectives as
the s. 1 analysis progresses. However, since our dis-
agreement turns on the rational connection compo-
nent of the s. 1 analysis, this point need not detain us
here. In our view, when two objectives are accepted
as pressing and substantial, the s. 1 analysis must be
applied to each of them separately, so that an indi-
vidual is not left guessing as to the state objective
purported to justify the infringement of his or her
Charter rights. We will consider these objectives in
turn.

Assuming that “enhancing citizenship” and
encouraging a small class of civil servants to
become Canadian citizens are pressing and substan-
tial objectives, thereby satisfying the first require-
ment of the Oakes test, we are not satisfied that
the discrimination complained of is rationally con-
nected to either of these objectives. In order to sat-
isfy this portion of the s. 1 test, the government must
show that the impugned law is “carefully designed
to achieve the objective in question”; it must not be
“arbitrary, unfair or based on irrational considera-
tions” (Oakes, supra, at p. 139).

It is argued that a law giving citizens an advan-
tage in connection with Public Service employment
is rationally connected to the legislative objective
of enhancing citizenship. With respect, we think
this characterization misses the crucial point, which
is that the impugned provision confers an advan-
tage upon citizens by discriminating against non-
citizens. Far from being rationally connected to the
goal of enhancing citizenship, the impugned provi-
sion undermines this goal, by presenting Canadian
citizenship as benefiting from, as nourished
by, discrimination against non-citizens, a group
which this Court has long recognized as a “dis-
crete and insular minority” deserving of protec-
tion (Andrews, supra, at p. 152). It seems to us
that such reasoning is incompatible with the view
of Canadian citizenship as defined by “tolerance”,
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Nous sommes d’accord avec la majorit€ que
la disposition contestée peut avoir deux objec-
tifs : encourager la naturalisation et promouvoir la
citoyenneté. Signalons au passage que les motifs
majoritaires paraissent reformuler ou modifier ces
objectifs au fur et a mesure que progresse I’analyse
selon I’article premier. Cependant, comme notre
désaccord porte sur I’existence d’un lien rationnel,
il n’y a pas lieu de s’attarder sur ce point. A notre
avis, lorsque deux objectifs sont tenus pour urgents
et réels, ’analyse selon 1’article premier doit s’ap-
pliquer a chacun d’eux, séparément, pour que le
justiciable n’ait pas a deviner quel objectif gouver-
nemental est censé justifier 1’atteinte a ses droits en
vertu de la Charte. Nous examinerons successive-
ment chacun de ces objectifs.

Présumant que « promouvoir la citoyenneté » et
encourager une catégorie restreinte de fonctionnai-
res a devenir citoyens canadiens soient des objectifs
urgents et réels, conformément au premier volet du
test de ’arrét Oakes, nous ne sommes pas convain-
cues qu’il existe un lien rationnel entre la mesure
discriminatoire contestée et I’'un ou ’autre de ces
objectifs. Pour satisfaire a ce volet du test, I’Etat
doit montrer que la loi contestée est « soigneuse-
ment congu[e] pour atteindre 1’ objectif en question »
et qu’elle n’est « ni arbitrair[e], ni inéquitabl[e], ni
fondé[e] sur des considérations irrationnelles »
(Oakes, p. 139).

On plaide qu’il existe un lien rationnel entre 1’oc-
troi au citoyen d’un avantage li€ a I’emploi dans la
fonction publique et I’objectif législatif de promo-
tion de la citoyenneté. Avec égards, nous sommes
d’avis que cette affirmation néglige le point crucial
que la disposition attaquée confére un avantage a
des citoyens en exercant une discrimination contre
des non-citoyens. Loin d’avoir un lien rationnel
avec la promotion de la citoyenneté, la disposition
en cause sape cet objectif en donnant a penser que la
citoyenneté canadienne bénéficie, ou se nourrit, de
la discrimination contre des non-citoyens, un groupe
reconnu depuis longtemps par la Cour comme une
minorité distincte et isolée, digne de protection
(Andrews, précité, p. 152). Ce raisonnement nous
parait incompatible avec la « tolérance », la « foi
dans I’égalité » et le « respect de tous les membres
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“a belief in equality” and “respect for all individu-
als” (Citizenship and Immigration Canada, avail-
able at <http://www.cic.gc.ca/english/about/faq/
ask-23e.html> and <http://www.cic.gc.ca/english/
newcomer/welcome/wel-03e.html>). As the major-
ity points out at para. 52, “[ijmmigrants come to
Canada expecting to enjoy the same basic opportu-
nities as citizens”. Accordingly, the majority argues
that work and employment, which are “fundamen-
tal aspects” of Canadian society, “should be . . . as
equally accessible to them as to Canadian citizens”
and that “[d]iscrimination in these areas has the
potential to marginalize immigrants from the fabric
of Canadian life and exacerbate their existing disad-
vantage in the Canadian labour market”.

To put it another way, we fail to see how the value
of Canadian citizenship can in any way be enhanced
by a law that the majority concedes discriminates
against non-citizens, particularly given La Forest
J’s recognition in Andrews, supra, at p. 197, that
“[o]ur nation has [historically] drawn strength from
the flow of people to our shores”. In this regard,
we also find Linden J.A’s evolutionary view of
Canadian citizenship compelling: “The broader,
inclusive, Canadian view of citizenship which has
emerged brings with it important legal ramifica-
tions . . . . It is a tool of equality, not exclusion”
(Lavoie v. Canada, [2000] 1 E.C. 3 (C.A.), at para.
121). A law that favours the relatively advantaged
group of Canadian citizens over the relatively disad-
vantaged group of non-citizens serves to undermine,
not further, the value of Canadian citizenship, based
as it is on principles of inclusion and acceptance.
The anomaly of this reasoning is accentuated by the
majority’s contention that the citizenship preference
only minimally advantages citizens. The notion that
a trivial advantage, secured at the cost of violating
s. 15(1)’s equality guarantee, could enhance citizen-
ship, is difficult for us to fathom.

Moreover, the government presented no evi-
dence that excluding non-citizens in fact furthers
the objective of enhancing citizenship. The major-
ity addresses this difficulty by arguing, at para. 59,
that “Parliament is entitled to some deference as to

de la société », qui sont censés définir la citoyenneté
canadienne (Citoyenneté et Immigration Canada,
<http://www.cic.gc.ca/francais/ministere/faq/
guide-23.html> et <http://www.cic.gc.ca/francais/
vivre/bienvenue/bien-03.html>). Comme le souli-
gne la majorité (au par. 52), « [I]es immigrants arri-
vant au Canada s’attendent a bénéficier des mémes
possibilités fondamentales que les citoyens » et,
en conséquence, le travail et I’emploi, qui sont des
« aspects fondamentaux » de la société canadienne,
« devraient [. . .] lui étre tout aussi accessibles qu’a
un citoyen canadien », et « [1]a discrimination dans
ces domaines peut aboutir a exclure les immigrants
du tissu social canadien, et accentuer un désavan-
tage existant sur le marché du travail au Canada ».

En d’autres termes, nous ne voyons pas comment
la valeur de la citoyenneté canadienne puisse étre
accrue par une loi qui, de I’aveu méme de la majo-
rité, est discriminatoire envers des non-citoyens,
alors que, dans Andrews, le juge La Forest reconnait
que « [t]Jout au long de son histoire, notre pays a tiré
sa force des gens qui sont venus I’habiter » (p. 197).
A cet égard, nous trouvons convaincante la concep-
tion évolutive de la citoyenneté canadienne du juge
Linden : « Cette conception plus large et plus inclu-
sive qui s’est développée au Canada s’accompagne
de retombées importantes sur le plan juridique [. . .]
C’est un instrument d’égalité et non pas d’exclu-
sion » (Lavoie c¢. Canada, [2000] 1 C.F. 3 (C.A.),
par. 121). Une loi qui favorise le groupe relative-
ment privilégié de citoyens canadiens par rapport au
groupe relativement défavorisé de non-citoyens ne
valorise pas la citoyenneté canadienne, fondée sur
des principes d’inclusion et d’acceptation, mais elle
la discrédite. L’anomalie de ce raisonnement est
accentuée par I’affirmation de la majorité que la pré-
férence fondée sur la citoyenneté ne confere qu’un
avantage minimal au citoyen. Il nous est difficile de
concevoir qu’un avantage minime, obtenu au prix de
la violation du droit a I’égalité garanti au par. 15(1),
puisse étre de nature a promouvoir la citoyenneté.

En outre, le gouvernement n’a offert aucune
preuve que I’exclusion des non-citoyens favorise en
fait I’objectif de promotion de la citoyenneté. Face
a cette difficulté, la majorité soutient qu’« une cer-
taine déférence est due au législateur quant a savoir
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whether one privilege or another advances a com-
pelling state interest”. But judicial deference alone
cannot establish a rational connection. In M. v. H.,
[1999] 2 S.C.R. 3, at paras. 78-79, lacobucci J., writ-
ing for the majority, stated:

As Cory J. stated in Vriend, supra, at para. 54: “The
notion of judicial deference to legislative choices should
not . . . be used to completely immunize certain kinds of
legislative decisions from Charter scrutiny.”

Under s. 1, the burden is on the legislature to prove
that the infringement of a right is justified. In attempting
to discharge this burden, the legislature will have to pro-
vide the court with evidence and arguments to support its
general claim of justification.

In that case, this Court concluded the impugned leg-
islation was not saved by s. 1 after finding “no evi-
dence” of a rational connection (M. v. H., supra, at
paras. 109-15).

In previous decisions, this Court has duly granted
a greater degree of deference to legislation with a
valid objective related to social justice, for example,
legislation that promotes the protection of a socially
vulnerable group (see Irwin Toy Ltd. v. Quebec
(Attorney General), [1989] 1 S.C.R. 927). It fol-
lows from this principle that “[a] less deferential
stance should be taken and a greater onus remain on
the state to justify its encroachment on the Charter
right”, where, as here, “the nature of the infringe-
ment lies at the core of the rights protected in the
Charter and the social objective is meant to serve
the interest of the majority” (see Adler, supra, per
L’Heureux-Dubé J., at para. 95). As our colleague
Bastarache J. concedes, at para. 53, “[s. 16(4)(c)]
does not promote the interests of a vulnerable group,
is not premised on particularly complex social sci-
ence evidence, and interferes with an activity
(namely employment) whose social value is rela-
tively high”. Indeed, this Court has recognized that
employment is a fundamental aspect of an individu-
al’s life and an essential component of identity, per-
sonal dignity, self-worth and emotional well-being
(see McKinley v. BC Tel, [2001] 2 S.C.R. 161, 2001
SCC 38, at para. 53 (citing Reference Re Public
Service Employee Relations Act (Alta.), [1987] 1

111

si un privilege ou un autre fait progresser un intérét
pressant de I’Etat » (par. 59). Or, la déférence des
tribunaux ne peut a elle seule créer un lien rationnel.
Dans M. c. H.,[1999] 2 R.C.S. 3, par. 78-79, le juge
Tacobucci dit ceci au nom de la majorité :

Comme le juge Cory I’a dit dans Vriend, précité, au par.
54 : « La notion de retenue judiciaire envers les choix du
législateur ne devrait [. . .] pas servir a soustraire certains
types de décisions d’ordre 1égislatif a tout examen fondé
sur la Charte. »

En vertu de l'article premier, le législateur a le
fardeau de prouver que I’atteinte a un droit est justifiée.
Pour tenter de se décharger de ce fardeau, le 1égislateur
devra fournir au tribunal des éléments de preuve et des
arguments qui étayent 1’affirmation générale voulant que
I’atteinte soit justifiée.

Dans cette affaire, la Cour conclut qu’en I’absence
de preuve de lien rationnel, la loi contestée ne peut
&tre sauvegardée par ’article premier (M. c. H., par.
109-115).

Dans des arréts antérieurs, la Cour a diment
accordé un degré plus élevé de déférence envers
des dispositions législatives ayant un objectif vala-
ble lié a la justice sociale, comme la protection d’un
groupe social vulnérable (voir Irwin Toy Ltd. c.
Québec (Procureur général), [1989] 1 R.C.S. 927).
Il résulte de ce principe qu’« une moins grande rete-
nue serait appropriée et [que] I’Etat devrait assumer
un fardeau plus lourd afin de justifier I’atteinte au
droit garanti par la Charte » lorsque, comme en 1’es-
pece, « la nature de la violation touche au cceur des
droits protégés par la Charte et que 1’objectif social
vise a servir I’intérét de la majorité » (voir Adler,
précité, le juge L' Heureux-Dubé, par. 95). Comme
le reconnait notre collegue le juge Bastarache, « [1’al.
16(4)c)] ne défend pas les intéréts d’un groupe vul-
nérable, il ne s’appuie pas sur une preuve particulie-
rement complexe de sciences humaines et il touche
une activité (I’emploi) dont la valeur sociale est rela-
tivement €levée » (par. 53). La Cour a effectivement
reconnu que 1’emploi est un aspect fondamental de
la vie d’une personne et une composante essentielle
de son identité, de sa dignité personnelle, de sa valo-
risation et de son bien-étre sur le plan émotionnel
(voir McKinley c. BC Tel, [2001] 2 R.C.S. 161, 2001
CSC 38, par. 53 (citant le Renvoi relatif a la Public
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DECISION

[1] This decision follows a hearing held by the Public Service Staff Relations Board
(Board) under section 34 of the Public Service Staff Relations Act (PSSRA).

[2] Section 34 reads as follows:

34. Where, at any time following the determination by the
Board of a group of employees to constitute a unit
appropriate for collective bargaining, any question arises as
to whether any employee or class of employees is or is not
included therein or is included in any other unit, the Board
shall, on application by the employer or any employee
organization affected, determine the question.

[3] The application under this section was presented by the Public Service Alliance

of Canada (Alliance).

[4] The Alliance requests that the Board determine the inclusion or not, within the
Education and Library Science (EB) bargaining unit, of all employees (approximately 30
in five schools) performing duties as native language teachers, classroom assistants,
education assistants and tutor escorts, and of all employees performing duties as
administrative assistants within the Program and Administrative Services (PA)

bargaining unit. Both bargaining units are already represented by the Alliance.

[5] The Treasury Board (Indian and Northern Affairs Canada) (respondent) claims
that it is not the employer of these individuals and that it is the Six Nations Band

Council which is their employer.

[6] In the past, that is, in 1999, the Alliance presented an application for
certification (Exhibit A-1, tab 1) to the Canada Industrial Relations Board (CIRB) in
order to represent these individuals. It argued that the Six Nations Band Council was
the employer. The Six Nations Band Council denied before the CIRB that it was the
employer. In March 2000, the CIRB concluded [Exhibit A-1, tab 7] that the individuals
were not employed by the Six Nations Band Council. The position taken by the Six
Nations Band Council before the CIRB (Exhibit A-1, tab 2), the CIRB’s investigating
officer’s report (Exhibit A-1, tab 4) and the decision rendered by the CIRB’s

Vice-Chairperson, Gordon D. Hamilton (Exhibit A-1, tab 7), are reproduced at the end of

the present decision.
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process of personnel selection. Indeed, subsections 10(1) and (2) of the Public Service

Employment Act read as follows:

Appointments

10. (1) Appointments to or from within the Public Service
shall be based on selection according to merit, as determined
by the [Public Service] Commission, and shall be made by the
Commission, at the request of the deputy head concerned, by
competition or by such other process of personnel selection
designed to establish the wmerit of candidates as the
Commission considers is in the best interests of the Public
Service.

(2) For the purposes of subsection (1), selection according
to merit may, in the circumstances prescribed by the
regulations of the [Public Service] Commission, be based on
the competence of a person being considered for
appointment as measured by such standard of competence
as the Commission may establish, rather than as measured
against the competence of other persons.

[Emphasis added]

[169] Katherine Knott’s description of the processes followed to hire English language
teachers and native language teachers revealed that, in the end, there are few
differences between the processes, save and except that the native language teachers’

positions are not given numbers nor are there necessarily letters of offer sent out.

[170] What should I conclude from the fact that the employees cannot point to
position numbers and formal letters of appointment following the usual competitions
held to fill positions within the Public Service? I conclude that the present situation is
exceptional. It was not necessarily contemplated at the time of the drafting of the
PSSRA and the Public Service Employment Act nor were its circumstances considered

by the Supreme Court in the Econosult decision (supra).

[171] I conclude that the Department and not the Six Nations Band Council has hired
these employees through representatives purporting to act under the authority of the
Public Service Employment Act, that rightly or wrongly the Department has consistently

held out to the employees that they were its emplovees, that it was their employer and

that this constant representation cannot be without effect. I agree with the Alliance

that the single overriding consideration in this case is that through the years the
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Department has consistently held itself out to be the employer and has acted
accordingly by exercising all manners of control typical of any employer (i.e. hiring,
supervision, appraisals, termination). Therefore, through its own conduct, it has been
the employer and continues to be the employer. If, as a result of an erroneous
interpretation of a provision of the Public Service Employment Act, the Department has
contravened the Public Service Employment Act, and I have not been given evidence
that it did, the employees that it has hired should not have to suffer for it. After all,
the setting up of competitions and the issuance of letters of appointment is not within
the employees’ control but within their employer’s control. It is their employer which
has decided the manner in which it wanted to exercise its discretion to appoint and to
resort to a “device” to keep them employed. The employees should not be deprived of
their status of “employee” and their rights under the PSSRA and which flow from their
having the respondent as their employer for the sole reason that the Department did
not give numbers to their positions as a result of its opinion that they could not be
employed under the Public Service Employment Act because some of them refused to

take the oath of allegiance.

[172] After having employed these employees through the years, the Department
became aware that some of them were refusing to take the oath of allegiance. The
matter of the oath should have been addressed when they were first employed. In

addition, I believe that the fact that these employees were kept on strength is

indicative of the emplover’s own belief that the absence of this oath of allegiance was a

technicality which did not prevent them from rendering loval services to their
employer.

[173] Imasmuch as the refusal to take this oath of allegiance is related to their identity
and beliefs as First Nations, it seems likely that the insistence on the oath of allegiance
to the Crown as a condition of employment in the Public Service for First Nations
offends their right to freedom of thought, belief, opinion and expression set out in the
Charter, as well as their “rights of aboriginal peoples” under section 35 of the
Constitution Act, 1982. (It is worth noting that the oath of office commits them to their
employer and ensures their loyalty without encroaching on their beliefs as First

Nations.)
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[174] It could also be argued that sections 7 to 10 of the Canadian Human Rights Act
may as well be contravened by insisting on the oath of allegiance by First Nations

individuals as a condition of their employment in the Public Service.

[175] A closer reading of the Public Service Employment Act reveals that the oath of
allegiance is a formality “on appointment” (section 23). It does not precede an
appointment and therefore an argument can be made that a person is already
appointed, and therefore an employee, at the time when the oath of allegiance is taken.
In addition, that Act is silent on the failure to take the oath of allegiance. Both of these
observations suggest that the absence of the oath of allegiance is not fatal to an
appointment. The exact wording of the oath of allegiance is set out at section 2 of the

Oaths of Allegiance Act. Subsection 2(1) reads as follows:

OATH OF ALLEGIANCE

2. (1) Every person who, either of his own accord or in
compliance with any lawful requirement made of the person,
or in obedience to the directions of any Act or law in force in
Canada, except the Constitution Act, 1867 and the
Citizenship Act, desires to take an oath of allegiance shall
have administered and take the oath in the following form,
and no other:

) , do swear that I will be faithful and
bear true allegiance to Her Majesty Queen Elizabeth the
Second, Queen of Canada, Her Heirs and Successors. So help
me God.
[176] It is interesting to note that the sanction for not taking the oath of allegiance is
left to the wording of the particular Act requiring the oath. Section 6 of the Oaths of

Allegiance Act reads as follows:

6. The oath of allegiance set out in section 2, together with
the oath of office or oath for the due exercise of any
profession or calling, shall be taken within the period and in
the manner, and subject to the disabilities and penalties for
the omission thereof, provided by law with respect to such
oaths.

[177] It is worth noting that section 23 of the Public Service Employment Act neither
provides for the period and manner in which the oath of allegiance must be taken nor
any disabilities or penalties for the omission. Therefore, one could reasonably argue

that in the absence of clear language in the Public Service Employment Act stating that
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R. ¢. BIG M DRUG MART LTD. 295

Her Majesty The Queen Appeliant;
and
Big M Drug Mart Ltd. Respondent;
and

The Attorney General of Canada, the
Attorney General of New Brunswick and the
Attorney General of Saskatchewan '
Interveners.

