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Whether accused detained — If so, whether police
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sobriety tests — Canadian Charter of Rights and Free-
doms, s. 10(b) — Highway Traffic Act, S.M. 1985-86, c.
3, C.C.S.M. c. H60, s. 76.1(1).

Constitutional law — Charter of Rights — Reason-
able limits prescribed by law — Roadside screening
measures to assess sobriety of drivers — Two accused
stopped while driving vehicles and asked if they had
been drinking — One of accused also asked to perform
roadside sobriety tests — Whether screening measures
constitute implied limit on right to counsel prescribed by
law — If so, whether limit justifiable — Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms, ss. 1, 10(b) — Highway Traf-
ficAct, S.M. 1985-86, c. 3, C.C.5.M. c. H60, 5. 76.1(1).

Police — Powers — Scope of police authority to
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scope of authorized police action — Criminal Code,
R.S.C. 1985, c. C-46, ss. 253, 254 — Highway Traffic
Act, S.M. 1985-86, c. 3, C.C.S.M. c. H60, s. 76.1(1).

Police officers stopped a vehicle driven by O after
they observed it go through a stop sign without stopping
and swerving on the road. E’s vehicle was stopped at a
random roadside stop. In both cases, the police officer
who approached the vehicle could smell alcohol. Each
driver was asked if he had been drinking. O was also
askedtoperformroadsidesobriety tests, whichhefailed,
and E failed an approved screening device test; both
were arrested. The Crown conceded that both accused
had been detained for the purposes of s. 10(b) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms before being
arrested and that neither of them was fully advised of
his right to counsel until after he was arrested. Each of
the accused provided breath samples and was charged
with impaired driving and “driving over 80" under

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit
a lassistance d’'un avocat — Mesures de détection rou-
tiere en vue d'évaluer la sobriété des conducteurs — Les
policiers ont demandé aux deux accusés interceptés au
volant de leur véhicule s’ils avaient bu — Le policier a
aussi demandé a un des accusés de se soumettre a un
test de sobriété au bord de la route — Les accusés ont-ils
été détenus? — Le cas échéant, les policiers devaient-
ils informer les accusés de leur droit a Uassistance d’'un
avocat avant de leur demander s’ils avaient bu ou avant
d’exiger un test de sobriété? — Charte canadienne des
droits et libertés, art. 10b) — Code de la route, L.M.
1985-86, ch. 3, C.P.L.M. ch. H60, art. 76.1(1).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Restric-
tion raisonnable prescrite par la loi — Mesures de détec-
tion routiére en vue d’'évaluer la sobriété des conducteurs
— Les policiers ont demandé aux deux accusés intercep-
tés au volant de leur véhicule s’ils avaient bu — Le poli-
cier a aussi demandé a un des accusés de se soumettre
a un test de sobriété au bord de la route — Les mesures
de détection constituent-elles, a I'égard du droit a l'as-
sistance d’'un avocat, une restriction implicite prescrite
par une regle de droit? — Le cas échéant, la restriction
est-elle justifiable? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 1, 10b) — Code de la route, L.M. 1985-86,
ch. 3, C.P.L.M. ch. H60, art. 76.1(1).

Police — Pouvoirs — Etendue du pouvoir des poli-
ciers de vérifier la sobriété des conducteurs au bord
de la route — Les demandes que font les policiers aux
conducteurs de se soumeitre a des tests de sobriété ou
de répondre a des questions au sujet de leur consomma-
tion préalable d’alcool sont-elles des mesures policiéres
autorisées? — Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46,
art. 253, 254 — Code de la route, L.M. 1985-86, ch. 3,
C.P.L.M. ch. H60, art. 76.1(1).

Les policiers ont intercepté le véhicule que condui-
sait O aprés I’avoir vu briiler un signal d’arrét et zigza-
guer sur la route. Le véhicule de E a été intercepté au
hasard. Dans les deux cas, le policier qui s’est approché
du véhicule a senti une odeur d’alcool. 11 a demandé au
conducteur s’il avait bu. A la demande du policier, O
s’est aussi soumis a un test de sobriété qu’il a échoué,
et E a échoué un test au moyen d’un appareil de détec-
tion approuvé; les deux conducteurs ont été arrétés. Le
ministére public a admis que les deux accusés ont été
détenus au sens de I'al. 10b) de la Charte canadienne des
droits et libertés avant d’étre arrétés, et que tous deux
n’ont été pleinement informés de leur droit a I’assistance
d’un avocat qu’aprées leur arrestation. Les deux accusés
ont fourni un échantillon d’haleine et ont été accusés de
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ss. 253(a) and 253(b) of the Criminal Code. The trial
judges held that O’s and E’s rights to counsel under s.
10(b) were infringed while they were detained and that
the limits on s. 10(b) arising from the police conduct
were not prescribed by law within the meaning of s. |
of the Charter. As a result, the infringement of s. 10(b)
was unjustified. In both cases, the evidence was excluded
under s. 24(2) of the Charter, and the accused were
acquitted. In O’s case, the Court of Appeal set aside the
acquittals and ordered a new trial; in E’s case, it upheld
the summary conviction appeal court’s decision setting
aside E’s acquittal on the “driving over 80" charge and
ordering a new trial. The Court of Appeal in each case
held that s. 10(b) of the Charter had been breached and
that the limit on the right to counsel was not prescribed
by law, but that the evidence should be admitted under
s. 24(2).

Held (LeBel and Fish JJ. dissenting in E’s case): O’s
appeal should be dismissed. The Crown’s appeal in E’s
case should be allowed. The orders for new trials should
be upheld.

Per McLachlin C.J. and Major, Bastarache, Binnie,
Deschamps, Abella and Charron JJ.: The right to counsel
under s. 10(b) of the Charter was triggered when O and E
were detained before their arrests. However, the right to
counsel is not absolute. It is subject to reasonable limits
that are prescribed by law and are demonstrably justified
in a free and democratic society. [31-33]

At the relevant time, there was no express limit on
the right to counsel in the Manitoba Highway Traffic
Act. The prescribed limit arose in these cases by neces-
sary implication from the operating requirements of the
governing provincial and federal legislative provisions.
In the circumstances of these cases, the police officers
were acting in the lawful execution of their duty when
they stopped O and E and checked their sobriety. The
authority of police officers to check the sobriety of driv-
ers arises in relation to the powers that are necessarily
implicit in the general statutory vehicle stop provision
found in s. 76.1 of the Manitoba Highway Traffic Act
and in their duty to enforce s. 254 of the Criminal Code.
Screening drivers necessarily requires interaction with
motorists at the roadside. The scope of justifiable police
conduct will not always be defined by express words
found in a statute but will sometimes depend on the

conduite avec facultés affaiblies et de conduite avec une
alcoolémie dépassant « .08 » en vertu des al. 253a) et
253b) du Code criminel. Les juges du procés ont conclu
que les droits de O et E 2 I’assistance d’un avocat garan-
tis & I'al. 10b) avaient été violés alors qu’ils étaient déte-
nus et que cette restriction de leurs droits imposée par la
conduite des policiers n’était pas prescrite par une régle
de droit au sens de Particle premier de la Charte. En
conséquence, la violation de I'al. 10b) était injustifiée.
Dans les deux cas, la preuve a été exclue aux termes du
par. 24(2) de 1a Charte, et les accusés ont été acquittés.
Dans le cas de O, la Cour d’appel a annulé les acquit-
tements et ordonné un nouveau procés; dans le cas de
E, elle a maintenu la décision de la cour d’appel des
poursuites sommaires annulant Pacquittement relatif a
P’accusation de conduite avec une alcoolémie dépassant
« .08 » et ordonnant un nouveau proces. Dans chaque
cas, la Cour d’appel a conclu que I'al. 10b) de 1a Charte
avait été violé et que la restriction du droit a ’assistance
d’un avocat n’était pas prescrite par une reégle de droit,
mais que la preuve devait étre admise aux termes du
par. 24(2). '

Arrét (les juges LeBel et Fish sont dissidents dans le
cas de E): Le pourvoi de O est rejeté. Le pourvoi du
ministére public dans le cas de E est accueilli. Les ordon-
nances de nouveaux procés sont maintenues.

La juge en chef McLachlin et les juges Major,
Bastarache, Binnie, Deschamps, Abella et Charron : Le
droit a I'assistance d’un avocat garanti a I’al. 10b) de la
Charte s’appliquait alors que O et E étaient détenus avant
leur arrestation. Cependant, le droit a Passistance d’'un
avocat n’est pas absolu. Il peut étre restreint par une régle
de droit, dans des limites raisonnables et dont la justifi-
cation peut se démontrer dans le cadre d’une société libre
et démocratique. [31-33]

Au moment ot les faits sont survenus, le Code de
la route du Manitoba ne restreignait pas expressément
le droit 2 Fassistance d’un avocat. Dans ces deux affai-
res, la restriction prescrite découlait, par implication
nécessaire, des conditions d’application des disposi-
tions législatives fédérales et provinciales applicables.
Dans les circonstances de ces affaires, les policiers
agissaient dans I'exercice légitime de leurs fonctions
lorsqw’ils ont interpellé O et E et qu’ils ont vérifié leur
sobriété. Le pouvoir des policiers de vérifier la sobriété
des conducteurs résulte des pouvoirs qui sont nécessai-
rement implicites dans la disposition législative géné-
rale en matiére d’arrét de véhicules que I'on trouve
a Yart. 76.1 du Code de la route du Manitoba et qui
sont implicites & leur devoir d’appliquer I’art. 254 du
Code criminel. La détection des conducteurs en état
d’ébriété exige nécessairement une interaction avec les
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purpose of the police power in question and the par-
ticular circumstances in which it is exercised. It is
therefore inevitable that common law principles will be
invoked to determine the scope of permissible police
action. Here, the roadside screening measures used to
assess the sobriety of O and E — the request to per-
form sobriety tests and the question about prior alcohol
consumption — were reasonable and necessary for the
police officers to fulfill their duty. These measures fell
within the scope of authorized police actions and were
incompatible with the exercise of the right to counsel.
{35-45] [49-53)

The limit on s. 10(b) is justified under s. 1 of the
Charter. The objective of reducing the carnage caused by
impaired driving constitutes a compelling state object-
ive; the use of reasonable screening methods is ration-
ally connected to the objective; the infringement of the
right to counsel was no more than necessary to meet the
objective; and, in light of the limited use that can be made
of the compelled evidence collected during the screening
process, there was proportionality between the deleteri-
ous and the salutary effects of the screening measures.
[55-60]

Per LeBel and Fish JJ. (dissenting in E’s case): In
both appeals, it is necessary to determine whether there
was a limit prescribed by law on the right to counsel.
The relevant Manitoba statute does not expressly limit
the right under s. 10(b) of the Charter, and the argu-
ment that a limit impliedly flows from the operational
requirements of the relevant federal and provincial
legislation is a utilitarian one. There is no doubt that
drunk driving is an evil and a serious danger, but it is
not appropriate to adopt a strained legal interpretation
to sidestep inconvenient Charter rights for the greater
good. The operational requirements of a statute cannot
stand apart from the statute as a distinct source of
powers and obligations. Here, the power to request a
sobriety test or to put questions to the driver regarding
his or her consumption is found nowhere in the statutes,
not even implicitly or by giving them a broad interpret-
ation. The adoption of a rule enabling the courts to limit
Charter rights through the development of common
law police powers on the basis of the needs of police
investigations would pre-empt a serious review of
limits on Charter rights. A more prudent approach than
the creation of common law powers through judicial
intervention would appear to be advisable. The highly
regulated environment and interlocking federal and

automobilistes au bord de la route. La portée de la
conduite justifiable des policiers ne sera pas toujours
définie par des termes explicitement prévus dans la loi
mais dépendra parfois de I'objet du pouvoir policier en
question et des circonstances particuliéres de son exer-
cice. Il faudra donc inévitablement invoquer les prin-
cipes de la common law pour déterminer la portée des
mesures policiéres permises. En 'espéce, les mesures
de détection prises pour déterminer la sobriété de O et
E — la demande de se soumettre aux tests de sobriété
et les questions au sujet de la consommation préalable
d’alcool — étaient raisonnables et nécessaires pour
permettre aux policiers d’accomplir leur devoir. Ces
mesures relevaient de celles que les policiers avaient le
pouvoir de prendre et étaient incompatibles avec P'exer-
cice du droit a I'assistance d’un avocat. [35-45] [49-53]

La restriction des droits garantis a I'al. 10b) est justi-
fiée au sens de 'article premier de la Charte. Lobjectif de
réduire le carnage attribuable & I'alcool au volant constitue
pour le gouvernement un objectif impérieux; le recours a
des mesures de détection raisonnables est rationnellement
lié a I'objectif; P'atteinte au droit a I'assistance d’un avocat
ne va pas au-dela de ce qui est nécessaire 2 la réalisation
de I'objectif; et compte tenu des fins limitées auxquelies
peut servir 'élément de preuve auto-incriminant recueilli
au cours du processus de détection, il y avait proportion-
nalité entre les effets préjudiciables et les effets salutaires
des mesures de détection prises. [55-60]

Les juges LeBel et Fish (dissidents dans le cas de E) :
Dans les deux pourvois, il faut déterminer si le droit
a T'assistance d’un avocat était restreint par une régle
de droit. La loi du Manitoba en cause ne restreint pas
expressément le droit garanti a I'al. 10b) de ta Charte,
et I'argument voulant qu'une telle restriction découle
implicitement des conditions d’application des dispo-
sitions législatives provinciales et fédérales devient un
argument utilitaire. Il ne fait aucun doute que la conduite
en état d’ébriété constitue un fléau et un grave danger,
mais il ne convient pas d’adopter une interprétation juri-
dique forcée pour esquiver, au nom d’un bien supérieur,
des droits encombrants prévus par la Charte. Les condi-
tions d’application d’une loi ne peuvent rester extérieu-
res A celle-ci et former une source distincte de pouvoirs
et d’obligations. En I'espéce, le pouvoir de demander a
un conducteur de se soumettre a un test de sobriété ou
de I'interroger sur sa consommation d’alcool ne figure
nulle part dans les textes légistatifs, méme implicitement
ou selon une interprétation large. L'adoption d’une régle
permettant aux tribunaux de restreindre des droits énon-
cés a la Charte par I'élaboration de pouvoirs policiers
en common law en fonction des besoins des enquétes
policieres empécherait I'examen sérieux des restrictions
aux droits garantis par la Charte. 11 semblerait judicieux



(2005] 2R.C.S.

R. ¢. ORBANSKI 7

provincial schemes call for a legislative solution. [69-70])
[78-83]

Although in both cases the conduct of the police
unjustifiably infringed s. 10(b), the evidence against O
should have been admitted under s. 24(2) of the Charter.
Section 24(2) is not a pure exclusionary rule when con-
scriptive evidence is involved. Courts must closely review
the circumstances and nature of the infringement, as not
every Charter breach requires the exclusion of evidence.
In O’s case, the breach did not go to the fairness of the
trial. It was a minor infringement, and excluding the
evidence would bring the administration of justice into
disrepute. The finding that s. 10(b) was infringed has no
effect in E’s case because he had been refused leave to
cross-appeal on the s. 24(2) issue. [98] [101-104]
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The judgment of McLachlin C.J. and Major,
Bastarache, Binnie, Deschamps, Abella and Charron
JI. was delivered by

CHARRON J. —
I. Introduction

These appeals again raise issues resulting
from the tension between the individual rights
of motorists and the broader societal concern in
dealing with the carnage caused by those who
commit offences involving drinking and driv-
ing. The question is whether police officers
were authorized to ask the drivers about their
prior alcohol consumption and, in one of the
appeals, to request the performance of sobriety
tests at the roadside without first informing the
driver of his right to counsel under s. 10(b) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms.
While this Court has upheld the constitutionality
of random roadside stops at common law and the
administration of roadside screening device tests
taken pursuvant to s. 254(2) of the Criminal Code,
R.S.C. 1985, c. C-46, as reasonable limits on the
right to counsel, the law remains uncertain on

Robert W. Hubbard et Valerie Hartney, pour l'in-
tervenant le procureur général du Canada.

Philip Perlmutter et Joan Barrett, pour I'interve-
nant le procureur général de I’'Ontario.

Jacques Blais et Gilles Laporte, pour I'interve-
nant le procureur général du Québec.

Roger F. Cutler, pour I'intervenant le procureur
général de la Colombie-Britannique.

Thomson Irvine et Alan Jacobson, pour l'interve-
nant le procureur général de la Saskatchewan.

Jim Bowron, pour lintervenant le procureur
général de I'Alberta.

Gary T. Trotter et Don Stuart, pour I'intervenante
Criminal Lawyers’ Association (Ontario).

Version frangaise du jugement de la juge en
chef McLachlin et des juges Major, Bastarache,
Binnie, Deschamps, Abella et Charron rendu
par

LA JUGE CHARRON —
I. Introduction

Ces pourvois soulevent une fois de plus des
questions découlant de la tension entre les droits
individuels des automobilistes et la préoccupa-
tion plus large qu’a la société de freiner le carnage
attribuable aux auteurs d’infractions de conduite
en état d’ébriété. Il s’agit de savoir si des agents de
police étaient habilités a interroger les conducteurs -
relativement a leur consommation préalable d’al-
cool et, dans I'un des pourvois, A exiger du conduc-
teur qu’il se soumette a des tests de sobriété sur
place sans d’abord I'informer de son droit a I'assis-
tance d’un avocat garanti a 'al. 10b) de la Charte
canadienne des droits et libertés. Bien que notre
Cour ait confirmé la constitutionnalité de I'inter-
ception de véhicules au hasard en common law
et de I'administration de tests routiers au moyen
d’un appareil de détection en vertu du par. 254(2)
du Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46, qui
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the constitutionality of other roadside screening
measures used to assess the sobriety of drivers.

In each case under appeal, the Crown conceded
that the driver was detained from the moment a police
officer directed him to pull over. Hence the s. 10(b)
Charter right to retain and instruct counsel and to
be informed of that right was triggered. The critical
issue is whether police actions in asking questions to
Elias and Orbanski about their earlier alcohol con-
sumption and in requesting that Orbanski perform
physical sobriety tests without first complying with
s. 10(b) were justified limits on each individual’s
right to counsel under s. 1 of the Charter.

It is my view that these screening measures,
used in each case for assessing the sobriety of
the driver, were authorized by law and incompat-
ible with the exercise of the right to counsel by
the detained motorist at the roadside. The result-
ing limitations on the s. 10(b) right to counsel were
reasonable and demonstrably justified under s. 1
of the Charter. Specifically, the limits arose by
necessary implication from the legislative provi-
sions found in the Manitoba Highway Traffic Act,
S.M. 1985-86, c. 3, C.C.S.M. c. H60, and their
operating requirements. Affirming the validity of
such screening measures for the limited purpose
of assessing the sobriety of the driver at the road-
side properly balances the strong public interest in
combatting the social evil of drinking and driving
with the need to protect the Charter rights of indi-
viduals.

Consequently, I would dismiss Orbanski’s appeal
and allow the Crown appeal in Elias’s case. In both
cases, [ would confirm the order for new trials.

constituent des restrictions raisonnables au droit
a lassistance d’un avocat, la constitutionnalité
d’autres mesures de détection prises pour déter-
miner la sobriété des conducteurs demeure encore
incertaine.

Dans les deux affaires faisant I'objet du présent
pourvoi, le ministére public a admis que le conduc-
teur a été détenu du moment ol le policier lui a
ordonné de s’arréter. Dés lors, le droit du conduc-
teur d’avoir recours a l'assistance d’un avocat et
d’étre informé de ce droit, prévu a I'al. 10b) de la
Charte, est entré en jeu. La question fondamentale
est de savoir si les mesures prises par les policiers,
qui ont interrogé MM. Elias et Orbanski relative-
ment & leur consommation préalable d’alcool et qui,
sans se conformer d’abord a I'al. 10b), ont ordonné a
M. Orbanski de se soumettre a des tests de sobriété
physique, constituent a I’égard du droit de chacun a
I'assistance d’'un avocat une restriction justifiée au
sens de l'article premier de la Charte.

Je suis d’avis que ces mesures de détection,
prises dans les deux cas pour vérifier la sobriété du
conducteur, étaient autorisées par la loi et incom-
patibles avec I'exercice du droit & I'assistance d’un
avocat par 'automobiliste détenu au bord de la
route. Les restrictions de ce droit garanti par I'al.
10b) dans ces cas étaient raisonnables et leur jus-
tification pouvait se démontrer au sens de arti-
cle premier de la Charte. Plus précisément, ces
restrictions découlaient implicitement des dispo-
sitions du Code de la route du Manitoba, L.M.
1985-86, ch. 3, C.P.L.M. ch. H60, et des conditions
d’application de ces dispositions. L'affirmation de
la validité de ces mesures de détection prises dans
le but précis de vérifier la sobriété des conducteurs
en bordure de la route assure un juste équilibre
entre I'intérét considérable du public a lutter contre
le fléau social qu’est I'alcool au volant et la néces-
sité de protéger les droits que la Charte garantit a
chacun.

Par conséquent, je suis d’avis de rejeter le pour-
voi formé par M. Orbanski et d’accueillir le pour-
voi formé par le ministére public dans le cas de M.
Elias. Dans les deux cas, je suis d’avis de confirmer
I'ordonnance d’un nouveau proces.
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II. The Appeal in Orbanski

A. The Facts

Early in the morning of August 30, 1998, at 3:21
a.m., RCMP officers observed a vehicle proceed
through a stop sign without stopping, make a wide
left turn, and swerve back and forth on the road. The
officers activated their emergency lights and stopped
the vehicle. One officer approached the vehicle and
identified himself to the sole occupant, the appel-
lant Orbanski. The officer could smell the odour of
liquor from the driver’s breath and observed that
his eyes were glassy. When asked by the officer if
he had been drinking, Orbanski stated that he had
consumed one beer that night. Although Orbanski
did not raise any issue in respect of the police ques-
tioning, it is considered in this appeal because the
matter was raised in Elias’s case. The officer then
asked Orbanski to step out of the vehicle to perform
some sobriety tests.

" Orbanski was told that the tests were voluntary
and that he could contact a lawyer before perform-
ing them. The officer also offered him the use of a
cell phone. However, the officer did not inform the
appellant about the availability of free legal assist-
ance. Hence, it is conceded on this appeal that the
informational component of s. 10(b) of the Charter
as mandated in R. v. Brydges, [1990] 1 S.C.R. 190,
was not met at the roadside.

Orbanski declined to contact a lawyer and agreed
to perform the sobriety tests. The tests consisted of
reciting the alphabet; walking in a straight line heel
to toe while counting to ten; and looking at the offi-
cer’s finger while the officer moved it in front of the
appellant. Orbanski was unable to perform the tests
and was arrested for impaired driving.

Orbanski was transported to the RCMP detach-
ment where he was fully advised of his s. 10(b) right
to counsel and was required to provide samples of
his breath for analysis. The resulting blood alco-
hol readings, which exceeded the legal limit, were
obtained after the appellant had spoken to coun-
sel. He was charged with impaired driving under

II. Le pourvoi dans I'affaire Orbanski

A. Les faits

T6t le matin du 30 aofit 1998, a 3 h 21, des agents
de la GRC ont remarqué un véhicule briler un signal
d’arrét, entreprendre un grand virage a gauche et zig-
zaguer sur la route. Les agents ont activé leurs feux
clignotants et intercepté le véhicule. L'un d’eux s’est
approché du véhicule et s’est présenté a I'appelant
Orbanski, seul dans sa voiture. Lagent a senti une
odeur d’alcool provenant de I’haleine du conducteur
et a constaté que ses yeux étaient vitreux. Lorsque
'agent lui a demandé s’il avait bu, M. Orbanski a
répondu qu’il avait consommé une bicre cette nuit-
l1a. Méme si M. Orbanski n’a pas soulevé la ques-
tion de linterrogatoire par les policiers, ce point
est abordé dans ce pourvoi parce qu'il a été soulevé
dans le cas de M. Elias. L'agent a alors demandé a
M. Orbanski de descendre de sa voiture pour subir
des tests de sobriété.

On a dit 2 M. Orbanski qu’il n'était pas tenu de
subir les tests et qu’il pouvait communiquer avec
un avocat avant de s’y soumettre. Lagent a égale-
ment mis 3 sa disposition un téléphone cellulaire.
11 m’a pas toutefois informé I'appelant de la possibi-
lité de recourir sans frais a I’assistance juridique. On
reconnait donc en I'espéce que I’aspect information-
nel de P'al. 10b) de la Charte prescrit par l'arrét R. c.
Brydges, [1990] 1 R.C.S. 190, n’a pas été respecté au
bord de la route.

M. Orbanski a refusé de communiquer avec un
avocat et a accepté de subir les tests de sobriété.
Ceux-ci consistaient & réciter 'alphabet, 8 marcher
en ligne droite en touchant du talon la pointe du pied
en comptant jusqu'a dix, et & suivre des yeux le tracé
du doigt de I'agent. M. Orbanski a échoué les tests et
a été arrété pour conduite avec facultés affaiblies.

M. Orbanski a été conduit au poste de la GRC
ol il a été pleinement informé de son droit a I'assis-
tance d’un avocat prévu a I'al. 10b) et ou il a dfi four-
nir des échantillons de son haleine pour analyse.
Les taux d’alcoolémie, qui dépassaient les limites
permises, ont été obtenus aprés que I'appelant efit
parlé a un avocat. Il a été accusé de conduite avec
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s. 253(a) and driving “over 80” under s. 253(b) of the
Criminal Code.

B. Judicial Proceedings

Orbanski was acquitted at trial in summary con-
viction court ([2001] 9 WW.R. 178). The Crown
appealed to the summary conviction appeal court
and, before the appeal was heard, obtained leave to
appeal to the Manitoba Court of Appeal. Philp J.A.,
writing for the court, allowed the Crown’s appeal
and ordered a new trial ([2003] 9 WW.R. 591, 2003
MBCA 43).