File No.: 18125.
1984: March 6, 7; 1985: April 24,

Present: Ritchie *, Dickson, Beetz, Mclntyre,
Chouinard, Lamer and Wilson JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

Constitutional law — Canadian Charter of Rights
and Freedoms — Freedom of conscience and religion —
Lord’s Day Act and Sunday observance — Whether or
not Lord's Day Act in violation of Charter guarantee of
freedom of conscience and religion — Whether or not
Act a reasonable limit demonstrably justifiable in a
Jree and democratic society — Whether or not Act
enacted pursuant to criminal law power — Canadian
Charter of Rights and Freedoms, ss. I, 2(a), 24(1}, 27,
32(1} — Constitution Act, 1867, ss. 91, 92, 93
Constitution Act, 1982, 5. 52(I] — Lord’s Day Act,
RS.C. 1970, ¢c. L-13, 5. 4.

The respondent, Big M Drug Mart Ltd., was charged
with unlawfully carrying on the sale of goods on a
Sunday contrary to the Lord’s Day Act. Respondent was
acquitted at trial. The Court of Appeal dismissed the
appeal. The constitutional questions before this Court
were whether the Lord’s Day Act, and especially s. 4,
(i) infringed the right to freedom of conscience and
religion guaranteed in the Charter; (ii) were justified by
s. 1 of the Charter;, and (iii) were enacted pursuant to
the criminal law power (s. 91(27)) of the Constitution
Act, 1867. : .

Held: The appeal should be dismissed.

_Per Dickson, Beetz, MclIntyre, Chouinard and Lamer
JJ.: Respondent is entitled to challenge the validity of
the Lord's Day Act on the basis that it violates the
Charter guarantee of freedom of conscience and reli-
gion. Recourse to s. 24 is unnecessary where the chal-

* Ritchie J. took no part in the judgment.

Sa Majesté La Reine Appelante;
et
Big M Drug Mart Ltd. [niimée;
et

Le procureur général du Canada, le procureur
général du Nouveau-Brunswick et le
procureur général de la Saskatchewan
Intervenants.

Ne du greffe: 18125.
1984: 6, 7 mars; 1985: 24 avril.

Présents: Les juges Ritchie*, Dickson, Beetz, Mclatyre,
Chouinard, Lamer et Wilson.

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

Droit constitutionnel — Charte canadienne des droits
et libertés — Liberté de conscience et de religion — Loi
sur le dimanche et observance du dimanche — La Loi
sur le dimanche viole-t-elle la liberté de conscience et
de religion garantie par la Charte? — La Lol constitue-
t-elle une limite raisonnable dont la justification puisse
se démontrer dans le cadre d'une société libre et démo-
cratique? — La Loi a-t-elle été adoptée conformément
a la compétence en matiére de droit criminel? — Charte
canadienne des droits et libertés, art. 1, 2aj, 24(1}, 27,
32(1) — Loi constitutionnelle de 1867, art. 91, 92, 93 —
Loi constitutionnelle de 1982, art. 52(1) — Loi sur le
dimanche, S.R.C. 1970, chap. L-13, art. 4.

Big M Drug Mart Ltd. a été accusée de s'étre livrée
illégalement 4 la vente-de marchandises le dimanche
contrairement 4 la Loi sur le dimanche. L'intimée a été
acquittée en premiére instance. La Cour d’appel a rejeté
I’appel. Les questions constitutionnelles dont est saisie la
Cour consistent 4 déterminer si la Loi sur le dimanche,
et en particulier son art. 4, (i) empiéte sur la liberté de
conscience et de religion garantie par la Charte, (ii) si
elle est justifiée compte tenu de 1'art. 1 de la Charte et
(iii) si elle reléve du pouvoir en matiére de droit criminel
que confére le par. 91(27) de la Loi constitutionnelle de
18677

Arrér: Le pourvoi est rejeté.
Les juges Dickson, Beetz, Mclntyre, Chouinard et
Lamer: L'intimée a le droit de contester la validité de la

Loi sur le dimanche pour le motif qu’elle porte atteinte
a la liberté de conscience et de religion garantie par la

J Charte. Lorsque la contestation est fondée sur I'inconsti-

* Le juge Ritchie n’a pas pris part au jugement. -
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lenge is based on the unconstitutionality of the legisla-
tion. The supremacy of the Coastitution declared in s.
52 dictates that no one can be convicted under an
unconstitutional law. Any accused, whether corporate or
individual, may defend a criminal charge by arguing the
constitutional invalidity of the law under which the
charge is brought.

The initial test of constitutionality must be whether or
not the legislation’s purpose is valid; the legislation’s
effects need only be considered when the law under
review has passed the purpose test. The effects test can
never be relied on to save legislation with an invalid
purpose.

The Lord’s Day Act cannot be found to have a secular
purpose on the basis of changed social conditions. Legis-
lative purpose is the function of the intent of those who
draft and then enact the legislation at the time and not
of any shifting variable.

Since the acknowledged purpose of the Lord’s Day
Act, on long-standing and consistently maintained au-
thority, is the compulsion of religious observance, that
Act offends freedom of religion and it is unnecessary to
consider the actual impact of Sunday closing upon
religious freedom. Legislation whose purpose is found to
violate the Charter cannot be saved even if its effects
were found to be inoffensive. Robertson and Rosetanni,
which considered freedom of religion under s. 1 of the
Canadian Bill of Rights, is of no assistance since the
application and not the constitutionality of the legisla-
tion was in issue.

The Lord’s Day Act to the extent that it binds all to a
sectarian Christian ideal, works a form of coercion
inimical to the spirit of the Charter. The Act gives the
appearance of discrimination against non-Christian
Canadians. Religious values rooted in Christian moral-
ity are translated into a positive law binding on believers
and non-believers alike. Non-Christians are prohibited
for religious reasons from carrying out otherwise lawful,
moral and normal activities. Any law, purely religious in
purpose, which denies non-Christians the right to work
on Sunday denies them the right to practise their reli-
gion and infringes their religious freedom. The protec-
tion of one religion and the concomitant non-protection
of others imports a disparate impact destructive of the
religious freedom of society.

tutionnalité d’une loi, il n'est pas nécessaire de recourir a
I'art. 24. La suprématie de la Constitution énoncée 2
Part. 52 prescrit que nul ne peut &tre déclaré coupable
d’une infraction 4 une loi inconstitutionnelle. Tout
accusé, que ce soit une personne morale ou une personne
physique, peut contester une accusation criminelle en
faisant valoir que la loi en vertu de laquelle I'accusation
est portée est inconstitutionnelle.

Le premier critére 4 appliquer dans la détermination
de la constitutionnalité doit consister a4 se demander si
Pobjet de la loi est valable; les effets de la loi ne doivent
étre pris en considération que lorsque la loi examinée
satisfait au critére de lobjet. Le critére des effets ne
peut jamais étre invoqué pour sauver une loi dont 'objet
n’est pas valable.

Il n'est pas possible de conclure que la Loi sur le
dimanche a un objet laique en raison d’un changement
des conditions sociales. L’objet d’une loi est fonction de
Vintention de ceux qui Pont rédigée et adoptée a I’épo-
que, et non pas d’un facteur variable quelconque.

Puisque, d’aprés une jurisprudence établie depuis
longtemps et constamment confirmée, la Loi sur le
dimanche a pour objet reconnu de rendre obligatoire
observance religieuse, cette loi porte atteinte 4 la
liberté de religion et il n’est pas nécessaire d’examiner
les répercussions réelles de la fermeture le dimanche sur
la liberté de religion. Une loi dont on a conclu que
I'objet viole la Charte ne peut étre sauvée méme si ses
effets sont jugés inoffensifs. L’arrét Robertson and
Rosetanni, ou I'on a examiné la liberté de religion au
sens de l'art. 1 de la Déclaration canadienne des droits,
n’est d’aucune utilité étant donné que ce qui y était en
cause était non pas la constitutionnalité de la Joi mais
son application.

Dans la mesure oil elle astreint ’ensemble de la
population 4 un idéal sectaire chrétien, la Loi sur le
dimanche exerce une forme de coercition contraire a
I'esprit de la Charte. La Loi parait discriminatoire a
I’égard des Canadiens non chrétiens. Des valeurs reli-
gicuses enracinées dans la moralité chrétienne sont
transformées en droit positif applicable aux croyants
comme aux incroyants. Pour des motifs religieux, on
interdit aux non-chrétiens d’exercer des activités par
ailleurs légales, morales et normales. Toute loi ayant un
objet purement religieux qui prive les non-chrétiens du
droit de travailler le dimanche les prive du droit de
pratiquer leur religion et porte atteinte a leur liberté de
religion. Protéger une religion sans accorder la méme
protection aux autres religions a pour effet de créer une
inégalité destructrice de la liberté de religion dans la
société.
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The power to compel, on religious grounds, the uni-
versal observance of the day of rest preferred by one
religion is noi consistent with the preservation and
enhancement of the multi-cultural heritage of Canadi-
ans recognized in s. 27 of the Charter,

The appellant did not establish that the Lord’s Day
Act constituted a reasonable limit, demonstrably justifi-
able in a free and democratic society and therefore it
cannot be saved pursuant to s. 1 of the Charter.

The Lord’s Day Act is enacted pursuant to the crimi-
nal law power under s. 91(27) of the Constitution Act,
1867. It compels the observance of a religious duty by
means of prohibitions and penalties, and is therefore
directed towards the maintenance of public order and

" the safeguarding of public morality.

Per Wilson J.: The approach of the courts to the
constitutional validity of legislation in alleged violation
of the Charter is different from the approach to the
constitutional validity of legislation impugned under the
division of powers. Since the Charter is first and fore-
most an effects-oriented document, the first stage of any
analysis must be to inquire whether the legislation has
the effect of violating an entrenched right. If it has, then
it is not necessary to consider the purpose behind the
enactment at this stage.

Section 1, however, will entail an analysis and evalua-
tion of the purpose underlying the impugned legislation
if the government seeks to justify a limitation on the
citizen’s right under that section. The government policy
objective must then be assessed and a determination
made as to whether this interest is sufficiently important
to override a Charter right and whether the means
chosen to achieve that objective were reasonable. The
objective asserted as a reasonable limit under 5. 1 will
necessarily reflect the purpose of the enactment in the
“division of powers’ analysis.
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ney General of New Brunswick,

James C. MacPherson, for the intervener the
Attorney General of Saskatchewan. '

The judgment of Dickson, Beetz, Mclntyre,
Chouinard and Lamer JJ. was delivered by

DicksoN J—Big M Drug Mart Ltd. was
charged with unlawfully carrying on the sale of
goods, on Sunday, May 30, 1982 in the City of
Calgary, Alberta, contrary to the Lord’s Day Act,
R.S.C. 1970, c. L-13. '

Big M has challenged the constitutionality of
the Lord’s Day Act, both in terms of the division
of powers and the Canadian Charter of Rights and
Freedoms. Such challenge places in issue before
this Court, for the first time, one of the fundamen-

tal freedoms protected by the Charter, the guaran- j

tee of “freedom of conscience and religion”
entrenched in s. 2.
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POURYVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de I’Alberta, [1984] 1 W.W.R. 625; (1983), 5
D.L.R. (4th) 121, 9 C.C.C. (3d) 310, qui a rejeté
I'appel d’'un jugement du juge Stevenson de la
Cour provinciale. Pourvoi rejeté.

William Henkel, c.r., et Inge Freund, pour
I'appelante.

Jim J. Boyle et
I'intimée.

William S. Klym, pour

Julius A. Isaac, c.r., et Virginia L. Davies, pour
I'intervenant le procureur général du Canada. -

Richard Speight, pour I'intervenant le procureur
général du Nouveau-Brunswick.

James C. MacPherson, pour lintervenant le
procureur général de la Saskatchewan.

Version frangaise du jugement des juges Dick-
son, Beetz, MclIntyre, Chouinard et Lamer rendu
par

LE JuGge DicksoN—Big M Drug Mart Ltd. a
été accusée de s’étre livrée illégalement 4 la vente
de marchandises le dimanche 30 mai- 1982, a
Calgary (Alberta), contrairement a la Loi sur le
dimanche, S.R.C. 1970, chap. L-13.

Big M conteste la constitutionnalité de la Loi
sur le dimanche en fonction 2 la fois du partage
des pouvoirs et de la Charte canadienne des droits
et libertés. Cette Cour se trouve ainsi saisie pour la
premiére fois d’une question portant sur l'une des
libertés fondamentales garanties par la Charte,
savoir la «liberté de conscience et de religions

122nchéssée alart. 2.
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The constitutional validity of Sunday observ-
ance legislation has in the past been tested largely
through the division of powers provided in ss. 91
and 92 of the Constitution Act, 1867. Freedom of
religion has been seen to be a matter falling within
federal legislative competence. Today, following
the advent of the Constitution Act, 1982, we must
address squarely the fundamental issues raised by
individual rights and freedoms enshrined in the
Charter, as well as those concerned with legislative
powers.

I
The Facts and the Legislation

On Sunday, May 30, 1982, police officers of the
City of Calgary attended at premises owned by
Big M and open to the public. They witnessed
several transactions including the sale of groceries,
plastic cups and a bicycle lock. Big M was charged
with a violation of s. 4 of the Lord’s Day Act.

A. The Lord’s Day Act

An understanding of the scheme of that Act and
its basic purpose and effect is integral to any
analysis of its constitutional validity. Section 2
defines, inter alia, the Lord’s Day:

2. ...

“Lord’s Day” means the period of time that begins at
midnight on Saturday night and ends at midnight on
the following night;

Section 4 contains the basic prohibition against
any work or commercial activity upon the Lord’s
Day:

4. It 1s not lawful for any person on the Lord’s Day,
except as provided herein, or in any provincial Act or
law in force on or after the 1st day of March 1907, to
sell or offer for sale or purchase any goods, chattels, or
other personal property, or any real estate, or to carry
on or transact any business of his ordinary calling, or in
connection with such calling, or for gain to do, or

employ any other person to do, on that day, any work, '

business, or labour.

Section 5 provides that any worker, required to
work by an employer operating on Sunday in

i

Par le passé, on s’est fondé surtout sur le partage
des pouvoirs prévu aux art. 91 et 92 de la Loi
constitutionnelle de 1867 pour contester la consti-
tutionnalité des lois portant sur I'observance du
dimanche. La liberté de religion a été considérée
comme un chef de compétence législative fédérale.
Aujourd’hui, par suite de I’avénement de la Loi
constitutionnelle de 1982, nous devons aborder
carrément les questions fondamentales que soule-
vent les droits et libertés individuels garantis par la
Charte, de méme que celles concernant les pou-
voirs législatifs.

|

Les faits et les textes 1égislatifs

Le dimanche 30 mai 1982, des policiers de la
ville de Calgary, qui se trouvaient dans des locaux
appartenant 4 Big M et ouverts au public, ont été
témoins de plusieurs opérations dont la vente de
produits d’alimentation, de gobelets en plastique et
d’'un cadenas de bicyclette. Big M a été accusée
d’avoir enfreint 'art. 4 de la Loi sur le dimanche.

A. La Loi sur le dimanche

La compréhension de I’économie de cette loi, de
son objet fondamental et de son effet fait partie
intégrante de I’analyse de sa constitutionnalité.
E’article 2 définit notamment le mot dimanche:

2. ...

«dimanche» signifie la période de temps qui commence a
minuit le samedi soir, et finit & minuit le soir suivant;

C’est I'article 4 qui contient les dispositions fonda-
mentales interdisant le travail ou l'activité com-
merciale le dimanche. En voici le texte:

4. Sauf les dispositions de la présente loi et les disposi-
tions des lois provinciales en vigueur le 1°" mars 1907 ou
aprés cette date, nul ne peut légalement le dimanche,
vendre, offrir en vente ou acheter des marchandises, des
effets, ou autres biens meubies ou des immeubles, exer-
cer ou poursuivre une besogne de son état ordinaire ou
quelque besogne accessoire de cet état, ou, pour quelque
gain, exécuter, au cours de cette journée, un travail, une
besogne ou un ouvrage, ou y employer une autre
personne.

L’article 5 prévoit que ’employé, qui doit travail-
ler le dimanche 4 la demande d’un employeur qui

conformity with the Act, be given a substitute day12g(ercc ses activités ce jour-ld conformément a la



[1985] 1 R.C.S.

R. C. BIG M DRUG MART LTD. Le Juge Dickson

345

-

for such freedom are to be found in the religious
struggles in post-Reformation Europe. The spread
of new beliefs, the changing religious allegiance of
kings and princes, the shifting military fortunes of
their armies and the consequent repeated redraw-
ing of national and imperial frontiers led to situa-
tions in which large numbers of people—some-
times even the majority in a given territory—found
themselves living under rulers who professed faiths
different from, and often hostile to, their own and
subject to laws aimed at enforcing conformity to
religious beliefs and practices they did not share.

English examples of such laws, passed during
the Tudor and Stuart periods have been alluded to
in the discussion above of the criminal law charac-
ter of Sunday observance legislation. Opposition to
such laws was confined at first to those who upheld
the prohibited faiths and practices, and was
designed primarily to avoid the disabilities and
penalties to which these specific adherents were
subject. As a consequence, when history or geogra-
phy put power into the hands of these erstwhile
victims of religious oppression the persecuted all
too oftén became the persecutors.

Beginning, however, with the Independent fac-
tion within the Parliamentary party during the
Commonwealth or Interregnum, many, even
among those who shared the basic beliefs of the
ascendent religion, came to voice opposition to the
use of the State’s coercive power to secure obedi-
ence to religious precepts and to extirpate non-con-
forming beliefs. The basis of this opposition was no
longer simply a conviction that the State was
enforcing the wrong set of beliefs and practices but
rather the perception that belief itself was not
amenable to compulsion. Attempts to compel
belief or practice denied the reality of individual
conscience and dishonoured the God that had
planted it in His creatures. It is from these antece-
dents that the concepts of freedom of religion and
freedom of conscience became associated, to form,

i

cette liberté a son origine dans les conflits religieux
qui ont sévi en Europe aprés la Réforme. La
propagation de croyances nouvelles, la conversion
de rois et de princes a d’autres religions, les victoi-
res et les revers de leurs armées ainsi que I'instabi-
lité constante des frontiéres qui en a résulté ont
engendré des situations ou beaucoup de personnes,
parfois méme la majorité dans un territoire donné,
se sont retrouvées sous la domination de gouvers
nants qui professaient une foi différente de la leut
et souvent hostile 4 celle-ci, et assujetties a des lois
visant 4 imposer 'observance de croyances et de
pratiques religieuses qui leur étaient étrangeres.

Dans le cadre de notre étude du caractére de loi
en matiére criminelle de la législation relative a
Pobservance du dimanche, nous avons déja men-
tionné des exemples de lois de ce genre adoptées en
Angleterre a 1'époque des Tudor et des Stuart. Au
début, seuls s’opposaient & ces lois les adeptes des
confessions proscrites et leur opposition avait prin-
cipalement pour but d’obtenir la suppression des
incapacités et des peines dont ils étaient frappés.
Par conséquent, lorsque la tournure des événe-
ments leur permettait d’accéder au pouvoir, de
persécutés, ces anciennes victimes d’oppression
religieuse devenaient hélas’ trop souvent persécu-
teurs.

Toutefois, suivant le mouvement amorcé & I'épo-
que du Commonwealth ou de I'Interrégne par la
faction dite «indépendante» au sein du parti parle-
mentaire, bien des gens, méme parmi les adeptes
des croyances fondamentales de la religion domi-
nante, ont fini par s’opposer & ce que le pouvoir
coercitif de I’Etat soit utilisé pour assurer ’obéis-
sance 3 des préceptes religieux et pour extirper les
croyances non conformistes. Il s’agissait, 4 ce
moment-1a, non plus d’'une opposition fondée sim-
plement sur la conviction que I'Etat imposait Pob-
servance des mauvaises croyances et pratiques,
mais d'une opposition fondée sur le sentiment que
la croyance elle-méme n’était pas quelque chose
qui pouvait étre imposé. Toute tentative d’imposer
I'observance de croyances et de pratiques consti-
tuait un déni de la réalité de la conscience indivi-

as they do in s. 2(a) of our Charter, the singl% 2 4duelle et déshonorait le Dieun qui en avait doté Ses
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integrated concept of “freedom of conscience and
religion™.

What unites enunciated freedoms in the Ameri-
can First Amendment, s. 2(a) of the Charter and
in the provisions of other human rights documents
in which they are associated is the notion of the
centrality of individual conscience and the inap-
propriateness of governmental intervention to
compel or to constrain its manifestation. In Hunter
v. Southam Inc., supra, the purpose of the Charter
was identified, at p. 155, as “the unremitting
protection of individual rights and liberties™. It is
easy to see the relationship between respect for
individual conscience and the valuation of human
dignity that motivates such unremitting protection.