The proceedings both at trial and on appeal were
focussed on what transpired at the roadside from
the time Orbanski was pulled over by the police to
the time he was arrested some minutes later. The
officer’s subsequent conduct is not alleged to have
resulted in any breach of the Charter. The trial
judge found as a fact that, without the evidence of
the sobriety tests, the Crown could not establish that
the officer had the requisite reasonable and prob-
able grounds to arrest Orbanski and demand that he
supply breath samples for analysis under s. 254(3)(a)
of the Criminal Code. The appeal being restricted to
a question of law, the Crown was bound by this find-
ing before the Manitoba Court of Appeal and before
this Court.

Based on the trial judge’s assessment of the evi-
dence, the results of the sobriety tests became a cru-
cial part of the Crown’s case, since they justified the
arrest for impaired driving. The trial judge carefully
considered the evidence relating to the administra-
tion of those tests and concluded that they were both
necessary for the carrying out of the police offi-
cer’s duties and reasonable in all the circumstances.
He held further that the request for sobriety tests
was authorized by the common law, although no
common law rule or statute in Manitoba compelled
Orbanski to comply with that request. However, the
trial judge did not think that a limit on the right to

facultés affaiblies en vertu de I'al. 253a) et de
conduite avec une alcoolémie dépassant « .08 » en
vertu de I'al. 253b) du Code criminel.

B. Les procédures judiciaires

M. Orbanski a été acquitté au procés devant la
cour des poursuites sommaires ([2001] 9 WW.R.
178). Le ministere public a interjeté appel auprés de
la cour d’appel des poursuites sommaires et, avant
que I'appel ne soit entendu, a obtenu autorisation
d’en appeler devant la Cour d’appel du Manitoba.
S’exprimant au nom de la cour, le juge Philp a
accueilli appel du ministére public et a ordonné un
nouveau proces ([2003} 9 WW.R. 591, 2003 MBCA
43).

Les débats tant au procés qu’en appel ont porté
surtout sur les événements survenus au bord de la
route entre le moment ou la police a intercepté le
véhicule de M. Orbanski et I'arrestation de ce der-
nier quelques minutes plus tard. On ne prétend pas
que la conduite subséquente de 'agent a donné lieu
a un manquement a la Charte. Le juge du procés
a conclu en fait que sans la preuve que constituent
les tests de sobriété, le ministére public ne pouvait
démontrer que Pagent avait les motifs raisonnables
requis pour procéder a I'arrestation de M. Orbanski
et lui ordonner aux termes de I'al. 254(3)a) du Code
criminel de fournir un échantillon d’haleine pour
analyse. L’appel étant restreint 2 une question de
droit, le ministére public était lié par cette conclu-
sion devant la Cour d’appel du Manitoba et devant
notre Cour.

Fondés sur P’appréciation de la preuve par le juge
du proces, les résultats des tests de sobriété sont
devenus un élément essentiel de la preuve du minis-
tere public puisqu’ils justifiaient I’arrestation pour
conduite avec facultés affaiblies. Le juge du procés
a examiné attentivement la preuve relative a I'admi-
nistration de ces tests pour conclure qu'ils s’étaient
avérés 2 la fois nécessaires a I'exécution des fonc-
tions policieres et raisonnables eu égard 2 toutes les
circonstances. 11 a en outre conclu que la demande
de tests de sobriété était autorisée en common
law, bien qu’aucune régle de common law ni la
loi du Manitoba ne contraignaient M. Orbanski a
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counsel necessarily flowed from the common law
duty imposed on the police officer unless there was
some urgency.

Finally, the trial judge turned to s. 24 of the
Charter and concluded that the sobriety tests and
the breathalyzer readings should be excluded
because their admission into evidence would bring
the administration of justice into disrepute. He there-
fore dismissed the charges against Orbanski.

On appeal, Philp J.A. agreed with the trial
judge’s conclusion that no common law or statutory
authority existed for requesting sobriety tests with-
out advising a detainee of his s. 10(b) rights. In his
view, no limit on the right to counsel could be said
to be “prescribed by law” within the meaning of s.
1 of the Charter in the absence of a corresponding
obligation on the driver to comply with the police
request to perform sobriety tests.

However, Philp J.A. disagreed with the trial judge
in respect of the s. 24(2) analysis. He held that the
sobriety tests were not conscriptive evidence because
Orbanski had been neither compelled nor coerced
into participating in the tests. Rather, the uncontro-
verted evidence was that he had participated volun-
tarily. Philp J.A. held that the Charter violation was
not serious and the reputation of the administration
of justice would be better served in this case by the
admission of the evidence. The Crown’s appeal was
therefore allowed, the acquittal set aside and a new
trial ordered.

III. The Appeal in Elias

A. The Facts

On December 11, 1998, at 1:44 a.m., two police
officers saw Elias leave a Winnipeg hotel, get into
a pickup truck and drive off. Shortly thereafter,

obtempérer. Cependant, le juge du procés n’a pas
estimé que l'obligation imposée au policier en
common law entrainait nécessairement, & moins
qu’il y ait urgence, une restriction du droit a I’assis-
tance d’un avocat.

Enfin, le juge du proceés a examiné l'art. 24 de
la Charte et a conclu que les résultats des tests de
sobriété et des alcootests devaient étre exclus puis-
que leur admission en preuve déconsidérerait I'ad-
ministration de la justice. Il a donc rejeté les accusa-
tions portées contre M. Orbanski.

En appel, le juge Philp a fait sienne la conclu-
sion du juge du proces selon laquelle aucune regle
de common law ni la loi ne permettaient & un poli-
cier de demander a un détenu de se soumettre a
des tests de sobriété sans 'informer de ses droits
prévus a I'al. 10b). A son avis, en I'absence d’une
obligation correspondante du conducteur d’obtem-
pérer 2 la demande du policier de subir des tests
de sobriété, on ne saurait affirmer que le droit
a l'assistance d’un avocat est restreint par une
« régle de droit » au sens de l'article premier de la
Charte. :

Toutefois, le juge Philp n’a pas accepté la déci-
sion du juge du procés relative a I'analyse fondée
sur le par. 24(2). 1! a statué que les tests de sobriété
ne constituaient pas une preuve obtenue par mobi-
lisation de I’accusé contre lui-méme puisque M.
Orbanski n’avait été ni forcé, ni contraint, de se
soumettre aux tests. Au contraire, la preuve non
contredite montrait qu’il les avait subis de son
plein gré. Le juge Philp a statué que la violation de
la Charte n’était pas grave et que la considération
dont jouit 'administration de la justice serait mieux

servie en I'espéce par 'admission de la preuve. [1a -

donc accueilli I'appel du ministére public, annulé
le verdict d’acquittement et ordonné la tenue d’un
nouveau proces.

II1. Le pourvoi dans I'affaire Elias

A. Les faits

Le 11 décembre 1998, a 1 h 44, deux policiers
ont vu M. Elias quitter un hétel de Winnipeg et
partir au volant d’'une camionnette. Peu de temps
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they stopped his vehicle in a random stop. One offi-
cer approached Elias and, detecting an odour of
alcohol, asked if he had been drinking. Elias appar-
ently said yes. The police officer then took Elias to
the police cruiser where he was read the demand
for an approved screening device test. The test was
administered and the result was a “fail”. As aresult,
Elias was arrested for impaired driving and was
informed of his right to retain and instruct counsel
without delay. After consulting with counsel, Elias
provided samples of breath for analysis. Each test
resulted in readings that exceeded the legal Iimit.
He was charged with impaired driving and driving
“over 80”.

B. Judicial Proceedings

The trial judge found that Elias’s rights under s.
10(b) of the Charter had been violated at the road-
side when he was asked if he had been drinking. The
results of the approved screening device test were
excluded because of this violation. In consequence,
there was no basis for the breathalyzer demand. Elias
was acquitted on both charges ([2002] 1 WW.R,
85).

The summary conviction appeal judge set aside
the acquittal on the driving “over 80" charge and
ordered a new trial ([2002] 7 W.W.R. 316, 2002
MBQB 139). He was of the view that the police offi-
cer had not violated the driver’s rights when he asked
him whether he had been drinking. Alternatively,
such a violation was saved by s. 1 of the Charter.

A majority of the Manitoba Court of Appeal
(Philp J.A,, Freedman J.A. concurring) agreed with
the trial judge that asking questions regarding recent
drinking behaviour infringed the driver’s s. 10(b)
rights and that this violation was not saved by s. |
([2004] 6 WW.R. 601, 2003 MBCA 72). According

apres, ils ont intercepté son véhicule au hasard.
L'un d’eux s’est approché de M. Elias et, décelant
une odeur d’alcool, lui a demandé s’il avait bu. M.
Elias aurait répondu par P'affirmative. Le policier
a alors conduit M. Elias a la voiture de patrouille
oil on lui a lu la demande relative a Padministra-
tion d’'un test au moyen d’un appareil de détec-
tion approuvé. Le test a été administré, avec pour
résultat la mention « échec ». En conséquence, M.
Elias a été arrété pour conduite avec facultés affai-
blies et on I'a informé de son droit d’avoir recours
sans délai a 'assistance d’un avocat. Aprés avoir
consulté son avocat, M. Elias a fourni des échan-
tillons d’haleine pour analyse. Chaque test a indi-
qué que le taux d’alcoolémie dépassait les limites
permises. M. Elias a été accusé de conduite avec
facultés affaiblies et de conduite avec une alcoolé-
mie dépassant « .08 ».

B. Les procédures judiciaires

Le juge du proces a estimé que les droits de M.
Elias prévus a I'al. 10b) de la Charte avaient été
violés lorsqu’on lui a demandé au bord de la route s’il
avait bu. Les résultats du test administré au moyen
d’un appareil de détection approuvé ont été exclus
en raison de cette violation. La demande d’alcootest
ne reposait donc sur aucun fondement. M. Elias a
été acquitté relativement aux deux chefs d’accusa-
tion ([2002] | WW.R. 85).

Le juge d'appel des poursuites sommaires a
annulé le verdict d’acquittement relatif a I’accusation
de conduite avec une alcoolémie dépassant « .08 »
et a ordonné la tenue d’un nouveau procés ([2002] 7
W.WR. 316, 2002 MBQB 139). Il était d’avis que le
policier n’avait pas violé les droits du conducteur en
lui demandant s’il avait bu. Subsidiairement, pareille
violation aurait été sauvegardée par l'article premier
de la Charte.

A la majorité, la Cour d’appel du Manitoba (les
juges Philp et Freedman) a conclu comme le juge
du procés que le fait d’interroger le conducteur
relativement a sa consommation préalable d’alcool
allait & I'encontre des droits qui lui sont garan-
tis par I’al. 10b) et que cette violation n’était pas
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to the majority, neither s. 76.1(1) of the Highway
Traffic Act, which authorized the stop, nor common
law principles limit a detained driver’s right to con-
tact counsel prior to such questioning.

However, the majority of the Court of Appeal
went on to admit the evidence of both the approved
screening device test and the resulting breathalyzer
test. In their view, the police officers reasonably sus-
pected that Elias had alcohol in his body, quite apart
from the question regarding recent alcohol con-
sumption. Thus, the exclusion of the evidence, not
its admission, would bring the administration of jus-
tice into disrepute.

Although concurring in the result, Kroft J.A. dis-
sented on the s. 1 analysis. He found that s. 76.1(1)
implicitly limits the right to counsel. In his view,
the questioning by the police officers prior to giving
Elias his s. 10(b) rights was a reasonable and justi-
fiable limit prescribed by law under s. 1 of the
Charter.

In the result, the Manitoba Court of Appeal dis-
missed Elias’s appeal and confirmed the order for a
new trial. Elias did not initially seek leave to appeal.
Although the Crown was successful in the result, it
sought and obtained leave from this Court to appeal
regarding the question of whether the infringement
of s. 10(b) was saved by s. 1. Shortly before the hear-
ing, Elias sought leave to cross-appeal in respect of
the Court of Appeal’s s. 24(2) decision to admit the
evidence. In light of my conclusion on the Crown’s
appeal, I do not find it necessary to deal with the
8. 24(2) issue and, consequently, I would deny the
request for leave to cross-appeal.

justifiée au sens de Il'article premier ([2004] 6
WW.R. 601, 2003 MBCA 72). Selon les juges
majoritaires, ni le par. 76.1(1) du Code de la route
qui autorise I'arrét du véhicule, ni les principes de
common law, ne restreignent le droit d’'un conduc-
teur détenu de communiquer avec un avocat avant
qu’on lui pose ainsi des questions.

Toutefois, la majorité de la Cour d’appel a par
la suite admis en preuve tant le test administré au
moyen d’un appareil de détection approuvé que
I'alcootest qui en découle. A son avis, les policiers
avaient raisonnablement soupgonné la présence d’al-
cool dans le corps de M. Elias, indépendamment de
la question concernant la consommation préalable
d’alcool. Ainsi, c’est I'exclusion de la preuve, et non
son admission, qui déconsidérerait 'administration
de la justice.

Bien que souscrivant au résultat, le juge Kroft a
exprimé sa dissidence quant a I’analyse fondée sur
Particle premier. Il a conclu que le par. 76.1(1) res-
treignait implicitement le droit a Passistance d’un
avocat. A son avis, I'interrogatoire de M. Elias par
les policiers avant de 'informer de ses droits prévus
a I’al. 10b) constituait une limite raisonnable et jus-
tifiable prescrite par une régle de droit au sens de
Varticle premier de la Charte.

En définitive, la Cour d’appel du Manitoba a
rejeté 'appel de M. Elias et confirmé I'ordonnance
d’un nouveau procés. M. Elias n’a pas initialement
cherché a se pourvoir contre cette décision. Bien
qu’il ait obtenu gain de cause en bout de ligne, le
ministére public a demandé et obtenu l'autorisa-
tion de se pourvoir devant notre Cour quant 2 la
question de savoir si I'atteinte au droit reconnu a
’al. 10b) était sauvegardée par l'article premier.
Peu avant l'audition, M. Elias a demandé [’auto-
risation d’interjeter un pourvoi incident contre la
décision de la Cour d’appel d’admettre la preuve
sous le régime du par. 24(2). Compte tenu de ma
décision en ce qui concerne le pourvoi du minis-
tére public, jestime qu’il n’est pas nécessaire de
trancher la question relative au par. 24(2) et en
conséquence, je suis d’avis de rejeter la demande
d’autorisation du pourvoi incident.
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IV. Issues

Taken together, these appeals raise the following

issues:

L

Do ss. 76.1(1), 263.2 and 265 of The High-
way Traffic Act, S.M. 1985-86, c. 3 (H60), as
amended, to the extent that they authorize a
peace officer to administer physical sobriety
tests to the driver of a motor vehicle, infringe
8. 10(b) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms?

Does s. 76.1(1) of The Highway Traffic Act, S.M.
1985-86, c. 3 (H60), as amended, to the extent
that it authorizes a peace officer to question the
driver of a motor vehicle about his or her prior
alcohol consumption, infringe s. 10(b) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms?

If the answer to question 1 or 2 is in the affirma-
tive, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified
in a free and democratic society under s. 1 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms?

Do the common law powers of a police officer,
to the extent that those powers authorize the
police officer to administer physical sobriety
tests to the driver of a motor vehicle, infringe
s. 10(b) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms?

Do the common law powers of a police officer,
to the extent that those powers authorize the
police officer to question the driver of a motor
vehicle about his or her prior alcohol consump-
tion, infringe s. 10(b) of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms?

If the answer to question 4 or 5 is in the
affirmative, is the infringement a reasonable
limit prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society under

IV. Les gquestions en litige

Considérés ensemble, les pourvois soulévent les

questions suivantes :

1.

Dans la mesure ou ils autorisent un agent de la
paix a faire subir des tests de sobriété au conduc-
teur d’'un véhicule automobile, le par. 76.1(1)
et les art. 263.2 et 265 du Code de la route,
L.M. 1985-86, ch. 3 (H60), modifié, portent-ils
atteinte a I'al. 10b) de la Charte canadienne des
droits et libertés?

Dans la mesure ou il autorise un agent de la paix
a interroger le conducteur d’'un véhicule auto-
mobile relativement a sa consommation préala-
ble d’alcool, le par. 76.1(1) du Code de la route,
L.M. 1985-86, ch. 3 (H60), modifié, porte-t-il
atteinte a I’al. 10b) de 1a Charte canadienne des
droits et libertés?

En cas de réponse affirmative a la question 1
ou la question 2, l'atteinte est-elle une limite
raisonnable prescrite par une régle de droit,
dont la justification puisse se démontrer dans
le cadre d’une société libre et démocratique
conformément 2 l'article premier de la Charte
canadienne des droits et libertés?

Dans la mesure o1 les pouvoirs que la common
law confére a I'agent de police autorisent ce
dernier a faire subir des tests de sobriété au
conducteur d’un véhicule automobile, ces pou-
voirs portent-ils atteinte a I'al. 10b) de la Charte
canadienne des droits et libertés?

Dans la mesure ol les pouvoirs que la common
law confere a l'agent de police l'autorisent a
interroger le conducteur d’un véhicule automo-
bile relativernent & sa consommation préalable
d’alcool, ces pouvoirs portent-ils atteinte a I'al.
10b) de la Charte canadienne des droits et
libertés?

En cas de réponse affirmative 2 la question 4
ou la question 5, l'atteinte est-elle une limite
raisonnable prescrite par une régle de droit,
dont la justification puisse se démontrer dans
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s. 1 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms?

For the reasons that follow, I would answer ques-
tions 1, 2 and 3 in the affirmative. The remaining
questions need not be answered.

V. Analysis

A. The Factual Context

As in most Charter cases, the factual context in
these two appeals is of critical importance to the
proper resolution of the questions before the Court.
The following factors govern the determination of
whether Elias and Orbanski should have been fully
informed of their right to counsel at the roadside and
given the opportunity to retain and instruct coun-
sel before being asked questions about prior alcohol
consumption or requested to perform sobriety tests.

First, we are concerned here with the use of a
vehicle on a highway. This Court has recognized
that, while movement in a vehicle involves a “lib-
erty” interest in a general sense, it cannot be equated
to the ordinary freedom of movement of the individ-
ual that constitutes one of the fundamental values
of our democratic society. Rather, it is a licensed
activity that is subject to regulation and control for
the protection of life and property: see Dedman v.
The Queen, [1985] 2 S.C.R. 2, at p. 35. The need
for regulation and control of the use of vehicles on
the highway is heightened both because of the high
prevalence of the activity and its inherent dangers.

Second, the effective regulation and control of
this activity give rise to a unique challenge when it
comes to protecting users of the highway from the
menace posed by drinking and driving. This chal-
lenge arises from the fact that drinking and driving
is not in and of itself illegal. It is only driving with
an impermissible amount of alcohol in one’s body,
or driving when one’s faculties are impaired, that

le cadre d’une société libre et démocratique
conformément a I'article premier de la Charte
canadienne des droits et libertés?

Pour les motifs qui suivent, je suis d’avis de répon-
dre dans Paffirmative aux questions 1, 2 et 3. Il n’est
pas nécessaire de répondre aux autres questions.

V. Analyse

A. Le contexte factuel

Comme dans la plupart des affaires relatives
a la Charte, le contexte factuel de ces deux pour-
vois revét une importance cruciale pour répondre
aux questions dont notre Cour est saisie. Les fac-
teurs suivants régissent la question de savoir si, alors
qu'ils se trouvaient au bord de la route, MM. Elias
et Orbanski auraient d étre pleinement informés de
leur droit a I'assistance d"un avocat et avoir l'occasion
d’y recourir avant qu'on les interroge relativement
3 leur consommation préalable d’alcool ou qu'on
leur demande de se soumettre aux tests de sobriété.

Premiérement, c’est I'utilisation d’un véhicule sur
la route qui nous intéresse en I'espece. Notre Cour a
reconnu que si le fait de se déplacer dans un véhicule
met en cause un droit a la « liberté » au sens large du
terme, ce droit ne peut pas étre assimilé a la liberté
de circulation que nous connaissons et qui consti-
tue P'une des valeurs fondamentales de notre société
démocratique. Il s’agit plutdt d’une activité assujet-
tie & une réglementation et a un contréle en vue de la
protection de la vie des personnes et de la propriété :
voir Dedman c. La Reine, [1985] 2 R.C.S. 2, p. 35.
La nécessité de réglementer et de contrdler I'utilisa-
tion des véhicules sur les routes s’impose d’autant
plus que beaucoup de personnes se livrent a cette
activité qui comporte des dangers inhérents.

Deuxi¢mement, la réglementation et le contrdle
efficaces de cette activité posent un défi unique lors-
qu’il s’agit de protéger les automobilistes contre la
menace que représente l'alcool au volant. Ce défi
tient au fait que la conduite en état d’ébriété n’est pas
en soi illégale. Seule la conduite avec un taux d’al-
coolémie dans le corps dépassant les limites permi-
ses — ou la conduite avec facultés affaiblies — est
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is criminalized. The line between the permissible
and the impermissible is not always easy to discern,
and the necessary screening can only be achieved
through “field” enforcement by police officers. It
follows that these officers must be equipped to con-
duct this screening, though with minimal intrusion
on the individual motorist’s Charter rights.

Third, the challenge in this area of law enforce-
ment is increased by the fact that the activity in
question is ongoing and the drinking driver who has
exceeded permissible limits presents a continuing
danger on the highway. The aim is to screen driv-
ers at the road stop, not at the scene of the accident.
Hence, effective screening at the roadside is neces-
sary to ensure the safety of the drivers themselves,
their passengers, and other users of the highway.
Effective screening should also be achieved with
minimal inconvenience to the legitimate users of the
highway.

Fourth, it is important to recognize that the need
for regulation and control is achieved through an
interlocking scheme of federal and provincial legis-
lation. The provincial legislative scheme includes
driver licensing, vehicle safety and highway traf-
fic rules. At the federal level, the primary interest
lies in deterring and punishing the commission of
criminal offences involving motor vehicles. Control
of drinking and driving is not confined exclusively
to the laying of criminal charges after a criminal
offence has been committed. Roadside screening
techniques contemplated by provincial legislation
provide a mechanism for combatting the continuing
danger presented by the drinking driver, even if the
driver may not ultimately be found to have reached
a criminal level of impairment. Examples of such
provisions in the Manitoba Highway Traffic Act
applicable at the roadside include s. 263.1(1), which
permits a peace officer to suspend a driver’s licence
if the officer has reason to believe that the driver’s
blood alcohol level exceeds 80 milligrams of alco-
hol in 100 millilitres of blood or if the driver refuses
to comply with a demand for a breath or blood
sample made under s. 254 of the Criminal Code.

criminalisée. Il n’est pas toujours facile de tracer la
ligne de démarcation entre ce qui est permis et ce
qui ne Pest pas, et le travail de détection qui s’im-
pose ne peut étre assuré que par des policiers « sur
le terrain ». Il s’ensuit que ces agents doivent étre
outillés pour faire ce travail de détection, et ce en
portant le moins possible atteinte aux droits que la
Charte garantit aux automobilistes.

Troisitmement, le défi que présente ce domaine
de I'application de la loi est accentué par le fait que
Factivité en question a un caractére continu et que le
conducteur en état d’ébriété qui a dépassé les limites
permises représente une menace constante sur les
routes. L'objectif consiste 4 soumettre les conduc-
teurs a un controle au barrage routier, et non pas sur
les lieux de I'accident. Ainsi, des mesures de détec-
tion routiere efficaces s'avérent nécessaires pour
assurer la sécurité des automobilistes eux-mémes,
de leurs passagers et des autres usagers de la route.
La mise en ceuvre de mesures de détection efficaces
devrait également incommoder le moins possible les
usagers légitimes de la route.

Quatriémement, il importe de reconnaitre
que linterrelation entre la législation fédérale
et la législation provinciale permet de répondre
a la nécessité de réglementer et de contrdler. Le
cadre législatif provincial comprend la délivrance
des permis de conduire, la sécurité des véhicules
et les reégles du code de la route. Au palier fédé-
ral, I'intérét premier consiste en la dissuasion et
la punition des infractions criminelles impliquant
des véhicules automobiles. Le contrdle de Palcool
au volant ne se limite pas exclusivement au dép6t
d’accusations criminelles a la suite de la perpétra-
tion d’une infraction criminelle. Des techniques
de détection routieres envisagées par des lois pro-
vinciales fournissent un mécanisme permettant de
lutter contre le danger toujours présent que pose le
conducteur en état d’ébriété méme si, en définitive,
son état d’ébriété ne sera pas toujours considéré
avoir atteint la limite qui en fait un acte criminel.
Comme exemple de ces dispositions du Code de
la route du Manitoba qui s’appliquent aux contrd-
les routiers, le par. 263.1(1) permet 2 I’agent de la
paix de suspendre le permis d’un conducteur s’il a
des motifs de croire que I'alcoolémie de ce dernier
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Hence, although the issues on these appeals arise in
the context of criminal trials, their resolution must
nonetheless take into account both federal and prov-
incial legislative schemes. The Court must carefully
balance the Charter rights of motorists against the
policy concerns of both Parliament and the provin-
cial legislatures.

Another important contextual factor to consider
is that both cases are concerned with the inter-
action between police officers and motorists at the
roadside during this screening procedure from the
time they are pulled over by the police to the time
they are either allowed to continue on their way, or
are arrested for a criminal offence related to drink-
ing and driving. In each case, the driver was ulti-
mately arrested and charged with impaired driving
and driving “over 80”. However, no issue is raised
about compliance with the Charter upon and fol-
lowing the arrest and demand for breath samples.
Both Orbanski and Elias were promptly and fully
informed of their righi to counsel upon arrest and
given the opportunity to exercise their right before
providing samples of breath for the purpose of
analysis. The question is whether they should have
been afforded their right before certain screen-
ing measures were effected — in Orbanski’s case,
before he was asked to perform sobriety tests, and
in Elias’s case, before he was asked whether he had
been drinking.

B. The Right to Counsel

Section 10 of the Charter provides that:

10. Everyone has the right on arrest or detention

(@) to be informed promptly of the reasons therefor;

dépasse 80 milligrammes d’alcool par 100 millili-
tres de sang, ou si le conducteur refuse d’obtempé-
rer & un ordre de fournir un échantillon d’haleine
ou de sang qui lui a été donné en vertu de ’art. 254
du Code criminel. Ainsi, les questions soulevées
dans le présent pourvoi se posent dans le cadre des
proces criminels, mais leur résolution doit néan-
moins prendre en compte les régimes législatifs
tant fédéral que provincial. Notre Cour doit établir
un équilibre délicat entre les droits des automobi-
listes garantis par la Charte et les considérations
de politique générale qui préoccupent le Parlement
et les Iégislateurs des provinces.

Autre facteur contextuel important, les deux
affaires dont nous sommes saisis concernent I'in-
teraction entre policiers et automobilistes a 1'oc-
casion d’'une procédure de détection routiére et
ce, deés l'interception du véhicule par la police
jusqu’au moment ot P'automobiliste est autorisé
a poursuivre son chemin ou est arrété pour une
infraction criminelle reliée a I'alcool au volant,
Dans ces deux affaires, le conducteur a finalement
été arrété et accusé de conduite avec facultés affai-
blies et de conduite avec une alcoolémie dépas-
sant « .08 ». Aucune question ne se pose toutefois
quant au respect de la Charte lors de 'arrestation
et par la suite, a 'occasion de la demande de prélé-
vement d’échantillons d’haleine. MM, Orbanski et
Elias ont tous deux été promptement et-pleinement
informés de leur droit & I’assistance d’un avocat
des leur arrestation, et tous deux ont eu I'occasion
d’exercer leur droit avant de fournir des échan-
tillons d’haleine pour analyse. 1l s’agit de savoir
s’il fallait leur permettre d’exercer ce droit avant la
prise de certaines mesures de détection — dans le
cas de M. Orbanski, avant qu’on lui demande de se
soumettre a des tests de sobriété et, dans le cas de
M. Elias, avant qu’on lui demande s’il avait bu.

B. Le droit a lassistance d’un avocat

Larticle 10 de la Charte prévoit ce qui suit :

10. Chacun a le droit, en cas d’arrestation ou de
détention :

a) d’étre informé dans les plus brefs délais des motifs
de son arrestation ou de sa détention;
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(b) toretain and instruct counsel without delay and to
be informed of that right; and

(©) to have the validity of the detention determined
by way of habeas corpus and to be released if the
detention is not lawful.

Although we are concerned here solely with the
s. 10(d) right to counsel, it is helpful to look at s. 10
in its entirety. The right to counsel is triggered from
the moment a driver is “detained” within the mean-
ing of s. 10. It is not every delay occasioned by a com-
munication between a person and a police officer or
other state authority that will amount to a detention
within the meaning of the Charter: see, for example,
R. v. Simmons, [1988] 2 S.C.R. 495, at p. 521, and
Dehghani v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1993] 1 S.C.R. 1053, at p. 1074, where
this Court found that “it would be absurd to suggest
that routine questioning by a customs officer consti-
tutes a detention for the purposes of s. 10(b)".

The Crown conceded that Orbanski and Elias
were each detained within the meaning of s. 10(b)
of the Charter when pulled over by the police. In
my view, this concession was well founded. In each
case, the degree of compulsion or coercion neces-
sary for there to be detention was present as defined
in R. v. Therens, [1985) 1 S.C.R. 613, at pp. 641-42,
and reiterated in R. v. Thomsen, [1988] 1 S.C.R. 640.
It also accords with the meaning of “detained” under
s. 9 as defined in R. v. Hufsky, [1988] 1 S.C.R. 621,
and R. v. Ladouceur, [1990] 1 S.C.R. 1257. It may be
more readily apparent how being stopped and pulled
over by the police amounts to a detention for s. 10
purposes when s. 10(a) of the Charter is considered.
I suspect every motorist would fully expect “to be
informed promptly of the reasons” why he or she is
being stopped.

Therefore, there is no issue that the s. 10(b) right
to counsel was triggered in each of these cases. It is
also conceded on these appeals that neither Orbanski
nor Elias was provided with his right to counsel
during the period of detention at the roadside from

b) d’avoir recours sans délai a I’assistance d’un avocat
et d’étre informé de ce droit;

¢) de faire controler, par habeas corpus, la 1égalité de
sa détention et d’obtenir, le cas échéant, sa libération.

Bien que seul le droit A I'assistance d’un avocat
prévu a I’al. 10b) nous intéresse en I'espéce, il est utile
d’examiner tout le texte de Vart. 10. Le droit a P’as-
sistance d’un avocat entre en jeu dés la « détention »
du conducteur au sens de I'art. 10. Tout délai occa-
sionné par la communication entre une personne et
un policier ou autre agent de I’Etat ne sera pas assi-
milable & une détention au sens de la Charte : voir
par exemple R. c. Simmons, [1988] 2 R.C.S. 495, p.
521, et Dehghani c. Canada (Ministre de I'Emploi et
de I'Immigration), [1993] 1 R.C.S. 1053, p. 1074, ot
notre Cour a statué qu'« il serait absurde de laisser
croire qu’un interrogatoire de routine effectué par
un douanier constitue une détention aux fins de Pal.
10b) ».

Le ministére public a admis que MM. Orbanski
et Elias ont été détenus au sens de I'al. 10b) de la
Charte lorsque leur véhicule a été intercepté par la
police. A mon avis, cette admission était bien fondée.
Dans les deux cas, on trouvait le degré de contrainte
ou de coercition requis pour qu’il y ait détention au
sens que notre Cour a donné a ce terme dans R. c.
Therens, [1985] 1 R.C.S. 613, p. 641-642, et quelle
a réitéré dans R. ¢. Thomsen, [1988] 1 R.C.S. 640.
Cette admission est aussi conforme au sens du
terme « détention » que Fon trouve a l'art. 9 et qui
est défini dans R. c. Hufsky, [1988] 1 R.C.S. 621, et
dans R. ¢. Ladouceur, [1990] 1 R.C.S. 1257. Compte
tenu de I'al. 10a) de la Charte, on peut comprendre
plus facilement pourquoi I'interception et I'immobi-
lisation d’un véhicule par un policier équivaut a une
détention pour I'application de I'art. 10. Je suppose
que chaque automobiliste s’attendrait parfaitement a
étre « informé dans les plus brefs délais des motifs »
pour lesquels on I'interpelle.

Par conséquent, personne ne conteste que le droit
a l'assistance d’un avocat prévu a I'al. 10b) s’appli-
quait dans ces deux affaires. Il est également admis
dans les deux pourvois que ni M. Orbanski, ni M.
Elias n’ont pu se prévaloir de ce droit lorsqu’ils ont
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the time they were pulled over by the police until the
time of their arrest.

The s. 10(b) right to counsel, however, is not
absolute. Tt is subject, under s. 1 of the Charter, “to
such reasonable limits prescribed by law as can be
demonstrably justified in a free and democratic soci-
ety”. The analysis under s. 1 of the Charter involves
two separate components: the proposed limit must
be prescribed by law and, if it is, it must be reason-
able and demonstrably justified in a free and demo-
cratic society. Although both components of the s.
1 justification test must be addressed, the crucial
question raised in the courts below and before this
Court is whether there was any limit on the right to
counsel “prescribed by law”.

C. A Limit Prescribed by Law

The Court of Appeal in Orbanski’s case and a
majority in Elias’s case were of the view that the
police power, if any, to question a driver about prior
alcohol consumption or to request the performance
of sobriety tests could not constitute a “prescrip-
tion by law” because there was no corresponding
legal duty on the driver to answer the inquiries or to
comply with the request. With respect, it is my view
that this was the crux of the error made by the courts
below.

Although the Manitoba Court of Appeal was
correct in its conclusion that neither common law
nor statutory law in Manitoba compels a driver to
perform sobriety tests or to answer police questions
about sobriety, the presence or absence of penal
consequences for non-compliance with the officer’s
requests does not assist in determining whether
the law prescribes a limit on the right to counsel.
As I will explain, a prescribed limit arose in these
cases by necessary implication from the operating

été détenus au bord de la route, du moment ot ils ont
été interceptés par les policiers jusqu’au moment de
leur arrestation.

Le droit a I'assistance d’un avocat garanti a I'al.
10b) n’est cependant pas absolu. Il peut €tre restreint,
aux termes de l'article premier de la Charte, « par
une régle de droit, dans des limites qui soient rai-
sonnables et dont la justification puisse se démontrer
dans le cadre d’une société libre et démocratique ».
L’analyse fondée sur 'article premier de la Charte
comporte deux volets distincts : la restriction pro-
posée doit étre prescrite par une régle de droit et, si
c’est le cas, elle doit étre raisonnable et sa justifica-
tion doit pouvoir se démontrer dans le cadre d’une
société libre et démocratique. Bien qu’il faille trai-
ter des deux éléments du critere relatif a la justifica-
tion de l'article premier, la question cruciale soule-
vée devant les tribunaux de juridiction inférieure et
devant cette Cour consiste a savoir si le droit a I'as-
sistance d’un avocat était restreint par une « régle de
droit ».

C. Une restriction prescrite par une régle de droit

La Cour d’appel dans le cas de M. Orbanski et la
majorité dans le cas de M. Elias ont conclu que le
pouvoir des policiers, le cas échéant, d’interroger un
conducteur relativement a sa consommation préala-
ble d’alcool ou de lui ordonner de se soumettre a
des tests de sobriété ne pouvait étre « prescrit par
une régle de droit » puisque le conducteur n’était pas
assujetti a une obligation légale correspondante de
répondre aux questions ou d’obtempérer. En toute
déférence, je suis d’avis qu'il s’agit 1a du point cru-
cial sur lequel les tribunaux de juridiction inférieure
ont commis une erreur.

La Cour d’appel du Manitoba a conclu a
juste titre qu’un conducteur n'est pas tenu par la
common law ni par une loi manitobaine de se sou-
mettre 2 des tests de sobriété ou de répondre aux
questions des policiers a ce sujet, mais la présence
ou I'absence de conséquences pénales pour défaut
d’obtempérer aux demandes des policiers ne nous
aide pas a déterminer si une regle de droit prescrit
une restriction au droit a 'assistance d’un avocat.
Comme je I'expliquerai, dans ces deux affaires,
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requirements of the governing provincial and fed-
eral legislative provisions.

It is settled law that a prescribed limit may be
implied from the operating requirements of a stat-
ute. In Therens, Le Dain J. described the meaning
of the words “prescribed by law” as follows (at p.
645):

Section 1 requires that the limit be prescribed by law,
that it be reasonable, and that it be demonstrably justi-
fied in a free and democratic society. The requirement
that the limit be prescribed by law is chiefly concerned
with the distinction between a limit imposed by law and
one that is arbitrary. The limit will be prescribed by law
within the meaning of s. 1 if it is expressly provided for
by statute or regulation, or results by necessary impli-

une restriction prescrite découlait, par implication
nécessaire, du mécanisme établi par les disposi-
tions législatives fédérales et provinciales applica-
bles.

Il est bien établi en droit qu’une restriction pres-
crite peut découler des conditions d’application
d’une loi. Dans Parrét Therens, le juge Le Dain a
décrit en ces termes le sens des mots « prescrite par
une régle de droit » (p. 645) :

Larticle t exige que cette restriction soit prescrite
par une regle de droit, qu'elle soit raisonnable et que
sa justification puisse se démontrer dans le cadre d'une
société libre et démocratique. L'exigence que la restric-
tion soit prescrite par une régle de droit vise surtout a
faire la distinction entre une restriction imposée par la
loi et une restriction arbitraire. Une restriction est pres-
crite par une régle de droit au sens de I'art. 1 si elle

cation from the terms of a statute or regulation or from

est prévue expressément par une loi ou un réglement,

its operating requirements. The limit may also result
from the application of a common law rule. [Emphasis
added.]

Manitoba has recently amended its Highway
Traffic Act to provide an express limit on the right to
counsel. The relevant provision reads as follows:

76.1(6) A peace officer is not required to inform a driver
or passenger of his or her right to counsel, or to give the
driver or passenger the opportunity to consult counsel,
before doing anything subsection (4) or (5) authorizes.
[Subs. (4) permits a peace officer to demand that a driver
provide information and driving documents to the officer.
It also permits the officer to conduct field sobriety tests
or question the driver about his or her drinking. Subs. (5)
permits the officer to request relevant information from
the passenger of the vehicle.}

However, these amendments had not been passed
at the time Orbanski and Elias were stopped. As a
result, there was no express limitation on the right to
counsel found in the statute at issue in this appeal.
The question is whether such a limitation was
implicit in the operating requirements of the legisla-
tion existing at the time.

ou si elle découle nécessairement des termes d’une loi
ou d’un réglement, ou de ses conditions d’application.
La restriction peut aussi résulter de Papplication d’une
régle de common law. [Je souligne.]

Le Manitoba a modifié récemment son Code de
la route de fagon a prévoir expressément une restric-
tion du droit a P'assistance d’un avocat. La disposi-
tion est formulée comme suit :

76.1(6) Avant de prendre les mesures que le paragra-
phe (4) ou (5) autorise, I'agent de la paix n’est pas tenu
d’informer le conducteur ou les passagers qu’ils ont le
droit de consulter un avocat ni de leur donner la possibi-
lit€ de le faire. [Le paragraphe (4) permet a agent de la
paix de demander a un conducteur de lui fournir des ren-
seignements ainsi que les documents relatifs & la conduite
du véhicule. Il permet également a Pagent d’administrer
un test de sobriété sur place et d’interroger le conducteur
sur sa consommation d’alcool. Le paragraphe (5) permet
a Pagent de recueillir des renseignements pertinents des
passagers d’un véhicule.]

Ces modifications n’avaient cependant pas encore
été adoptées au moment o MM. Orbanski et Elias
ont été interceptés. Ainsi, la loi en cause dans le pré-
sent pourvoi ne prévoyait aucune restriction expresse
au droit a I’assistance d’un avocat. Il faut se deman-
der si une restriction de ce genre découlait implici-
tement des conditions d’application de la loi alors en
vigueur.
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Anexample of alimitation of the s. 10(b) Charter
right to counsel resulting implicitly from the oper-
ating requirements of a statute can be found in
Thomsen. In that case, Le Dain J. for the Court held
that, when interpreted in the context of the two-
hour time limit within which a breathalyzer test
was to be administered, s. 234.1(1) of the Criminal
Code, R.S.C. 1970, c. C-34 (now s. 254(2)), implied
that the rights of a roadside detainee under s. 10(b)
were to be abridged (Thomsen, at pp. 652-53). This
limit was found to be constitutional.

Is there such a limit in these cases? Unlike the
situation in Thomsen, the screening measures uti-
lized in this case were not expressly authorized by
statute. It therefore becomes necessary to deter-
mine first, whether the police actions were nonethe-
less lawful under the statutory scheme and second,
whether an implicit limitation on the right to coun-
sel results from the operating requirements of that
scheme.

(a) The Scope of Police Authority to Check the
Sobriety of Drivers

It is not disputed that the police had the right to
stop Orbanski and Elias. In each case, the driver was
stopped pursuant to the general stop power under
s. 76.1(1) (then s. 76.1) of the Manitoba Highway
Traffic Act:

76.1(1) A peace officer, in the lawful execution of his
or her duties and responsibilities, may require the driver
of a motor vehicle to stop, and the driver of the motor
vehicle, when signalled or requested to stop by a peace
officer who is readily identifiable as such, shall immedi-
ately come to a safe stop and remain stopped until per-
mitted by the peace officer to depart.

(As amended by S.M. 1989-90, c. 4, s. 3.)

The police were unquestionably acting in the
lawful execution of their duties and responsibilities
when they stopped Orbanski after observing his
erratic driving. There is also no question that they

On trouve dans P'arrét Thomsen un exemple
d’une restriction au droit 2 P’assistance d’un avocat
garanti par I’al. 10b) de la Charte qui découle
implicitement des conditions d’application d’une
loi. Dans cette affaire, le juge Le Dain a affirmé
au nom de la Cour que le par. 234.1(1) du Code
criminel, SR.C. 1970, ch. C-34 (maintenant le par.
254(2)), lorsqu’on I'interprete dans le contexte de la
limite de deux heures dans laquelle 'alcootest doit
étre pratiqué, sous-entend que les droits garantis
par Pal. 10b) au conducteur détenu au bord de la
route doivent étre restreints (Thomsen, p. 652-653).
Cette restriction a été jugée constitutionnelle.

Est-ce qu'il y a une telle restriction dans les affai-
res en I'espéce? Contrairement a la situation exposée
dans l'arrét Thomsen, les mesures de détection pra-
tiquées en l'espéce n’étaient pas autorisées expressé-
ment par la loi. Il devient donc nécessaire de déter-
miner d’abord si, dans le régime législatif alors en
vigueur, les mesures prises par les policiers étaient
quand méme légitimes et ensuite, si une restriction
au droit a I'assistance d’un avocat découle implici-
tement des conditions d’application de ce régime
1égislatif.

a) Létendue du pouvoir des policiers de vérifier
la sobriété des conducteurs

Nul ne conteste que les policiers avaient le droit
d’ordonner & MM. Orbanski et Elias de s’arréter.
Dans un cas comme dans l'autre, le conducteur a été
interpellé sur le fondement du pouvoir général d’ar-
réter des véhicules prévu au par. 76.1(1) (alors I'art.
76.1) du Code de la route du Manitoba :

76.1(1) L'agent de la paix qui agit dans 'exercice 1égitime
de ses fonctions peut ordonner au conducteur d’un véhi-
cule automobile de s’arréter. Le conducteur du véhicule
automobile 3 qui un agent de la paix aisément identifia-
ble signale ou demande de s'arréter est tenu de le faire
immédiatement et de ne repartir qu'avec la permission
de I'agent de la paix.

(Modifié par L.M. 1989-1990, ch. 4. art. 3.

Les policiers agissaient incontestablement dans
I'exercice légitime de leurs fonctions lorsqu’ils ont
interpellé M. Orbanski en constatant sa conduite
mal assurée. Il ne fait aucun doute non plus qu’ils
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were acting lawfully when they stopped Elias even
though the stop was made at random. The legality
and constitutionality of random vehicle stops pur-
suant to general statutory vehicle stop powers was
confirmed in Ladouceur, in which a general pro-
vision in the Ontario Highway Traffic Act, R.S.O.
1980, c. 198, virtually identical to s. 76.1(1) of the
Manitoba Act was reviewed for Charter compli-
ance.

It is also settled law that the police have the
authority to check the sobriety of drivers. This
authority was found to exist at common law in
Dedman. More pertinently, it was also found in
statute in Ladouceur, where this Court held that
checking the sobriety of drivers was one of the
purposes underlying the general statutory vehicle
stop powers. It is the same kind of general statu-
tory power that is in question on these appeals. As
the Court stated in Ladouceur, police officers can
stop persons under such statutory power only for
legal reasons — in the circumstances of that case
(as here), for reasons related to driving a car such
as checking the driver’s licence and insurance, the
sobriety of the driver and the mechanical fitness of
the vehicle (p. 1287).

The Manitoba Court of Appeal drew a dis-
tinction between Manitoba’s general vehicle stop
power found in s. 76.1 and more specific legisla-
tion such as that found in Ontario’s s. 48(1) of the
Highway Traffic Act, R.S.0. 1990, c. H.8, which
expressly authorizes police officers to check if
there are grounds to make a demand under s. 254
of the Criminal Code. Section 254 of the Criminal
Code authorizes the police to make a demand on
proper grounds for suitable samples for testing in
an approved screening device or in a breathalyzer.
Screening measures such as questioning drivers
about prior alcohol consumption and requesting
them to perform sobriety tests were found to be
authorized under s. 48(1) of the Ontario Highway
Traffic Act: see R. v. Saunders (1988), 41 C.C.C.

agissaient de fagon légitime lorsqu’ils ont interpellé
— quoique par hasard — M. Elias. La légalité et la
constitutionnalité des arréts de véhicules au hasard
conformément aux pouvoirs généraux conférés par
la loi ont été confirmées dans I'arrét Ladouceur,
dans lequel une disposition générale du Code de
la route de 1'Ontario, L.R.O. 1980, ch. 198, pres-
que identique au par. 76.1(1) de la Loi du Manitoba,
a été examinée au plan de sa conformité avec la
Charte.

Il est également bien établi en droit que les
policiers sont autorisés & vérifier la sobriété des
conducteurs. Dans l’arrét Dedman, la Cour a
conclu que ce pouvoir existe en common law. Plus
pertinemment encore, ce pouvoir peut aussi étre
prévu par la loi, comme I'a affirmé notre Cour
dans larrét Ladouceur en statuant que la vérifi-
cation de la sobriété des conducteurs était I'un
des objectifs sous-jacents aux pouvoirs généraux
en matiere d’arrét de véhicules. Le méme genre
de pouvoir général prévu par la loi est en cause
dans ces pourvois. Comme la Cour I'a dit dans
l'arrét Ladouceur, en vertu de ce pouvoir que leur
accorde la loi, les policiers peuvent interpeller des
personnes uniquement pour des motifs fondés sur
la loi — dans cette affaire (comme en I'espéce),
pour des motifs liés a la conduite d’une automobile
comme la vérification du permis de conduire, des
assurances, de la sobriété du conducteur ainsi que
de I'état mécanique du véhicule (p. 1287).

La Cour d’appel du Manitoba a établi une dis-
tinction entre le pouvoir général d’arréter des véhi-
cules prévu a l'art. 76.1 de la loi du Manitoba et
une disposition législative plus précise comme
celle que I'on trouve au par. 48(1) du Code de la
route de ’Ontario, L.R.O. 1990, ch. H.8, qui auto-
rise expressément les policiers & vérifier s’il existe
des motifs de formuler une demande fondée sur
lart. 254 du Code criminel. Larticle 254 du Code
criminel permet au policier d’ordonner, pour des
motifs qui le justifient, le prélévement d'échan-
tillons valables a des fins d’analyse av moyen d’un
appareil de détection approuvé ou d’un alcootest.
Des mesures de détection telles que le fait d’inter-
roger les conducteurs relativement a leur consom-
mation préalable d’alcool et de leur ordonner de se
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(3d) 532 (Ont. C.A)), and R. v. Smith (1996), 105
C.C.C. (3d) 58 (Ont. C.A)).

In my view, the absence of a specific provi-
sion authorizing police officers to check the sobri-
ety of drivers cannot detract from the powers that
are necessarily implicit under the general statutory
vehicle stop provision. In addition, police officers in
Manitoba are of course authorized to exercise the
powers contained in s. 254 of the Criminal Code
under the authority of the Code itself. That one of
the underlying purposes of the general stop power
provided in s. 76.1(1) of the Manitoba Highway
Traffic Act is to control impaired driving is fur-
ther evidenced from other sections of the Act that
expressly refer to s. 254 of the Criminal Code:

265(1) When, on demand of a peace officer made under
section 254 of the Criminal Code (Canada) in relation
to the operation or care and control of a motor vehicle
or off-road vehicle, a person provides a sample of his or
her breath which, on analysis by an approved screen-
ing device as defined in that section, registers “Warn”
or another word, letter or indication that the approved
screening device is designed to register when cali-
brated as required under subsection (9), the peace officer
shall request the person to surrender his or her driver’s
licence.

265(2) When, on demand of a peace officer made under
section 254 of the Criminal Code (Canada) in relation to
the operation or care and control of a motor vehicle or
off-road vehicle, a person provides a sample of his or her
breath which, on analysis by an instrument approved as
suitable for the purpose of section 258 of the Criminal
Code (Canada), indicates that the concentration of alco-
hol in the person’s blood is 50 milligrams or more of
alcohol in 100 millilitres of blood, the peace officer
shall request the person to surrender his or her driver’s
licence.

Hence, it cannot be disputed that the police had
the general power, indeed the duty, to check the
sobriety of Orbanski and Elias and that, logically,
certain measures could lawfully be taken to ful-
fill this duty. What is questioned in these cases
is whether those measures included the right
to ask the driver questions about prior alcohol

soumettre aux tests de sobriété ont été considérées
permises en vertu du par. 48(1) du Code de la route
de 'Ontario : voir R. ¢. Saunders (1988), 41 C.C.C.
(3d) 532 (C.A. Ont), et R. c¢. Smith (1996), 105
C.C.C. (3d) 58 (C.A. Ont.).

A mon avis, I'absence d’une disposition pré-
cise autorisant les policiers a vérifier la sobriété
des conducteurs n’altére en rien les pouvoirs qui
sont nécessairement implicites en vertu de la dis-
position législative générale en matiere d’arrét de
véhicules. De plus, il va de soi que les policiers
au Manitoba sont autorisés 2 exercer les pouvoirs
prévus 2 Yart. 254 du Code criminel en vertu de
ce méme Code. Il ressort en outre d’autres dispo-
sitions du Code de la route du Manitoba renvoyant
expressément & l'art. 254 du Code criminel qu'un
des objectifs qui sous-tendent le pouvoir général
d’arréter des véhicules prévu au par. 76.1(1) est de
controler la conduite avec facultés affaiblies :

265(1) Si, sur ordre d’un agent de la paix prévu a Iarticle
254 du Code criminel (Canada) a I'égard de la conduite
ou de la garde et du contrdle d’un véhicule automobile
ou d’'un véhicule a caractére non routier, une personne
donne un échantillon d’haleine qui, aprés analyse au
moyen d’un appareil de détection approuvé au sens de cet
article, indique « Avertissement » ou tout autre terme,
lettre ou désignation que 'appareil affiche lorsqu’il est
étalonné conformément au paragraphe (9), I'agent de la
paix demande 2 la personne de lui remettre son permis
de conduire.

265(2) Si, sur ordre d’un agent de la paix prévu a I'article
254 du Code criminel (Canada) a I'égard de la conduite
ou de la garde et du contrble d’un véhicule automobile
ou d’un véhicule a caractére non routier, une personne
donne un échantillon d’haleine qui, aprés analyse au
moyen d’un instrument approuvé et jugé convenable pour
I'application de Yarticle 258 du Code criminel (Canada),
indique que le taux d’alcoolémie de la personne est de
50 milligrammes au moins par 100 millilitres de sang,
'agent de la paix demande 2 la personne de lui remettre
son permis de conduire.