It should also be noted, however, that an empha-
sis on individual conscience and individual judg-
ment also lies at the heart of our democratic
political tradition. The ability of each citizen to
make free and informed decisions is the absolute
prerequisite for the legitimacy, acceptability, and
efficacy of our system of self-government. It is
because of the centrality of the rights associated
with freedom of individual conscience both to
basic beliefs about human worth and dignity and
to a free and democractic political system that
American jurisprudence has emphasized the
primacy or “firstness” of the First Amendment. It
is this same centrality that in my view underlies
their designation in the Canadian Charter of
Rights and Freedoms as “fundamental”. They are -
the sine qua non of the political tradition underly-
ing the Charter.

Viewed in this context, the purpose of freedom
of conscience and religion becomes clear. The
values that underlie our political and philosophic
traditions demand that every individual be free to
hold and to manifest whatever beliefs and opinions
his or her conscience dictates, provided inter alia
only that such manifestations do not injure his or
her neighbours or their parallel rights to hold and
manifest beliefs and opinions of their own. Reli-

créatures. Voila donc comment les concepts de la

liberté de religion et de la liberté de conscience se
sont rattachés pour former, comme c’est le cas a
I’al. 2a) de notre Charte, une seule et unique
notion qui est la «liberté de conscience et de
religion».

Les libertés énoncées dans le Premier amende-
ment de la Constitution des Etats-Unis, & I'al. 2a)
de la Charte et dans les dispositions d’autres docu-
ments relatifs aux droits de la personne ont en
commun la prééminence de la conscience indivi-
duelle et I'inopportunité de toute intervention gou-
vernementale visant a forcer ou 4 empécher sa
manifestation. L’arrét Hunter c¢. Southam Inc.,
précité, précise a la p. 155, que la Charte a pour
objet «la protection constante des droits et libertés
individuels». On voit facilement le rapport entre le
respect de la conscience individuelle et la valorisa-
tion de la dignité humaine qui motive cette protec-
tion constante.

Toutefois, il faut aussi remarquer que linsis-
tance sur la conscience et le jugement individuels
est également au caeur de notre tradition politique
démocratique. La possibilité qu’a chaque citoyen
de prendre des décisions libres et éclairées consti-
tue la condition sine qua non de la légitimité, de
I'acceptabilité et de l'efficacité de notre systéme

- d’auto-détermination. C’est précisément parce que

les droits qui se rattachent 4 la liberté de cons-
cience individuelle se situent au cceur non seule-
ment des convictions fondamentales quant d la
valeur et d la dignité de I’étre humain, mais aussi
de tout systeme politique libre et démocratique,
que la jurisprudence américaine a insisté sur la
primauté ou la prééminence du Premier amende-
ment. A mon avis, c’est pour cette méme raison
que la Charte canadienne des droits et libertés
parle de libertés «fondamentales». Celles-ci consti-
tuent le fondement méme de la tradition politique
dans laguelle s’insére la Charte.

Vu sous cet angle, 'objet de la liberté de cons-

_ cience et de religion devient évident. Les valeurs

qui sous-tendent nos traditions politiques et philo-
sophiques exigent que chacun soit libre d’avoir et
de manifester les croyances et les opinions que lui
dicte sa conscience, a la condition notamment que

. ces manifestations ne lésent pas ses semblables ou

leur propre droit d’avoir et de manifester leurs
croyances et opinions personnelles. Historique-
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gious belief and practice are historically prototypi-
cal and, in many ways, paradigmatic of conscien-
tiously-held beliefs and manifestations and are
therefore protected by the Charter. Equally pro-
tected, and for the same reasons, are expressions
and manifestations of religious non-belief and
refusals to participate in religious practice. It may
perhaps be that freedom of conscience and religion
extends beyond these principles to prohibit other
sorts of governmental involvement in matters
having to do with religion. For the present case it
is sufficient in my opinion to say that whatever
else freedom of conscience and religion may mean,
it must at the very least mean this: government
may not coerce individuals to affirm a specific
religious belief or to manifest a specific religious
practice for a sectarian purpose. I leave to another
case the degree, if any, to which the government
may, to achieve a vital interest or objective, engage
in coercive action which s. 2(a) might otherwise
prohibit.

It is the contention of the respondent that the
Lord’s Day Act violates freedom of conscience and
religion by coercing the observance of the religious
institution of the Christian Sabbath. It is, there-
fore, important in the appellant’s argument that
freedom from such coercion forms no part of
“freedom of religion™ as it has been articulated in
the Canadian jurisprudence. The definition of free-
dom of conscience and religion proposed above,
including freedom from compulsory religious
observance, corresponds precisely to the descrip-
tion of religious freedom in Canada offered by
Taschereau J. in the passage in Chaput v. Romain,
supra, when he noted that all adherents of various
religious faiths are entirely free to think as they
wish. This is not to endorse that part of the
passage from the judgment of Taschereau J. where
he states that religions are on a footing of equality.
The equality necessary to support religious free-
dom does not require identical treatment of all
religions. In fact, the interests of true equality may
well require differentiation in treatment.

J

ment, la foi et la pratique religieuses sont, & bien
des égards, des archétypes des croyances et mani-
festations dictées par la conscience et elles sont
donc protégées par la Charte. La méme protection
s’applique, pour les mémes motifs, aux expressions
et manifestations d’incroyance et au refus d’obser-
ver les pratiques religieuses. Il se peut que la
liberté de conscience et de religion outrepasse ces
principes et qu’elle ait pour effet d’interdire d’au-
tres sortes d’ingérences gouvernementales dans les
affaires religieuses. Aux fins de la présente espéce,
il me parait suffisant d’affirmer que, quels que
soient les autres sens que peut avoir la liberté de
conscience et de religion, elle doit 4 tout le moins
signifier ceci: le gouvernement ne peut, dans un
but sectaire, contraindre des personnes a professer
une foi religieuse ou d pratiquer une religion en
particulier. Je ne me prononce pas ici sur la ques-
tion de savoir dans quelle mesure, s'il y a lieu, le
gouvernement peut, en vue de réaliser un intérét
ou un objectif essentiel, exercer une coercition qui
pourrait par ailleurs étre interdite par I’al. 2a).

L’intimée fait valoir que la Loi sur le dimanche
viole la liberté de conscience et de religion en
rendant obligatoire 'observance du sabbat chré-
tien. Selon I'argument de 'appelante, il importe
donc que la protection contre cette coercition ne
fasse pas partie de la «liberté de religion» énoncée
dans la jurisprudence canadienne. La définition de
la liberté de conscience et de religion, dont le droit
de ne pas 8tre astreint a l'observance religieuse,
que nous avons proposéc plus haut correspond
exactement 4 la description de la liberté de religion
au Canada que donne le juge Taschereau dans le
passage tiré de 'arrét Chaput v. Romain, précité,
lorsqu’il souligne que tous les adhérents des diver-
ses confessions religieuses ont la plus entiére
liberté de penser comme ils le souhaitent. Toute-
fois, cela ne revient pas a approuver la partie du
passage des motifs. du juge Taschereau ou il
affirme que toutes les religions sont sur un pied
d’égalité. L’égalité nécessaire pour soutenir la
liberté de religion n’exige pas que toutes les reli-
gions regoivent un traitement identique. En fait, la
véritable égalité peut fort bien exiger qu’elles

otent traitées différemment.’
126



348 R. V. BIG M DRUG MART LTD. Dickson J.

[1985] 1 S.C.R.

The general lack of comment through the cases
on the effect of Sunday closing legislation on
freedom of religion may be attributable to the fact
that, before the passage of the Canadian Bill of
Rights and the entrenchment of the Charter,
human rights and freedoms, no matter how funda-
mental, were constitutionally vulnerable to govern-
ment encroachment. As Mr. Justice Rand noted in
Saumur v. City of Quebec, supra, at p. 329:

... freedom of speech, religion and the inviolability of
the person, are original freedoms which are at once the
necessary attributes and modes of self-expression of
human beings and the primary conditions of their com-
munity life within a legal order.

He also recognized, however, that

[i]t is in the circumscription of these liberties by the
creation of civil rights in persons who may be injured by
their exercise, and by the sanctions of public law, that
the positive law operates. What we realize is the residue

Le mutisme général de la jurisprudence quant a
I'effet de la législation relative a la fermeture le
dimanche sur la liberté de religion peut s’expliquer
par le fait qu'avant I'adoption de la Déclaration
canadienne des droits et I'enchdssement de la
Charte dans la Constitution, les droits et libertés,
méme les plus fondamentaux, étaient susceptibles
d’empiétement de la part du gouvernement.
Comme le fait remarquer le juge Rand dans I'arrét
Saumur v. City of Quebec, précité, a la p. 329:
[TRADUCTION] ... la liberté de parole et de religion et
'inviolabilité de la personne sont des libertés primordia-
les qui constituent les attributs essentiels de I'étre
humain, son mode nécessaire d’expression et la condition
fondamentale de son existence au sein d’une collectivité
régie par un systéme juridique.

Toutefois, il reconnait également que:

[TRADUCTION] [c]’est en circonscrivant ces libertés par
la création de droits civils au bénéfice des personnes que
leur exercice peut léser, et grice 4 la sanction du droit
public, que le droit positif intervient. Ce qui est fixé,

inside that periphery. [Emphasis added.]

Canadian law has recognized freedom of reli-
gion, though until the Charter this principle was
subject to statutory law. Nonetheless, some legisla-
tion did expressly recognize freedom of religion.
As early as 1851, the legislature of the United
Canadas enacted the following in An Act to
Repeal an Act as related to Rectories, 14 & 15
Vict., 1851 (Can.), c. 175:

That the free exercise and enjoyment of Religious
Profession and Worship, without discrimination or pref-
erence, 50 as the same be not made an excuse for acts of
licentiousness, or a justification of practices inconsistent
with the peace and safety of this Province, is by the
constitution and laws of this Province allowed to all Her
Majesty’s subjects within the same.

The preambile stated as follows:

WHEREAS the recognition of legal equality among all
Religious Denominations is an admitted principle of
Colonial legislation; And whereas in the state and condi-
tion of this Province, to which such a principle is pecu-
liarly applicable, it is desirable that the same should
receive the sanction of direct Legislative Authority,

recognizing and declaring the same as a fundamental ;

principle of our civil polity: . ..

c'est la fagon de compartimenter ce qu'il y a 4 l'intérieur
de ce périmétre. [C’est moi qui souligne.]

La liberté de religion a été reconnue en droit
canadien quoigue, avant 'adoption de la Charte,
ce principe était assujetti aux lois ordinaires.
Neéanmoins, certaines lois reconnaissaient expres-
sément la liberté de religion. Dés 1851, la législa-
ture de la Province du Canada a adopté An Act to
Repeal an Act as related to Rectories, 14 & 15
Vict.,, 1851 (Can.), chap. 175, qui portait

‘notamment:

[TRADUCTION] Que la liberté de religion et la liberté de
culte sont accordées, sans distinction ni préférence, 4
tous les sujets de Sa Majesté habitant cette Province,
afin qu’il n’y ait pas de prétexte 4 la licence ni de

justification de pratiques nuisibles 4 la paix et 4 la
sécurité de ladite Province.

Le préambule est ainsi congu:
[TRADUCTION] CONSIDERANT que [I'égalité de’

i toutes les confessions religieuses devant la loi est recon-

nue comme principe régissant la législation des colonies;
considérant en outre que, compte tenu des circonstances
et des conditions qui existent dans cette Province, 4
laquelle ledit principe est particuliérement applicable, il
est souhaitable que celui-ci soit sanctionné expressément
par un texte législatif reconnaissant et déclarant qu’il
s’agit d’un principe fondamental de nos institutions

4 2iblitiques.
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nel, L.R.C. 1985, ch. C-46, art. 83.01(1)b)(i)(A).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Justice
fondamentale — Portée excessive — Infractions de ter-
rorisme — Disposition criminalisant la participation ou
la contribution a une activité d’un groupe terroriste —
La disposition a-t-elle une portée plus grande que néces-
saire pour réaliser l'objectif sous-jacent ou a-t-elle une
incidence disproportionnée? — La disposition va-t-elle
a lencontre des principes de justice fondamentale? —
Charte canadienne des droits et libertés, art. 7 — Code
criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46, art. 83.18.

Droit criminel — Appels — Infractions de terro-
risme — Equité du procés — Juge du procés ayant conclu
a Uinconstitutionnalité de la disposition suivant laquelle
est terroriste Lactivité qui est menée au nom d’'un but
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overturning decision on constitutionality but uphold-
ing convictions — Whether Court of Appeal erred
in applying curative proviso — Whether convictions
unreasonable — Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46,
ss. 83.01(1)(b)(i)(A), 686(1)(b)(iii).

National security — Terrorism — Sentencing —
Totality principle — Accused guilty of terrorism offences
sentenced by trial judge to 10 and a half years of impris-
onment, with parole eligibility set at 5 years — Court of
Appeal substituting sentence of life imprisonment cou-
pled with 24 years of consecutive sentences, with parole
eligibility set at 10 years — Whether Court of Appeal
erred in overturning sentence.

After becoming obsessed with Osama Bin Laden
and his cause, K communicated with an American who
eventually pled guilty to providing material support or
resources to Al Qaeda and with the leader of a terror-
ist cell based in London, England, who was convicted
along with several co-conspirators of a plot to bomb
targets in the U.K. and elsewhere in Europe. K repeat-
edly offered them support, provided funds, designed a
remote arming device and recruited a woman to facili-
tate transfers of money. He travelled to Pakistan and
attended a small arms training camp, and proposed that
a supporter of the terrorist cell be sent to Israel on a sui-
cide mission.

K was charged with seven offences under the
Terrorism section of the Criminal Code (Part II.1).
He brought a preliminary motion seeking a declara-
tion that several provisions are unconstitutional. The
motion judge held that s. 83.01(1)(b)(1)(A), which pro-
vides that a terrorist activity must be an act or omis-
sion committed in whole or in part “for a political, reli-
gious or ideological purpose, objective or cause” (the
“motive clause”), was a prima facie infringement of
s. 2(a), (b) and (d) of the Charter that could not be justi-
fied under s. 1, and accordingly severed the clause from
s. 83.01(1). At trial, since two of the offences — want-
ing to cause an explosion with specified consequences
at the behest of a terrorist group and possessing an
explosive substance with the intent of enabling a ter-
rorist group to endanger others — required knowledge
of the U.K. group’s bomb plot, which the Crown had
failed to establish beyond a reasonable doubt, the trial
judge found K guilty of lesser included offences (work-
ing on the development of a detonator and keeping
an explosive substance). He also convicted K on five

de nature politique, religieuse ou idéologique — Infir-
mation de cette conclusion par la Cour d’appel, mais
confirmation par elle des déclarations de culpabilité —
La Cour d’appel a-t-elle eu tort d’appliquer la disposi-
tion réparatrice? — Les déclarations de culpabilité sont-
elles déraisonnables? — Code criminel, L.R.C. 1985,
ch. C-46, art. 83.01(1)b)(i)(A), 686(1)b)(iii).

Sécurité nationale — Terrorisme — Détermination de
la peine — Principe de totalité — Accusé déclaré coupa-
ble d’infractions de terrorisme et condamné par le juge
du proces a 10 ans et demi d’emprisonnement, sans pos-
sibilité de libération conditionnelle avant 5 ans — Sub-
stitution par la Cour d’appel d’une peine d’emprison-
nement a perpétuité et de peines consécutives totalisant
24 ans d’emprisonnement, sans possibilité de libération
conditionnelle avant 10 ans — La Cour d’appel a-t-elle
eu tort d’annuler la peine infligée en premiere instance?

Devenu obsédé par Oussama ben Laden et ses pré-
ceptes, K a communiqué avec un Américain qui a
reconnu par la suite sa culpabilité a des accusations d’ap-
pui matériel ou financier a Al-Qaida et avec le dirigeant
d’une cellule terroriste basée a Londres (Royaume-Uni)
qui, de pair avec d’autres personnes, a été déclaré cou-
pable de complot en vue de commettre des attentats a la
bombe au R.-U. et ailleurs en Europe. K leur a maintes
fois offert son aide, leur a versé de ’argent, a congu un
détonateur a distance et a recruté une femme pour faci-
liter les transferts de fonds. Il s’est rendu au Pakistan, a
participé a un camp d’entrainement au maniement d’ar-
mes légeres et a proposé de confier a un partisan de la
cellule une mission suicide en Israél.

Sept accusations ont été portées contre K en appli-
cation des dispositions sur le terrorisme du Code crimi-
nel (partie IL1.1). Il a présenté une requéte préliminaire
pour faire déclarer inconstitutionnelles certaines des
dispositions. Le juge des requétes a estimé que la div.
83.01(1)b)(1)(A), qui prévoit qu’une activité terroriste
est une action ou une omission commise au nom —
exclusivement ou non — « d’un but, d’un objectif ou
d’une cause de nature politique, religieuse ou idéolo-
gique » (la « disposition relative au mobile »), portait
atteinte prima facie aux droits reconnus aux al. 2a), b)
et d) de la Charte et que cette atteinte ne pouvait étre
justifiée au regard de ’article premier. Il a donc retran-
ché la disposition du par. 83.01(1). Au proces, comme
deux des infractions (avoir eu l'intention de causer
une explosion aux conséquences déterminées sur l’or-
dre d’un groupe terroriste et avoir eu en sa possession
une substance explosive dans le but de permettre a un
groupe terroriste de mettre autrui en danger) exigeaient
la preuve de la connaissance du complot d’attentat a
la bombe fomenté par la cellule du R.-U., une preuve
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counts which engage ss. 83.03 (providing or making
available property or services for terrorist purposes),
83.18 (participating in or contributing to the activity of
a terrorist group), 83.19 (facilitating a terrorist activity)
and 83.21 (instructing people to carry out an activity
for a terrorist group). The judge sentenced K to 10 and
a half years in a penitentiary, gave no credit for time
served on the basis that that would be incompatible with
a denunciatory sentence, and set parole eligibility at 5
years to reflect the absence of any evidence of remorse,
willingness to make amends or commitment to future
compliance with Canada’s laws and values. The Court
of Appeal held that the motive clause was not uncon-
stitutional and should not have been severed, but dis-
missed the conviction appeal, applying the curative
proviso in s. 686(1)(b)(iii) of the Criminal Code. 1t dis-
missed K’s appeal from the sentences, but allowed the
Crown’s cross-appeal and substituted a sentence of life
imprisonment on the conviction for building a detona-
tor to cause a deadly explosion. Emphasizing the seri-
ousness of the conduct, it substituted a total of 24 years
of consecutive sentences for the remaining counts, to
be served concurrently with the life sentence, and set
parole eligibility at 10 years instead of 5.

Held: The appeal should be dismissed.
Constitutionality of the Provisions

K challenges the constitutionality of the legislation
on the ground that the motive clause would produce a
chilling effect on the expression of beliefs and opinions
and thus violates s. 2 of the Charter. In their companion
appeals (Sriskandarajah v. United States of America,
2012 SCC 70, [2012] 3 S.C.R. 609), S and N also claim
that the legislation’s purpose violates s. 2 of the Charter.
They also challenge the constitutionality of s. 83.18 for
overbreadth, under s. 7 of the Charter. For convenience,
all these constitutional claims are considered in this
appeal.

Section 83.18 does not violate s. 7 of the Charter.
A purposive interpretation of the actus reus and mens
rea requirements of s. 83.18 excludes convictions (i) for
innocent or socially useful conduct that is undertaken
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que le ministere public n’a pas faite hors de tout doute
raisonnable, le juge a déclaré K coupable d’infractions
incluses moins graves (avoir travaillé & la conception
d’un détonateur et avoir eu en sa possession une sub-
stance explosive). Il a par ailleurs déclaré K coupable de
cinq chefs qui font intervenir les art. 83.03 (fournir ou
rendre disponibles des biens ou des services a des fins
terroristes), 83.18 (participer a une activité d’un groupe
terroriste ou y contribuer), 83.19 (faciliter une activité
terroriste) et 83.21 (charger une personne de se livrer a
une activité pour un groupe terroriste). Il a condamné
K a 10 ans et demi d’emprisonnement sans retrancher la
durée de la détention avant proces afin de ne pas contre-
venir au principe de I'exemplarité de la peine, et il a
fixé a 5 ans la période d’inadmissibilité a la libération
conditionnelle vu I’absence d’élément de preuve selon
lequel l’appelant avait des remords, désirait s’amen-
der ou s’engageait a respecter désormais les lois et les
valeurs canadiennes. La Cour d’appel a statué que la
disposition relative au mobile est constitutionnelle et
qu’elle n’aurait pas d étre retranchée, mais elle a rejeté
I’appel formé par K contre sa déclaration de culpabi-
lité, en application de la disposition réparatrice du Code
criminel, le sous-al. 686(1)b)(iii). Elle a rejeté I'appel
a 'encontre des peines interjeté par K, mais accueilli
I’appel incident du ministere public et substitué I'em-
prisonnement a perpétuité a la peine infligée pour la
fabrication d’un détonateur en vue de causer une explo-
sion meurtriere. Soulignant la gravité des actes, elle a
infligé pour les autres chefs des peines consécutives
totalisant 24 ans d’emprisonnement devant étre purgées
concurremment avec I'emprisonnement a vie et elle a
fixé a 10 ans plut6t qu’a 5 la période d’inadmissibilité a
la libération conditionnelle.