Ainsi, on ne saurait contester que la police avait
le pouvoir général, et méme le devoir, de vérifier la
sobriété de MM. Orbanski et Elias et qu’en toute
logique, certaines mesures pouvaient 1égitimement
étre prises en ce sens. On conteste toutefois dans
ces affaires le fait que ces mesures englobaient le

droit d’interroger le conducteur relativement a sa .

43



45

26 R. v. ORBANSKI

Charron J.

[2005] 2 S.C.R.

consumption and request that he perform sobriety
tests.

The screening of drivers necessarily requires
a certain degree of interaction between police
officers and motorists at the roadside. It is both
impossible to predict all the aspects of such
encounters and impractical to legislate exhaustive
details as to how they must be conducted. On this
point, I respectfully disagree with the analysis of
my colleague Justice LeBel. As I read his reasons,
unless a statute prescribes specific investigatory
measures, a police officer has a duty to provide
motorists with their right to counsel before taking
any steps to assess their sobriety. For example, in
Mr. Elias’s case, my colleague takes the view that
police officers can only ask motorists about alco-
hol consumption before they contact counsel if
legislation permits it. Presumably, the same rea-
soning would apply in respect of any general ques-
tion designed to assess the sobriety of the driver.
On that approach, a police officer would be well
advised to provide motorists with their right to
counsel as soon as they rolled down their window.
In my view, this would result in longer and often
unnecessary detentions. While statutory provi-
sions such as the recent Manitoba amendments
can provide more guidance and certainty on the
scope of permissible investigatory measures, it is
my view that many of the powers set out in the
amendments are implicit in the existing Manitoba
legislation. The recognition of these powers is
not carved out of whole cloth from common law
principles to suit the occasion — these powers
are part of a longstanding statutory scheme that
permits police officers to stop drivers and check
their sobriety. The scope of justifiable police con-
duct will not always be defined by express word-
ing found in a statute but, rather, according to the
purpose of the police power in question and by the
particular circumstances in which it is exercised.
Hence, it is inevitable that common law principles
will need to be invoked to determine the scope of
permissible police action under any statute. In this
context, it becomes particularly important to keep
in mind that any enforcement scheme must allow
sufficient flexibility to be effective. The police
power to check for sobriety, as any other power,

consommation préalable d’alcool et de lui ordonner
de se soumettre aux tests de sobriété.

La détection des conducteurs en état d’ébriété
exige nécessairement un certain degré d’interac-
tion entre les policiers et les automobilistes au
bord de la route. Il est a la fois impossible de pré-
dire tous les aspects de ces rapports et peu prati-
que de prévoir de maniére exhaustive dans la loi
la procédure 2 suivre en pareille situation. Sur ce
point, je ne puis accepter I'analyse que fait mon
collegue le juge LeBel. Si je comprends bien ses
motifs, 2 moins qu’une loi ne prescrive des mesu-
res d’enquéte précises, un policier a le devoir de
permettre aux automobilistes d’exercer leur droit
a lassistance d’un avocat avant de prendre toute
mesure en vue d’'évaluer leur sobriété. A titre
d’exemple, dans le cas de M. Elias, mon collégue
estime que les policiers ne peuvent interroger un
automobiliste au sujet de sa consommation d’al-
cool avant qu’il communique avec un avocat que si
la loi le permet. Il faut supposer que le méme rai-
sonnement s’appliquerait a I'égard de toute ques-
tion d’ordre général visant a évaluer la sobriété du
conducteur. Selon cette fagon de faire, le policier
serait bien avisé de permettre aux automobilis-
tes d’exercer leur droit a I’assistance d’un avocat
des qu’ils abaissent la vitre de la porti¢re. A mon
avis, cela entrainerait des périodes de détention
plus longues et souvent inutiles. Si des disposi-
tions législatives telles les modifications appor-
tées récemment au Manitoba peuvent offrir plus
de précision et de certitude quant a la portée des
mesures d’enquéte permises, j'estime que bon
nombre des pouvoirs qu’énoncent ces modifica-
tions sont déja implicitement prévues dans la loi
du Manitoba. La reconnaissance de ces pouvoirs
n’est pas taillée d’une seule piéce dans les princi-
pes de common law en fonction de I'occasion —
ces pouvoirs s’inscrivent dans un régime législatif
qui permet depuis longtemps aux policiers d’inter-
cepter les conducteurs et de vérifier leur sobriété.
La portée de la conduite justifiable des policiers
ne sera pas toujours définie par des termes expli-
citement prévus dans la loi, mais plut6t selon
I'objet du pouvoir policier en question et en fonc-
tion des circonstances particuliéres de son exer-
cice. Ainsi, il faudra inévitablement invoquer
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is not without its limits; it is circumscribed, in the
words of the majority of this Court in Dedman
by that which is “necessary for the carrying out
of the particular police duty and it must be rea-
sonable, having regard to the nature of the liberty
interfered with and the importance of the public
purpose served by the interference” (p. 35).

Doherty J.A. provided a useful delineation of the
scope of the police power to check the sobriety of
drivers at the roadside in Smith where he stated that
“a procedure cannot be reasonable . . . unless it can
be performed at the site of the detention, with dis-
patch, with no danger to the safety of the detainee
and with minimal inconvenience to the detainee”

(p. 73).

Whether a particular screening measure will
fall within the scope of authorized police action
is a question that necessarily calls for a case-
specific inquiry. In more obvious cases of drink-
ing and driving, observation of the driver alone may
suffice for effective screening. But one can think of
many examples in which observation of the driver
through the open car window will not be sufficient
to enable the officer to draw the line between those
drivers with a permissible amount of alcohol in their
body and those who have reached the impermissible
level.

Before turning to the facts of the case before
us, let me address one additional argument made
during this appeal. It was argued that asking ques-
tions about alcohol consumption falls outside the
scope of reasonable police screening measures
because it introduces an added element of self-
incrimination. For this reason, Elias raised the
additional question of whether his rights under

les principes de la common law pour déterminer
la portée des mesures policieres permises aux
termes de toute loi. Dans ce contexte, il devient
particuliérement important de ne pas oublier que
pour étre efficace, un régime d’application de la
loi doit permettre assez de souplesse. A I'instar de
tout autre pouvoir, le pouvoir policier en matiére
de vérification de la sobriété n’est pas absolu; il est
circonscrit, pour reprendre les termes employés
par la majorité de notre Cour dans I'arrét Dedman,
par ce qui est « nécessaire 3 'accomplissement
du devoir particulier de la police et [. . .] doit étre
raisonnable, compte tenu de la nature de la liberté
entravée et de I'importance de ’objet public pour-
suivi par cette atteinte » (p. 35).

Le juge d’appel Doherty a cerné de fagon utile
la portée du pouvoir policier de vérifier la sobriété
des conducteurs au bord de la route lorsqu’il a
déclaré dans l'arrét Smith qu’une [TRADUCTION]
« mesure ne saurait étre raisonnable [. . .] si elle ne
peut étre prise sur les lieux de la détention, promp-
tement, sans compromettre la sécurité du détenu et
en lui causant le moins d’inconvénient possible »
(p. 73).

La question de savoir si la prise d’'une mesure de
détection en particulier reléve de la conduite poli-
ciére permise appelle nécessairement un examen au
cas par cas. Dans les cas plus évidents de conduite
en état d’ébriété, le seul fait d’observer le conducteur
peut étre une mesure de détection assez efficace. On
peut cependant penser a de nombreux exemples ol
I'observation du conducteur par l'ouverture de la
vitre de la portieére ne sera pas suffisante pour per-
mettre au policier de distinguer les conducteurs qui
ont dans le sang une quantité d’alcool permise de
ceux dont 'alcoolémie a atteint un niveau inaccep-
table.

Avant d’aborder les faits de I'espece, je tiens a
traiter d’'un autre argument soulevé dans le pré-
sent pourvoi. On a fait valoir que le fait de poser
des questions relatives a la consommation d’alcool
déborde le cadre des mesures de détection poli-
cieres raisonnables parce que cela fait intervenir
un élément additionnel d’auto-incrimination. Pour
cette raison, M. Elias a soulevé une autre question,
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s. 7 of the Charter had been violated. The same
argument was made and rejected in Smith by
Doherty J.A. I agree with his analysis of this
issue. As he aptly pointed out, the different meth-
ods used to assess impairment at the roadside do
not involve different degrees of self-incrimination
because almost all the information relevant to
assessing impairment during a regulatory police
stop will come from the accused. Physical sobri-
ety tests, roadside questioning regarding alcohol
consumption, and roadside questioning in order
to assess whether the driver’s speech is slurred
are all intended to use evidence emanating from
the driver in order to assess the driver’s level of
impairment (Smith, at p. 74). Compliance with
the right against self-incrimination protected in
s. 7 is essentially achieved by the police inform-
ing a detainee of his or her rights under s. 10(b)
(Smith, at p. 80; R. v. Hebert, [1990] 2 S.C.R. 151,
at p. 177). In effect, Elias’s assertion that the road-
side conduct of the police in this case violated his
rights under s. 7 is a reassertion of his rights under
s. 10(b). Nothing further would be gained by con-
sidering the driver’s s. 7 rights.

To return to the case-specific inquiry relevant
to this appeal, in Orbanski, the officer asked the
driver if he had been drinking, to which Orbanski
answered that he had had one beer at two o’clock.
Similarly, in Elias, the driver was asked whether
he had been drinking, and he replied that he had.
In both cases, the driver’s answer was part of the
information used by the officer to form the rea-
sonable suspicion necessary to request a roadside
breath sample in the case of Elias, and the reason-
able and probable grounds necessary to request
a breathalyzer test in the case of Orbanski. The
questions were relevant, involved minimal intru-
sion and did not go beyond what was neces-
sary for the officer to carry out his duty to con-
trol traffic on the public roads in order to protect
life and property. In my view, the police officers

celle de savoir s’il y a eu atteinte aux droits qui lui
sont garantis par P'art. 7 de la Charte. Le méme
argument a été présenté au juge d’appel Doherty
qui I'a rejeté dans Varrét Smith. Je fais mienne son
analyse de cette question. Comme il I’a fait remar-
quer a juste titre, les différentes méthodes ser-
vant a constater I’état d’ébriété au bord de la route
ne supposent pas des degrés différents d’auto-
incrimination car presque tous les renseignements
pertinents a cette question a I’occasion d’un arrét
réglementaire ordonné par la police proviendront
de l'accusé. Les tests de sobriété physique, les
questions posées au bord de la route au sujet de la
consommation d’alcool et celles permettant d’éva-
luer la cohérence des propos du conducteur visent
toutes a obtenir des éléments de preuve éma-
nant du conducteur en vue d’apprécier le degré
d’ébriété de celui-ci (Smith, p. 74). Le policier
qui informe le détenu de ses droits garantis par
’al. 10b) se trouve essentiellement a respecter le
droit de ne pas s’incriminer protégé par l'art. 7
(Smith, p. 80; R. c. Hebert, [1990] 2 R.C.S. 151,
p- 177). En fait, en affirmant qu’en I'espéce, les
agissements du policier au bord de la route ont
porté atteinte aux droits qui lui sont garantis par
l'art. 7, M. Elias réaffirme ses droits garantis par
’al. 10b). Il n’y aurait rien d’autre a gagner d’une
analyse des droits garantis aux conducteurs par
Iart. 7.

Pour revenir & 'analyse du cas précis qui fait
'objet du présent pourvoi, dans I'affaire Orbanski,
I'agent de police a demandé a M. Orbanski s’il avait
bu, ce & quoi M. Orbanski a répondu qu’il avait
consommé une biére a deux heures. De méme, dans
I'affaire Elias, le conducteur s’est fait demander s’il
avait bu, ce a quoi il a répondu par I'affirmative.
Dans les deux cas, la réponse fournie par le conduc-
teur faisait partie des renseignements 2 la base des
soupgons raisonnables qu’a eus I'agent de police et
qui lui ont permis d’exiger sur place un échantilion
d’haleine dans le cas de M. Elias, et a la base des
motifs raisonnables et probables permettant d’exi-
ger du conducteur qu’il se soumette 4 un alcootest
dans le cas de M. Orbanski. Les questions étaient
pertinentes, ne causaient qu’une atteinte minimale
et mallaient pas au-dela de ce qui était nécessaire a
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were authorized in each case to make such inquir-
ies.

The police officer was also authorized to ask
Orbanski to perform a physical sobriety test at the
roadside. As I have indicated, the inquiry is always
case specific. In this case, the request made to
Orbanski fell within the scope of reasonable and
necessary measures. Having observed Orbanski’s
erratic driving and having detected the smell of
liquor emanating from the vehicle, the officer
requested that the accused step out of the vehicle
to perform some sobriety tests. The tests involved
reciting the alphabet, walking heel to toe, and fol-
lowing the officer’s finger with his eyes. The trial
judge specifically held that these tests were reason-
able and necessary:

In my view the interference with liberty in this case
was necessary for the carrying out of the police duties
described above. The police constable suspected that
the appellant had been driving while his ability to drive
was impaired by alcohol. However, he did not think that
he had reasonable and probable grounds to demand that
the appellant take a breathalyzer test. He requested the
sobriety tests in order to see whether his suspicions were
well founded, — whether he could obtain reasonable and
probable grounds for a demand for a breathalyzer test.
There is nothing in the evidence to indicate that a road-
side breath testing device was available. The sobriety
tests were therefore necessary. [p. 189]

The officer was quickly able to determine whether
there were grounds to make a breathalyzer request
under s. 254(3) of the Criminal Code.

1therefore conclude in each case that the measures
fell within the scope of reasonable police authority
conferred by necessary implication from the oper-
ational requirements of the combined provincial and
federal statutes. However, as discussed earlier, the
operational requirements of a statute will only con-
stitute a limit prescribed by law to the extent that
their fulfilment is incompatible with the motorist’s
right to counsel. This brings me to the next inquiry.

I'accomplissement par I'agent de son devoir de sur-
veillance de la circulation sur les routes en vue de
protéger la vie des personnes et les biens. A mon
avis, les policiers étaient dans les deux cas autorisés
a poser ces questions.

Le policier pouvait également demander & M.
Orbanski de se soumettre sur place & un test de
sobriété physique. Comme je I'ai indiqué, 'examen
se fait toujours au cas par cas. En 'espéce, 'ordre
intimé a2 M. Orbanski entrait dans le cadre des mesu-
res raisonnables et nécessaires. Aprés avoir remar-
qué la conduite irréguliere de M. Orbanski et senti
une odeur d’alcool provenant du véhicule, I'agent a
demandé a I'accusé de descendre de son véhicule
pour subir quelques tests de sobriété. Celui-ci devait
réciter I'alphabet, marcher en touchant du talon la
pointe du pied et suivre des yeux le doigt de P'agent.
Le juge du proces a tout particuliérement conclu que
ces tests étaient raisonnables et nécessaires :

[TRADUCTION} A mon sens, P'atteinte 2 la liberté en
Pespéce était nécessaire a Pexercice des fonctions poli-
cieres décrites précédemment. L'agent de police a soup-
¢onné I'appelant d’avoir conduit alors que ses facultés
étaient affaiblies par I'alcool. Il ne croyait toutefois pas
détenir des motifs raisonnables et probables de deman-

N

der & I'appelant de se soumettre 3 un alcootest. Il a
demandé les tests de sobriété pour vérifier si ses soup-
cons étaient bien fondés — s’il pouvait avoir des motifs
raisonnables et probables de lui faire subir un alcootest.
La preuve n’indique pas qu’il avait a sa disposition un
alcootest. Les tests de sobriété étaient donc nécessaires.
[p. 189]

L’agent a pu rapidement savoir §’il existait des motifs
d’exiger un alcootest en vertu du par. 254(3) du Code
criminel.

Je conclus donc dans les deux cas que les mesures
relevaient du pouvoir raisonnable des policiers que
leur conférent par déduction nécessaire les condi-
tions d’application des lois provinciale et fédérale.
Cependant, tel qu’indiqué précédemment, les condi-
tions d’application d’une loi ne constitueront une res-
triction prescrite par une reégle de droit que dans la
mesure ou le respect de ces conditions est incompa-
tible avec le droit du conducteur a I'assistance d'un
avocat. Cela m’amene a la partie suivante de I'ana-
lyse.
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(b) The Implied Limit on the Right to Counsel

It is important to keep in mind that compliance
with s. 10(b) requires not only that detainees be
informed of their right and of the means available
to exercise it, but that they be provided with a rea-
sonable opportunity to exercise the right to retain
and instruct counsel. The question is whether there
was an implied limit on such right in these cases.
In Thomsen, this Court held that the exercise of the
right to counsel was incompatible with the oper-
ational requirements underlying the demand for a
sample for analysis in a roadside screening device
made pursuant to s. 234.1(1) of the Criminal Code
(now s. 254(2)). In determining that there was an
implicit limitation on the right to counsel prescribed
by s. 234.1(1), the Court adopted the reasoning of
Finlayson J.A. in R. v. Seo (1986), 25 C.C.C. (3d) 385
(Ont. C.A)), and concluded as follows, at p. 653:

That there is to be no opportunity for contact with coun-
sel prior to compliance with a s. 234.1(1) demand is, in my
opinion, an implication of the terms of s. 234.1(1) when
viewed in the context of the breath testing provisions of
the Criminal Code as a whole. A s. 234.1(1) roadside
screening device test is to be administered at roadside,
at such time and place as the motorist is stopped, and as
quickly as possible, having regard to the outside operat-
ing limit of two hours for the breathalyzer test which it
may be found to be necessary to administer pursuant to
s. 235(1) of the Code.

In my view, it logically follows from Thomsen that a
limit on the right to counsel is also prescribed during
the roadside screening techniques utilized in these
cases. If a limit on the right to counsel is prescribed
during compliance with a s. 254(2) demand for a
sample for analysis in the roadside screening device,
then the limit must necessarily be prescribed during
the screening measures preceding the demand,
conducted with the very objective of determining
whether there is a reasonable suspicion justifying
the demand. Similarly, the limit must necessarily
be prescribed during the screening measure that
is the functional equivalent to the roadside screen-
ing device, namely, a technique conducted with the
very objective of determining whether there are

b) Larestriction implicite du droit & I'assistance
d’un avocat

Il importe de se rappeler que le respect de I'al.
10b) exige non seulement que les détenus soient
informés de leur droit et des moyens de P'exercer,
mais quon leur offre également une occasion rai-
sonnable d’exercer le droit a I’assistance d’'un avocat.
Il s’agit de savoir si, dans les cas qui nous occupent,
ce droit comportait une restriction implicite. Dans
I'arrét Thomsen, notre Cour a conclu que I'exercice
du droit a Passistance d’un avocat était incompatible
avec les conditions d’application qui sous-tendent la
sommation faite en vertu du par. 234.1(1) du Code
criminel (maintenant le par. 254(2)) pour le préléve-
ment d’un échantillon pour analyse au moyen d’un
appareil de détection. Pour déterminer qu’il existait
une restriction implicite au droit a Vassistance d’un
avocat prescrite au par. 234.1(1), la Cour a adopté
le raisonnement du juge Finlayson dans R. c. Seo
(1986), 25 C.C.C. (3d) 385 (C.A. Ont.), pour conclure
en ces termes, a la p. 653 :

A mon avis, le fait qu'il ne doit pas y avoir d’occasion
de communiquer avec un avocat avant d’obtempérer a
la sommation faite en vertu du par. 234.1(1) découle des
termes de ce paragraphe lorsqu’ils sont examinés en fonc-
tion de I'ensemble des dispositions du Code criminel rela-
tives a l'alcootest. L'alcootest que prévoit le par. 234.1(1)
doit étre pratiqué sur le bord de 1a route, au moment et a
Pendroit ou 'automobiliste est arrété, et aussi rapidement
que possible compte tenu du délai de deux heures imparti
pour P'éthylométrie qu’on peut juger nécessaire de prati-
quer conformément au par. 235(1) du Code.

A mon avis, il découle logiquement de Iarrét
Thomsen qu'une restriction du droit a P'assistance
d’un avocat est également prescrite pendant que 'on
pratique les tests de détection routiers utilisés dans
les affaires en cause. Si une restriction du droit a
Iassistance d’un avocat est prescrite pendant que le
conducteur obtempére a la sommation faite en vertu
du par. 254(2) pour le prélévement d’un échantillon
a des fins d’analyse au moyen d’un appareil de détec-
tion, alors la restriction doit nécessairement étre pre-
scrite pendant que I’on prend les mesures de détec-
tion qgui précédent 1la sommation et qui sont prises
justement dans le but de déterminer si un soup-
¢on raisonnable justifie la sommation. De méme,
la restriction doit nécessairement &tre prescrite
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reasonable and probable grounds justifying a s.
254(3) demand for a breath or blood sample.

I therefore conclude that the limit on the s. 10(b)
rights of the drivers in both cases were “prescribed
by law”. The remaining question is whether such
limit is reasonable and demonstrably justifiable in a
free and democratic society.

D. Justification for the Limit on the Right to Coun-
sel

There are four criteria for assessing whether
a limit on a Charter right is reasonable and justi-
fied: (1) the objective of the law must be sufficiently
important; (2) there must be a rational connection
between the limit and the objective; (3) the infringe-
ment of the right must be no more than is necessary
to meet the objective; and (4) there must be propor-
tionality between the deleterious and the salutary
effects of the measure that limits the right or free-
dom protected by the Charter (R. v. Oakes, [1986]
1 S.C.R. 103; Dagenais v. Canadian Broadcasting
Corp., {19941 3S.CR. 835).

There is no question that reducing the carnage
caused by impaired driving continues to be a com-
pelling and worthwhile government objective.

As discussed earlier, because of the nature of the
activity, it is necessary that the police be empowered
to use effective roadside screening methods to assess
the level of impairment of drivers so as to ensure the
safety of all users of the highways. Hence the use of
reasonable screening methods within the scope that
we have discussed, and the implicit abridgment of
the right to counsel, are rationally connected to the
state objective.

The infringement on the right to counsel is also
no more than necessary to meet the objective. As
described earlier, the scope of authorized police

pendant que I'on prend la mesure de détection qui est
I’équivalent fonctionnel de I'appareil de détection,
soit un moyen technique pris dans le but méme de
déterminer s'il existe des motifs raisonnables justi-
fiant une sommation faite en vertu du par. 254(3)
pour le prélévement d’un échantillon d’haleine ou de
sang.

Je conclus donc que dans les deux cas, les droits
des conducteurs garantis par I’al. 10b) étaient « res-
treints [. . .] par une régle de droit ». Il reste a savoir
si cette restriction est raisonnable et si sa justifica-
tion peut se démontrer dans le cadre d’une société
libre et démocratique.

D. La justification de la restriction du droit a l'as-
sistance d’un avocat

Quatre critéres permettent de juger si une res-
triction a un droit garanti par la Charte est raison-
nable et justifiée : (1) I'objectif poursuivi par la loi
doit étre suffisamment important; (2) il doit y avoir
un lien rationnel entre la restriction et I'objectif; (3)
I’atteinte au droit ne doit pas aller au-del2 de ce qui
est nécessaire a la réalisation de I'objectif; (4) il doit
y avoir proportionnalité entre les effets préjudicia-
bles et les effets salutaires des mesures restreignant
un droit ou une liberté protégé par la Charte (R. c.
Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103; Dagenais c. Société
Radio-Canada, [1994] 3 R.C.S. 835).

Il va de soi que réduire le carnage attribuable a
I'alcool au volant demeure pour le gouvernement un
objectif impérieux et valable.

Comme je I'ai indiqué précédemment, en raison
de la nature de I'activité qu’ils exercent, les policiers
doivent €tre habilités a employer des méthodes effi-
caces de détection pour évaluer le degré d’ébriété
des conducteurs afin d’assurer la sécurité de tous les
usagers de la route. Ainsi, le recours & des mesures
de détection raisonnables a P'intérieur des parame-
tres que nous avons décrits, et I'atteinte implicite au
droit a I'assistance d’un avocat, sont rationnellement
liés a I'objectif poursuivi par I'Etat.

Egalement, Patteinte au droit a lassistance
d’un avocat ne va pas au-dela de ce qui est néces-
saire a la réalisation de l'objectif. Comme je Iai
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measures is carefully limited to what is reasonably
necessary to achieve the purpose of screening driv-
ers for impaired driving, Further, the limitation on
the right to counsel has strict temporal limits — there
is no question that the motorist who is not allowed to
continue on his way but, rather, is requested to pro-
vide a breath or blood sample, is entitled to the full
protection of the Charter right to counsel.