Arrét : Le pourvoi est rejeté.
Constitutionnalité des dispositions

K conteste la constitutionnalité de la loi au motif
que la disposition relative au mobile a un effet paraly-
sant sur I’expression des croyances et des opinions et
va de ce fait a I’encontre de l’art. 2 de la Charte. Dans
leurs pourvois connexes (Sriskandarajah c. Etats-Unis
d’Amérique, 2012 CSC 70, [2012] 3 R.C.S. 609), S et N
prétendent également que I’objectif de la loi est contraire
alart. 2 de la Charte. Ils alléguent également I'incons-
titutionnalité de 'art. 83.18 au motif que sa portée est
excessive contrairement a I'art. 7 de la Charte. Par souci
d’ordre pratique, toutes les allégations d’inconstitution-
nalité sont analysées dans le présent pourvoi.

Larticle 83.18 ne porte pas atteinte au droit garanti
a lart. 7 de la Charte. Suivant une interprétation
téléologique de lactus reus et de la mens rea
exigés a l'art. 83.18, il ne peut y avoir déclaration de
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absent any intent to enhance the abilities of a terror-
ist group to facilitate or carry out a terrorist activity,
and (ii) for conduct that a reasonable person would not
view as capable of materially enhancing the abilities
of a terrorist group to facilitate or carry out a terrorist
activity. The legitimate purpose of the Terrorism section
of the Criminal Code is to provide means by which ter-
rorism may be prosecuted and prevented. This purpose
commands a high mens rea threshold. To convict under
s. 83.18, a judge must be satisfied beyond a reasonable
doubt that the accused specifically intended to enhance
the ability of a terrorist group to facilitate or carry out
a terrorist activity. There may be direct evidence of this
intention. Or the intention may be inferred from evi-
dence of the knowledge of the accused and the nature
of his actions. The use of the words “for the purpose of”
in s. 83.18 requires a subjective purpose of enhancing
the ability of a terrorist group to facilitate or carry out a
terrorist activity. The accused must specifically intend
his actions to have this general effect. Further, the actus
reus of s. 83.18 does not capture conduct that discloses,
at most, a negligible risk of enhancing the abilities of a
terrorist group to facilitate or carry out a terrorist activ-
ity. The scope of the provision excludes conduct that a
reasonable person would not view as capable of materi-
ally enhancing the abilities of a terrorist group to facili-
tate or carry out a terrorist activity. The determination
of whether a reasonable person would view conduct as
capable of materially enhancing the abilities of a ter-
rorist group to facilitate or carry out a terrorist activ-
ity hinges on the nature of the conduct and the relevant
circumstances. When the tailored reach of s. 83.18 is
weighed against the objective of the law, it cannot be
said that the selected means are broader than necessary
or that the impact of the section is disproportionate.

The purpose of the law does not infringe free-
dom of expression. While the activities targeted by
the Terrorism section of the Criminal Code are in a
sense expressive activities, most of the conduct caught
by the provisions concerns acts or threats of violence.
Threats of violence, like acts of violence, are excluded
from the scope of the s. 2(b) guarantee. Moreover,
the particular nature of the conduct enumerated in
s. 83.01(1)(b)(i1)(A), (B), (C) and (D) justifies treating
counselling, conspiracy or being an accessory after the
fact to that conduct as being intimately connected to
violence — and to the danger to Canadian society that
such violence represents. As such, the conduct falls out-
side the protection of s. 2(b) of the Charter. However,
it is not necessary to decide whether counselling, con-
spiracy or being an accessory after the fact fall outside

culpabilité (i) pour un acte innocent ou socialement
utile accompli sans intention d’accroitre la capacité
d’un groupe terroriste de se livrer a une activité
terroriste ou de la faciliter, ni (ii) pour un acte qu’une
personne raisonnable ne tiendrait pas pour susceptible
d’accroitre sensiblement cette capacité. L'objet 1égitime
des dispositions sur le terrorisme du Code criminel est
d’offrir des moyens de prévenir les actes de terrorisme
et de punir leurs auteurs. Etant donné cet objet, la
perpétration de l'infraction exige un degré élevé de
mens rea. Avant de déclarer une personne coupable
de T'infraction prévue a l'art. 83.18, le juge doit étre
convaincu hors de tout doute raisonnable que 1’accusé
avait 'intention spécifique d’accroitre la capacité d’un
groupe terroriste de se livrer a une activité terroriste
ou de la faciliter. L'intention se démontre par preuve
directe ou s’infére de la preuve de ce que savait ’accusé
et de la nature de ses actes. L'emploi des mots « dans
le but » a lart. 83.18 exige d’établir une intention
subjective d’accroitre la capacité d’un groupe terroriste
de se livrer a une activité terroriste ou de la faciliter. I
faut prouver que I'accusé entendait précisément que ses
actes aient un tel effet général. De plus, le comportement
qui présente au plus un risque négligeable d’accroitre
la capacité d’'un groupe terroriste de se livrer a une
activité terroriste ou de la faciliter ne correspond
pas a lactus reus de I'infraction prévue a I'art. 83.18.
La portée de la disposition exclut le comportement
qui, pour une personne raisonnable, ne serait pas
susceptible d’accroitre sensiblement la capacité d’un
groupe terroriste de se livrer a une activité terroriste
ou de la faciliter. L'issue d’une telle appréciation fondée
sur l'optique d’une personne raisonnable dépend de la
nature du comportement et des circonstances en cause.
Lorsque 'on pondére la portée ainsi circonscrite de
la disposition et 1’objectif de celle-ci, on ne peut pas
conclure que le moyen retenu par le législateur a une
portée excessive ou une incidence disproportionnée.

L’objectif de la loi ne porte pas atteinte a la liberté
d’expression. Bien que les actes visés par les dispo-
sitions sur le terrorisme du Code criminel soient en
quelque sorte des activités expressives, la plupart des
actes qui tombent sous le coup des dispositions consti-
tuent des actes de violence ou des menaces de violence.
Comme l’acte de violence, la menace de violence ne
bénéficie pas de la garantie prévue a I’al. 2b). Qui plus
est, la nature particuliere des actes énumérés aux div.
83.01(1)b)(i1)(A), (B), (C) et (D) justifie que I'on tienne
I’encouragement a la perpétration, le complot ou la
complicité apres le fait pour des actes étroitement liés
a la violence ainsi qu’au danger que présente cette vio-
lence pour la société canadienne, de sorte qu’aucun
n'est protégé par l'al. 2b) de la Charte. Cependant,
point n’est besoin de décider de maniere générale si
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the s. 2(b) guarantee as a general matter. Read as a
whole and purposively, s. 83.01(1)(b)(ii)(E), which is
directed to acts that intentionally interfere with essen-
tial infrastructure without which life may be seriously
disrupted and public health threatened, is also confined
to the realm of acts and threats of violence. However,
it cannot be ruled out that s. 83.01(1)(b)(ii)(E) might in
some future case be found to capture protected activity.
In such a case, the issue would be whether the incursion
on free expression is justified under s. 1 of the Charter.

In this case, it is impossible to infer, without evi-
dence, that the motive clause (s. 83.01(1)(b)(i)(A))
will have a chilling effect on the exercise of s. 2 free-
doms. The impugned provision is clearly drafted in a
manner respectful of diversity, as it allows for the non-
violent expression of political, religious or ideological
views (s. 83.01(1.1)).

Application of the Provisions in This Appeal and
Sentencing

The re-insertion of the motive clause by the Court of
Appeal did not make K’s trial and convictions unfair.
The trial judge made a specific finding that the motive
component of the definition of terrorist activity had
been proved beyond a reasonable doubt, which suffices
to fully support the motive requirement of the convic-
tions. Also, the evidence of motive, and K’s knowledge
that the motive was shared by him and the terrorist cell,
was overwhelming and essentially undisputed. There is
no air of reality to K’s statement that he could have,
or would have, testified to raise a reasonable doubt on
motive, had the clause not been struck. In essence, no
prejudice flowed from the re-insertion of an essential
element of the offence on appeal.

The uncontradicted evidence before the trial judge
established beyond a reasonable doubt that K’s con-
duct did not fall within the armed conflict exception in
s. 83.01(1) in fine, which provides that terrorist activity
does not include acts or omissions committed during
an armed conflict in accordance with international law.
The Crown bears the burden of proving beyond a rea-
sonable doubt that the acts alleged against an accused
fall within the definition of terrorist activity, and any
reasonable doubt must be resolved in the accused’s
favour. However, since the armed conflict exception
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I’encouragement a la perpétration, le complot ou la
complicité apres le fait sont visés par I'inapplication
du droit a la liberté garanti par I'al. 2b) de la Charte.
Interprétée globalement et téléologiquement, la div.
83.01(1)b)(ii)(E), qui a dans sa mire la personne qui per-
turbe intentionnellement des infrastructures indispen-
sables et sans lesquelles la vie peut étre gravement bou-
leversée et la santé publique menacée, ne vise elle aussi
que les actes de violence et les menaces de violence.
On ne peut toutefois pas exclure la possibilité que, dans
une affaire ultérieure, on arrive a la conclusion que la
div. 83.01(1)b)(ii))(E) réprime une activité protégée. Il
s’agira alors de déterminer si la restriction de la liberté
d’expression est justifiée suivant 1’article premier de la
Charte.

En l’espece, sans éléments de preuve, il est impos-
sible d’inférer que la disposition relative au mobile (la
div. 83.01(1)b)(i)(A)) a un effet paralysant sur ’exercice
des libertés garanties a ’art. 2. Le libellé de la dispo-
sition contestée respecte clairement la diversité en ce
qu’il permet ’expression pacifique d’opinions de nature
politique, religieuse ou idéologique (par. 83.01(1.1)).

Application des dispositions en l’espece et détermina-
tion de la peine

Le rétablissement par la Cour d’appel de la dispo-
sition relative au mobile n’a pas rendu inéquitables le
proces de K et les déclarations de culpabilité dont il a
fait 'objet. Le juge du proces conclut précisément que
le volet de la définition d’activité terroriste qui corres-
pond au mobile est prouvé hors de tout doute raisonna-
ble, ce qui étaye suffisamment cet élément des infrac-
tions pour lesquelles il y a déclaration de culpabilité.
Qui plus est, la preuve du mobile et du fait que K savait
que les membres de la cellule terroriste et lui parta-
geaient ce mobile était accablante et non contestée pour
I’essentiel. L’affirmation de K selon laquelle il aurait
témoigné — ou il aurait pu le faire — afin de soulever
un doute raisonnable quant au mobile si la disposition
n’avait pas €té invalidée n’a pas de vraisemblance. En
somme, le rétablissement en appel d’'un élément essen-
tiel de I’infraction n’a causé aucun préjudice en ’espece.

La preuve non contredite dont disposait le juge du
procés établit hors de tout doute raisonnable I'inappli-
cation a K de ’exception du conflit armé prévue in fine
la définition d’« activité terroriste » au par. 83.01(1),
qui dispose que l'activité terroriste ne s’entend pas de
I’action ou de 'omission commise au cours d’un conflit
armé et conforme au droit international. Il incombe au
ministére public de prouver hors de tout doute raison-
nable que les actes reprochés a 1’accusé correspondent
a la définition d’activité terroriste, et tout doute rai-
sonnable joue en faveur de 'accusé. Toutefois, comme
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functions as a defence, the accused must raise it and
make a prima facie case that it applies. Here K could
not do so, as there was no evidential foundation to sup-
port its applicability. The trial judge expressly found
that K knew that the terrorist group’s activities extended
beyond the armed conflict in Afghanistan and that he
supported the terrorist objectives, and the evidence is
overwhelmingly contrary to the proposition that K’s
acts were part of an armed conflict governed by inter-
national law. There is no air of reality to the suggestion
that K believed that the group intended to act in compli-
ance with international law, or that he cared if it did.

There is no merit to K’s submissions that the convic-
tions are unreasonable. However, the trial judge made
critical errors in sentencing. He effectively devalued
the seriousness of the appellant’s conduct in a way that
was inconsistent with the evidence, and failed to give
adequate weight to the ongoing danger K posed to soci-
ety. While the weight to be given to rehabilitation in
a given case is best left to the reasoned discretion of
trial judges on a case-by-case basis, here the absence of
evidence on rehabilitation prospects justified a stiffer
sentence than otherwise might have been appropriate.
Finally, the heightened gravity of the terrorism offences
at issue in this case was sufficient to justify imposition
of consecutive sentences running over 20 years, without
violating the totality principle. The general principles
of sentencing, including the totality principle, apply to
terrorism offences.
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The judgment of the Court was delivered by

THE CHIEF JUSTICE —
I. Introduction

[1] The appellant, Mohammad Momin Khawaja,
was convicted of five offences under Part I1.1 of the
Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, the Terrorism
section. He faces a life sentence and a concur-
rent sentence of 24 years of imprisonment, with a
10-year period of parole ineligibility. He appeals
on a variety of grounds, which may be summarized
as follows: (1) that the provisions in Part II.1 of the
Criminal Code under which he was convicted vio-
late the Canadian Charter of Rights and Freedoms
and are unconstitutional; (2) that the provisions
were misapplied or misinterpreted, resulting in an

culpabilité inscrites par le juge Rutherford (2008),
238 C.C.C. (3d) 114, [2008] O.J. No. 4244 (QL),
2008 CarswellOnt 6364, et qui a modifié les
peines infligées par le juge Rutherford (2009), 248
C.C.C. (3d) 233, [2009] O.J. No. 4279 (QL), 2009
CarswellOnt 6322. Pourvoi rejeté.

Lawrence Greenspon et Eric Granger, pour I’ap-
pelant.

Croft Michaelson et lan Bell, pour I'intimée.

Michael Bernstein, pour I'intervenant le procu-
reur général de 1’Ontario.

Yan Paquette et Louis-Philippe Lampron, pour
I'intervenant le Groupe d’étude en droits et libertés
de la Faculté de droit de I’Université Laval.

Anil K. Kapoor et Lindsay L. Daviau, pour I'in-
tervenante I’Association canadienne des libertés
civiles.

Kent Roach et Michael Fenrick, pour linter-
venante 1’Association des libertés civiles de la
Colombie-Britannique.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LA JUGE EN CHEF —
I. Introduction

[1] Lappelant, Mohammad Momin Khawaja,
a été déclaré coupable de cinq infractions sous le
régime de la partie II.1 du Code criminel, L.R.C.
1985, ch. C-46 (les dispositions sur le terro-
risme) (« Loi »). Il a été condamné a I'emprison-
nement a perpétuité et, concurremment, a 24 ans
d’emprisonnement sans possibilité de libération
conditionnelle avant 10 ans. Il se pourvoit devant la
Cour en invoquant différents moyens qui peuvent
étre résumés comme suit : (1) les dispositions de
la partie II.1 du Code criminel en application des-
quelles il a été déclaré coupable vont a ’encontre
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unfair trial or an unreasonable verdict; and (3) that
the Ontario Court of Appeal erred in imposing his
sentence.

[2] For the reasons that follow, I would reject
each of the contentions of the appellant. The issues
in this appeal overlap with some of the issues in
the companion appeals of Sriskandarajah and
Nadarajah (Sriskandarajah v. United States of
America, 2012 SCC 70, [2012] 3 S.C.R. 609). For
convenience, I will consider all the constitutional
issues in these reasons.

II. The Evidence

[3] The facts underlying the offences were
largely undisputed. Voluminous email correspond-
ence attested in graphic detail to the appellant’s
ideological commitment to violent “jihad” and to
his acts in Canada and elsewhere to further jihad-
inspired terrorist activities.

[4] While living with his siblings in Canada,
the appellant became obsessed with Osama Bin
Laden and his cause. The appellant began commu-
nicating with other people committed to violence
in the name of Islam, some of whom he referred
to as “the bros”. He entered into covert email cor-
respondence with Junaid Babar, an American of
Pakistani descent who eventually pled guilty in
New York City to five counts of providing material
support or resources to Al Qaeda. He also commu-
nicated extensively with Omar Khyam, the leader
of a terrorist cell based in London, England, who
was convicted along with several co-conspirators
of a plot to bomb targets in the U.K. and elsewhere
in Europe.

[5] The appellant repeatedly offered Khyam
and Babar support. He gave Khyam money for an
explosives operation in the United Kingdom or
elsewhere in Europe. He gave Babar cash, supplies
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de la Charte canadienne des droits et libertés et
sont inconstitutionnelles; (2) elles ont été mal appli-
quées ou mal interprétées, ce qui a donné lieu a
un proces inéquitable ou a un verdict déraisonna-
ble; (3) la Cour d’appel de ’Ontario a commis une
erreur dans la détermination de la peine.

[2] Pour les motifs qui suivent, je suis d’avis de
rejeter chacune des prétentions de I’appelant. Les
questions en litige dans la présente affaire recou-
pent celles des pourvois connexes Sriskandarajah
et Nadarajah (Sriskandarajah c. Etats-Unis d’Amé-
rique, 2012 CSC 70, [2012] 3 R.C.S. 609). Par souci
pratique, j’examine ci-aprés toutes les questions
constitutionnelles que soulévent ces affaires.

II. La preuve

[3] Les faits correspondant aux infractions
ne sont pas contestés pour l'essentiel. Une volu-
mineuse correspondance électronique atteste sans
équivoque I'adhésion idéologique de I'appelant au
« jihad » armé et aux activités menées en son nom
au Canada et ailleurs dans le monde afin de pro-
mouvoir le terrorisme d’inspiration jihadiste.

[4] DLappelant vivait au Canada avec ses freres
et sa sceur lorsqu’il est devenu obsédé par Oussama
ben Laden et ses préceptes. Il a commencé a com-
muniquer avec d’autres partisans de la violence
exercée au nom de I’Islam. Il appelait certains de
ses interlocuteurs ses « freres ». Il a correspondu
clandestinement par courriel avec Junaid Babar,
un Américain de descendance pakistanaise qui a
reconnu par la suite a New York sa culpabilité a
cinq chefs d’accusation d’appui matériel ou finan-
cier a Al-Qaida. Il a également eu une correspon-
dance soutenue avec le dirigeant d’une cellule
terroriste basée a Londres, au Royaume-Uni (le
« R.-U. »), Omar Khyam. Ce dernier et d’autres
personnes ont été déclarés coupables de complot en
vue de commettre des attentats a la bombe au R.-U.
et ailleurs en Europe.

[5] Lappelant a maintes fois offert son aide a
Khyam et a Babar. Il a versé de I'argent a Khyam
pour financer un attentat a la bombe au R.-U. ou
ailleurs en Europe. Il a remis a Babar de l'argent
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violent, dangerous ends contemplated in clauses

(A) to (O).

[74] Tam not persuaded on the submissions before
us that the activities targeted by s. 83.01(1)(b)(ii)(E)
fall within the protected zone of free expression.
This said, I would not rule out the possibility that
s. 83.01(1)(b)(i1)(E) might in some future case be
found to capture protected activity. In such a case,
the issue would be whether the incursion on free
expression is justified under s. 1 of the Charter.

[75] I conclude that the purpose of the law does
not infringe freedom of expression.

(b) Does the Effect of the Law Violate
Freedom of Expression?

[76] The appellants all argue that s.
83.01(1)(b)(1)(A), the motive clause, is unconsti-
tutional because (1) it has the effect of chilling
the exercise of freedom of expression, freedom
of religion and freedom of association; and (2) it
would legitimize law enforcement action aimed at
scrutinizing individuals based on their religious,
political or ideological beliefs. The trial judge in
this case accepted this argument and severed the
motive clause; the Court of Appeal disagreed and
restored it.