Finally, the limitation meets the proportionality
test. As the Crown concedes, the evidence obtained
as a result of the motorist’s participation without the
right to counsel can only be used as an investigative
tool to confirm or reject the officer’s suspicion that
the driver might be impaired. It cannot be used as
direct evidence to incriminate the driver: see R. v.
Milne (1996), 107 C.C.C. (3d) 118 (Ont. C.A)), at pp.
128-31, leave to appeal refused, [1996] 3 S.C.R. xiii;
R. v. Coutts (1999), 45 O.R. (3d) 288 (Ont. C.A); R.
v. Ellerman, [2000] 6 WW.R. 704 (Alta. C.A)); and
R. v. Roy (1997), 117 C.C.C. (3d) 243 (Que. C.A).
The rationale for this limitation was first set out in
Milne and is founded on the purpose of the s. 10(b)
right to counsel. This Court described the purpose
of the right to counsel in R. v. Bartle, [1994) 3 S.C.R.
173, in these words, at p. 191:

The purpose of the right to counsel guaranteed by
s. 10(b) of the Charter is to provide detainees with an
opportunity to be informed of their rights and obligations
under the law and, most importantly, to obtain advice on
how to exercise those rights and fulfil those obligations:
R. v. Manninen, [1987] 1 S.CR. 1233, at pp. 1242-43,
This opportunity is made available because, when an
individual is detained by state authorities, he or she is
put in a position of disadvantage relative to the state. Not
only has this person suffered a deprivation of liberty, but
also this person may be at risk of incriminating him- or
herself. Accordingly, a person who is “detained” within
the meaning of s. 10 of the Charter is in immediate need
of legal advice in order to protect his or her right against
self-incrimination and to assist him or her in regaining
his or her liberty: Brydges, [[1990] 1 S.C.R. 190] at p.
206; R. v. Hebert, [1990] 2 S.C.R. 151, at pp. 176-77; and
Prosper [[1994] 3 S.C.R. 236]. [Emphasis in original.}

indiqué, la portée des mesures policiéres permises
est soigneusement limitée a ce qui est raisonnable-
ment nécessaire pour atteindre I'objectif consistant
a détecter les conducteurs en état d’ébriété. De plus,
la restriction du droit & I’assistance d’un avocat est
strictement limitée dans le temps — il ne fait aucun
doute que l'automobiliste qui n’est pas autorisé a
poursuivre sa route mais qui doit fournir un échan-
titlon d’haleine ou de sang bénéficie de I'entiére pro-
tection du droit & I’assistance d’un avocat garanti par
la Charte.

Enfin, la restriction respecte le critére de la pro-
portionnalité. Comme le ministére public 'admet,
la preuve obtenue grice a la participation de I'auto-
mobiliste privé du droit a I'assistance d’'un avocat
peut servir uniquement de moyen d’enquéte pour
confirmer ou écarter les soupgons du policier quant
a I'état d’ébriété du conducteur. Cette preuve ne peut
servir directement 2 incriminer le conducteur : voir
R. c. Milne (1996), 107 C.C.C. (3d) 118 (C.A. Ont.),
p. 128-131, autorisation de pourvoi refusée, {1996]
3 R.CSS. xiii; R. c. Coutts (1999), 45 O.R. (3d) 288
(C.A. Ont); R. c. Ellerman, [2000] 6 WW.R. 704
(C.A. Alb); et R. c. Roy (1997), 28 MV.R. (3d) 313
(C.A. Qué). La justification de cette restriction a
d’abord été établie dans I'arrét Milne et repose sur
Iobjet du droit a I'assistance d’un avocat garanti &
I’al. 10b). Dans l'arrét R. c¢. Bartle, [1994] 3 R.C.S.
173, cette Cour a décrit en ces termes 'objet du droit
a l'assistance d’un avocat a la p. 191 :

L'objet du droit a I'assistance d’un avocat que garantit
'al. 10b) de la Charte est de donner 2 la personne déte-
nue la possibilité d’étre informée des droits et des obliga-
tions que la loi fui reconnait et, ce qui est plus important,
d’obtenir des conseils sur la fagon d’exercer ces droits
et de remplir ces obligations : R. c. Manninen, {1987] 1
R.C.S. 1233, aux pp. 1242 et 1243. Cette possibilité lui
est donnée, parce que, étant détenue par les représen-
tants de I'Etat, elle est désavantagée par rapport a I'Etat.
Non seulement elle a été privée de sa liberté, mais encore
elle risque de s’incriminer. Par conséquent, la personne
« détenue » au sens de I'art. 10 de 1a Charte a immédia-
tement besoin de conseils juridiques, afin de protéger son
droit de ne pas s’incriminer et d’obtenir une aide pour
recouvrer sa liberté: Brydges, [[1990], 1 R.C.S. 190}, p.
206; R. c. Hebert, [1990] 2 R.C.S. 151, aux pp. 176 et 177,
et Prosper [(1994], 3 R.C.S. 236]. [Souligné dans l'ori-
ginal}
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As noted by Moldaver J.A. in Milne, at p. 131, it is
not difficult to find proportionality in so far as the
liberty interest of the detained motorist is concerned
because roadside screening techniques “take but a
little time and cause only minor inconvenience to the
motorist”. He stated, however, that “the same cannot
be said about the ‘risk of incrimination’ component
if, in fact, the motorist can be compelled to create
self-incriminating evidence that can later be used at
trial” (p. 131). I agree with this conclusion. As stated
in Milne, this limitation applies only to evidence
obtained from the compelled direct participation by
the motorist in roadside tests and, in our case, police
questioning about alcohol consumption. Moldaver
J.A. explained further, at p. 132:

I am not referring to observations the officer might make
of the driver while carrying out other authorized duties.
Thus, by way of example, an officer may observe signs
of impairment in a driver, such as a strong odour of alco-
hol, blood-shot and glassy eyes, dilated pupils, slurred
speech, unsteadiness of gait upon the driver exiting the
vehicle, or other similar signs. These observations would
be admissible at trial to prove impairment.

In each case before the Court, the impugned evi-
dence was adduced at trial solely to confirm the
police officers’ grounds for making the breathalyzer
demand. Each driver was informed and given the
opportunity to exercise his s. 10(b) right upon arrest
and before he was requested to provide incriminat-
ing evidence through breath samples. The abridg-
ment of the s. 10(b) right was strictly confined for
the purpose of roadside screening and was constitu-
tional.

For these reasons, I conclude that while both
Elias and Orbanski were detained for the purpose
of s. 10(b), hence triggering the right to counsel, the
operational requirements of the statutory regimes
in place in Manitoba prescribed a limitation of the
right to counsel. This limitation is justifiable in a
free and democratic society given the importance
of detecting and deterring drunk driving, the highly

Comme I’a fait remarquer le juge d’appel Moldaver
dans Milne, p. 131, il n'est pas difficile de conclure
a la proportionnalité lorsque le droit a la liberté
de l'automobiliste détenu est en cause parce que
les mesures de détection routiéres [TRADUCTION]
« ne prennent que peu de temps et dérangent peu
'automobiliste ». Toutefois, le juge a affirmé que
[TRADUCTION] « P’on ne peut en dire autant de I'é1é-
ment ‘risque d'incrimination’ si, en fait, on peut
obliger Pautomobiliste a créer une preuve incrimi-
nante qui peut plus tard servir au proces » (p. 131).
Je souscris A cette conclusion. Selon l'arrét Milne,
cette restriction s’applique uniquement a la preuve
obtenue par la participation directe et obligatoire de
'automobiliste aux tests routiers et, dans le cas qui
nous occupe, a I'interrogatoire du policier au sujet
de la consommation d’alcool. Le juge Moldaver a
ajouté I'explication qui suit, a lap. 132 :

[TRADUCTION] Je ne fais pas allusion & ce que I'agent
pourrait observer du conducteur dans 'exercice d’autres
fonctions autorisées. Ainsi, par exemple, un agent peut
observer des signes d’ébriété d’'un conducteur, comme
une forte odeur d’alcool, ses yeux vitreux et injectés de
sang, ses pupilles dilatées, son articulation difficile, sa
démarche chancelante en sortant du véhicule, ou d’autres
signes semblables. Ces observations seraient admissibles
au procés pour prouver I'état d’ébriété.

Dans les deux affaires dont notre Cour est saisie,
la preuve attaquée a été présentée au proces uni-
quement pour confirmer les motifs du policier pour
exiger l'alcootest. Chaque conducteur a été informé
de son droit garanti par I'al. 10b) et a eu P'occasion
de I'exercer lorsqu’il a été arrété et avant qu'on lui
demande de fournir des éléments de preuve incrimi-
nants au moyen d’échantillons d’haleine. Latteinte
au droit garanti a I'al. 10b) a été limitée strictement
aux mesures de détection routieres et était constitu-
tionnelle.

Pour ces motifs, je conclus que méme si MM.
Elias et Orbanski étaient détenus et que I'al. 10b)
s’appliquait et leur donnait dés lors droit a Passis-
tance d’un avocat, les conditions d’application des
régimes législatifs en place au Manitoba prescri-
vaient une restriction au droit a I'assistance d’un
avocat. Cette restriction est justifiable dans le cadre
d’une société libre et démocratique, compte tenu de
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regulated nature of driving on public roads, the
limits placed by the common law on the types of
screening that can be conducted at the roadside, and
the limited use that can be made of the compelled
evidence collected during the screening process.

E. Section 24(2) Exclusion of Evidence

Since the limitation on the rights of the accused
were prescribed by law and were justifiable under s.
1 of the Charter, there is no need to determine if the
evidence obtained during the roadside questioning
and sobriety tests should nonetheless be admitted
under s. 24(2).

VL Disposition

The appeal in Orbanski is dismissed and the order
for a new trial is confirmed. The Crown’s appeal in
Elias on the question of the s. 10(b) infringement
of the Charter is allowed and the order for a new
trial is confirmed. In accordance with the judgment
of this Court dated February 12, 2004, Mr. Elias
is awarded his costs of the appeal on a solicitor-
client basis. His request for leave to cross-appeal is
denied.

The reasons of LeBel and Fish JJ. were delivered
by

LEBEL I. (dissenting in Elias) —
L. Introduction

In the Orbanski case, I agree that the appeal
should be dismissed and that the order for a new
trial should stand. With respect, though, I adopt
the path chosen by the Manitoba Court of Appeal.
In short, the action of the police at the roadside
infringeds. 10(b) of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms. Neither statute nor common law
limited the appellant’s Charter rights. As a result,

I'importance de détecter la conduite en état d’ébriété
et de dissuader ce comportement, de la nature hau-
tement réglementée de la conduite d’un véhicule sur
les routes, des limites imposées par la common law
a I’égard des mesures de détection susceptibles d’étre
prises au bord de la route et des fins limitées aux-
quelles peut servir 'élément de preuve auto-incrimi-
nant recueilli au cours du processus de détection.

E. Lexclusion de la preuve fondée sur le par.
24(2)

Puisque la restriction aux droits de I'accusé était
prescrite par une régle de droit et était justifiable au
regard de I'article premier de la Charte, il n'est pas
nécessaire de déterminer si la preuve obtenue lors
de Iinterrogatoire et de 'administration des tests de
sobriété au bord de la route devrait néanmoins étre
admise sous le régime du par. 24(2).

VI. Dispositif

Le pourvoi dans Orbanski est rejeté et I'ordon-
nance d’'un nouveau procés est confirmée. Le pour-
voi formé par le ministére public dans Elias concer-
nant la question de I’atteinte au droit garanti par P’al.
10b) de la Charte est accueilli et Pordonnance d’un
nouveau proces est confirmée. Conformément au
jugement qu’elle a rendu le 12 février 2004, la Cour
accorde a M. Elias ses dépens de P'appel sur une base
avocat-client. Sa demande d’autorisation d’interjeter
un pourvoi incident est rejetée.

Version francaise des motifs des juges LeBel et
Fish rendus par

LE JuGe LEBEL (dissident dans Elias) —
I. Introduction

Dans P'affaire Orbanski, je suis aussi d’avis que
le pourvoi devrait étre rejeté et I'ordre de tenir un
nouveau proces confirmé. Avec égards, cependant,
j'adopte le raisonnement suivi par la Cour d’appel
du Manitoba. En résumé, I'intervention de la police
au bord de la route portait atteinte a I'al. 10b) de
la Charte canadienne des droits et libertés. Ni les
textes législatifs ni la common law ne limitaient
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the infringement was unjustified. Nevertheless,
despite the conscriptive nature of the evidence, a
proper interpretation and application of s. 24(2)
of the Charter require that it be admitted. In the
Elias case, I would dismiss the Crown’s appeal. 1
would hold that there was an unjustified breach of s.
10(b) of the Charter. Given the particular and lim-
ited nature of the appeal, this outcome would have
no effect on the decision of the Manitoba Court of
Appeal to order a new trial.

The facts and the judicial history of these cases
are set out in my colleague’s reasons. I will return to
them only as required by specific aspects of my rea-
sons. I will begin by dealing with the problem of the
infringement of s. 10(b) of the Charter. 1 will then
turn to the exclusion of evidence and the applica-
tion of s. 24(2), but only in respect of the Orbanski
appeal, because our Court denied Mr. Elias leave to
cross-appeal.

II. The Infringement of Section 10(b) Rights

The relevant facts are not in dispute. I will briefly
review them first in Orbanski and then in Elias.

At the roadside, a police officer asked Orbanski
to perform sobriety tests. The officer told Orbanski
that the tests were voluntary and that he could con-
tact a lawyer, although he did not give him the stan-
dard Charter warning and did not inform him that
duty counsel or legal aid was available. Orbanski
declined to call a lawyer and performed the sobriety
tests. He failed them and was arrested for impaired
driving. At the RCMP detachment, after he had been
read his rights and had spoken to a lawyer, he failed
the breathalyzer test. He was then charged with
impaired driving and driving over the legal limit.

At trial, the issue became partly one of exclu-
sion of evidence. Orbanski asked the trial judge to

les droits reconnus a appelant par la Charte. Par
conséquent, l'atteinte était injustifiée. Pourtant, en
dépit du fait qu'elle a été obtenue par mobilisation
de 'accusé contre lui-méme, la preuve devrait étre
admise selon une interprétation et une application
correctes du par. 24(2) de la Charte. Dans l'affaire
Elias, je rejetterais le pourvoi du ministére public.
Je conclurais qu’il y a eu violation injustifiée de I’al.
10b) de la Charte. Etant donné la nature particuliére
et limitée du pourvoi, ce résultat n’aurait aucun effet
sur la décision de la Cour d’appel du Manitoba d’or-
donner un nouveau proces.

Les faits et I’historique judiciaire de ces affai-
res sont exposés dans les motifs de ma colleégue. Je
n’y reviendrai que lorsque I'exigent des aspects spé-
cifiques de mes motifs. Je traiterai tout d’abord du
probléme de la violation de I'al. 10b) de la Charte.
J'examinerai ensuite I'exclusion de la preuve et Pap-
plication du par. 24(2), mais seulement dans le pour-
voi Orbanski, parce que notre Cour a refusé d’auto-
riser le pourvoi incident de M. Elias.

II. Latteinte aux droits prévus a I’al. 10b)

Les faits pertinents ne soulévent aucune contes-
tation. Je les rappellerai briévement — d’abord ceux
de laffaire Orbanski et ensuite, ceux de I'affaire
Elias.

Au bord de la route, un agent de police a demandé
a M. Orbanski de se soumettre a des tests de sobriété.
L’agent lui a dit qu’il n’était pas tenu de s’y soumettre
et qu'il pouvait communiquer avec un avocat, mais
sans lui faire la mise en garde habituelle relative a
la Charte et sans 'informer qu’il pouvait consulter
un avocat de service ou un avocat de l'aide juridi-
que. M. Orbanski a renoncé a appeler un avocat et
il s’est soumis aux tests de sobriété, qu’il a échoués.
11 a été arrété pour conduite avec facultés affaiblies.
Au poste de la GRC, aprés qu’on I'eut informé de ses
droits et qu’il eut parlé a un avocat, il a échoué I'al-
cootest. Il a alors été accusé de conduite avec facul-
tés affaiblies et de conduite avec une alcoolémie
supérieure a la limite permise.

Au proces, le débat a notamment porté sur I'ex-
clusion de la preuve. M. Orbanski a demandé au
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exclude, under s. 24(2), the evidence of the failed
sobriety tests and the breathalyzer readings, because
of the infringement of his s. 10(b) rights at the road-
side. The Crown responded first that, if there had
been an infringement, it had resulted from a limit
prescribed by law, either by statute or by common
law rules, and that the limit was justified under s. 1.
In addition, it is the Crown’s position that even if it
had been unable to justify the infringement, the evi-
dence should not have been excluded.

As for Elias, two police officers observed him
leaving a Winnipeg hotel late one winter night and
driving away. He was stopped. An officer smelled
alcohol. Questions were put to Elias about his
drinking. He failed a screening test, was arrested
and informed of his rights and, after speaking to a
lawyer, underwent the breathalyzer test, after which
he was charged with impaired driving and driving
while over the legal limit. After a trial, at which he
was acquitted, and subsequent appeals, a majority of
the Manitoba Court of Appeal found, as in Orbanski,
that there had been an unjustified infringement of
his s. 10(b) rights. The same majority then consid-
ered the issue of exclusion of evidence. It decided
that the results of the screening device test and the
breathalyzer test should have been admitted in evi-
dence. One judge, in dissent, would have found
no infringement of Charter rights. As a result, the
Court of Appeal affirmed the judgment of the sum-
mary conviction appeal judge quashing the acquittal
and ordering a new trial.

It is thus necessary in both appeals to determine
whether there is a “limi{t] prescribed by law”, in the
words of s. 1 of the Charter. If not, there is no justi-
fication for the infringement of the right to coun-
sel. In my view, there is no such limit here. While
the Crown concedes that the relevant Manitoba
statute does not expressly limit the right to coun-
sel, it asserts that such a limit flows impliedly from
the statute and from the operational requirements
of the interlocking provincial and federal schemes

juge du proces, en se fondant sur le par. 24(2), d’ex-
clure la preuve de I'échec aux tests de sobriété et
les résultats de I'alcootest en raison de la viola-
tion, au bord de la route, de ses droits garantis a
Pal. 10b). Le ministére public a répondu, premiére-
ment, que si une telle violation s’était produite, elle
découlait d’une restriction prescrite par une régle
de droit, établie soit dans un texte législatif, soit par
la common law, et que la restriction était justifiée
conformément a P'article premier. En outre, le minis-
tére public fait valoir que la preuve n'avrait pas di
étre exclue, méme s’il n'avait pas réussi a justifier la
violation.

En ce qui concerne M. Elias, deux agents de police
I'ont vu quitter un hotel de Winnipeg tard dans la
nuit, Phiver et prendre le volant. Ils 'ont interpellé.
Un agent a senti une odeur d’alcool. Les policiers
ont demandé a M. Elias s’il avait bu. I a échoué le
test effectué au moyen d’un appareil de détection, a
été arrété et informé de ses droits. Aprés avoir parlé
avec un avocat, il a subi 'épreuve de I'alcootest et a
été accusé de conduite avec facultés affaiblies et de
conduite avec une alcoolémie supérieure a la limite
permise. Aprés un procés qui s’est terminé par un
acquittement et les appels subséquents, la Cour
d’appel du Manitoba a la majorité a conclu, comme
dans P'affaire Orbanski, 3 une atteinte injustifiée a
ses droits énoncés a I'al. 10b). La méme majorité a
ensuite étudié la question de I'exclusion de la preuve.
Elle a conclu que la preuve fournie par I'appareil de
détection et par I'alcootest aurait dii étre admise. Le
juge dissident naurait pas conclu 2 une atteinte aux
droits prévus par la Charte. La Cour d’appel a ainsi
confirmé le jugement du juge d’appel des poursui-
tes sommaires, qui avait annulé le verdict d’acquit-
tement et ordonné la tenue d’un nouveau procés.

11 faut ainsi déterminer, dans les deux pourvois,
si les droits des accusés ont été « restreints [. . .} par
une regle de droit », selon le libellé de Particle pre-
mier de la Charte. Si tel nest pas le cas, l'atteinte
au droit a Passistance d’un avocat n’est pas justi-
fiée. A mon avis, les droits des accusés n'ont pas été
restreints en 'espéce. Le ministére public a admis
que la loi du Manitoba en cause ne restreint pas
expressément le droit a I’assistance d’un avocat. Il
soutient cependant que telle restriction découle
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to control and deter drunk driving. It also invokes
common law rules governing the duties and powers
of police officers. Most respectfully, this argument
is essentially a utilitarian one based on expediency
rather than legal principles. Drunk driving is evil.
Drunk driving is dangerous. Drunk drivers must
be swiftly taken off the road. If there is something
missing in the statute, let us read in the necessary
powers. Failing that, let us go to the common law
and find or create something there.

It is not appropriate to adopt a strained legal inter-
pretation to sidestep inconvenient Charter rights for
the greater good. Curtailing Charter protections
through the inventive use of the law-making powers
of the courts is even less acceptable. Doing so turns
the country’s legal system upside down. Ironically
enough, while Charter rights relating to the crim-
inal justice system were developed by the common
law, the common law would now be used to trump
and restrict them.

There is no doubt that drunk driving is an evil
and a serious danger. Nevertheless, it is not the only
such problem that the criminal law and the crim-
inal justice system must address. A criminal code
does not address the most savoury aspects of human
life, nor does it usually deal with paragons of virtue.
The criminal law is concerned with child molesters,
killers, small- and big-time thieves, drug traffick-
ers, arsonists, terrorists or gangs, drunk drivers and
more. Its purpose is to deter and, where deterrence
fails, to punish the guilty. Unfortunately, on occa-
sion, its net catches an innocent suspect or accused,
as courts have had to acknowledge from time to time.
Thus, the criminal law and now the Charter have
given rise to principles, rules and processes, which
normally govern the operation of the criminal jus-
tice system regardless of who the accused is or what
charges he is facing. State action is constrained. Law
enforcement moves less smoothly and efficiently in

implicitement de la loi en question et des conditions
d’application des régimes provincial et fédéral inter-
reliés visant a réprimer la conduite en état d’ébriété
et 4 en dissuader les citoyens. Il invoque également
les régles de la common law régissant les devoirs
et attributions des agents de police. Avec beaucoup
d’égards, I'argument devient essentiellement utili-
taire et repose sur la commodité et non sur le droit.
La conduite en état d’ébriété est un fléau. Elle est
dangereuse. Il faut retirer rapidement de la route les
conducteurs ivres. S’il y a une lacune dans le texte
de loi, considérons les pouvoirs nécessaires comme
en faisant implicitement partie. A défaut, tournons-
nous vers la common law, et trouvons-y ce qu’il faut
ou créons-le.

On ne saurait recourir a une interprétation juri-
dique forcée pour esquiver, au nom d’un bien supé-
rieur, des droits encombrants prévus par la Charte.
Restreindre les protections établies dans la Charte
par Uexercice inventif des pouvoirs législatifs des
tribunaux est encore moins acceptable. Tout le sys-
téme juridique du pays s’en trouverait bouleversé.
Assez ironiquement, alors que les droits prévus a la
Charte en ce qui a trait au systéme de justice pénale
ont été élaborés par la common law, on utiliserait
maintenant cette méme common law pour les court-
circuiter et les restreindre.

La conduite en état d’ébriété constitue un fléau
et un grave danger, cela ne fait aucun doute. Il ne
s’agit cependant pas du seul probléme de ce genre
que le droit criminel et le systéme de justice pénale
doivent affronter. Un code criminel ne vise pas les
aspects les plus sympathiques de la vie humaine, et
il ne s’adresse habituellement pas a des parangons
de vertu. Le droit criminel s’intéresse aux agres-
seurs d’enfants, aux tueurs, aux petits et aux grands
voleurs, aux trafiquants de drogue, aux incendiaires,
aux terroristes ou aux gangs, aux conducteurs en état
d’ébriété, etc. Il vise a dissuader, et lorsque la dissua-
sion échoue, a punir le coupable. Malheureusement,
il arrive qu’un suspect ou un accusé innocent soit
pris dans ses filets, comme les tribunaux ont dii le
reconnaitre A 'occasion. Le droit criminel, et plus
récemment la Charte, ont ainsi donné naissance
a des principes, a des régles et 3 des mécanismes
qui régissent normalement le fonctionnement du
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the views of some. At least, after a few centuries,
the path of the criminal law no longer leads from
the gloom and filth of Newgate to a dance in the
sky at Tyburn after a brief encounter with a hanging
judge. As things stand, the criminal process, even in
respect of drunk drivers, is governed by principles
of fundamental justice that are set out clearly in the
Charter.

It is tempting to view the question of the right
to counsel as nitpicking and equivalent to quibbling
about the number of angels on a pinhead. The right
to counsel cannot be reduced to such concerns, as
our Court has constantly held in cases where the
right to counsel or the right to silence have been at
stake under s. 7 and s. 10 of the Charter.

Lamer C.J. stressed the importance of this right
ten years ago in R. v. Bartle, [1994] 3 S.C.R. 173. In
his view, s. 10(b) of the Charter has a dual purpose
of ensuring that detainees are informed about their
rights and obligations and that they receive adequate
information as to how to exercise those rights or ful-
fill those obligations:

The purpose of the right to counsel guaranteed by
s. 10(b) of the Charter is to provide detainees with an
opportunity to be informed of their rights and obliga-
tions under the law and, most importantly, to obtain
advice on how to exercise those rights and fulfil those
obligations: R. v. Manninen, [1987] 1 S.C.R. 1233, at pp.
1242-43. This opportunity is made available because,
when an individual is detained by state authorities, he
or she is put in a position of disadvantage relative to the
state. Not only has this person suffered a deprivation of
liberty, but also this person may be at risk of incrim-
inating him- or herself. Accordingly, a person who is
“detained” within the meaning of s. 10 of the Charter
is in immediate need of legal advice in order to protect
his or her right against self-incrimination and to assist
him or her in regaining his or her liberty: Brydges, at
p. 206; R. v. Hebert, [1990] 2 S.C.R. 151, at pp. 176-77;

systeéme de justice pénale — peu importe qui est
'accusé, peu importe les accusations qui pésent sur
lui. L'intervention de I'Etat est soumise 2 des restric-
tions. Lapplication de la loi, aux yeux de certains,
en est moins fluide, moins efficace. Mais au moins,
quelques siécles plus tard, le chemin du droit crimi-
nel ne conduit plus des cellules sombres et crasseu-
ses de la prison de Newgate a une danse dans le ciel
de Tyburn aprés une rencontre expéditive avec un
juge impitoyable, amateur de pendaison. Dans I'état
actuel des choses, le processus pénal, méme pour les
conducteurs en état d’ébriété, demeure régi par les
principes de justice fondamentale clairement énon-
cés dans la Charte.

Il est tentant de considérer les discussions sur la
question du droit a l'assistance d’un avocat comme
des chinoiseries, des arguties sur le sexe des anges.
Or le droit a Passistance d’un avocat ne saurait étre
réduit a de telles considérations, comme notre Cour
I’'a constamment rappelé dans des décisions portant
sur ce droit ou sur le droit de garder le silence, au
regard des art. 7 et 10 de la Charte.

Le juge en chef Lamer a souligné I'importance de
ce droit il y a dix ans dans I'arrét R. c. Bartle, [1994]
3 R.C.S. 173. Selon lui, P'al. 10b) de la Charte pos-
séde un double objet, soit d’informer les personnes
détenues de leurs droits et obligations, et de veiller
a ce quelles recoivent une information adéquate
quant a la fagon d’exercer ces droits ou de s’acquitter
de ces obligations :

L'objet du droit a I'assistance d’un avocat que garan-
tit ’al. 10b) de la Charte est de donner a la personne
détenue la possibilité d’étre informée des droits et des
obligations que la loi lui reconnait et, ce qui est plus
important, d’obtenir des conseils sur la fagon d’exercer
ces droits et de remplir ces obligations: R. c. Manninen,
[1987] 1 R.C.S. 1233, aux pp. 1242 et 1243, Cette pos-
sibilité lui est donnée, parce que, étant détenue par les
représentants de I'Etat, elle est désavantagée par rapport
A I'Etat. Non seulement elle a été privée de sa liberté,
mais encore elle risque de s’incriminer. Par conséquent,
la personne « détenue » au sens de I'art. 10 de la Charte
a immédiatement besoin de conseils juridiques, afin de
protéger son droit de ne pas s’incriminer et d’obtenir
une aide pour recouvrer sa liberté : Brydges, 2 la p. 206;
R. c. Hebert, [1990] 2 R.C.S. 151, aux pp. 176 et 177,
et Prosper. L'alinéa 10b) habilite la personne détenue 2
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and Prosper. Under s. 10(b), a detainee is entitled as
of right to seek such legal advice “without delay” and
upon request. As this Court suggested in Clarkson v. The
Queen, [1986] 1 S.C.R. 383, at p. 394, the right to coun-
sel protected by s. 10(b) is designed to ensure that per-
sons who are arrested or detained are treated fairly in the
criminal process. [Emphasis in original; p. 191.]

Our Court has never deviated from this doctrine.
Its jurisprudence recognizes that “the right to coun-
~ sel under s. 10(b) is about providing detainees with
meaningful choices. . .” (Bartle, at p. 193). Detention
triggers this basic constitutional right. A violation of
the right is a breach of the Charter, unless it is justi-
fied by a rule of law.

As I mentioned above, the Crown does not dis-
pute that, on the facts of these cases, Orbanski and
Elias were denied their rights while being detained
at the roadside. For example, in the Orbanski case,
the information provided by the police officer did
not satisfy the information requirement set out in
R. v. Brydges, [1990] 1 S.C.R. 190, although the
detainee was told that he could call a lawyer, which
he declined to do. The Crown argues at this point
that there is a rule of law which limits the right to
counsel. In my colleague’s view, the relevant stat-
utes do not include such a rule; its existence derives,
rather, from the “operational requirements” of the
control of driving and traffic, as well as of roadside
screening.

In the end, the rule would be found in the common
law powers of police officers and would be justified
under s. 1 of the Charter.

The rule is thus said to flow from the statutory
authority of a police officer to stop vehicles in order
to check the sobriety of drivers. For this purpose,
the officer is not limited to visual observation of the
drivers, but may ask them to undergo sobriety tests
or to answer questions about their alcohol intake,
as in the cases of Mr. Orbanski and Mr. Elias. The
authority for such requests is said to derive first from
the operational requirements of the relevant stat-
utes. In addition, it is said to be authorized by the

recourir de plein droit a I’assistance d’un avocat « sans
délai » et sur demande. Comme I'a dit notre Cour dans
Varrét Clarkson c. La Reine, [1986] 1 R.C.S. 383, ala p.
394, le droit a I'assistance d’un avocat prévu a l'al. 10b)
vise a assurer le traitement équitable dans le processus
pénal des personnes arrétées ou détenues. [Souligné dans
Poriginal; p. 191}

Notre Cour n’a jamais dévié de cette doctrine. Sa
jurisprudence reconnait que « 'objet du droit a ’as-
sistance d’un avocat garanti par I'al. 10b)estde [. . .]
permettre [a la personne détenue] de faire un choix
valable . . . » (Bartle, p. 193). La détention fait entrer
en jeu ce droit constitutionnel fondamental. La vio-
lation de ce droit est contraire a la Charte, 3 moins
qu’elle soit justifiée par une régle de droit.

Comme je I'ai mentionné, le ministére public ne
conteste pas le fait que dans les présentes affaires,
MM. Orbanski et Elias se sont vu refuser I'exercice
de leurs droits pendant qu’ils étaient détenus au bord
de la route. Par exemple, dans l'affaire Orbanski,
les renseignements donnés par 'agent de police
ne satisfaisaient pas a I'exigence énoncée dans R.
¢. Brydges, [1990] 1 R.C.S. 190, méme si on a dit
au détenu qu’il pouvait appeler un avocat, ce qu’il
n’a pas voulu faire. Le ministere public plaide a cet
égard qu’il existe une régle de droit qui limite le
droit a I'assistance d’un avocat. Selon ma collégue,
les lois en cause ne prévoient pas une telle régle; son
existence découle plutdt des « conditions d’applica-
tion » de la réglementation sur la conduite et la cir-
culation et de celle relative a la détection routiere.

En derniere analyse, la régle en question réside-
rait dans les pouvoirs conférés aux agents de police
par la common law et serait justifiée au regard de
Iarticle premier de la Charte.

Cette régle découlerait du pouvoir conféré par
la loi aux agents de police d’intercepter des véhi-
cules afin de vérifier la sobriété des conducteurs.
A cette fin, le pouvoir des agents ne se limite pas
a 'observation visuelle du conducteur; ils peuvent
lui demander de se soumettre a des tests de sobriété
ou de répondre a des questions sur sa consomma-
tion d’alcool, comme ils I’ont fait dans les cas de
M. Orbanski et de M. Elias. Le pouvoir de formu-
ler de telles demandes tiendrait en premier lieu des

74

75

76

77



78

79

80

40 R. v. ORBANSKI

LeBel J. [2005] 2 S.C.R.

common law rules regarding the discharge of the
duties of police officers.

The argument based on so-called operational
requirements of the statutes is an ambiguous one.
Further reflection about its nature, basis and poten-
tial effects might be useful. This concept was dis-
cussed in R. v. Thomsen, [1988] 1 S.C.R. 640,
in which our Court interpreted s. 234.1(1) of the
Criminal Code, R.S.C. 1970, c. C-34 (now s. 254(2)).
The operational requirements concept was used as
an interpretive aid to read a limit on the rights of
motorists detained at the roadside into the Criminal
Code (p. 653). The limit was nevertheless based on
the words of the statute, interpreted broadly in their
context and in accordance with their purpose. The
operational requirements of a statute do not some-
how stand apart from the statute as a distinct source
of legal powers and obligations somewhere between
statute law and common law.

In the present appeal, contrary to the situation in
Thomsen, the power to request sobriety tests or to
put questions to the driver regarding his or her con-
sumption is found nowhere in the statutes, not even
implicitly or by giving them a broad interpretation.
The operational requirements are not used to inter-
pret the statute but seem to merge into the content
of and justification for the common law rule, which,
according to the Crown’s argument, already exists
and would in any event authorize the action of the
police officers on the street or at the roadside.

In the absence of a statutory basis, the oper-
ational requirement argument seems to relate more
to the justification for a limit than to the existence
of the limit. This argument appears to flow from
the premise that a particular limitation on constitu-
tional rights is necessary. Because it is necessary,
the courts will then create it. At the last stage of this

conditions d’application des lois pertinentes. En
outre, il serait autorisé par les régles de la common
law concernant I'exécution de leurs fonctions par les
agents de police.

Largument fondé sur de soi-disant conditions
d’application des textes législatifs demeure ambigu.
11 serait sans doute utile de tenter d’en approfondir
la nature, le fondement et les effets possibles. Cette
notion a été analysée dans R. c. Thomsen, [1988]
1 R.C.S. 640. Notre Cour a alors interprété le par.
234.1(1) du Code criminel, SR.C. 1970, ch. C-34
(maintenant le par. 254(2)). A cette occasion, elle
a eu recours a la notion de conditions d’application
pour considérer, par interprétation, que le Code cri-
minel contenait implicitement une restriction des
droits des automobilistes détenus au bord de la route
(p. 653). La restriction n’en restait pas moins fondée
sur le libellé du texte l€gislatif, interprété d’une fagon
large, dans son contexte et en conformité avec son
objet. Il ne s’agissait pas d’un cas ol les conditions
d’application d’une loi étaient complétement exté-
rieures a celle-ci, formant une source distincte de
pouvoirs et d’obligations juridiques qui se situerait
quelque part entre le texte législatif et la common
law.

Dans le présent pourvoi, contrairement a la situa-
tion sur laquelle portait 'arrét Thomsen, le pouvoir
de demander a un conducteur de se soumettre a des
tests de sobriété ou de I'interroger sur sa consom-
mation d’alcool ne figure nulle part dans les textes
législatifs, méme implicitement ou selon une inter-
prétation large. Les conditions d’application ne sont
pas utilisées pour interpréter le texte législatif; elles
semblent plut6t se fondre dans la teneur et la justifi-
cation de la régle de common law qui, selon I'argu-
ment du ministére public, existe déja et autoriserait
de toute fagon la mesure que prennent les agents de
police sur la rue ou au bord de la route.

En I'absence d’un fondement législatif, 'argument
des conditions d’application parait relié davantage a
la justification d’une restriction qu’a I'existence de
celle-ci. Cet argument découle apparemment de la
prémisse suivant laquelle une restriction particu-
liere de certains droits constitutionnels est néces-
saire. Parce que cette restriction est nécessaire, les
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process, these same courts will determine whether
the limit they have placed on constitutional rights
can be justified under s. 1 of the-Charter on the basis
of the same necessity which was used to justify the
creation of the limit. Circularity is the hallmark of
this chain of reasoning, which appears to conflate
the process of creating the common law rule with
the process of justifying it. The difficulties attend-
ant on such a process appear to confirm the need for
prudence in exercising judicial powers to develop
the common law in areas which are highly regulated
and where Parliament and the legislatures have been
active.

The adoption of a rule limiting Charter rights
on the basis of what amounts to a utilitarian argu-
ment in favour of meeting the needs of police inves-
tigations through the development of common law
police powers would tend to give a potentially
uncontrollable scope to the doctrine developed in
the Waterfield-Dedman line of cases, which — and
we sometimes forget such details — the court that
created it took care not to apply on the facts before it
(R. v. Waterfield, [1963] 3 Al E.R. 659 (C.C.A)). The
doctrine would now be encapsulated in the principle
that what the police need, the police get, by judicial
fiat if all else fails or if the legislature finds the adop-
tion of legislation to be unnecessary or unwarranted.
The courts would limit Charter rights to the full
extent necessary to achieve the purpose of meeting
the needs of the police. The creation of and justifica-
tion for the limit would arise out of an initiative of
the courts. In the context of cases such as those we
are considering here, this kind of judicial interven-
tion would pre-empt any serious Charter review of
the limits, as the limits would arise out of initiatives
of the courts themselves.

We must bear in mind the differing constitu-
tional functions and responsibilities of the courts
on the one hand, and of legislatures on the other.
Also, legislatures are better equipped to investigate
and assess the need for enhanced police powers

tribunaux vont alors la créer. A la derniére étape de
la démarche, les mémes tribunaux détermineront si
cette restriction des droits constitutionnels peut se
justifier au regard de I'article premier de la Charte,
et invoqueront la nécessité qui a déja servi a justifier
la création de cette restriction. Ce raisonnement, qui
porte 'empreinte de la circularité, parait amalgamer
le mécanisme de la création de la régle de common
law et le mécanisme par lequel on la justifiera. Les
difficultés que cela suscite semblent confirmer la
nécessité d’aborder avec prudence Fexercice de pou-
voirs judiciaires pour élaborer la common law dans
des domaines fortement réglementés ot le Parlement
comme les législateurs provinciaux se sont montrés
actifs.

L’adoption d’une régle restreignant des droits
énoncés 2 la Charte sur la base de ce qui revient
a un argument utilitaire fondé sur les besoins des
enquétes policiéres, par I'élaboration de pouvoirs
policiers en common law, tend & conférer une portée
potentiellement incontrdlable & la doctrine élaborée
dans les arréts Waterfield et Dedman alors que —
nous oublions parfois de tels détails — le tribunal
qui 'a créée avait bien pris soin de ne pas I'appliquer
aux faits dont il était saisi (R. v. Waterfield, [1963]
3 All ER. 659 (C.C.A)). Cette doctrine se résume-
rait maintenant au principe suivant lequel la police
obtient les pouvoirs dont elle a besoin, par décision
judiciaire si les autres moyens échouent ou si le 1égis-
lateur juge qu’il serait inutile ou injustifié d’adopter
une loi. Les tribunaux restreindraient les droits énon-
cés & la Charte dans toute la mesure nécessaire pour
réaliser l'objectif consistant a répondre aux besoins
des policiers. La création de la restriction et sa justi-
fication se feraient a 'initiative des tribunaux. Dans
le contexte d’affaires comme celles sur lesquelles
nous avons maintenant a statuer, le fait d’envisager
ce type d’'intervention judiciaire empécherait tout
examen sérieux des restrictions a la lumiére de la
Charte, puisqu’elles auraient leur origine dans des
initiatives des tribunaux eux-mémes.

Il ne faut pas perdre de vue les différentes
fonctions et responsabilités constitutionnelles des
tribunaux, d’une part, et du législateur, d’autre part.
De méme, le législateur est mieux en mesure d’exa-
miner et d'évaluer la nécessité d’accorder plus de
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and to integrate required changes into the relevant
statutory scheme as a whole. In this constitutional
context, where the use of the operational require-
ment concept is relevant, a more prudent approach
to the interplay between the concept and Charter
values and rules would appear to be advisable.
Otherwise, the lodestar of our constitutional law
would become the needs of the police, which would
be a new coda to the old Latin dictum “Salus rei-
publicae suprema lex”. In the present appeals, this
is in fact the gist of the prosecution’s argument.
It comes down to a few propositions: By statute,
the police already have the undisputed power to
stop drivers at the roadside. They have the duty
and power to check the drivers’ sobriety. For this
purpose, they must be authorized to conduct case-
specific investigations in the course of which they
must be allowed to use the most appropriate meth-
ods in the circumstances. Although it is conceded
that drivers are under no obligation to perform the
tests or to answer the questions, for the sake of
investigative efficiency they must not be reminded
of their constitutional rights. There appears to be
some concern that they might otherwise choose to
exercise them. Counsel for one of the interveners
said as much at the hearing:

... to sum it up, simply put, if they [randomly stopped
drivers] were warned, just like if they were advised of
their right to counsel, they might very well choose not to
answer or not to participate. . . . {Transcript, at p. 82]

In this manner, effective law enforcement would
come to depend on individuals’ ignorance of their
legal rights. It might be useful to reflect on the very
apposite comments of Fish J.A., writing for a unani-
mous Quebec Court of Appeal in R. v. Charron
(1990), 57 C.C.C. (3d) 248:

Clearly, the police are no more required to insist
on consultation with counsel than to impose the right
to silence. Holding the police to unacceptably onerous
requirements would be unfair, unwise and, very likely,
counter-productive.

pouvoirs aux policiers et d’intégrer les modifica-
tions requises dans ensemble du régime législa-
tif applicable. Dans ce contexte constitutionnel, si
le recours a la notion de conditions d’application
s’avere indiqué, il semblerait dés lors judicieux
d’adopter une approche plus prudente a I'égard
de Pinteraction entre cette notion et les valeurs et
régles de la Charte. Sinon, notre droit constitution-
nel évoluerait en fonction des besoins de la police
— une nouvelle variation sur la vieille maxime
latine « Salus reipublicae suprema lex ». C'est
en cela que consiste pour P'essentiel la thése du
ministére public dans les présents pourvois. Cette
thése se résume en quelques propositions : selon
la 1égislation, les policiers détiennent déja le droit
indiscuté d’intercepter les conducteurs au bord de
la route. Ils ont le devoir et le pouvoir de vérifier
leur sobriété. A cette fin, ils doivent étre autorisés
a procéder aux vérifications exigées par la situa-
tion, au cours desquelles il faut leur permettre de
recourir aux méthodes les plus appropriées dans
les circonstances. Bien qu’on reconnaisse que les
conducteurs ne sont pas tenus de subir les tests ou
de répondre aux questions, I'efficacité des contro-
les exige qu'on ne leur rappelle pas leurs droits
constitutionnels. On semble craindre que, infor-
més de ces droits, ils puissent choisir de les exer-
cer. C’est ce qu’a déclaré I'avocat d’un des interve-
nants a 'audience :

[TRADUCTION] ... pour résumer, et pour l’exprimer
simplement, s’ils [les conducteurs interceptés au hasard]
étaient avisés, tout comme s'ils avaient été informés de
leur droit & Yassistance d’un avocat, ils pourraient trés
bien choisir de ne pas répondre ou de ne pas participer. . .
[Transcription, p. 82}

Lefficacité de I'application de la loi en viendrait
ainsi & dépendre du fait que les conducteurs igno-
rent leurs droits. On pourrait utilement réfiéchir a
ces observations on ne peut plus pertinentes du juge
Fish, qui s’exprimait ainsi au nom d’une Cour d’ap-
pel du Québec unanime dans R. ¢. Charron (1990),
57C.C.C.(3d)248:

[TRADUCTION] De toute évidence, la police n’est pas
davantage tenue d’insister sur la consultation d’un avocat
que d’imposer le droit au silence. 11 serait injuste, mala-
visé et trés probablement contre-productif d’astreindre la
police a des exigences trop grandes.
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None the less, the right to counsel is now constitution-
ally entrenched and I see no evil, practical or philosoph-
ical, in an officer ensuring that it has been respected. If it
has, confirmation by the officer will protect the integrity
of his evidence; if not, his inquiry might at least prevent
an inadvertent constitutional breach.

In R. v. Jacoy . .. [1988] 2 S.C.R. 548 {at p. 563] . . .,
and again in R. v. Debot, . .. [1989] 2 S.C.R. 1140 [at p.
1173}, Madam Justice Wilson said, “The right to coun-
sel is surely the main safeguard to the citizen that his or
her other rights will be respected”. If the exercise of this
right is a threat to our system of justice, then our system
of justice, not the right to counsel, should be openly and
honestly questioned. [Emphasis in original; p. 254.]

Granting a power to police which does not impose
a corresponding duty on the citizen to cooperate
with the investigation can hardly be said to create
a rule of law for the purposes of s. 1 of the Charter.
The refusal of my colleague Charron J. to give such
a scope to a police power under the common law
suggests that the existence of a highly regulated
environment on public roads and of interlocking and
cooperative federal and provincial schemes in this
area calls for a solution other than the creation of
common law powers through judicial intervention.
The existence of complex legislative and regulatory
systems and a tradition of frequent and proactive
intervention by Parliament and the provincial legis-
latures point in the opposite direction. The situation
is completely different from those where our Court
felt the need to develop common law rules in respect
of police actions when there were gaps of long
standing in the law, as was the case with the investi-
gative detention of passers-by in R. v. Mann, [2004]
3 S.C.R. 59, 2004 SCC 52, or with strip searches in
R. v. Golden, [2001] 3 S.C.R. 679, 2001 SCC 83. A
number of legislatures have already dealt with the
gap at issue in the present appeals (see, for example,
Highway Safety Code, R.S.Q., c. C-24.2, 5. 636.1; R.
v. Tremblay (1995), 105 C.C.C. (3d) 91 (Que. C.A))).
In Manitoba itself, the legislature had at the time of
the hearing adopted amendments to The Highway
Traffic Act, S.M. 1985-86, c. 3, C.C.S.M. c. H60, in
the Highway Traffic Amendment Act (Police Powers
Respecting Unsafe Drivers and Miscellaneous

Néanmoins, le droit a I'assistance d’un avocat est
maintenant inscrit dans la Constitution et je ne vois rien
de mal, sur les plans pratique ou philosophique, a ce
qu'un agent s’assure qu’il ait été respecté. S’il I'a été, la
confirmation obtenue par I'agent protégera I'intégrité de
la preuve recueillie; s’il ne I'a pas été, cette vérification
pourrait au moins empécher qu’un droit constitutionnel
soit violé par inadvertance.

Dans l'arrét R.c. Jacoy [...] [1988] 2R.C.S. 548
(p. 563] [...], et aussi dans Varrét R.c. Debot, [...]
[1989] 2 R.C.S. 1140 [p. 1173]), Madame la juge Wilson
a déclaré : « Le droit a I'assistance d’un avocat est cer-
tainement, pour le citoyen, la principale garantie que
ses autres droits seront respectés ». Si I'exercice de ce
droit est une menace pour notre systéme de justice, c’est
notre systéme de justice, et non le droit & P'assistance
d’un avocat, qui devrait étre ouvertement et honnétement
remis en question. [Souligné dans l'original; p. 254.]

Il serait difficile de prétendre que le fait d’oc-
troyer a la police un pouvoir qui n'impose pas au
citoyen une obligation correspondante de coopé-
rer & 'enquéte établit une régle de droit, au sens de
I'article premier de la Charte. Le refus de ma col-
léegue la juge Charron de conférer une telle portée
a un pouvoir policier découlant de la common law
donne a penser que la présence d’un contexte de
réglementation trés poussée sur les routes publiques
ainsi que de régimes fédéraux et provinciaux fondés
sur I'interrelation et la coopération dans ce domaine
exigent une solution autre que la création de pou-
voirs de common law par Pintervention judiciaire.
La présence de systeémes législatifs et de réglemen-
tation complexes ainsi qu’une tradition d’interven-
tion fréquente et proactive de la part du Parlement et
des législateurs provinciaux indiquent plutot Pautre
direction. La situation différe totalement de celles ot
notre Cour a ressenti le besoin d'élaborer certaines
régles de common law en matiére d’action policiere
lorsqu'il y avait depuis longtemps des failles dans
le droit, comme dans le cas de la détention de pas-
sants aux fins d’enquéte dans R. c. Mann, [2004] 3
R.C.S. 59, 2004 CSC 52, ou des fouilles a nu dans R.
¢. Golden, 2001] 3 R.C.S. 679, 2001 CSC 83. Dans
certaines provinces, le législateur a déja agi pour
combler la faille en cause dans les présents pourvois
(voir, par exemple, le Code de la sécurité routiére,
L.R.Q, ch. C-24.2, art. 636.1; R. c. Tremblay (1995),
21 MVR. (3d) 201 (C.A. Qué)). Au Manitoba
méme, le législateur avait, lors de I'audience, adopté

83



85

44 R. v. ORBANSKI

LeBel J. [2005] 2 S.C.R.

Amendments), S.M. 2004, c. 11. The amendments
came into force on December 18, 2004. Among
other things, the amendments grant police officers
the power to require that detained drivers perform
sobriety tests or answer questions about their alco-
hol consumption. Failure to cooperate has become
a provincial offence. Moreover, s. 76.1(6) of the
Highway Traffic Act expressly suspends the right to
counsel during those investigations. It relieves the
police officer of the obligation to read the driver his
rights under s. 10(b) of the Charter.

These provisions are clear. They state legal
rules which grant powers or impose obligations.
They place limits on Charter rights. Those limits
may be challenged, and I do not intend to express
premature views about the outcome of such a chal-
lenge. Nevertheless, these provisions would place
a court in a better position to inquire into proper
limits on the relevant constitutional rights and to
decide whether the limits meet the proper stan-
dards. As things now stand in the two cases now
before us, in order to secure the conviction of Mr.
Orbanski, which could not be successfully chal-
lenged on other grounds anyway, and to answer a
hypothetical question in the case of Mr. Elias, our
Court makes a needless foray into territory that
would have been better left to the legislature.

IiI. The Exclusion of Evidence and Section 24(2) of
the Charter

As I mentioned above, the issue of the exclusion
of the evidence under s. 24(2) of the Charter arises
only in the Orbanski appeal. It is not before our
Court in Elias and I do not intend to comment on
its application in that case. In my opinion, despite
the violation of Mr. Orbanski’s constitutional rights,
the evidence obtained by the police should not have
been excluded. A proper application of s. 24(2) does

des modifications au Code de la route, L. M. 1985-
86, ch. 3, C.P.L.M. ch. H60, dans la Loi modifiant
le Code de la route (pouvoirs de la police concer-
nant les conducteurs dangereux et modifications
diverses), LM. 2004, ch. 11. Ces modifications,
entrées en vigueur le 18 décembre 2004, conférent
notamment aux agents de police le pouvoir d’ordon-
ner aux conducteurs détenus de se soumettre a des
tests de sobriété ou de répondre 2 des questions sur
leur consommation d’alcool. Le refus de coopérer
est devenu une infraction provinciale. D’autre part,
le par. 76.1(6) du Code de la route suspend expres-
sément le droit a P'assistance d’un avocat pendant
ces vérifications. Cette disposition libére I'agent de
police de P'obligation d’informer le conducteur de
ses droits en vertu de I'al. 10b) de 1a Charte.

Les dispositions sont claires. Elles énoncent
des régles de droit qui octroient des pouvoirs ou
imposent des obligations. Elles instaurent des res-
trictions aux droits prévus par la Charte. Ces res-
trictions pourraient étre attaquées et je n’ai pas I'in-
tention d’exprimer un point de vue prématuré quant
a I'issue d’éventuelles contestations. Il n’en demeure
pas moins que, dans le contexte de ces dispositions,
les tribunaux seraient mieux en mesure d’examiner
le caractére approprié des restrictions aux droits
constitutionnels en cause, et de décider si elles
satisfont aux normes applicables. Dans I’état actuel
des deux affaires qui nous occupent, pour obtenir a
Pégard de M. Orbanski une condamnation qui, en
tout cas sur la base d’autres motifs, ne pourrait pas
€tre attaquée avec succes, et pour répondre 3 une
question hypothétique dans le cas de M. Elias, notre
Cour s’engage inutilement sur un terrain qu’il aurait
mieux valu laisser au législateur.