[77] The Crown responds that there is no evi-
dence of a chilling effect on expression or of ille-
gitimate targeting. The respondent further argues
that the conduct caught by the provisions is not
protected by the s. 2(b) guarantee, as it amounts
to violence or threats of violence and does not fall
within the purposes that underlie the guarantee. If
there is no chilling effect with respect to the exer-
cise of freedom of expression, there can be none
with respect to freedom of religion or association.

[78] The first question is what sort of eviden-
tiary basis is required to establish that legislation

gravement la santé ou la sécurité de la population,
ce qui soustrait a I'application de la div. (E) un large
pan de l'activité expressive, a condition qu’elle n’ait
pas pour but les situations empreintes de violence
mentionnées aux div. (A) a (C).

[74] Les appelants ne me convainquent pas que
les activités visées a la div. 83.01(1)b)(i1)(E) se
situent dans la zone protégée au titre de la liberté
d’expression. Cela dit, je n’exclus pas la possibi-
lité que, dans une affaire ultérieure, on arrive a la
conclusion que cette disposition réprime une acti-
vité protégée. Il s’agira alors de déterminer si la
restriction de la liberté d’expression est justifiée
suivant I'article premier de la Charte.

[75] Je conclus que I'objectif de la Loi ne porte
pas atteinte a la liberté d’expression.

b) L'effet de la Loi va-t-il a l’encontre de la
liberté d’expression?

[76] Les appelants prétendent que la div.
83.01(1)b)(i)(A), a savoir la disposition relative au
mobile, est inconstitutionnelle (1) parce qu’elle a un
effet paralysant sur I'exercice des libertés d’expres-
sion, de religion et d’association et (2) qu’elle 1égi-
time une mesure d’application de la Loi qui soumet
des personnes a une surveillance étroite en raison
de leurs convictions religieuses, politiques ou idéo-
logiques. Dans la présente affaire, le juge du proces
fait droit a sa thése et retranche de la Loi la dispo-
sition relative au mobile. La Cour d’appel exprime
l’avis contraire et rétablit la disposition.

[77] Le ministere public rétorque qu’aucun élé-
ment ne prouve un effet paralysant sur la liberté
d’expression ou un ciblage illégitime. Il ajoute que
le comportement visé par la disposition n’est pas
protégé par l'al. 2b), car il équivaut a perpétrer un
acte de violence ou a proférer une menace de vio-
lence, ce qui ne fait pas partie de la raison d’étre de
la garantie constitutionnelle. S’il n’y a pas d’effet
paralysant sur I’exercice de la liberté d’expression,
il ne peut y en avoir un sur I'exercice des libertés de
religion ou d’association.

[78] 11 faut d’abord déterminer quel type de
preuve est requis pour établir que la loi a un effet
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has a chilling effect on the exercise of s. 2 free-
doms. The appellants say that a chilling effect can
be inferred on the basis of logic, common sense
and the academic literature, as the trial judge did.
The respondent says that there must be proof of a
chilling effect in the form of credible empirical or
anecdotal evidence, as the Court of Appeal held.

[79] In some situations, a chilling effect can be
inferred from known facts and experience. For
example, no reasonable person would dispute that
a law that makes the press liable in damages for
responsible reporting on political figures will prob-
ably have a chilling effect on what the press says. In
such a case, it may be unnecessary to call evidence
of a chilling effect. Therefore, if the Court of
Appeal is understood as suggesting that a claimant
under s. 2 of the Charter must always call evidence
of a chilling effect, I could not agree.

[80] However, in this case, it is impossible to
infer, without evidence, that the motive clause will
have a chilling effect on the exercise of s. 2 free-
doms by people holding religious or ideological
views similar to those held by some terrorists. The
reasons of the Court of Appeal detail why such an
inference cannot be made.

[81] First, a causal connection between the motive
clause and the chilling of expression of religious or
ideological views has not been demonstrated. The
chill in the expression of religious and ideological
views referred to by the trial judge flowed from
the post-“9/11” climate of suspicion, not from the
motive clause in the terrorism legislation.

[82] Second, a chilling effect that results from
a patently incorrect understanding of a provi-
sion cannot ground a finding of unconstitutional-
ity. Indeed, the motive clause would only have a
chilling effect on individuals who have cursory
or incomplete knowledge of s. 83.01. Anyone
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paralysant sur l'exercice des libertés garanties
a lart. 2. Les appelants soutiennent qu’on peut
conclure a I'existence d’un tel effet en se fondant,
comme le juge du proces, sur la logique, le bon sens
et la doctrine. L'intimé convient pour sa part avec
la Cour d’appel que I’existence d’un effet paralysant
doit étre prouvée au moyen de données empiriques
fiables.

[79] Dans certains cas, I’existence de I'effet para-
lysant peut étre inférée de faits connus et d’obser-
vations antérieures. Par exemple, toute personne
raisonnable conviendrait qu'une loi rendant les
journalistes passibles de dommages-intéréts en cas
de reportages réalisés de maniére responsable sur
des hommes ou des femmes politiques aurait pro-
bablement un effet paralysant sur le travail journa-
listique. Dans un tel cas, il peut étre inutile de prou-
ver l'effet paralysant. Par conséquent, je ne peux
étre d’accord avec la Cour d’appel dans la mesure
ou elle laisse entendre que la personne qui invo-
que I’art. 2 de la Charte doit toujours prouver l'effet
paralysant.

[80] Or, en I’espece, sans éléments de preuve, il
est impossible d’inférer que la disposition relative
au mobile a un effet paralysant sur I’exercice des
libertés garanties a l’art. 2 par les personnes dont
les convictions religieuses ou idéologiques s’appa-
rentent a celles de certains terroristes. Les motifs
de la Cour d’appel exposent en détail les raisons
pour lesquelles on ne peut tirer une telle inférence.

[81] Premierement, on n’a démontré aucun lien de
causalité entre la disposition relative au mobile et
la réticence a exprimer des opinions de nature reli-
gieuse ou idéologique. L'effet paralysant sur I’ex-
pression de telles opinions dont fait mention le juge
du proces découle du climat de méfiance créé par
les attentats du 11 septembre 2001, non pas de la
disposition de la Loi relative au mobile.

[82] Deuxiémement, I'effet paralysant causé par
Pinterprétation manifestement erronée d’une dis-
position ne saurait justifier une conclusion d’in-
constitutionnalité. La disposition relative au mobile
ne peut en effet avoir d’effet paralysant que sur une
personne qui n’a qu’'une connaissance superficielle
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who reads the entire provision will take notice of
s. 83.01(1.1), which expressly declares that “terror-
ist activity” within the meaning of the Criminal
Code does not include the non-violent expression of
a political, religious or ideological thought, belief
or opinion. Only individuals who go well beyond
the legitimate expression of a political, religious or
ideological thought, belief or opinion, and instead
engage in one of the serious forms of violence —
or threaten one of the serious forms of violence —
listed in s. 83.01(1)(b)(ii) need fear liability under
the terrorism provisions of the Criminal Code.

[83] Third, any chilling effect that results from
police misconduct, such as profiling based exclu-
sively on ethnicity or religious belief, is not a chill
created by the terrorism legislation. I agree with the
following statement made by the Court of Appeal,
at para. 134:

Nor can improper conduct by the state actors charged
with enforcing legislation render what is otherwise con-
stitutional legislation unconstitutional. Where the prob-
lem lies with the enforcement of a constitutionally valid
statute, the solution is to remedy that improper enforce-
ment, not to declare the statute unconstitutional: Little
Sisters Book and Art Emporium v. Canada (Minister of
Justice), [2000 SCC 69,] [2000] 2 S.C.R. 1120, ... at
paras. 133-35.

Criminal liability should not be based on a person’s
political, religious or ideological views. Police
should not target people as potential suspects
solely because they hold or express particular
views. Nor should the justice system employ
improper stereotyping as a tool in legislation,
investigation or prosecution. In the present case,
the impugned provision is clearly drafted in a
manner respectful of diversity, as it allows for
the non-violent expression of political, religious
or ideological views. It raises no concerns with
respect to improper stereotyping.

[84] For these reasons, I agree with the Court of
Appeal that the appellants have not established that

ou incompléte de l'art. 83.01. La personne qui
lit Tarticle en entier prend connaissance du par.
83.01(1.1), qui dispose expressément qu’une « acti-
vité terroriste » au sens du Code criminel ne s’en-
tend pas de l'expression pacifique d’une pensée,
d’une croyance ou d’une opinion de nature politi-
que, religieuse ou idéologique. Seule la personne
qui ne s’en tient pas a I’expression légitime d’une
telle pensée, croyance ou opinion et qui se livre
plutot & quelque acte de violence grave énuméré
au sous-al. 83.01(1)b)(i1) ou qui menace autrui de
le faire doit craindre d’engager sa responsabilité
sous le régime des dispositions sur le terrorisme du
Code criminel.

[83] Troisiemement, I'effet paralysant résultant
d’une faute policiere, tel le profilage fondé unique-
ment sur I’appartenance ethnique ou la confession
religieuse, ne saurait étre imputé aux dispositions
sur le terrorisme. Je souscris a I'extrait suivant des
motifs de la Cour d’appel, au par. 134 :

[TRADUCTION] Le comportement inapproprié des
représentants de I’Etat qui veillent 2 I'application de la
loi ne peut pas non plus rendre inconstitutionnel ce qui
est par ailleurs constitutionnel. Lorsque le probléme a
trait a l'application d’une loi constitutionnelle, la solu-
tion consiste a remédier a I'application inappropriée, et
non a déclarer la loi inconstitutionnelle : Little Sisters
Book and Art Emporium c. Canada (Ministre de la
Justice), [2000 CSC 69,] [2000] 2 R.C.S. 1120, [...]
par. 133-135.

La responsabilité criminelle d’'une personne ne doit
pas prendre appui sur ses convictions de nature
politique, religieuse ou idéologique. La police ne
doit pas soupconner une personne pour le seul
motif que celle-ci a ou exprime telle ou telle convic-
tion. Le systeme de justice doit également s’abste-
nir de recourir a 'application inopportune de sté-
réotypes pour légiférer, faire enquéte ou engager
une poursuite. En I’espece, le libellé de la dispo-
sition contestée respecte clairement la diversité en
ce qu’il permet I'expression pacifique d’opinions
de nature politique, religieuse ou idéologique. Il ne
fait nullement craindre I’application inopportune
de stéréotypes.

[84] C’est pourquoi je conviens avec la Cour
d’appel que les appelants n’ont pas établi I'effet
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the motive clause has a chilling effect on the exer-
cise of s. 2 liberties and results in an infringement
of s. 2 of the Charter. The motive clause is consti-
tutional and need not be excised from the law, as
the trial judge held. This is not altered by the fact
that terrorist legislation in some countries does not
contain a motive clause, or by the argument that
the clause is unnecessary to the Canadian legisla-
tive scheme.

3. Conclusion on the Constitutionality of the
Law

[85] I conclude that the impugned provisions do
not infringe s. 7 or s. 2 of the Charter. It is therefore
unnecessary to consider s. 1 of the Charter.

B. Was the Law Correctly Applied?
1. Did the Deletion and Subsequent Re-

insertion of the Motive Clause Make the
Trial and Convictions Unfair?

[86] The trial judge found the motive clause
unconstitutional and severed it. The trial proceeded
on the basis that this clause was removed from
the legislation, and the accused was convicted on
the charges from which he appeals. The Court of
Appeal held that the motive clause is constitutional
and should not have been severed. It nevertheless
upheld the convictions under the curative proviso of
the Criminal Code, s. 686(1)(b)(iii), on the ground
that the trial judge concluded that motive had been
proven in any event.

[87] The appellant argues that the removal and
later re-insertion of the motive clause made his trial
and the convictions unfair. He argues that he has
been convicted of different crimes on appeal than
those he faced at trial. The curative proviso cannot
be applied, he argues, to errors committed by a trial
judge that compromise the fairness of the trial. By
convicting the appellant of different charges (i.e.
under different provisions) than he faced at trial,
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paralysant de la disposition relative au mobile sur
I'exercice des libertés garanties a l’art. 2, ni son
atteinte aux droits que consacre I’art. 2 de la Charte.
La disposition est constitutionnelle et n’a pas a étre
retranchée de la Loi, contrairement a la décision du
juge du proces. Ni I'inexistence dans les lois sur le
terrorisme de certains pays d’une disposition rela-
tive au mobile, ni la these de I'inutilité de la dispo-
sition contestée dans le régime législatif canadien
ne sauraient réfuter cette conclusion.

3. Conclusion sur la constitutionnalité de la
Loi

[85] Je conclus que les dispositions contestées ne
violent pas les droits garantis aux art. 7 ou 2 de la
Charte. 11 est donc inutile d’examiner I’article pre-
mier de celle-ci.

B. La Loi a-t-elle été appliquée correctement?

1. Linvalidation de la disposition relative au
mobile puis son rétablissement ultérieur
ont-ils rendu inéquitables le proces et les
déclarations de culpabilité?

[86] Le juge du proces tient pour inconstitu-
tionnelle la disposition relative au mobile et il la
retranche de la Loi. Il instruit le proces sur cette
base et déclare 1’accusé coupable des accusations
portées. Saisie de I’appel de cette décision, la Cour
d’appel statue que la disposition est constitution-
nelle et qu’elle n’aurait pas dii étre retranchée. Elle
confirme néanmoins les déclarations de culpabilité
en application de la disposition réparatrice du Code
criminel, le sous-al. 686(1)b)(iii), au motif que le
juge du proces a estimé que le mobile était de toute
facon prouvé.

[87] Lappelant prétend que le retranchement de
la disposition relative au mobile puis son rétablisse-
ment ont rendu inéquitables le proces et les décla-
rations de culpabilité. Il soutient avoir été déclaré
coupable de crimes différents en appel et en pre-
migre instance. Selon lui, la disposition réparatrice
ne peut s’appliquer aux erreurs du juge de premicre
instance qui compromettent I’équité du proces. En
le déclarant coupable d’autres accusations (soit sur
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Whether or not impugned legislation reasonable and
demonstrably justified in a free and demaocratic society.

Criminal law — Juries — Address to jury advising
them to ignore law as stated by judge — Counsel
Wrong.

Appellants, all duly qualified medical practitioners,
set up a clinic to perform abortions upon women who
had not obtained a certificate from a therapeutic abor-
tion committee of an accredited or approved hospital as
required by s. 251(4) of the Criminal Code. The doctors
had made public statements questioning the wisdom of
thé abortion laws in Canada and asserting that a woman
has an unfettered right to choose whether or not an
"abortion is appropriate in her individual circumstances.
Indictments were preferred against the appellants charg-
ing that they had conspired with each other with intent
to procure abortions contrary to ss. 423(1}d) and
251(1) of the Criminal Code.

Counsel for the appellants moved to quash the indict-
ment or to stay the proceedings before pleas were
entered on the grounds that s. 251 of the Criminal Code
was ultra vires the Parliament of Canada, in that it
infringed ss. 2{«¢), 7 and 12 of the Charter, and was
inconsistent with s. 1(#) of the Canadian Bill of Rights.
The trial judge dismissed the motion, and the Ontario
Court of Appeal dismissed an appeal from that decision.
The trial proceeded before a judge sitting with a jury,
and the three accused were acquitted. The Crown
appealed the acquittal and the appellants filed a cross-
appeal. The Court of Appeal allowed the appeal, set
aside the acquittal and ordered a new trial. The Court
held that the cross-appeal related to issues already
raised in the appeal, and the issues, therefore, were
examined as part of the appeal.

The Court stated the following constitutional ques-

tions:

1. Does section 251 of the Criminal Code of Canada
infringe or deny the rights and freedoms guaranteed
by ss. 2(a), 7, 12, 13, 27 and 28 of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms"

2. If section 251 of the Criminal Code of Canada

infringes or denies the rights and freedoms guaran-

-teed by ss. 2(a), 7, 12, 15, 27 and 28 of the Caradian

Charter of Rights and Freedoms, is 5. 251 justified by

s. 1 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms

and therefore not inconsistent with the Constitution
Act, 19827

peut-elle étre justifiée dans une société libre et
démocratique?

Droit criminel — Jury — Exposé au jury lui conseil-
lant d'ignorer les régles de droit énoncées par le juge —
Erreur de I'avocat.

Les appefants sont tous docteurs en médecine; ensem-
ble, ils ont ouvert une clinique pour pratiquer des avorte-
ments sur des femmes qui n’avaient pas obtenu le certifi-
cat du comité de ['avortement thérapeutique d’un
hépital accrédité ou approuvé requis par le par. 251(4)
du Code criminel. Les médecins ont fait des déclarations
publiques dans lesquelles ils ont mis en doute la sagesse
de la législation canadienne sur l’avortement et ont
affirmé qu’une femme a le droit souverain de décider si
un avortement s’impose ou non dans sa situation person-
nelle. Des actes d’accusation ont été portés contre les
appelants les inculpant de complot, les uns avec les
autres, avec l'intention de procurer des avortements,
infractions prévues 4 I'al. 423(1)d) et au par. 251(1) du
Code criminel.

L’avocat des appelants a demandé I'annulation de
P'acte d’accusation ou la suspension des poursuites avant
d’inscrire les plaidoyers, pour le motif que I'art. 251 du
Code criminel excéderait les pouvoirs du Parlement du
Canada, enfreindrait I'al. 2a) et les art. 7 et 12 de la
Charte et entrerait en conflit avec I'al. 15) de la Décla-
ration canadienne des droits. Le juge de premiére ins-
tance a rejeté la requéte et P'appel interjeté & la Cour
d’appel de I'Ontario a aussi été rejeté. Le procés s’est
poursuivi devant juge et jury et les trois accusés ont été
acquittés. Le ministére public a interjeté appel de 'ac-
quittement et les appelants ont formé un appel incident.
La Cour d'appel a accueilli 'appel, annulé le verdict
d’acquittement et ordonné un nouveau procés. La Cour
a jugé que I'appel incident se rapportait a des points déja
soulevés dans I'appel principal et on les a donc étudiés
dans le cadre de ce dernier.

La Cour a formulé les questions constitutionnelles
suivantes:

1. L article 251 du Code criminel du Canada porte-t-il
atteinte aux droits et aux libertés garantis par I’al. 2a)
et les art. 7, 12, 15, 27 et 28 de la Charte canadienne
des droits et libertés?

2. 8i Particle 251 du Code criminel du Canada porte
atteinte aux droits et aux libertés garantis par ’al. 2a)
et les art. 7, 12, 15, 27 et 28 de la Charte canadienne
des droits et libertés, est-il justifié par I'article pre-
mier de la Charte canadienne des droits et libertés et
donc compatible avec la Loi constitutionnelle de
19827
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3. Is section 251 of the Criminal Code of Canada ultra
vires the Parliament of Canada?

4. Does section 251 of the Criminal Code of Canada
violate s. 96 of the Constitution Act, 18677

3. Does section 251 of the Criminal Code of Canada
unlawfully delegate federal criminal power to provin-
cial Ministers of Health or Therapeutic Abortion
Committees, and in doing so, has the Federal Govern-
ment abdicated its authority in this area?

6. Do sections 605 and 610(3) of the Criminal Code of
Canada infringe or deny the rights and freedoms
guaranteed by ss, 7, 11(d), 11(f), 11(k) and 24(1) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms?

7. If sections 605 and 610(3) of the Criminal Code of
Canada infringe or deny the rights and freedoms
guaranteed by ss. 7, 11(d) 11(f), 11(h) and 24(1) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms, are
ss. 605 and 610(3) justified by s. 1 of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms and therefore not
inconsistent with the Constitution Act, 19827
Held (Mclntyre and La Forest JJ. dissenting): The

appeal should be allowed and the acquittals restored.

The first constitutional question should be answered in

the affirmative as regards s. 7 and the second in the

negative as regards s. 7. The third, fourth and fifth
constitutional questions should be answered in the nega-
tive. The sixth constitutional question should be
answered in the negative with respect to s. 605 of the

Criminal Code and should not be answered as regards s.

610(3). The seventh constitutional question should not

be answered.

Per Dickson C.J. and Lamer J.: Section 7 of the
Charter requires that the courts review the substance of
legislation once the legislation has been determined to
infringe an individual's right to “life, liberty and secu-
rity of the person”. Those interests may only be
impaired if the principles of fundamental justice are
respected. It was sufficient here to investigate whether
or not the impugned legislative provisions met the proce-
dural standards of fundamental justice and the Court
accordingly did not need to tread the fine line between
substantive review and the adjudication of public policy.

State interference with bodily integrity and serious
state-imposed psychological stress, at least in the crimi-
nal law context, constitutes a breach of security of the
person. Section 231 clearly interferes with a woman’s
physical and bodily integrity., Forcing a woman, by
threat of criminal sanction, to carry a foetus to term
unless she meets certain criteria unrelated to her own
priorities and aspirations, is a profound interference

3. Larticle 251 du Code criminel du Canada excéde-t-il
les pouvoirs du Parlement du Canada?

4. L’article 251 du Code criminel du Canada viole-t-il
'art. 96 de la Loi constitutionnelle de 18677

5. L’article 251 du Code criminel du Canada déiégue-
t-il illégalement la compétence fédérale en matiére
criminelle aux ministres de la Santé provinciaux ou
aux comités de 'avortement thérapeutique et, ce fai-
sant, le gouvernement fédéral a-t-il abdiqué son auto-
rité dans ce domaine?

6. L'article 605 et le par. 610(3) du Code criminel du
Canada portent-ils atteinte aux droits et aux libertés
garantis par 'art. 7, les al. 114d), 11f), 11k) et le par.
24(1) de la Charte canadienne des droits et libertés?

7. Si I'article 605 et le par. 610(3) du Code criminel du
Canada portent atteinte aux droits et aux libertés
garantis par I'art. 7, les al. 11d), 11}, 114) et le par.
24(1) de la Charte canadienne des droits et libertés,
sont-ils justifiés par article premier de la Charte

canadienne des droits et libertés et donc compatibles

avec la Loi constitutionnelle de 19827

Arrét (les juges Mclntyre et La Forest sont dissi-
dents): Le pourvoi est accueilli et les acquittements sont
rétablis. La premiére question constitutionnelle regoit
une réponse affirmative en ce qui concerne l'art. 7 et la
deuxiéme question une réponse négative en ce qui con-
cerne l'art. 7. Les troisiéme, quatriéme et cinquiéme
questions regoivent une réponse négative. La sixiéme
question recgoit une réponse négative en ce qui concerne
Part. 605 du Code criminel et ne recoit aucune réponse
en ¢e qui concerne le par. 610(3). 1l n’est pas nécessaire
de répondre 4 la septiéme question.

Le juge en chef Dickson et le juge Lamer: L’article 7
de la Charte impose aux tribunaux le devoir d’examiner,
au fond, les textes législatifs une fois qu’il a été jugé

qu’ils enfreignent le droit de lindividu « la vie, 4 la

liberté et & la sécurité de sa personnes. Il ne peut étre

porté atteinte & ces intéréts que si les principes de justice

fondamentale sont respectés. Il suffit en I'espéce d’exa-
miner si les dispositions législatives en cause sont confor-
mes aux normes procédurales de justice fondamentale et
il n’est donc pas nécessaire que la Cour touche a 1'équili-
bre fragile entre examen du fond et décision de politi-
ques générales.

L’atteinte que 1'Etat porte & Vintégrité physique et la
tension psychologique causée par I’Etat, du moins dans
le contexte du droit criminel, constituent une violation

de la sécurité de la personne. L’article 251 constitue

s

clairement une atteinte a I'intégrité physique et émotion-:
nelle d’une femme. Forcer une femme, sous la menace

d’une sanction criminelle, 4 mener le feetus 4 terme, 4
moins qu’elle ne remplisse certains critéres indépendants -

143



[1988] 1 R.C.S.

R. ¢. MORGENTALER 33

-

with a woman’s body and thus an infringement of
security of the person. A second breach of the right to
security of the person occurs independently as a result of
the delay in obtaining therapeutic abortions caused by
the mandatory procedures of s. 251 which results in a
higher probability of complications and greater risk. The
harm to the psychological integrity of women seeking
abortions was also clearly established.

Any infringement of the right to life, liberty and
security of the person must comport with the principles
of fundamental justice. These principles are to be found
in the basic tenets of our legal system. One of the basic
tenets of our system of criminal justice is that when
Parliament creates a defence to a criminal charge, the
defence should not be illusory or so difficult to attain as
to be practically illusory.

The procedure and restrictions stipulated in s. 251 for
access to therapeutic abortions make the defence illuso-
ry resulting in a failure to comply with the principles of
fundamental justice. A therapeutic abortion may be
approved by a “therapeutic abortion committee™ of an
“accredited or approved hospital”. The requirement of s.
251(4) that at least four physicians be available at that
hospital to authorize and to perform an abortion in
practice makes abortions unavailabie in many hospitals.
The restrictions attaching to the term “accredited”
automatically disqualifies many Canadian hospitals
from undertaking therapeutic abortions. The provincial
approval of a hospital for the purpose of performing
therapeutic abortions further restricts the number of
hospitals offering this procedure. Even if a hospital is
eligible to create a therapeutic abortion committee,
there is no requirement in s, 251 that the hospital need
do so. Provincial reguiation as well can heavily restrict

or even deny the practical availability of the exculpatory -

provisions of s. 251(4).

The administrative system established in s. 251(4)
fails to provide an adequate standard for therapeutic
abortion committees which must determine when a
therapeutic abortion should, as a matter of law, be
granted. The word “health” is vague and no adequate
guidelines have been established for therapeutic abortion
committees, It is typically impossible for women to know
in advance what standard of health will be applied by
any given committee.

The argument that women facing difficulties in
obtaining abortions at home can simply travel elsewhere
would not be especially troubling if those difficulties

de ses propres priorités et aspirations, est une ingérence
profonde a I'égard de son corps et donc une atteinte 4 la

.sécurité de sa personne. Une deuxiéme violation du droit

3 la sécurité de la personne se produit indépendamment
par suite du retard & obtenir un avortement thérapeuti-
que en raison de la procédure imposée par 'art. 251 qui
entraine une augmentation de la probabilité de compli-
cations et accroit les risques. Il a été clairement établi
que 'art. 251 porte atteinte & I'intégrité psychologique
des femmes voulant un avortement.

Toute atteinte au droit 4 la vie, & la liberté et 4 la
sécurité de la personne doit étre en accord avec les
principes de justice fondamentale. On trouve ces princi-
pes dans les préceptes fondamentaux de notre systéme
juridique. L'un des préceptes fondamentaux de notre
systéme de justice criminelle est que, lorsque le Parle-
ment crée une défense d I'égard d’une accusation crimi-
nelle, celle-ci ne doit &tre ni illusoire ni 4 ce point
difficile & faire valoir qu’elle soit pratiquement illusoire.

La procédure et les restrictions établies par I'art. 251
pour avoir droit 4 un avortement rendent la défense-
illusoire et reviennent au non-respect des principes de
justice fondamentale. Un avortement thérapeutique doit
étre approuvé par un «comité de 'avortement thérapeu-
tique» d’un hopital «accrédité ou approuvés. L’obligation
du par. 251(4) qu’au moins quatre médecins soient
disponibles dans cet hdpital pour autoriser et pratiquer
un avortement, signifie en pratique que beaucoup d’hé-
pitaux ne peuvent pas pratiquer des avortements. Les
restrictions découlant du terme «accrédité» interdisent
automatiquement 4 un grand nombre d’hdpitaux cana-
diens de pratiquer des avortements thérapeutiques. L’ac-
créditation provinciale d’un hopital aux fins de pratiquer
des avortements thérapeutiques restreint encore plus le
nombre d’hdpitaux oil on peut les pratiquer. Méme si un
hopital est autorisé & former un comité de I'avortement
thérapeutique, rien dans 'art. 251 ne I’oblige a le faire.
La réglementation provinciale peut fortement limiter et
méme supprimer le recours en pratique aux dispositions
disculpatoires du par. 251(4).

+

Le systéme administratif établi par le par. 251(4) ]
n'offre pas de norme adéquate 4 laquelle les comités de%
['avortement thérapeutique doivent se référer lorsqu'ils ;
ont 4 décider si un avortement thérapeutique devrait, en

. droit, étre autorisé. Le terme «santé» est vague et aucu- \

nes directives adéquates n’ont été établies pour les comi-
tés de l'avortement thérapeutique. Il est, en général,
impossible que les femmes sachent & 'avance quelle
norme de santé un comité donné appliquera. -

L’argument voulant que les femmes qui éprouvent des
difficultés 4 se faire avorter au lieu de leur domicile
n'ont qu’d se rendre ailleurs ne serait pas spécialement
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were not in large measure created by the procedural
requirements of s. 251. The evidence established con-
vincingly that it is the law itself which in many ways
prevents access to local therapeutic abortion facilities.

Section 251 cannot be saved under s, 1 of the Charter.
The objective of s. 251 as a whole, namely to balance the
competing interests identified by Parliament, is suf-
ficiently important to pass the first stage of the s. 1
inquiry. The means chosen to advance its legislative
objectives, however, are not reasonable or demonstrably
justified in a free and democratic society. None of the
three elements for assessing the proportionality of means
to ends is met. Firstly, the procedures and administra-
tive structures created by s. 251 are often unfair and
arbitrary. Moreover, these procedures impair s. 7 rights
far more than is necessary because they hold out an
illusory defence to many women who would prima facie
qualify under the exculpatory provisions of s. 251(4).
Finally, the effects of the limitation upon the s. 7 rights
of many pregnant women are out of proportion to the
objective sought to be achieved and may actually defeat
the objective of protecting the life and health of women.

Per Beetz and EBstey JJ.: Before the advent of the
Charter, Parliament recognized, in adopting 5. 251(4) of
the Criminal Code, that the interest in the life or health
of the pregnant woman takes precedence over the inter-
est in prohibiting abortions, including the interest of the
state in the protection of the foetus, when “the continua-
tion of the pregnancy of such female person would or
would be likely to endanger her life or health”. This
standard in s. 251(4) became entrenched at least as a
minimum when the “right to life, liberty and security of
the person” was enshrined in the Caenadian Charter of
Rights and Freedoms ats. 7.

“Security of the person” within the meaning of s. 7 of
the Charter must include a right of access to medical
treatment for a condition representing a danger to life or
health without fear of criminal sanction. If an act of
Parliament forces a pregnant woman whose life or
health is in danger to choose between, on the one hand,
the commission of a crime to obtain effective and timely
medical treatment and, on the other hand, inadequate
treatment or no treatment at all, her right to security of
the person has been violated,

génant si ces difficuités ne résultaient pas dans une large
mesure des exigences de procédure de l'art. 251. La
preuve établit de fagon convaincante que c’est la loi
elle-méme qui, de bien des maniéres, empéche de
s’adresser aux institutions locales offrant 'avortement
thérapeutique.

L’article 251 ne peut étre sauvé par ['article premier
de la Charte. L'objectif de I’art. 251 dans son ensemble,
soit d’équilibrer les intéréts en concurrence identifiés par
le Parlement, est suffisamment important pour passer l¢
premier stade de I'examen au regard de I'article pre-
mier. Les moyens choisis pour mettre en ceuvre ces
objectifs législatifs ne sont pas raisonnables et leur
justification ne peut se démontrer dans une société libre
et démocratique. On ne trouve aucun des trois éléments
permettant d’évaluer la proportionnalité des moyens ef
de la fin. Premiérement, la procédure et les structures
administratives instaurées par l'art. 251 sont souvent
arbitraires et injustes. En outre, ces procédures portent
atteinte aux droits garantis par I'art. 7 au-deld de ce qui
est nécessaire, puisqu’elle ne fournit qu'une défense
illusoire & nombre de femmes qui, prima facie, pour-
raient se prévaloir des dispositions disculpatoires du par.
251(4). Enfin, les effets de la limitation des droits
garantis par I'art. 7, pour nombre de femmes enceintes,
sont disproportionnés par rapport & l'objectif recherché
et peuvent effectivement mettre en échec 1'objectif de
protection de la vie et de la santé des femmes.

Les juges Beetz et Estey: Avant 'avénement de la
Charte, le Parlement a reconnu, en adoptant le par.
251(4) du Code criminel, que I'intérét que représente la
vie ou la santé de la femme enceinte ’emporte sur celui
qu'il y a 4 interdire les avortements, y compris I'intérét
qu'a I'Etat dans la protection du feetus, lorsque «la
continuation de la grossesse de cette personne du sexe
féminin mettrait ou mettrait probablement en danger la
vie ou la santé de cette derniére». Ce critére du par.
251(4) a été consacré, au moins comme minimum,
lorsque le «droit a la vie, & la liberté et i la sécurité de la
personne» a été enchidssé dans la Charte canadienne des
droiis et libertés, d 'art. 7.

L’expression «sécurité de la personnes, au sens de
I’art. 7 de la Charte, doit inclure le droit au traitement
médical d’un état dangereux pour la vie ou la santé, sans
menace de répression pénale. Si une loi du Parlement
force une femme enceinte dont la vie ou la santé est en
danger a choisir entre, d’une part, la perpétration d’un
crime pour obtenir un traitement médical efficace en
temps opportun et, d’autre part, un traitement inadé-
quat, voire aucun traitement, son droit i la sécurité de
sa personne a été violé.
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According to the evidence, the procedural require-
ments of s. 251 of the Criminal Code significantly delay
pregnant women’s access to medical treatment resulting
in an additional danger to their health, thereby depriv-
ing them of their right to security of the person. This
deprivation does not accord with the principles of funda-
mental justice. While Parliament is justified in requiring
a reliable, independent and medically sound opinion as
to the “life or health™ of the pregnant woman in order to
protect the state interest in the foetus, and while any
such statutory mechanism will inevitably result in some
delay, certain of the procedural requirements of s. 251
of the Criminal Code are nevertheless manifestly unfair.
"These requirements are manifestly unfair in that they
are unnecessary in respect of Parliament’s objectives in
establishing the administrative structure and in that
they result in additional risks to the health of pregnant
women.

The following statutory requirements contribute to
the manifest unfairness of the administrative structure
imposed by the Criminal Code: (1) the requirement that
all therapeutic abortions must take place in an “accred-
ited”” or “approved” hospital as defined in s. 251(6); (2)
the requirement that the committee come from the
accredited or approved hospital in which the abortion is
to be performed; (3) the provision that allows hospital
boards to increase the number of members of a commit-
tee; (4) the requirement that all physicians who practise
lawful therapeutic abortions be excluded from the
committees.

The primary objective of s. 251 of the Criminal Code
is the protection of the foetus. The protection of the life
and health of the pregnant woman is an ancillary objec-
tive. The primary objective does relate to concerns
which are pressing and substantial in a free and demo-
cratic society and which, pursuant to s. 1 of the Charter,

justify reasonable limits to be put on a woman’s right.

However, the means chosen in s. 251 are not reasonable
and demonstrably justified. The rules unnecessary in
respect of the primary and ancillary objectives which
they are designed to serve, such as the above-mentioned
rules contained in s. 251, cannot be said to be rationally
connected to these objectives under s. 1 of the Charter.
Consequently, s. 251 does not constitute a reasonable
limit to the security of the person.

It is not necessary to answer the question concerning
the circumstances in which there is a proportionality

J
between the effects of s. 251 which limit the right of

pregnant women to security of the person and the

D’aprés la preuve soumise, les exigences procédurales
de I'art. 251 du Code criminel ont pour effet de retarder

- considérablement 'obtention par les femmes enceintes

d’un traitement médical, ce qui cause un danger addi-
tionnel pour leur santé et porte atteinte, par le fait
méme, 4 leur droit 4 la sécurité de leur personne. Cette
atteinte n’est pas compatible avec les principes de justice
fondamentale. Quoique le Parlement soit justifié d’exi-
ger une opinion médicale éclairée, indépendante et fiable
relativement 4 la vie ou 4 la santé de la femme enceinte
pour protéger I'intérét qu’a I'Etat 4 ’égard du feetus et
quoiqu’un tel dispositif législatif entraine inévitablement
des délais, certaines des exigences procédurales de I'art.
251 du Code criminel sont néanmoins nettement injus-
tes. Ces exigences sont nettement injustes en ce sens
qu’elles sont inutiles au regard des objectifs poursuivis
par le Parlement en établissant la structure administra-
tive et qu’elles entrainent des risques additionnels pour
la santé des femmes enceintes,

Les exigences législatives suivantes rendent nettement
injuste la structure administrative imposée par.le Code
criminel: (1) Pobligation que tous les avortements théra-
peutiques soient pratiqués dans des hopitaux «accrédités»
ou capprouvés» selon la définition du par. 251(6); (2)
[’obligation que le comité provienne de I'hdpital accré-
dité ou approuvé ol 'avortement doit étre pratiqué; (3)
la disposition qui autorise un conseil d’hépital & aug-
menter le nombre de membres d’un comité; (4) Pexclu-
sion du sein de ces comités de tous les médecins qui
pratiquent des avortements thérapeutiques licites.

Lobjectif premier de l'art, 251 du Code criminel est
la protection du feetus. La protection de la vie et de la
santé de la femme enceinte est un objectif secondaire.
L'objectif premier, celui de la protection du feetus,
touche effectivement 4 des questions qui sont urgentes et
importantes dans une société libre et démocratique et
qui, conformément & l'article premier de la Charte,
justifient que des limites raisonnables solent imposées au
droit d’'une femme. Toutefois, les moyens choisis par
'art. 251 ne sont pas raisonnables et leur justification ne
peut étre démontrée. On ne peut dire que les régles
inutiles aux fins des objectifs premier et secondaire
qu’elles sont censées appuyer, comme les régles susmen-
tionnées de 'art. 251, ont un lien rationnel avec ces
objectifs aux termes de 'article premier de la Charte.
Par conséquent, I'art. 251 ne constitue pas une limite
raisonnable 4 la sécurité de la personne.

Il n’est pas nécessaire de répondre 4 la question
relative aux circonstances dans Yesquelles il y a propor-
tionnalité entre les effets de I’art. 251 qui limite le droit
des femmes enceintes 4 la sécurité de leur personne et
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objective of the protection of the foetus. In any event,
the objective of protecting the foetus would not justify
the severity of the breach of pregnant women’s right to
security of the person which would result if the exculpa-
tory provision of s. 251 was completely removed from
the Criminal Code. However, it is possible that a future
enactment by Parliament that would require a higher
degrec of danger to health in the latter months of
pregnancy, as opposed to the early months, for an
abortion to be lawful, could achieve a proportionality
which would be acceptable under s. 1 of the Charier.

Given the conclusion that s. 251 contains rules un-
necessary to the protection of the foetus, the question as
to whether a foetus is included in the word “everyone”
in s. 7, so as to have a right to “life, liberty and security
of the person” under the Charter, need not be decided.

Section 251 is not colourable provincial legislation in
relation to health but rather a proper exercise of Parlia-
ment’s criminal law power pursuant to s. 91(27) of the
Constitution Act, 1867. The section does not offend s.
96 of the Constitution Act, 1867 because the therapeutic
abortion commitiees are not given judicial powers which
were exercised by county, district and superior courts at
the time of Confederation. These committees exercise a
medical judgment on a medical question. Finally, s. 251
does not constitute an unlawful delegation of federal
legislative power nor does it represent an abdication of
the criminal law power by Parliament.

There is no merit in the argument based on s.
605(1)(a) of the Criminal Code. 1t is unnecessary to
decide whether or not s. 610(3) of the Criminal Code
violates ss. 7, 11{d), (f), (k) and 15 of the Charter or
whether this Court has the power to award costs on
appeals under s. 24(1) of the Charter. Whatever this
Court’s power to award costs in appeals such as this one,
costs should not be awarded in this case.

Per Wilson J.. Section 251 of the Criminal Code,
which limits the pregnant woman’s access to abortion,
violates her right to life, liberty and security of the
person within the meaning of s. 7 of the Charter in a
way which does not accord with the principles of funda-
mental justice.

The right to “liberty” contained in s. 7 guarantees to
every individual a degree of personal autonomy over
important decisions intimately affecting his or her pri-

lobjectif de la protection du feetus. De toute fagon,
'objectif de la protection du feetus ne justifierait pas la
gravité de la violation du droit des femmes enceintes & la
sécurité de leur personne qui se¢ produirait si la disposi-
tion disculpatoire de ’art. 251 était totalement exclue du
Code criminel. Toutefois, il est possible qu'une loi éven-
tuelle adoptée par le Parlement qui imposerait que la
santé soit plus gravement menacée dans les derniers
mois de la grossesse que dans les premiers mois pour
qu’un avortement soit licite, pourrait atteindre un degré
de proportionnalité acceptable aux termes de l'article
premier de la Charte.

Vu la conclusion que I'art. 251 contient des régles
inutiles pour la protection du foetus, il n’est pas néces-
saire de décider si un feetus est visé par le mot «chacun»
a l'art. 7 de la Charte de fagon a avoir le droit «a la vie,
a la liberté et & la sécurité de sa personne» en vertu de la
Charte.