III. Lexclusion de la preuve et le par. 24(2) de la
Charte

Comme je Pai mentionné, la question de l'ex-
clusion de la preuve fondée sur le par. 24(2) de la
Charte ne se pose que dans le pourvoi Orbanski.
Dans Elias, notre Cour n’en est pas saisie et je n'ai
pas l'intention de faire des observations sur son
application dans cette affaire. A mon avis, malgré la
violation des droits constitutionnels de M. Orbanski,
la preuve obtenue par la police n'aurait pas di étre
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not warrant the exclusion of the evidence. In this
respect, Philp J.A. writing for the majority in the
Court of Appeal, reached the appropriate conclusion
when he decided that the evidence should be admit-
ted.

Undoubtedly, the present case is not a proper one
for a full-fledged review of the problems surround-
ing the interpretation and the method of applica-
tion of s. 24(2), especially in the context of what is
a partia! dissent. Nevertheless, some general com-
ments appear to be in order, because concerns about
a quasi-automatic exclusion of evidence may have
an impact on the definition of constitutional rights
in the criminal process by Canadian courts.

It is likely that few Charter provisions have gen-
erated so much academic comment, conflicting
jurisprudential developments, media rhetoric or just
plain uneasiness as s. 24(2). Since the Charter came
into force, our Court has returned on many occa-
sions to the interpretation and application of this
provision. It has developed and refined methods of
analysis and application. Despite all these efforts,
doubts and misunderstandings remain. They arise
mostly from views which attempt to read into the
jurisprudence of our Court the creation of an exclu-
sionary rule in the case of conscriptive evidence.

I do not intend to review all the details of the
development of our jurisprudence. Two defin-
ing moments in this development occurred in R.
v. Collins, [1987] 1 S.C.R. 265, and R. v. Stillman,
[1997] 1 S.C.R. 607.

In Collins, Lamer J., as he then was, created the
basic analytical method which has governed the
application of s. 24(2) since that time. This method
relies first on a classification of relevant factors.
Despite the wide range of potentially relevant fac-
tors, Lamer J. stated that they can be organized
in three broad categories. The first one includes
those relating to trial fairness, the second, the ser-
iousness of the breach, and the third, the effect of

écartée. Une application correcte du par. 24(2) ne
justifie pas I'exclusion de cette preuve. A cet égard, le
juge Philp, qui a rédigé le jugement majoritaire de la
Cour d’appel, est parvenu a la conclusion appropriée
en décidant que cette preuve devait étre admise.

La présente affaire ne se préte certainement pas
A un examen approfondi des problémes relatifs a
Pinterprétation et a la méthode d’application du par.
24(2), surtout dans le cadre de ce qui constitue une
dissidence partieile. Néanmoins, certaines observa-
tions de nature générale semblent de mise, du fait
que des préoccupations relatives a I'’exclusion quasi
automatique de la preuve pourraient avoir une inci-
dence sur la définition de droits constitutionnels dans
le processus pénal par les tribunaux canadiens.

Peu de dispositions de la Charte, sans doute,
ont suscité autant de commentaires de juristes, de
développements jurisprudentiels contradictoires, de
rhétorique médiatique ou de simple malaise que le
par. 24(2). Depuis I'entrée en vigueur de la Charte,
notre Cour est revenue 3 maintes reprises sur l'in-
terprétation et l'application de cette disposition.
Elle a élaboré et perfectionné des méthodes d’ana-
lyse et d’application. Or, malgré tous ces efforts,
des doutes et des malentendus subsistent. Ils pro-
viennent pour la plupart de points de vue qui ten-
tent de voir, dans la jurisprudence de notre Cour,
la création d’une régle d’exclusion dans les cas de
preuve obtenue par mobilisation de I'accusé contre
lui-méme.

Je nentends pas examiner dans le détail I'évolu-
tion de notre jurisprudence. Les arréts R. c¢. Collins,
[1987] 1 R.C.S. 265, et R. c. Stillman, [1997] 1
R.C.S. 607, marquent toutefois deux moments essen-
tiels de cette évolution.

Dans 'arrét Collins, le juge Lamer (plus tard
Juge en chef) a créé la méthode analytique fon-
damentale qui régit depuis lors I'application du
par. 24(2). Cette méthode est fondée en premier
lieu sur une classification des facteurs pertinents.
Malgré la gamme étendue de facteurs suscep-
tibles d’étre pertinents, le juge Lamer s’est dit
d’avis qu’ils peuvent étre répartis en trois gran-
des catégories. La premiere comprend les facteurs
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excluding the evidence on the reputation of the
administration of justice. He also pointed out that
the adoption of s. 24(2) abolished the traditional
Wray principle, which focussed on the reliability
and relevance of the evidence rather than on the
circumstances under which it had been obtained
(R. v. Wray, [1971] S.C.R. 272). At the same time,
s. 24(2) should not be confused with a pure exclu-
sionary rule.

In Collins, Lamer J. indicated that a very import-
ant factor in the analysis would be the nature of the
evidence. He found that the use of real evidence
obtained in a manner that violated the Charter would
rarely render a trial unfair, but that this would change
whenever the accused was conscripted against him-
self. The use of such evidence would most likely
turn the trial into an unfair one. Nevertheless, noth-
ing in Collins, or in the judgments rendered by our
Court in the following years, even suggested that the
Charter had imposed an exclusionary rule. Rather,
the Charter had granted judges a structured discre-
tion to assess the impact of the breach of consti-
tutional rights on the obtaining of the evidence in
order to determine whether it should be excluded.

Stillman returned to the problems of the struc-
ture and the process of the exercise of the judicial
discretion to exclude evidence obtained in breach of
Charter rights. The reasons of Cory J. certainly put
considerable emphasis on the classification of the
nature of the evidence and on its impact on the fair-
ness of the trial. On this occasion, Cory J. summar-
ized the recommended analytical steps in the appli-
cation of s. 24(2) as follows:

1. Classify the evidence as conscriptive or non-
conscriptive based upon the manner in which the
evidence was obtained. If the evidence is non-
conscriptive, its admission will not render the
trial unfair and the court will proceed to consider

touchant I’équité du proces, la deuxiéme, les fac-
teurs ayant trait & la gravité de la violation de la
Charte et la troisiéme, les facteurs relatifs a Pef-
fet de Pexclusion de la preuve sur la considéra-
tion dont jouit Padministration de la justice. Il a
également souligné que 1'adoption du par. 24(2)
a écarté le principe traditionnel de I'arrét Wray,
axé sur la fiabilité et la pertinence de la preuve
plutét que sur les circonstances dans lesquelles
elle a été obtenue (R. c. Wray, [1971] R.C.S.
272). D’autre part, le par. 24(2) ne devrait pas
étre confondu avec une régle d’exclusion pure et
simple.

Dans 'arrét Collins, le juge Lamer a indiqué qu’un
facteur trés important, dans I'analyse, résiderait
dans la nature de la preuve. Il a déclaré que I'utilisa-
tion d’une preuve matérielle obtenue d’une maniére
contraire & la Charte rendra rarement un procés
inéquitable, mais qu’il en va différemment lorsque
I'accusé est conscrit contre lui-méme. Lutilisation
d’une preuve obtenue de cette maniére rendra trés
probablement le procés inéquitable. Malgré cela,
ni Parrét Collins ni les jugements rendus par notre
Cour les années suivantes ne donnent a penser que
la Charte a imposé une régle d’exclusion. La Charte
a plutdt accordé aux juges un pouvoir discrétion-
naire structuré pour apprécier I'incidence de la vio-
lation de droits constitutionnels sur I'obtention de
la preuve, afin de déterminer si celle-ci devrait étre
exclue.

Dans I'arrét Stiliman, 1a Cour est revenue sur les
problémes liés a la structure du pouvoir discrétion-
naire judiciaire d’écarter des preuves obtenues en
violation de droits énoncés dans la Charte, et sur la
fagon dont ce pouvoir doit étre exercé. Les motifs
du juge Cory accordent indubitablement une impor-
tance considérable a la classification de la nature de
la preuve et a son incidence sur I'équité du proces.
A cette occasion, le juge Cory a résumé dans les
termes suivants les étapes de I'analyse requise pour
I'application du par. 24(2) :

1. Qualifier la preuve soit de preuve obtenue en mobi-
lisant I'accusé contre lui-méme, soit de preuve non
obtenue en mobilisant I'accusé contre lui-méme,
selon la maniere dont elle a été obtenue. Si la preuve
est une preuve non obtenue en mobilisant I'accusé
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the seriousness of the breach and the effect of
exclusion on the repute of the administration of
justice.

2. If the evidence is conscriptive and the Crown fails
to demonstrate on a balance of probabilities that the
evidence would have been discovered by alterna-
tive non-conscriptive means, then its admission will
render the trial unfair. The Court, as a general rule,
will exclude the evidence without considering the
seriousness of the breach or the effect of exclusion
on the repute of the administration of justice. This
must be the result since an unfair trial would neces-
sarily bring the administration of justice into dis-
repute.

3. If the evidence is found to be conscriptive and the
Crown demonstrates on a balance of probabilities
that it would have been discovered by alternative
non-conscriptive means, then its admission will
generally not render the trial unfair. However, the
seriousness of the Charter breach and the effect of
exclusion on the repute of the administration of jus-
tice will have to be considered. [Emphasis in ori-
ginal; para. 119]

Stillman generated concerns that our Court was
creating an exclusionary rule based primarily on the
nature of the evidence. These views were based, at
least in part, on the opinion that the strong presump-
tive link between the use of conscriptive evidence
and its impact on the fairness of the trial reduced the
application of s. 24(2) to a narrow bright-line rule,
based mainly on the legal characterization of the
evidence, that did not permit effective consideration
to be given to other relevant factors.

Neither the reasons of Cory J. in Stillman nor a
number of recent pronouncements of our Court in
cases such as R. v. Fliss, [2002] 1 S.C.R. 535, 2002
SCC 16; R. v. Law, [2002] 1 S.C.R. 227, 2002 SCC
10; or R. v. Buhay, [2003] 1 S.C.R. 631, 2003 SCC
30, have gone that far. Our Court has remained
mindful of the principle that the Charter did not
establish a pure exclusionary rule. It attaches

contre lui-méme, son utilisation ne rendra pas le
proces inéquitable et le tribunal passera & 'examen
de la gravité de la violation et de I'incidence de I'ex-
clusion de cette preuve sur la considération dont
jouit I'administration de la justice.

2. Si la preuve a été obtenue en mobilisant Paccusé
contre lui-méme et que le ministére public ne démon-
tre pas, suivant la prépondérance des probabilités,
quelle aurait été découverte par un autre moyen
non fondé sur la mobilisation de I'accusé contre
lui-méme, son utilisation rendra alors le procés
inéquitable. En régle générale, le tribunal écartera
la preuve sans examiner la gravité de la violation
ni 'incidence de son exclusion sur la considération
dont jouit Padministration de la justice. 11 doit en
étre ainsi puisqu’un proces inéquitable déconsidére-
rait nécessairement 'administration de la justice.

3. Sil'on conclut que la preuve a été obtenue en mobi-
lisant I'accusé contre lui-méme et si le ministére
public démontre, suivant la prépondérance des pro-
babilités, qu'elle aurait été découverte par un autre
moyen non fondé sur la mobilisation de I'accusé
contre lui-méme, son utilisation ne rendra alors
généralement pas le procés inéquitable. Toutefois,
il faudra examiner la gravité de la violation de la
Charte et I'incidence de 1’exclusion de cette preuve
sur la considération dont jouit Padministration de la
justice. [Souligné dans l'original; par. 119.]

Larrét Stillman a amené certains & craindre que
notre Cour fiit en train de créer une régle d’exclusion
reposant essentiellement sur la nature de la preuve.
Ces craintes découlaient, en partie du moins, de
I'opinion suivant laquelle le fort lien de présomption
entre I'utilisation d’une preuve obtenue par mobili-
sation de 1'accusé contre lui-méme et son incidence
sur P'équité du proces réduisait I'application du par.
24(2) a une régle stricte et trés nette fondée principa-
lement sur la caractérisation juridique de la preuve,
qui ne permettait pas une véritable prise en compte
d’autres facteurs pertinents.

Or, ni les motifs du juge Cory dans Stillman ni
plusieurs décisions récentes de notre Cour, dans
des arréts comme R. c. Fliss, [2002] 1 R.C.S. 535,
2002 CSC 16, R. c. Law, [2002] 1 R.C.S. 227, 2002
CSC 10, ou R. ¢. Buhay, [2003] 1 R.C.S. 631, 2003
CSC 30, ne sont allés aussi loin. Notre Cour s’est
toujours souvenue du principe que la Charte m'a
pas établi une régle d’exclusion pure et simple. Elle
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considerable importance to the nature of the evi-
dence. It is constantly concerned about the potential
impact of the admission of conscriptive evidence
obtained in breach of a Charter right on the fairness
of a criminal trial. Nevertheless, while this part of
the analysis is often determinative of the outcome,
our Court has not suggested that the presence of con-
scriptive evidence that has been obtained illegally is
always the end of the matter and that the other stages
and factors of the process become irrelevant.

For example, in Buhay, Arbour J. reasserted that,
generally speaking, when the admission of con-
scriptive evidence is liable to jeopardize the fair-
ness of the trial, it may also bring the administra-
tion of justice into disrepute. For this reason, it will
have to be excluded (para. 49). At the same time, she
stressed the comprehensive nature of the intellec-
tual process leading to a decision on the exclusion of
evidence. In the end, this process amounts to find-
ing a proper balance between competing interests
and values at stake in the criminal trial, between the
search for truth and the integrity of the trial (Arbour
J., at para. 73; see also: Binnie J. in Fliss, at para.
89). All the Collins factors remain relevant through-
out this delicate and nuanced inquiry.

The same approach was recommended by
Bastarache I. in his reasons in Law. He acknowl-
edged that there is agreement that the admission
of conscriptive evidence, unlike “real evidence”,
will usuvally affect the fairness of the trial. But
Bastarache J. did not accept that Stillman and the
jurisprudence of our Court had turned s. 24(2)
into an automatic exclusionary rule which applies
whenever courts must rule on the admissibility of
illegally obtained conscriptive evidence. The views
of the Court in Stillman reflect concerns about the
continuing effect of self-incrimination throughout
the trial (see Law, at paras. 33-34). Although exclu-
sion will often occur at the end of the process, it
is not automatic. The inquiry into the admissibil-
ity of the evidence must reach the last stage so that
it can be determined whether the admission of the

attache une importance considérable a la nature de
la preuve. Elle est toujours soucieuse de 'effet que
pourrait produire sur Péquité d’un procés pénal
I'admission d’'une preuve obtenue par mobilisa-
tion de I'accusé contre lui-méme en violation d’'un
droit énoncé dans la Charte. Cependant, méme si
ce volet de I'analyse est souvent déterminant quant
a I'issue, notre Cour n’a jamais laissé entendre que
la présence d’une preuve illégalement obtenue en
mobilisant Paccusé contre lui-m&me met toujours
un terme au débat et que les autres étapes et fac-
teurs du processus perdent toute pertinence.

Dans I'arrét Buhay, par exemple, la juge Arbour
a réaffirmé que, d’'une maniére générale, lors-
que I'admission d’une preuve obtenue en mobili-
sant Paccusé contre lui-méme est susceptible de
compromettre P'équité du proces, elle peut égale-
ment déconsidérer Padministration de la justice.
Pour cette raison, elle devra étre écartée (par. 49).
En méme temps, elle a souligné la nature globale
du processus intellectuel conduisant & une décision
sur lexclusion de la preuve. Au bout du compte,
ce processus revient a trouver le juste équilibre
entre les intéréts opposés et les valeurs en jeu dans
le procés pénal, entre la recherche de la vérité et
Pintégrité du proces (la juge Arbour, par. 73; voir
aussi le juge Binnie dans Fliss, par. 89). Tous les
facteurs de I'arrét Collins demeurent pertinents tout
au long de cet examen délicat et nuancé.

La méme approche est recommandée dans les
motifs du juge Bastarache dans I'arrét Law. Selon
lui, on s’entend pour dire que I'admission d’une
preuve obtenue par mobilisation de P'accusé contre
lui-mé&me aura habituellement une incidence sur
I’équité du procés, contrairement 4 'admission d’une
« preuve matérielle ». Mais le juge Bastarache refuse
de conclure que I'arrét Stillman et la jurisprudence
de notre Cour aient fait du par. 24(2) une régle d’ex-
clusion automatique s’appliquant chaque fois que les
tribunaux sont appelés a statuer sur I'admissibilité
d’une preuve obtenue illégalement en mobilisant
I'accusé contre lui-méme. Les opinions exprimées
par la Cour dans Stillman traduisent certaines crain-
tes 4 ’égard de P'effet persistant de Fauto-incrimina-
tion tout au long du procés (voir Law, par. 33-34).
Bien que le processus aboutisse souvent a P'exclusion
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evidence would bring the administration of justice
into disrepute.

The application of s. 24(2) remains a delicate
matter. The purpose of the provision is to safeguard
the integrity of the justice system, which requires
a strong emphasis on assuring the fairness of the
criminal trial. At the same time, the concept of fair-
ness should not be reduced to a ritual incantation
that spares judges from any further thought once the
word is said.

The concept of fairness is a rich and complex
one. It concerns the rights not only of the accused,
but also of society, to the proper administration of
the law, as McLachlin J. (as she then was) pointed
out in R. v. Harrer, [1995] 3 S.C.R. 562:

At base, a fair trial is a trial that appears fair, both
from the perspective of the accused and the perspective
of the community. A fair trial must not be confused with
the most advantageous trial possible from the accused’s
point of view: R. v. Lyons, [1987] 2 S.C.R. 309, at p. 362,
per La Forest J. Nor must it be conflated with the perfect
trial; in the real world, perfection is seldom attained. A
fair trial is one which satisfies the public interest in get-
ting at the truth, while preserving basic procedural fair-
ness to the accused. [para. 45]

The creation and application of a rule, based on
a presumption that conscriptive evidence necessar-
ily affects the fairness of a trial, of almost automatic
exclusion whenever such evidence is involved might
be viewed as a clear and effective method to manage
aspects of the criminal trial. Nevertheless, our Court
has never adopted such a rule, which could not be
reconciled with the structure and the wording of
s. 24(2).

In some cases, the second stage of the proced-
ure, at which the seriousness of the breach is evalu-
ated, is difficult to divorce from the first stage of the
analysis, which addresses the nature of the infringe-
ment of rights and of the evidence. It may well be

de la preuve, cela n'est pas automatique. L'examen
relatif a I'admissibilité de la preuve doit parvenir au
dernier stade, afin qu’il soit déterminé si son admis-
sion est susceptible de déconsidérer 'administration
de la justice.

Lapplication du par. 24(2) demeure une affaire
délicate. Cette disposition vise & préserver P'intégrité
du systeme de justice, ce qui oblige a attacher une
grande importance a la nécessité de garantir 'équité
du proces pénal. Il faut cependant éviter de ramener
le concept de I'équité au niveau d’une incantation
rituelle qui dispenserait les juges de pousser plus
loin la réflexion une fois que le mot a été prononcé.

Le concept d’équité représente une notion riche
et complexe. Il concerne non seulement les droits de
I'accusé, mais aussi ceux de la société au regard de
la bonne administration de la loi, comme I’a souli-
gné la juge McLachlin (plus tard Juge en chef) dans
I'arrét R. ¢. Harrer, [1995] 3 R.C.S. 562 :

Au départ, un proces équitable est un proces qui parait
équitable, tant du point de vue de I'accusé que de celui de
1a collectivité. 11 ne faut pas confondre un procés équita-
ble avec le procés le plus avantageux possible du point de
vue de P'accusé : R. c¢. Lyons, [1987] 2 R.C.S. 309, ala p.
362, le juge La Forest. Il ne faut pas Fassimiler non plus
au procés parfait; dans la réalité, la perfection est rare-
ment atteinte. Le procés équitable est celui qui répond a
I'intérét qu’a le public A connaitre la vérité, tout en pré-
servant I'équité fondamentale en matiére de procédure
pour l'accusé. [par. 45]

La création et Papplication d’une régle prévoyant
'exclusion quasi automatique de toute preuve obte-
nue par mobilisation de 1’accusé contre lui-méme,
fondée sur la présomption qu'une telle preuve a
nécessairement une incidence sur 'équité du proces,
pourraient étre considérées comme une méthode
claire et efficace de gérer certains aspects du proces
pénal. Néanmoins, notre Cour n’a jamais adopté une
telle régle, qui serait inconciliable avec I'économie
et le libellé du par. 24(2).

Dans certains cas, il est difficile de dissocier la
deuxieme étape de 'analyse, au cours de laquelle est
appréciée la gravité de la violation, et la premicre
étape, qui porte sur la nature de la violation des
droits et la nature de la preuve. La recherche d’'un
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impossible to properly balance the competing inter-
ests at stake in the evaluation of the fairness of the
criminal trial and in the final judgment call as to
whether to allow the inclusion of the evidence with-
out considering the seriousness of the infringement
and its impact. It may be impossible to divorce the
different stages of the analysis, given the logical and
factual interplay between them in many cases. The
Manitoba Court of Appeal held so, and I agree with
its analysis and its conclusion.

In this appeal, it would not be accurate to
describe the evidence as non-conscriptive.
Although there was no physical compulsion or vio-
lence, the evidence was created by the improper
use of state power. The argument that there is no
compulsion in such circumstances ignores the real-
ity of many such situations. Given the power com-
monly granted to police officers and the authority
with which they are invested, such encounters at
the roadside are perceived as intimidating by the
accused. He or she feels the presence of an agent of
the state and that agent’s power in law enforcement
matters. In accordance with Stillman, the evidence
at issue remains conscriptive evidence, but exclu-
sion does not necessarily follow.

In the present case, as the Court of Appeal found,
although the evidence is conscriptive, the breach
does not warrant exclusion of the evidence. The
Charter rights at stake are important, but not every
Charter breach rises to the same level of seriousness
and requires the same kind of remedy, especially the
exclusion of evidence. Courts must carefully review
the circumstances and nature of the infringement.

Giving incomplete information, apparently in
good faith, at the roadside does not rise to the same
level of seriousness as sending someone back to
another country to face torture and death, hold-
ing a suspect incommunicado at a police station

juste équilibre entre les intéréts en opposition, dans
Pévaluation de 1'équité du procés pénal et dans la
décision finale quant a 'opportunité d’autoriser I'uti-
lisation de la preuve, peut trés bien se révéler impos-
sible sans une prise en considération de la gravité
de la violation et de son incidence. Il peut s’avé-
rer impossible de dissocier les différents stades de
I'analyse, en raison de leurs interrelations logiques
et factuelles dans bien des cas. C’est ce qu'a décidé
la Cour d’appel du Manitoba, et je souscris A son
analyse et a sa conclusion.

Dans le présent pourvoi, il serait inexact de
décrire la preuve comme n’ayant pas été obtenue
par mobilisation de ’accusé contre lui-méme. Bien
qu’il n’y ait pas eu de contrainte ou de violence
physique, la preuve a été créée par une utilisation
irréguliére du pouvoir de I'Etat. L'argument selon
lequel il n’y a pas de contrainte dans de telles cir-
constances ne tient pas compte de ce qui se passe
en réalité dans bon nombre de situations de ce
genre. Vu le pouvoir habituellement accordé aux
agents de police et 'autorité dont ils sont investis,
I'accusé pergoit comme intimidantes les rencon-
tres de ce genre au bord de la route. Il ressent la
présence d’un représentant de I'Etat et son pouvoir
en matiere d’application de la loi. Conformément
a l'arrét Stillman, la preuve en cause demeure une
preuve obtenue par mobilisation de Vaccusé contre
lui-méme, mais cela ne doit pas nécessairement
entrainer son exclusion.

En I'espéce, bien que la preuve ait été obtenue par
mobilisation de I’accusé contre lui-méme, la viola-
tion, comme I'a conclu la Cour d’appel, ne justifie
pas son exclusion. Les droits énoncés dans la Charte
qui sont en jeu sont importants, mais toute violation
de ces droits n’a pas la méme gravité et n'exige pas
la méme réparation, en particulier celle qui consiste
dans P'exclusion de la preuve. Les tribunaux doi-
vent examiner attentivement les circonstances et la
nature de la violation.

Le fait de donner, apparemment en toute bonne
foi, une information incompléte au bord de la
route, ne présente pas le méme niveau de gravité
que celui d’expulser une personne dans un autre
pays ol elle risque la torture et la mort, ou encore
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for interrogation or denying a suspect a genuine
opportunity to communicate with a lawyer. To
refuse to concede that the Charter may apply to a
wide range of very different situations and that its
implementation requires careful attention to con-
text and a sensitive analysis would in the end be to
trivialize it.

Although I have found a Charter breach, it is clear
from the evidence that Mr. Orbanski did receive
some information. In a very broad sense, some of
the duties imposed on the police officer were met.
Mr. Orbanski appears to have been given incomplete
information about his own rights, but he understood
what they were and declined to exercise them.

As a result, I do not think that the breach went to
the fairness of the trial. It was a minor infringement
of an admittedly important Charter right. It did not
warrant the exclusion of the evidence. I would find
that in these circumstances, to exclude the evidence
would bring the administration of justice into dis-
repute.

IV. Disposition

For these reasons, I would concur with my col-
league in the case of Mr. Orbanski and dismiss the
appeal. As I indicated above, I would dismiss the
Crown’s appeal in the Elias case.

Appeal dismissed in Orbanski. Appeal allowed
in Elias with costs, LEBEL and FisH JJ. dissenting.

Solicitors for the appellant in Orbanski: Pinx
Campbell Inness, Winnipeg.

Solicitor for the respondent in Orbanski/appel-
lant in Elias: Manitoba Justice, Winnipeg.