L’article 251 n’est pas un texte législatif provincial
déguisé relatif & la santé, mais il constitue plutdt un
exercice valide de la compétence du Parlement en
matiére de droit criminel conformément au par. 91(27)
de la Loi constitutionnelle de 1867. L'article n’enfreint
pas Part. 96 de la Loi constitutionnelle de 1867 parce
qu'il ne donne pas aux comités de I'avortement théra-
peutique les pouvoirs judiciaires que les cours de comté,
de district et supéricures exercaient au moment de la
Confédération. Ces comités portent un jugement médi-
cal sur une question médicale. Enfin, Fart. 251 ne
constitue pas une délégation illégale d’un pouvoir légis-
latif fédéral et ne représente pas non plus une renoncia-
tion du Parlement 4 son pouvoir en matiére de droit
criminel.

L’argument fondé sur 1'al. 605(1)a) du Code criminel
est mal fondé. 1l n’est pas nécessaire de décider si le par.
610(3) du Code criminel viole I'art. 7 et les al. 11d), f),
) et Part. 15 de la Charte ni si cette Cour a le pouvoir
d’accorder des dépens lors d'un pourvoi en vertu du par.

-24(1) de la Charte. Quel que soit le pouvoir de cette
~ Cour d’accorder des dépens dans des pourvois comme

celui-ci, aucuns dépens ne devraient étre accordés en
'espéce.

Le juge Wilson: L’article 251 du Code criminel, qui
limite le recours d’une femme enceinte 4 'avortement,
viole son droit 4 la vie, 4 la liberté et 4 la sécurité de sa
personne au sens de 1’art. 7 de la Charte d’une fagon qui
n'est pas conforme avec les principes de justice
fondamentale.

Le droit 4 la «liberté» énoncé & P'art. 7 garantit 2
chaque individu une marge d’autonomie personnelle sur
les décisions importantes touchant intimement a sa vie
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vate life. Liberty in a free and democratic society does
not require the state to approve such decisions but it
does require the state to respect them.

A woman’s decision to terminate her pregnancy falls
within this class of protected decisions, It is one that will
have profound psychological, economic and social conse-
quences for her. It is a decision that deeply reflects the
way the woman thinks about herself and her relationship
to others and to society at large. It is not just a medical
decision; it is a profound social and ethical one as well.

/

Section 251 of the Criminal Code takes a personal
and private decision away from the woman and gives it
to a committee which bases its decision on “criteria
entirely unrelated to [the pregnant woman’s] own-priori-
ties and aspirations”.

Section 251 also deprives a pregnant woman of her
right to security of the person under s. 7 of the Charter.
This right protects both the physical and psychological
integrity of the individual. Section 251 is more deeply
flawed than just subjecting women to considerable emo-
tional stress and unnecessary physical risk. It asserts
that the woman’s capacity to reproduce is to be subject,
not to her own control, but to that of the state, This is a
direct interference with the woman’s physical “person”.

This violation of s. 7 does not accord with either
procedural fairness or with the fundamental rights and
freedoms laid down elsewhere in the Charter. A depriva-
tion of the s. 7 right which has the effect of infringing a
right guaranteed clsewhere in the Charter cannot be in
accordance with the principles of fundamental justice.

The deprivation of the s. 7 right in this case offends
freedom of conscience guaranteed in s. 2(q) of the
Charter. The decision whether or not to terminate a
pregnancy is essentially a moral decision and in a free
and democratic society the conscience of the individual
must be paramount to that of the state. Indeed, s. 2(a)
makes it clear that this freedom belongs to each of us
individually. *“Freedom of conscience and religion”
should be broadly construed to extend to conscien-
tiously-held beliefs, whether grounded in religion or in a
secular morality and the terms “conscience” and “reli-
gion” should not be treated as.tautologous if capable of
independent, although related, meaning. The state here
is endorsing one conscientiously-held view at the expense
of another. It is denying freedom of conscience to some,

treating them as means to an end, depriving them of ;

their “‘essential humanity”.

privée. La liberté, dans une société libre et démocrati-
que, n’oblige pas I’Btat & approuver ces décisions, mais
elle 'oblige cependant a les respecter.

La décision que prend une femme d’interrompre sa
grossesse releve de cette catégorie de décisions proté-
gées. Cette décision aura des conséquences psychologi-
ques, économiques et sociales profondes pour la femme
enceinte. C'est une décision qui refléte profondément
Popinion qu’une femme a d’elle-méme, ses rapports avec
les autres et avec la société en général. Ce n'est pas
seulement une décision d’ordre médical; elle est aussi
profondément d’ordre social et éthique.

L’article 251 du Code criminel enléve une décision
personnelle et privée a la femme pour la confier & un
comité qui fonde sa décision sur “‘des critéres totalement
sans rapport avec ses [celles de la femme enceinte]
propres priorités et aspirations”.

L’article 251 prive également une femme enceinte du
droit & la «sécurité de sa personne» garanti par I'art. 7 de
la Charte. Ce droit protége 4 la fois 'intégrité physique
et psychologique de la personne. Le défaut de I'art. 251
est beaucoup plus profond qu’un simple assujettissement
des femmes & une tension émotionnelle considérable et &
un risque physique inutile. Il affirme que la capacité de
reproduction de la femme ne doit pas étre soumise a son
propre contrdle, mais 4 celui de I'Btat. Cest aussi une
atteinte directe 4 sa «personne» physique.

Cette violation du droit conféré par l'art. 7 n’est
conforme ni 4 ’équité dans la procédure ni aux droits et
libertés fondamentaux énoncés par ailleurs dans la
Charte. Une atteinte au droit conféré par I'art. 7 qui a
pour effet d’enfreindre un droit que garantit par ailleurs
la Charte ne peut €tre conforme aux principes de Justlce
fondamentale.

L’atteinte au droit conféré par l'art. 7 en I'espéce
enfreint la liberté de conscience garartie par 1'al. 2a) de
la Charte. La décision d’interrompre ou non une gros-
sesse est essenticllement une décision morale et, dans
une société libre et démocratique, la conscience de ’indi-
vidu doit primer sur celle de I’Etat. D’ailleurs I'al. 2a)
dit clairement que cette liberté appartient 4 chacun de
nous pris individuellement. La diberté de conscience et
de religion» devrait étre interprétée largement et s’éten-
dre aux croyances dictées par la conscience, qu’elles
soient fondées sur la religion ou sur une morale laique et
les termes «conscience» et «religion» ne devraient pas étre
considérés comme tautologiques quand ils peuvent avoir
un sens distinct, quoique relié. L’Etat épouse en P'espéce
une opinion dictée par la conscience des uns aux dépens
d’une autre. Il nic la liberté de conscience & certains, en
les traitant comme un moyen pour une fin, en les privant

«I’'essence de leur humanitén.
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The primary objective of the impugned legislation is
the protection of the foetus. This is a perfectly valid
legislative objective. It has other ancillary objectives,
such as the protection of the life and health of the
pregnant woman and the maintenance of proper medical
standards.

The situation respecting a woman’s right to control
her own person becomes more complex when she
becomes pregnant, and some statutory control may be
appropriate. Section 1 of the Charter authorizes reason-
able limits to be put upon the woman’s right having
regard to the fact of the developing foetus within her
body.

The value to be placed on the foetus as potential life is
directly related to the stage of its development during
gestation. The undeveloped foetus starts out as a newly
fertilized ovum; the fully developed foetus emerges ulti-
mately as an infant. A developmental progression takes
place between these two extremes and it has a direct
bearing on the value of the foetus as potential life.
Accordingly, the foetus should be viewed in differential
and developmental terms. This view of the foetus sup-
ports a permissive approach to abortion in the early
stages where the woman’s autonomy would be absolute
and a restrictive approach in the later stages where the
states’s interest in protecting the foetus would justify its
prescribing conditions. The precise point in the develop-
ment of the foetus at which the state’s interest in its
protection becomes “compelling” should be left to the
informed judgment of the legislature which is in a
position to receive submissions on the subject from all
the relevant disciplines.

Section 251 of the Criminal Code cannot be saved
under s. 1 of the Charter. It takes the decision away
from the woman at all stages of her pregnancy and
completely denies, as opposed to limits, her right under
s. 7. Section 251 cannot meet the proportionality test; it
is not sufficiently tailored to the objective; it does not
impair the woman’s right “as little as possible™. Accord-
ingly, even if s. 251 were to be amended to remedy the
procedural defects in the legislative scheme, it would
still not be constitutionally valid.

The question whether a foetus is covered by the word
“everyone” in s. 7 so as to have an independent right to
life under that section was not dealt with.

Per McIntyre and La Forest JJ. (dissenting): Save for
the provisions of the Criminal Code permitting abortion
where the life or health of the woman is at risk, no right
of abortion can be found in Canadian law, custom or
tradition and the Charter, including s. 7, does not create

L’objectif premier de la loi contestée est la protection
du feetus. C’est un objectif législatif parfaitement valide.
Elle a d'autres objectifs secondaires, telle la protection
de la vie et de la santé de la femme enceinte et le
maintien de normes médicales appropriées.

La situation en ce qui a trait au droit d’une femme
d’étre maitresse de sa propre personne se complique
lorsqu’elle devient enceinte et qu’un certain contrdle de
la loi peut étre approprié. L'article premier de la Charte
permet de fixer des limites raisonnables au droit de la
femme compte tenu du feetus qui se développe dans son
corps.

La valeur attribuée au foetus en tant gue vie poten-
tielle est directement reliée au stade de son développe-
ment au cours de la grossesse. Le foctus au stade
embryonnaire provient d’un ovule nouvellement fécondé;
le feetus totalement développé devient en définitive un
nouveau-né, Le développement progresse entre ces deux
extrémes et il influe directement sur la valeur & attribuer
au fcetus en tant que vie potentielle. On devrait donc
considérer le foetus en termes de développement et de
phases. Cette conception du feetus appuie une approche
permissive de avortement dans les premiers stades de la
grossesse, ol 'autonomie de la femme serait absolue, et
une approche restrictive dans les derniers stades, ou
Pintérét qu’a I'Etat de protéger le foetus justifierait
imposition de conditions. Le point précis du développe-
ment du fostus ol I'intérét qu’a I’Etat de le protéger
devient “supérieur” reléve du jugement éclairé du légis-
lateur, qui est en mesure-de recevoir des avis 4 ce sujet
de 'ensemble des disciplines pertinentes.

L'article 251 du Code criminel ne peut 8tre sauvé par’
I'article premier de la Charte. 1l enléve la décision 2 [a
femme 4 tous les stades de la grossesse et nie compléte-
ment au lieu de simplement limiter son droit garanti par
Part. 7. L'article 251 ne saurait répondre aux critéres de
la proportionnalité: il n’est pas suffisamment adapté a
I'objectif et ne porte pas «e moins possible» atteinte au
droit de 1a femme. Par conséquent, méme si 'art. 251
devait &tre modifié pour remédier aux vices de procédure
de la structure législative, il demeurerait inconstitution-
nel.

La question de savoir si le terme «chacun», a 1’art, 7,
vise aussi le feetus et lui confére un droit indépendant a
la vie en vertu de cet article n’a pas été traitée.

Les juges McIntyre et La Forest (dissidents): A part
les dispositions du Code criminel qui autorisent ’avorte-
ment lorsque la vie ou la santé de la femme est en
danger, il n’existe aucun droit a l'avortement en droit
canadien ou selon la coutume ou la tradition canadien-
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such a right. Section 251 of the Criminal Code accord-
ingly does not violate s. 7 of the Charter.

The power of judicial review of legislation, although
given greater scope under the Charter, is not unlimited.
The courts must confine themselves to such democratic
values as are clearly expressed in the Charter and
refrain from imposing or creating rights with no identifi-
able base in the Charter. The Court is not entitled to
define a right in a manner unrelated to the interest that
the right in question was meant to protect,

The infringement of a right such as the right to
security of the person will occur only when legislation
goes beyond interfering with priorities and aspirations
and abridges rights included in or protected by the
concept. The proposition that women enjoy a constitu-
tional right to have an abortion is devoid of support in
either the language, structure or history of the constitu-
tional text, in constitutional tradition, or in the history,
traditions or underlying philosophies of our society.

Historically, there has always been a clear recognition
of a public interest in the protection of the unborn and
there is no evidence or indication of general acceptance
of the concept of abortion at will in our society. The
interpretive approach to the Charter adopted by this
Court affords no support for the entrenchment of a
constitutional right of abortion.

As to the asserted right to be free from state interfer-
ence with bodily integrity and serious state-imposed
psychological stress, ‘an invasion of the s. 7 right of
security of the person, there would have to be more than
state-imposed stress or strain. A breach of the right
would have to be based upon an infringement of some
interest which would be of such nature and such impor-
tance as to warrant constitutional protection. This would
be limited to cases where the state-action complained of),
in addition to imposing stress and strain, also infringed
another right, freedom or interest which was deserving
of protection under the concept of security of the person.
Abortion is not such an interest. Even if a general right
to have an abortion could be found under s. 7, the extent
to which such right could be said to be infringed by the
requirements of s, 251 of the Code was not clearly
shown. '

A defence created by Parliament could only be said to
be illusory or practically so when the defence is not

I

nes, ¢t la Charte, y compris I’art. 7, ne crée pas un tel
droit. L’article 251 du Code criminel ne viole donc pas
Iart. 7 de la Charte.

Le pouvoir d’exercer un contrdle judiciaire sur les lois,
qui a pris de 'envergure aux termes de la Charte, n'est
pas illimité, Les tribunaux doivent s’en tenir aux valeurs
démocratiques qui sont clairement énoncées dans la
Charte et s’abstenir d’imposer ou de créer des droits
sans fondement identifiable dans la Charte. La Cour ne
peut définir un droit d’une fagon qui n’a aucun rapport
avec l'intérét que le droit en question est destiné &
protéger.

L’atteinte 4 un droit comme le droit & la sécurité de la
personne se produira seulement lorsque la loi va au-deld
de l'ingérence dans les priorités et aspirations et res-
treint des droits compris et protégés par cette notion. La
proposition selon laquelle les femmes jouissent d’un droit
constitutionnel 4 I'avortement ne trouve aucun appui
dans le texte, la structure ou I'historique du texte consti-
tutionnel ni dans la tradition constitutionnelle ou I’his-
toire, les traditions et les philosophies sous-jacentes dans
notre société.

Historiquement, 'existence d'un intérét public dans la
protection des enfants non encore nés a toujours été
clairement reconnue et rien ne prouve ni n’indique que fe
concept de l'avortement 4 volonté soit généralement
accepté dans notre société. La fagon d’interpréter la
Charte adoptée par cette Cour ne justifie aucunement

I’enchissement d’un droit constitutionnel 4 'avortement.

Pour ce qui de la revendication d’un droit 4 la protec-
tion contre toute atteinte de I'Btat & I'intégrité physique
et contre toute-tension psychologique causée par ’Etat,
une atteinte au droit a la sécurité de la personne garanti
par I'art. 7 nécessite plus que des tensions ou de I’an-
goisse causées par I'Etat. Une violation de ce droit doit
dépendre d’une atteinte 4 un intérét dont la nature et
IPimportance justifieraient une protection constitution-
nelle. Cette violation se limite aux cas ol l'action de
'Etat dont on se plaint a, en plus d’engendrer des
tensions et de I'angoisse, porté également atteinte 4 un
autre droit, 4 une autre liberté ou d un autre intérét qui
mérite d’étre protégé selon le concept de la sécurité de la
personne. L’avortement ne constitue pas un tel intérét.
Méme s'il était possible de conclure 4 I'existence d’un
droit général 4 'avortement en vertu de 'art. 7, on n’a
pas démontré clairement la mesure dans laquelle on
pourrait dire que les exigences de ’art. 251 du Code
peuvent porter atteinte & ce droit.

Un moyen de défense créé par le Parlement n’est
illusoire ou pratiquement illusoire que lorsqu’on ne peut

available in the circumstances in which it is held out as - 1 5{)&5 v recourir dang les circonstances ou I'on a dit qu'il
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being available. The very nature of the test assumes that
Parliament is to define the defence and, in so doing,
designate the terms upon which it may be available. The
allegation of procedural unfairness is not supported by
the claim that many women wanting abortions have
been unable to get them in Canada because the failure
of s. 251(4) to respond to this need. This machinery was
considered adequate to deal with the type of abortion
Parliament had envisaged. Any inefficiency in the
administrative scheme is caused principally by forces
external to the statute — the general demand for abor-
tion irrespective of the provisions of s. 251. A court
cannot strike down a statutory provision on this basis.

Section 605(1)(a), which gives the Crown a right of
appeal against an acquittal in a trial court on any
ground involving a question of law alone, does not
offend ss. 7, 11(d), (/) and (h) of the Charter. The
words of s. 11(k), “if finally acquitted” and “if finally
found guilty”, must be construed to mean after the
appellate procedures have been completed, otherwise
there would be no point or meaning in the word
“finally™.

Section 251 did not infringe the equality rights of
women, abridge freedom of religion, or inflict cruel or
unusual punishment. The section was not in pith and
substance legislation for the protection of health and
therefore within provincial competence but rather was
validly enacted under the federal criminal law power.
There was no merit to the arguments that s. 251 pur-
ported to give powers to therapeutic abortion commit-
tees exercised by county, district, and superior courts at
the time of Confederation or that it delegated powers
relating to criminal law to the provinces generally. No
evidence supported the defence of necessity.

Per Curiam: In a trial before judge and jury, the
judge’s role is to state the law and the jury’s role is to
apply that law to the facts of the case. To encourage a
jury to ignore a law it does not like could not only lead
to gross inequities but could also irresponsibly disturb
the balance of the criminal law system. It was quite
simply wrong to say to the jury that if they did not like
the law they need not enforce it. Such practice, if
commonly adopted, would undermine and place at risk
the whole jury system.

J

tait possible de le faire. De par sa nature méme, ce
critére sous-entend que c’est au Parlement qu’i] incombe
de définir e moyen de défense et, ce faisant, de préciser
les conditions & remplir pour pouvoir 'invoquer. L’alle-
gation de I'inéquité dans la procédure n’est pas justifice
par la prétention qu'un bon nombre de femmes désireu-
ses d’obtenir un avortement n’ont pas pu obtenir au
Canada parce que le par. 251(4) ne répond pas a ce
besoin. Ce mécanisme a été considéré comme suffisant
pour traiter le type d’avortement envisagé par le Parle-
ment. L’inefficacité du régime administratif est princi-
palement due a des facteurs étrangers a la loi, savoir la
demande générale d’avortements en dépit des disposi-
tions de I'art. 251. Un tribunal ne peut, pour ce motif,
invalider une disposition législative.

L’alinéa 605(1)a), qui habilite le ministére public &
interjeter appel contre un verdict d’acquittement pro-
noncé en premiére instance pour tout motif comportant
une question de droit seulement n’est pas contraire 4
Part. 7 et aux al. 11d), f) et h) de la Charte. Les
expressions «définitivement acquitté» et «définitiverfient
déclaré coupable» employées a I'al. 114) doivent s’inter-
préter comme signifiant aprés que toutes les procédures
d’appel sont terminées, sinon le mot «définitivement»
serait inutile ou dénué de tout sens.

L’article 251 du Code criminel ne porte pas atteinte
aux droits des femmes 4 I'égalité, ni 4 la liberté de
religion et n'inflige pas non plus une peine cruelle et
inusitée. L’article ne vise pas, de par son caractére
véritable, la santé, relévent donc de la compétence pro-
vinciale, mais il a &té validement adopté en vertu de la
compétence fédérale en matiére criminelle. Les argu-
ments voulant que 'art. 251 ait pour effet d’investir les
comités de I’avortement thérapeutique de pouvoirs exer-
cés, 4 I’époque de la Confédération, par les cours de
comté et de district et les cours supérieures et qu’il
délégue aux provinces en général des pouvoirs en
matiére de droit criminel sont mal fondés. Aucun élé-
ment de preuve ne justifie le moyen de défense de
nécessité.

La Cour: Au cours d’un procés devant juge et jury, le
rdle du juge est d’énoncer les régles de droit, et le role
du jury de 'appliquer aux faits de 'espéce. Encourager
le jury 4 ignorer une régle de droit qu'il n'aime pas
pourrait non seulement entrainer de graves inéquités,
mais pourrait aussi perturber de fagon irresponsable
'équilibre du systéme de justice criminelle. Il était
absotument erroné de dire au jury que, §'il n’aime pas la
régle de droit, il n’a pas besoin de I'appliquer. Une telle
pratique, communément adoptée, minerait et mettrait

n danger tout le systéme des procés par jury.
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premiére question constitutionnelle recoit une
réponse affirmative en ce qui concerne ’art. 7 et la
deuxiéme question une réponse négative en ce qui
concerne l’art. 7. Les troisiéme, quatriéme et cin-
quiéme questions reg¢oivent une réponse négative.
La sixiéme question regoit une réponse négative en
ce qui concerne lart. 605 du Code criminel et
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I'intimée. .

Edward R. Sojonky, c.r., et Marilyn Doering
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The judgment of Dickson C.J. and Lamer J. was
delivered by

THE CHIEF JUSTICE—The principal issue raised
by this appeal is whether the abortion provisions of
the Criminal Code, R.S.C. 1970, ¢. C-34, infringe
the “right to life, liberty and security of the person
and the right not to be deprived thereof except in
accordance with the principles of fundamental jus-
tice” as formulated in s. 7 of the Canadian Chart-
er of Rights and Freedoms. The appellants, Dr.
Henry Morgentaler, Dr. Leslie Frank Smoling and
Dr. Robert Scott, have raised thirteen distinct
grounds of appeal. During oral submissions, how-
ever, it became apparent that the primary focus of
the case was upon the s. 7 argument. It is submit-
ted by the appellants that s. 251 of the Criminal
Code contravenes s. 7 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms and that s. 251 should be
struck down. Counsel for the Crown admitted
during the course of her submissions that s. 7 of
the Charter was indeed “the key” to the entire
appeal. As for the remaining grounds of appeal,
only a few brief comments are necessary. First of
all, T agree with the disposition made by the Court
of Appeal of the non-Charter issues, many of
which have already been adequately dealt with in
earlier cases by this Court. I am also of the view
that the arguments concerning the alleged invalidi-
ty of 5. 605 under ss. 7 and 11 of the Charter are
unfounded. In view of my resolution of the s. 7
issue, it will not be necessary for me to address the
appellants’ other Charter arguments and I express-
ly refrain from commenting upon their merits.

During argument before this Court, counsel for
the Crown emphasized repeatedly that it is not the
role of the judiciary in Canada to evaluate the
wisdom of legislation enacted by our democratical-
ly elected representatives, or to second-guess dif-
ficult policy choices that confront all governments.
In Morgentaler v. The Queen, [1976] 1 S.C.R.
616, at p. 671, [hereinafter “Morgentaler (1975)”]
I stressed that the Court had “not been called
upon to decide, or even to enter, the loud and
continuous public debate on abortion.” Eleven
vears later, the controversy persists, and it remains

. {1975)»] jai souligné que la Cour

Version francaise du jugement du juge en chef
Dickson et du juge Lamer rendu par

LE JUGE EN CHEF—Ce pourvoi vise principale-
ment a déterminer si les dispositions du Code
criminel, SR.C. 1970, chap. C-34, sur 'avorte-
ment enfreignent le «droit [de chacun] 4 la vie, 4 la
liberté et & la sécurité de sa personne», vu qu’dl ne
peut étre porté atteinte 4 ce droit qu’en conformité
avec les principes de justice fondamentale», selon
la formulation de I’art. 7 de la Charte canadienne
des droits et libertés. Les appelants, le D* Henry
Morgentaler, le D' Leslie Frank Smoling et le D
Robert Scott, font valoir treize moyens distincts de
pourvoi. Au cours des plaidoiries cependant, il est
devenu apparent que le litige portait surtout sur
I'argument tiré de I’art. 7. Les appelants soutien-
nent que 'art. 251 du Code criminel, contrevient a
Iart. 7 de la Charte canadienne des droits et
libertés et qu’il doit étre invalidé. Le substitut du
procureur général a reconnu, au cours de sa plai-
doirie, que I’art. 7 de la Charte était bel et bien da
clé» de tout le pourvoi. Quant aux moyens d’appel
restant, il me suffit de faire un bref commentaire.
Premiérement, je suis d’accord avec les solutions
apportées par la Cour d’appel aux questions en
litige ne relevant pas de la Charte dont plusieurs
ont déja fait I'objet de décisions de cette Cour. Je
suis également d’avis que les arguments relatifs 4
la prétendue invalidité de I'art. 605 en vertu des
art. 7 et 11 de la Charte sont mal fondés. Vu la
solution que j'apporte a la question soulevée par
I’art. 7, il ne me sera pas nécessaire de statuer sur
les autres arguments des appelants relatifs 4 la
Charte et je m’abstiens donc expressément de me
prononcer sur leur fondement.

Au cours des plaidoiries devant nous, le substitut
du procureur général a rappelé a plusieurs reprises
que le pouvoir judiciaire au Canada n’a pas
comme réle d’évaluer la sagesse des lois édictées
par nos députés ¢lus démocratiquement, ni de

' réinterpréter les choix difficiles de politique aux-

quels tous les gouvernements sont confrontés. Dans
I'arrét Morgentaler c. La Reine, [1976] 1 R.C.S.
616, a la p. 671, [ci-aprés I'arrét «Morgentaler
“n’est pas
appelée a trancher, ni méme a aborder, le débat

public animé et constant sur I'avortement™. Onze
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protected by the Charter. But I do not think he is
saying that a personal morality which is not found-
ed in religion is outside the protection of s. 2(a).
Certainly, it would be my view that conscientious
beliefs which are not religiously motivated are
equally protected by freedom of conscience in s.
2(a). In so saying I am not unmindful of the fact
that the Charter opens with an affirmation that
“Canada is founded upon principles that recognize
the supremacy of God . .. .” But I am also mindful
that the values entrenched in the Charter are those
which characterize a free and democratic society.

As is pointed out by Professor Cyril E. M. Joad,

then Head of the Department of Philosophy and
Psychology at Birkbeck College, University of
London, in Guide to the Philosophy of Morals
and Politics (1938), the role of the state in a
democracy is to establish the background condi-
tions under which individual citizens may pursue
the ethical values which in their view underlie the
good life. He states at p. §01:
For the welfare of the state is nothing apart from the
good of the citizens who compose it. It is no doubt true
that a State whose citizens are compelled to go right is
more efficient than one whose citizens are free to go
wrong. But what then? To sacrifice freedom in the
interests of efficiency, is to sacrifice what confers upon
human beings their humanity. It is no doubt easy to
govern a flock of sheep; but there is no credit in the
governing, and, if the sheep were born as men, no virtue
in the sheep.

Professor Joad further emphasizes at p. 803 that
individuals in a democratic society can never be
treated “merely as means to ends beyond them-
selves” because:

To the right of the-individual to be treated as an end,

which entails his right to the full development and .

expression of his personality, all other rights and claims
must, the democrat holds, be subordinated. I do not
know how this principle is to be defended any more than
I can frame a defence for the principles of democracy
and liberty.

Professor Joad stresses that the essence of a
democracy is its recognition of the fact that the

8035). He firmly rejects the notion that sciench

protégées par la Charte. Mais je ne pense pas qu’il
dise qu’une morale personnelle qui n’est pas fondée
sur la religion se trouve en dehors de la sphére de
protection de l'al. 24). Certainement, je serais
d’avis que ce que l'on croit en conscience, sans
motivation religieuse, est également protégé par la
liberté de conscience garantie & I’al. 2a). En disant
cela, je n'oublie pas que la Charte s’ouvre par
I'affirmation que «e Canada est fondé sur des
principes qui reconnaissent la suprématie de Dieu

..» Mais je n’oublie pas non plus que les valeurs
que consacre la Charte sont celles qui caractérisent
une société libre et démocratique. '

Comme I'a fait observer Cyril E. M. Joad, &
I’époque chef du département de philosophie et de
psychologie au Birkbeck College de I'Université de
Londres, dans Guide to the Philosophy of Morals
and Politics (1938), le role de I'Etat dans une
démocratie consiste a4 créer les conditions de base
qui permettent aux citoyens, pris individuellement,
de chercher les valeurs éthiques qui a leurs yeux
sous-tendent une vie de bien. 11 dit, 4 1a p. 801:
[TRADUCTION] Car le bien de 1'Etat n’est rien sans le
bien des citoyens qui le composent. Il est sans doute vrai
gu'un Etat dont les citoyens sont forcés de suivre le droit
chemin est plus efficace que celui ol les citoyens sont
libres de s’en écarter. Et alors? Sacrifier la liberté dans
I'intérét de I'efficacité, c’est sacrifier ce qui donne aux
étres humains leur humanité. Sans doute est-il facile de
régenter un troupeau de moutons; mais il n’y a alors
aucune gloire 4 gouverner et, si les moutons sont nés
hommes, guére de vertu chez les moutons.

Le professeur Joad souligne encore, 4 la p. 803,
que les individus dans une société démocratique ne
peuvent jamais &tre traités [TRADUCTION]
«omme un simple moyen pour des fins qui les
dépassent», car: ‘

[TRADUCTION] Au droit de lindividu d’8tre traité
comme une fin, qui comporte son droit au plein dévelop-
pement et & la pleine expression de sa personnalité, tous
les autres droits et prétentions doivent, prétend le démo-

; crate, étre subordonnés. Je ne sais comment défendre ce

principe, tout comme je ne saurais concevoir une défense
des principes démocratiques et de la liberté.

Le professeur Joad souligne que l'essence d’une

j démocratie est sa reconnaissance du fait que I'Etat
state is made for man and not man for the state (p.

est fait pour ’homme et non I'homme pour I'Etat
(a la p. 805). Il rejette fermement la notion que la
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provides a basis for subordinating the individual to
the state. He says at pp. 805-6:

Human beings, it is said, are important only in so far as
they fit into a biological scheme or assist in the further-
ance of the evolutionary process. Thus each generation
of women must accept as its sole function the production
of children who will constitute the next generation who,
in their turn, will devote their lives and sacrifice their
inclinations to the task of producing a further genera-
tion, and so on ad infinitum, This is the doctrine of
eternal sacrifice — “jam yesterday, jam tomorrow, but
never jam today”. For, it may be asked, to what end
should generations be produced, unless the individuals
who compose them are valued in and for themselves,
are, in fact, ends in themselves? There is'no escape from
the doctrine of the perpetual recurrence of generations
who have value only in so far as they produce more
generations, the perpetual subordination of citizens who
have value only in so far as they promote the interests of
the State to which they are subordinated, except in the
individualist doctrine, which is also the Christian dac-
trine, that the individual is an end in himself.

It seems to me, therefore, that in a free and
democratic society “freedom of conscience and
religion” should be broadly construed to extend to
conscientiously-held beliefs, whether grounded in
religion or in a secular morality. Indeed, as a
matter of statutory interpretation, “conscience”
and “religion” should not be treated as tautologous
if capable of independent, although related, mean-
ing. Accordingly, for the state to take sides on the
issue of abortion, as it does in the impugned
legislation by making it a criminal offence for the
pregnant woman to exercise one of her options, is
not only to endorse but also to enforce, on pain of
a further loss of liberty through actual imprison-
ment, one conscientiously-held view at the expense
of another. It is to deny freedom of conscience to
some, to treat them as means to an end, to deprive
them, as Professor MacCormick puts it, of their
“essential humanity”. Can this comport with fun-
damental justice? Was Blackmun J. not correct
when he said in Thornburgh, supra, at p. 2185:

A woman’s right to make that choice freely is funda-

science fournit un fondement pour subordonner
I'individu a I’Etat. 11 dit, aux pp. 805 et 806:
ITRADUCTION] Les é&tres humains, dit-on, ne sont
importants que dans la mesure ou ils s’insérent dans une
structure biologique ou contribuent au processus évolu-
tif. Ainsi chaque génération de femmes doit accepter
comme unique fonction de produire les enfants qui
formeront la génération suivante et qui, 4 leur tour,
consacreront leur vie et sacrifieront leurs inclinations a
la tiche de produire une autre génération, et ainsi de
suite, ad infinitum. Clest 14 la doctrine de I'éternel
sacrifice. «Confiture demain et confiture hier, mais
jamatis confiture aujourd’hui». Car, pourrait-on deman-
der, pour quelle fin ces générations sont-eiles produites,
4 moins que les individus qui les composent ne soient
valorisés en eux-mémes et pour eux-mémes, et devien-
nent, en fait, des fins en ecux-mémes? On ne peut
échapper d la doctrine du cycle perpétuel des généra-
tions n'ayant de valeur que dans la mesure ou elles
produisent d’autres générations, 4 la subordination per-
pétuelle des citoyens, qui n’auraient de valeur que dans
la mesure ot ils favorisent les intéréts de I’Etat auquel
ils sont subordonnés, si ce n’est dans la doctrine indivi-
dualiste, qui est aussi la doctrine chrétienne, que I'indi-
vidu est une fin en lui-méme.

Il me semble donc que, dans une société libre et
démocratique, la “liberté de conscience et de reli-
gion” devrait étre interprétée largement et s’éten-
dre aux croyances dictées par la conscience,
qu’elles soient fondées sur la religion ou sur une
morale laique. D’ailleurs, sur le plan de I'interpré-
tation législative, les termes “conscience” et “reli-
gion” ne devraient pas étre considérés comme
tautologiques quand ils peuvent avoir un sens dis-
tinct, quoique relié. Par conséquent, lorsque I'Etat
prend parti sur la question de I'avortement, comme
il le fait dans la loi contestée en incriminant
I'exercice par la femme enceinte d’une de ses
options, non seulement il adopte mais aussi il
impose, sous peine d’une autre perte de liberté par
emprisonnement, une opinion dictée par la con-
science des uns aux dépens d’une autre. C’est nier
la liberté de conscience i certains, les traiter
comme un moyen pour une fin, les priver, selon le
mot du professeur MacCormick, de “I’essence de
leur humanité”. Est-ce compatible avec la justice
fondamentale? Le juge Blackmun n’a-t-il pas
raison quand il dit dans I'arrét Thornburgh, pré-
cité, a la p. 2185:

[TRADUCTION] Le droit de la femme de faire ce choix

mental. Any other result . .. would protect inadequately 1 El’grement est fondamental. Toute autre conclusion [, . .]
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a central part of the sphere of liberty that our law
guarantees equally to all.

Legislation which violates freedom of conscience
in this manner cannot, in my view, be in accord-
ance with the principles of fundamental justice
within the meaning of s. 7.

(b) Section I of the Charter

The majority of this Court held in Re B.C.
Motor Vehicle Act, supra, that a deprivation of
the s. 7 right in violation of the principles of
fundamental justice in the substantive sense could
nevertheless constitute a reasonable limit under s.
1 and be justified in a free and democratic society.
It is necessary therefore to consider whether s. 251
of the Criminal Code can be saved under s. 1. The
section provides:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject
only to such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic
society.

This section received judicial scrutiny by this
Court in R. v. QOakes, supra. Dickson C.J., speak-
ing for the majority, set out two criteria which
must be met if the limit is to be found reasonable:
(1) the objective which the legislation is designed
to achieve must relate to concerns which are press-
ing and substantial, and (2) the means chosen
must be proportional to the objective sought to be
achieved. The Chief Justice identified three impor-
tant components of proportionality at p. 139:

First, the measures adopted must be carefully designed
to achieve the objective in question. They must not be
arbitrary, unfair or based on irrational considerations.
In short, they must be rationally connected to the objec-
tive. Second, the means, even if rationally connected to
the objective in the first sense, should impair “as little as
possible™ the right or freedom in question; R. v. Big M
Drug Mart Ltd., supra, at p. 352, Third, there must be a
proportionality between the effects of the measures
which are responsible for limiting the Charter right or

freedom, and the objective which has been identified as

of “sufficient importance”.
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protégerait inadéquatement un aspect central de cette
sphére de liberté que notre droit garantit également a
tous.

Une loi qui viole la liberté de conscience de cette
maniére ne saurait, & mon avis, étre conforme aux
principes de justice fondamentale au sens de
I'art. 7.

b) L’article premier de la Charte

Cette Cour, 4 la majorité, a jugé dans le Renvor:
Motor Vehicle Act de la C.-B., précité, qu'un@
atteinte au droit garanti par 'art. 7, en violation
des principes de justice fondamentale sur le plan
du fond, pouvait néanmoins constituer une limite
raisonnable au sens de larticle premier et étro
justifiée dans une société libre et démocratique. I
est donc nécessaire de rechercher si I'art. 251 du
Code criminel peut étre sauvegardé en vertu de
I'article premier. Cet article porte:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garan-
tit les droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent
étre restreints que par une régle de droit, dans des
limites qui soient raisonnables ¢t dont la justification
puisse se démontrer dans le cadre d'une société libre et
démocratique.

La Cour a étudié cet article dans son arrét R. c.
QOakes, précité. Le juge en chef Dickson, au nom
de la majorité, y énonce deux critéres qui doivent
étre respectés pour que la limite soit jugée raison-
nable: 1) Pobjectif pour lequel Ia loi a été congue
doit étre 1ié¢ 4 des préoccupations urgentes et réel-
les; 2) les moyens choisis doivent étre proportion-
nels 4 'objectif recherché. Le Juge en chef dis-
cerne trois composantes importantes de la
proportionnalité, 4 la p. 139:

Premierement, les mesures adoptées doivent étre s0i-
gneusement congues pour atteindre l'objectif en ques-
tion. Elles ne doivent étre ni arbitraires, ni inéquitables,
ni fondées sur des considérations irrationnelles. Bref,
elles doivent avoir un lien rationnel avec Pobjectif-en

i question. Deuxiémement, méme 4 supposer qu’il y ait un
, y

tel lien rationnel, le moyen choisi doit &tre de nature a
porter «le moins possible» atteinte au droit ou 4 la liberté
en question: R. ¢. Big M Drug Mart Ltd. précité, 4 la p.
352. Troisitmement, il doit y avoir proportionnalité
entre les effets des mesures restreignant un droit ou une
liberté garantis par la Charte et l'objectif reconnu
comme «suffisamment importants.
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L.GIESBRECHT, P.J.

INTRODUCTION

[1] The main issue to be addressed in this case is whether certain provisions of The
Manitoba Evidence Act R.S.M. 1987, c. E150 (the Act), violate the guarantee of freedom
of conscience and religion which is one of the fundamental rights protected by the
Canadian Charter of Rights and Freedoms. The challenged sections of the Act provide
for a court to administer an oath, affirmation or declaration to any witness who is called
to give evidence before the court.

[2] The applicant Jessie Robinson is charged with speeding under section 95 (1) of
The Highway Traffic Act, S.M. 1985-86, c. H60. The matter proceeded to trial on June
16, 2003. The Crown called one witness, namely the police officer who issued the traffic
ticket. At the conclusion of the Crown's case the applicant brought a motion seeking a
judicial stay of proceedings on the charge pursuant to section 24(1) of the Charter. She
argues that sections 12 - 16 of The Manitoba Evidence Act require her to make a religious
statement and to reveal her conscience if she chooses to testify in her own defence. She
submits that this has the effect of denying her right to a fair trial. She seeks a finding that
those sections of the Act are inconsistent with a number of rights guaranteed under the
Charter, including the right to freedom of conscience and religion.

[3] The appropriate notice under section 7 (2) and (3) of The Constitutional Questions

Act, SM. 1986, c. C31 was provided in this case. The only evidence filed in support of
this motion is an affidavit by the applicant.
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[44] While historically there was a religious aspect to the requirement that a witness
must swear an oath before being allowed to testify, this does not mean that the legislation
that is challenged in the present application has a religious purpose. In this regard I refer
to the comments of Dickson C. J. in the Edwards Books and Art Ltd. case at page 743:

"It is important to keep in mind, however, that the Court is not called upon to characterize
the historical origins, or even the continuing cause for the selection by individual
members of the community of particular holidays. To do so would be to characterize
social facts rather than characterizing the impugned law... OQur society is collectively
powerless to repudiate its history, including the Christian heritage of the majority."
(Emphasis added)

[45] Dickson C. J. also quoted with approval the words of Chief Justice Warren,
writing for the majority of the United States Supreme Court in McGowan v. Maryland,
366 U.S.420 (1961) at page 445 as follows:

"To say that the States cannot prescribe Sunday as a day of rest for these purposes solely
because centuries ago such laws had their genesis in religion would give a
constitutional interpretation of hostility to the public welfare rather than one of mere
separation of church and State." (Emphasis added)

[46] By the same token, the fact that centuries ago a witness was required to express a
religious belief in order to testify in court, does not mean that the legislation that is being
challenged in the present application has a religious purpose.

[47] I agree with the submission of the Crown that the provisions concerning truth
telling show an increasing inclusiveness over the centuries. The law had to provide a
means by which to allow witnesses of all beliefs (or no beliefs) to testify by binding their
conscience to tell the truth in one form or another. The central purpose of such
legislation was to ensure that witnesses would be encouraged to tell the truth by whatever
means was binding on them. The fact that some of these means have a basis in religion
does not make the purpose of the legislation a religious one.

[48] The challenged legislation offers a number of choices to witnesses who are about
to testify, as 