Solicitors for the respondent in Elias: Brodsky &
Company, Winnipeg.

celui de détenir un suspect dans un poste de police
pour l'interroger en lui refusant tout contact avec
I'extérieur ou en le privant de toute possibilité
matérielle de communiquer avec un avocat. Le
refus d’admettre que la Charte puisse s’appliquer

a toute une gamme de situations trés différentes et

que sa mise en ceuvre exige une grande attention
au contexte et une analyse fine, conduirait au bout
du compte a la banaliser.

Bien que je conclue a une violation de la Charte,
il ressort clairement de la preuve que M. Orbanski
a regu certaines informations. En un sens tres large,
certaines des obligations imposées a I'agent de
police ont été remplies. 11 semble que M. Orbanski
ait recu une mise en garde incomplete au sujet de ses
droits, mais il a compris en quoi ils consistaient et il
a renoncé 2 les exercer.

En conséquence, je ne pense pas que la violation
ait pu nuire a I'équité du proces. Il s’agissait d’'une
atteinte mineure a un droit, certes important, énoncé
dans la Charte. Cette violation ne justifiait pas P'ex-
clusion de la preuve. Je conclurais que, dans de
telles circonstances, I'exclusion de la preuve serait
susceptible de déconsidérer administration de la
justice. ‘

IV. Dispositif

Pour ces motifs, je souscrirais a I'avis de ma col-
légue dans le cas de M. Orbanski et je rejetterais le
pourvoi. Comme je I'ai indiqué précédemment, je
rejetterais le pourvoi du ministére public dans I'af-
faire Elias.

Pourvoi rejeté dans Orbanski. Pourvoi accueilli
dans Elias avec dépens, les juges LEBEL et FisH
sont dissidents.

Procureurs de l'appelant dans Orbanski : Pinx
Campbell Inness, Winnipeg.

Procureur de 'intimée dans Orbanski/fappelante
dans Elias : Justice Manitoba, Winnipeg.

Procureurs de Uintimé dans Elias : Brodsky &
Company, Winnipeg.
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ing shorter limitation period constitutes representation
grounding estoppel.

On November 27, 1997, three vehicles. operated by
the respondent R, the appellant M, and a third party
were involved in an accident. R decided to pursue a per-
sonal injury claim against M. He was unaware that, on
December 26, 1998, M had died of causes unrelated to the
accident. On February 16, 1999, Letters of Administra-
tion were granted to M’s administratrix. On October 28,
1999, R issued his statement of claim naming M as the
defendant; it was within the two-year limitation period
prescribed by the Limitations Act, but outside the limita-
tion period under the Survival of Actions Act, namely one
year after the death of a party to an action or six months
after letters of administration are granted. The appellant
insurer sought an order striking out the statement of claim
for being out of time. R also filed an application to amend
the name of the defendant in the statement of claim. The
Supreme Court of Newfoundiand and Labrador denied
the insurer’s application to have the action dismissed and
granted R’s application. The Court of Appeal allowed, in
part, both the appeal and cross-appeal, concluding that
the Survival of Actions Act applied to the action, but that
the appellants were nevertheless estopped from relying
upon the shorter limitation period.

Held: The appeal should be allowed on the issue
of estoppel and the statement of claim struck out. The
decision of the Court of Appeal should otherwise be
affirmed. There are no reasons based on any legal doc-
trine to preclude M’s estate or the insurer from relying on
the Survival of Actions Act limitation period.

The discoverability rule does not apply to the Survival
of Actions Act. This rule cannot be relied on where, as
here, the limitation period is explicitly linked by the gov-
erning legislation to a fixed event unrelated to the injured
party’s knowledge or the basis of the cause of action. By
using a specific event as the starting point of the “limita-
tion clock” under the Survival of Actions Act, the legisla-
ture displaced the discoverability rule in all situations to
which the Survival of Actions Act applies. [24-25] [27]

Section 16 of the Limitations Act does not apply to
the Survival of Actions Act either. Any confirmation of
the cause of action would have no effect on the Survival
of Actions Act limitation period because the Survival of
Actions Act does not create a cause of action but simply
confers a right to pursue a claim notwithstanding the fact

délai de prescription plus court constitue-t-il une asser-
tion justifiant la préclusion?

Un accident impliquant trois véhicules conduits par
Pintimé R, Pappelant M et une tierce personne est sur-
venu le 27 novembre 1997. R a décidé d’intenter une
action pour préjudice corporel contre M. Il ignorait que,
le 26 décembre 1998, M était décédé de causes non liées
a laccident. Le 16 février 1999, des lettres d’adminis-
tration ont été délivrées & I'administratrice de M. Le
28 octobre 1999, R a déposé sa déclaration désignant
M comme défendeur; ce dépot a été fait avant Yexpi-
ration du délai de prescription de deux ans fixé par la
Limitations Act, mais aprés celle du délai de prescrip-
tion prévu par la Survival of Actions Act, qui est d’un
an suivant la date du décés d’une partie a une action ou
de six mois suivant la délivrance de lettres d’adminis-
tration. L’assureur appelant a sollicité une ordonnance
de radiation de la déclaration pour cause de tardiveté. R
a également présenté une demande de modification du
nom de la partie défenderesse inscrit dans la déclaration.
La Cour supréme de Terre-Neuve-et-Labrador a rejeté la
demande de I'assureur visant a obtenir le rejet de I'ac-
tion et a accueilli la demande de R. La Cour d’appel a
accueilli en partie 1’appel principal et I'appel incident,
concluant que la Survival of Actions Act s’appliquait a
I’action, mais que les appelants étaient néanmoins pré-
clus d’invoquer le délai de prescription plus court.

Arrét: Le pourvoi est accueilli en ce qui concerne
la question de la préclusion et la déclaration est radiée.
La décision de la Cour d’appel est par ailleurs confir-
mée. Il n’y avait aucune raison fondée sur quelque régle
juridique d’empécher la succession de M ou l'assureur
d’invoquer le délai de prescription fixé par la Survival of
Actions Act.

La régle de la possibilité de découvrir le dommage ne
s’applique pas & la Survival of Actions Act. Cette régle ne
peut pas étre invoquée dans les cas oll, comme en l'es-
péce, la loi applicable lie expressément le délai de pres-
cription a un événement déterminé qui n’a rien & voir avec
le moment ol la partie l€sée en prend connaissance ou
avec le fondement de la cause d’action. En désignant un
fait particulier comme élément déclencheur du « compte
a rebours de la prescription », le législateur a écarté la
régle de 1a possibilité de découvrir le dommage dans tous
les cas ou la Survival of Actions Act s’applique. [24-25]
27

Larticle 16 de la Limitations Act ne s’applique pas
non plus a la Survival of Actions Act. Une confirmation
de la cause d’action n’aurait aucun effet sur le délai de
prescription fixé par la Survival of Actions Act parce que
cette loi ne crée pas une cause d’action, mais ne fait que
conférer un droit d’intenter une action malgré le déces
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that one of the parties has died. In any event, there was
no confirmation of the cause of action in this case, as
there was no admission of liability through the letters
sent between the parties’ representatives or through the
payments made by the insurer to R’s counsel for prop-
erty damage or for medical reports. The letters and pay-
ments were intended only to promote the investigation
and early resolution of certain aspects of the claim. [37]
[42] [45-48]

The requirements to establish estoppe! by conven-
tion — a communicated shared assumption between
the parties, reliance on the shared assumption and detri-
ment — are not met. None of the letters exchanged by
R’s counsel and the adjuster with respect to R’s personal
injury claim prove the existence of a common assumption
that M was alive or that the limitation defence would not
be relied on. The letters lack clarity and certainty. Even
if one could conclude that there was a mutual assumption
between the parties, it cannot realistically be asserted
that R communicated to the appellants that he shared the
mistaken assumption. Moreover, R not only did not rely
on the alleged assumption, but his conduct does not show
an intention to affect the legal relations between the par-
ties. The record does not disclose that R changed his
position in any way on the basis of this alleged mutual
assumption. Rather, the evidence suggests that he never
put his mind to the shorter Survival of Actions Act limita-
tion period. Given that there was no shared assumption
or reliance, the detriment requirement does not need to
be addressed. It should be noted, however, that a detri-
ment is not established by a reduced limitation period.
[63-66] [70-72] [75]

Finally, R cannot rely on estoppel by representation.
Estoppel by representation cannot arise from silence
unless a party is under a duty to speak. In the present
case, there was no duty on the appellants to advise R of a
limitation period, to assist him in the prosecution of the
claim, or to advise him of the consequences of the death
of one of the parties. [76-77]
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de I'une des parties. De toute fagon, 1a cause d’action n’a
pas été confirmée en I'espéce étant donné que ni les let-
tres (échangées entre les représentants des parties) ni les
paiements effectués (par I’assureur a 'avocat de R pour
le préjudice matériel ou des rapports médicaux) ne tra-
duisent une reconnaissance de responsabilité. Les let-
tres et les paiements étaient seulement destinés a faire
avancer I’enquéte et a favoriser le réglement rapide de
certains aspects de la demande d’indemnité. [37] [42]
[45-48]

Les conditions pour qu’il y ait préclusion par conven-
tion — présupposition commune communiquée entre les
parties, avoir agi sur la foi de cette présupposition com-
mune (acte de confiance) et préjudice — ne sont pas rem-
plies. Aucune des lettres que 1’avocat de R et expert en
sinistres ont échangées relativement a Paction pour pré-
judice corporel de R n’établit I'existence d’une présuppo-
sition commune que M était vivant ou que la prescription
ne serait pas invoquée comme moyen de défense. Ces
lettres manquent de clarté et de certitude. M&me si on
pouvait conclure a 'existence d’une présupposition com-
mune des parties, on ne saurait réalistement affirmer que
R a informé les appelants qu’il partageait leur présup-
position erronée. De plus, non seulement R ne s’est-il
pas fié a la présupposition dont on allégue I'existence,
mais encore sa conduite ne démontre aucune intention
de modifier les rapports juridiques entre les parties. Le
dossier ne montre pas que R a modifié de quelque fagon
que ce soit sa situation en raison de la présupposition
commune dont on alleégue l'existence. La preuve indi-
que plutdt qu’'il n’a jamais songé au délai de prescrip-
tion plus court prévu par la Survival of Actions Act. Etant
donné I'absence de présupposition commune ou d’acte de
confiance, il n’est pas nécessaire d’examiner le critére du
préjudice. Toutefois, il y a lieu de souligner qu’un délai
de prescription plus court nest pas une preuve de préju-
dice. [63-66] [70-72] [75]

Enfin, R ne peut pas invoquer la préclusion par asser-
tion de fait. La préclusion par assertion de fait ne peut pas
découler d’un silence, a moins qu’une partie ne soit tenue
de parler. En I'espece, les appelants nétaient pas tenus
d’informer R de 'existence d’un délai de prescription, de
'aider a intenter son action ou de I'aviser des conséquen-
ces du déces de I'une des parties. [76-77]
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allowed.

Sandra R. Chaytor and Jorge P. Segovia, for the
appellants.

lan F. Kelly, Q.C., and Gregory A. French, for
the respondent.

The judgment of the Court was delivered by

BASTARACHE J.— We are asked to decide whether
or not a shortened limitation period under s. 5 of
the Survival of Actions Act, R.S.N.L. 1990, c. S-32
(see Appendix), applicable upon the death of one of
the parties to an action, can be enforced against a
party who had no knowledge of the death until after
the limitation period had expired. The respondent,
Peter Ryan (“Ryan”), argues that the answer should
be no; he invoked in front of our Court and in the
courts below a number of legal principles which I
shall address: discoverability, confirmation, estop-
pel by convention and estoppel by representation.
The issue of estoppel was raised for the first time by
the Court of Appeal itself.

The discoverability rule dictates that a cause of
action arises for purposes of a limitation period
when the material facts on which it is based have
been discovered or ought to have been discovered by

Fridman, G. H. L. The Law of Contract in Canada, 4th
ed. Scarborough, Ont. : Carswell, 1999.

Mew, Graeme. The Law of Limitations, 2nd ed. Markham,
Ont. : LexisNexis Butterworths, 2004,

Wilken, Sean. Wilken and Villiers : The Law of Waiver,
Variation and Estoppel, 2nd ed. Oxford : Oxford
University Press, 2002.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
de Terre-Neuve-et-Labrador (le juge en chef Wells
et les juges Cameron, Roberts et Welsh et le juge
Russell (ex officio)) (2003), 224 Nfid. & P.E.LR. 181,
669 A.PR. 181, 50 ET.R. (2d) 8, [2003] N.J. No. .
113 (QL), 2003 NLCA 19, qui a infirmé, en partie,
une décision du juge Orsborn (2001), 205 Nfld. &
PE.LR. 211, 615 A.PR. 211, 18 C.PC. (5th) 95, 41
E.T.R. (2d) 287, 19 M.V.R. (4th) 120, [2001] N.J. No.
284 (QL). Pourvoi accueilli.

Sandra R. Chaytor et Jorge P. Segovia, pour les
appelants.

Ian F. Kelly, c.r., et Gregory A. French, pour I'in-
timé.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE BASTARACHE — La Cour est appelée
A décider si le délai de prescription plus court que
Part. 5 de la Survival of Actions Act, R.S.N.L. 1990,
ch. S-32 (voir I'annexe), prévoit en cas de décés de
’'une des parties 2 une action peut s’appliquer a une
partie qui n’a pris connaissance du déceés qu’apres
P’expiration du délai de prescription. L'intimé Peter
Ryan prétend qu’il faut répondre par la négative; il
a invoqué, devant notre Cour et devant les tribu-
naux d’instance inférieure, un certain nombre de
régles juridiques que je vais examiner : la possi-
bilité de découvrir le dommage, la confirmation,
la préclusion par convention et la préciusion par
assertion de fait. C’est la Cour d’appel elle-méme
qui a soulevé pour la premiere fois la question de
la préclusion.

Selon la régle de la possibilité de découvrir le
dommage, une cause d’action prend naissance, pour
les besoins de la prescription, au moment ot les faits
substantiels sur lesquels repose cette cause d’action
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the plaintiff by the exercise of reasonable diligence
(Central Trust Co. v. Rafuse, [1986] 2 S.C.R. 147, at
p. 224).

Section 16(1) of the Limitations Act, S.N.L. 1995,
c. L-16.1 (see Appendix), prescribes that confirm-
ation of a cause of action occurs when a person
acknowledges the cause of action of another person
or makes a payment in respect of that cause of
action. Thus, at that moment, the limitation clock
is restarted, and the time before the date of the con-
firmation will not be counted.

Estoppel by convention operates where the par-
ties have agreed that certain facts are deemed to be
true and to form the basis of the transaction into
which they are about to enter (G. H. L. Fridman,
The Law of Contract in Canada (4th ed. 1999), at
p. 140, note 302). If they have acted upon the agreed
assumption, then, as regards that transaction, each
is estopped against the other from questioning the
truth of the statement of facts so assumed if it would
be unjust to allow one to go back on it (G. S. Bower,
The Law Relating to Estoppel by Representation
(4th ed. 2004), at pp. 7-8).

Estoppel by representation requires a positive
representation made by the party whom it is sought
to bind, with the intention that it shall be acted on by
the party with whom he or she is dealing, the latter
having so acted upon it as to make it inequitable that
the party making the representation should be per-
mitted to dispute its truth, or do anything inconsis-
tent with it (Page v. Austin (1884), 10 S.C.R. 132, at
p. 164).

None of these doctrines can find application in the
present case. I will address each of these doctrines
and in most cases adopt the reasons of the Court
of Appeal with mere comment. One legal concept
requires more attention from this Court, given that
it is being asked to develop a legal test with regard
to its application: estoppel by convention.

ont été découverts par le demandeur ou auraient dfi
I'étre s’il avait fait preuve de diligence raisonnable
(Central Trust Co. c. Rafuse, [1986] 2 R.C.S. 147,
p- 224).

Le paragraphe 16(1) de la Limitations Act, S.N.L.
1995, ch. L-16.1 (voir Pannexe), prévoit qu’une cause
d’action est confirmée si une personne reconnait la
cause d’action appartenant a autrui ou si elle effec-
tue un paiement a P’égard de cette cause d’action.
Ainsi, le compte a rebours recommence dés lors,
et le temps écoulé avant la date de confirmation ne
compte pas.

1l peut y avoir préclusion par convention lorsque
les parties ont convenu de présupposer que certains
faits sont véridiques et constituent le fondement de
P'opération qu’elles s’apprétent a conclure (G. H. L.
Fridman, The Law of Contract in Canada (4° éd.
1999), p. 140, note 302). Si les parties ont agi sur
la foi de cette présupposition conventionnelle, alors,
en ce qui concerne P'opération, chaque partie est
précluse, par rapport a l'autre, de mettre en doute
la véracité ainsi présupposée de I'exposé des faits,
dans le cas ol il serait injuste de permettre a
Pune delles de revenir sur cette présupposition
(G. S. Bower, The Law Relating to Estoppel by
Representation (4° éd. 2004), p. 7-8).

Pour que la préclusion par assertion de fait s’ap-
plique, une assertion positive doit avoir été faite par
la partie que I'on souhaite voir liée par celle-ci afin
que la partie avec qui elle traitait agisse sur la foi
de cette assertion, et cette dernieére doit avoir agi
sur la foi de Passertion de sorte qu’il serait inéquita-
ble de permettre a 'auteur de I’assertion d’en mettre
en doute la véracité ou d’agir de quelque maniére
incompatible avec elle (Page c. Austin (1884), 10
R.C.S. 132, p. 164).

Aucune de ces régles n’est applicable en I'espéce.
Je vais examiner chacune de celles-ci et, dans la plu-
part des cas, approuver les motifs de la Cour d’appel
en ajoutant un simple commentaire. Une notion juri-
dique mérite que notre Cour s’y attarde davantage
étant donné qu'elle est appelée a établir un critére
juridique d’application : la préclusion par conven-
tion.
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I.  Background
A. Facts

On November 27, 1997, three vehicles were
involved in an accident. They were operated by the
respondent, Ryan, the appellant, Rex Gilbert Moore,
and a third party (not involved in this matter), David
Crummey. Ryan decided to pursue a personal
injury claim against Moore. He was unaware that,
on December 26, 1998, Moore had died of causes
unrelated to the accident. On February 16, 1999,
Letters of Administration were granted to Moore’s
administratrix, Muriel Smith. On October 28, 1999,
Ryan issued his statement of claim; it was within
the two-year limitation period prescribed by the
Limitations Act, but outside the applicable six-month
limitation period from the granting of the letters of
administration under the Survival of Actions Act.
Ryan argues that the appellant is estopped from rely-
ing upon the shorter limitation period. Alternatively,
he argues that the discoverability principle or the
confirmation rule apply to extend this shorter lim-
itation period.

As this case is centred on issues related to limita-
tion periods, it is important to recollect the import-
ant events leading up to this litigation:

November 27, 1997 The accident

November 28, 1997 Cabot Insurance Co. (“Cabot
Insurance”) appoints adjuster
Brian Lacey to look after
the claim against its insured
Moore. Ryan retains coun-
sel who contacts the adjuster
advising of his retainer and
that Ryan, while his injuries
are being assessed, will pursue
his property damage claim
directly with the adjuster.

I. Contexte
A. Les faits

Un accident impliquant trois véhicules est survenu
le 27 novembre 1997. Ces véhicules étaient conduits
par I'intimé M. Ryan, appelant Rex Gilbert Moore,
ainsi qu'une tierce personne (non partie a I'instance),
David Crummey. M. Ryan a décidé d’intenter une
action pour préjudice corporel contre M. Moore. Il
ignorait que, le 26 décembre 1998, M. Moore était
décédé de causes non liées a I'accident. Le 16 février
1999, des lettres d’administration ont été délivrées
a Muriel Smith, Padministratrice de M. Moore. M.
Ryan a déposé sa déclaration le 28 octobre 1999, soit
avant I'expiration du délai de prescription de deux
ans fixé par la Limitations Act, mais apres celle du
délai de prescription de six mois qui, aux termes
de la Survival of Actions Act, commence a courir
a partir de la délivrance de lettres d’homologation
ou d’administration. M. Ryan prétend que I’appelant
est préclus d’invoquer le délai de prescription plus
court. Subsidiairement, il fait valoir que ce délai
plus court peut étre prolongé en vertu de la regle de
la possibilité de découvrir le dommage ou de la régle
de la confirmation.

Etant donné que la présente affaire porte sur des
questions liées aux délais de prescription, il importe
de rappeler les principaux faits a I'origine du litige :

27 novembre 1997 L'accident

28 novembre 1997  Cabot Insurance Co. (« Cabot
Insurance ») nomme lex-
pert en sinistres Brian Lacey
qui s’occupera de la demande
d’indemnité dont fait I'ob-
jet son assuré M. Moore. M.
Ryan retient les services d’un
avocat, qui communique avec
I’expert en sinistres pour l'in-
former de son mandat et I'avi-
ser qu'en attendant que ses
blessures soient évaluées M.
Ryan lui présentera directe-
ment sa demande d’indemnité
pour préjudice matériel.



60

RYAN v. MOORE Bastarache J.

{2005]) 2 S.C.R.

December 1997 —
December 1998

December 26, 1998

January 25, 1999

February 16, 1999

April 5, 1999

July 29, 1999

Cabot Insurance pays Ryan’s
property damage claim dir-
ectly to him. Correspondence
is exchanged between Ryan’s
counsel and the adjuster con-
cerning Ryan’s medical con-
dition, the adjuster seeking
documentation and updates
on Ryan’s condition, and the
counsel providing the infor-
mation requested. The coun-
sel forwards Ryan’s hospi-
tal chart to the adjuster, for
which Cabot Insurance reim-
burses counsel the $40 fee.

Moore dies at age 75 from
causes unrelated to the acci-
dent.

The adjuster writes to Ryan’s
counsel  seeking medical
information and reiterating
that the insurer would pay a
reasonable fee for a medical
report. He refers to Moore as
“Our Insured”.

Letters of Administration of
the Estate of Rex Moore are
granted to Muriel Smith.

Ryan’s counsel forwards to the
adjuster an invoice for a med-
ical report of Ryan’s examin-
ation by an orthopaedic sur-
geon.

The adjuster forwards to
Ryan’s counsel a cheque for
payment of the medical report.
The cheque is payable to

décembre 1997 —
décembre 1998

26 décembre 1998

25 janvier 1999

16 février 1999

5 avril 1999

29 juillet 1999

Cabot Insurance verse directe-
ment 3 M. Ryan une indem-
nité pour préjudice matériel.
L'avocat de M. Ryan et I'ex-
pert en sinistres échangent une
correspondance  concernant
Pétat de santé de M. Ryan,
'expert en sinistres sollicitant
des documents et des mises a
jour sur I'état de santé de M.
Ryan, et 'avocat fournissant
les renseignements deman-
dés. L'avocat fait parvenir a
'expert en sinistres le dossier
hospitalier de M. Ryan, pour
lequel Cabot Insurance rem-
bourse a 'avocat des frais de
40 $.

M. Moore décéde a l'dge de 75
ans de causes non liées a l'ac-
cident.

Lexpert en sinistres écrit a
I'avocat de M. Ryan pour obte-
nir des renseignements médi-
caux et réitérer que I'assureur
est disposé a payer des frais
raisonnables pour un rapport
médical. Il désigne M. Moore
comme étant [TRADUCTION]
« Notre assuré ».

Des lettres d’administration
de la succession de Rex Moore
sont délivrées a Muriel Smith.

Lavocat de M. Ryan fait par-
venir & l'expert en sinistres
une facture pour un rapport
d’examen médical de M. Ryan
par un chirurgien orthopédi-
que.

L'expert en sinistres envoie &
Pavocat de M. Ryan un chéque
pour payer le rapport médi-
cal. Le chéque est a I'ordre du
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August 16, 1999

October 28, 1999

February 10, 2000

March 2, 2000

May 18, 2000

September 22, 2000

October 24, 2000

Dr. Landells. He refers to
Moore as “Our Insured”.

Six months have passed since
the grant of letters of adminis-
tration of Moore’s estate.

The statement of claim is
issued naming Rex Moore as
defendant.

Ryan’s counsel writes to the
adjuster seeking payment for
the cost of obtaining the chart
from Ryan’s family physician.
He refers to Moore as “Your
Insured”.

Ryan’s counsel writes to the
adjuster requesting payment
for the chart of another phys-
ician. He refers to Moore as
“Your Insured”.

The adjuster learns of Moore’s
death.

Ryan’s counsel learns of
Moore’s death after attempt-
ing to serve the statement of
claim.

Ryan’s counsel suggests to
Cabot Insurance’s claims
examiner, Valerie Moore, in
a meeting (to discuss claims
unrelated to this case) that
there might be a problem with
the limitation period.

16 aofit 1999

28 octobre 1999

10 février 2000

2 mars 2000

18 mai 2000

22 septembre 2000

24 octobre 2000

D" Landells. Il désigne
M. Moore comme étant [TRA-
DUCTION] « Notre assuré ».

Six mois se sont écoulés depuis
la délivrance des lettres d’ad-
ministration de la succession
de M. Moore.

Dépbt de la déclaration dési-
gnant Rex Moore comme
défendeur.

L’avocat de M. Ryan écrit a
I'expert en sinistres pour lui
demander de payer les frais
exigés pour le dossier tenu
par le médecin de famille de
M. Ryan. Il désigne M. Moore
comme étant [TRADUCTION]
« Notre assuré ».

L’avocat de M. Ryan écrit
a Pexpert en sinistres pour
lui demander de payer les
frais exigés pour le dossier
tenu par un autre médecin.
Il désigne M. Moore comme
étant [TRADUCTION] « Notre
assuré ».

Lexpert en sinistres apprend
le déces de M. Moore.

L'avocat de M. Ryan apprend
le déceés de M. Moore apres
avoir tenté de signifier la
déclaration.

Lors d’une réunion (tenue
pour discuter de demandes
non liées a la présente affaire),
l'avocat de M. Ryan laisse
entendre & Valerie Moore, une
rédactrice sinistres de Cabot
Insurance, que le délai de
prescription pourrait poser un
probléme.
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November 9, 2000 Cabot Insurance refuses to
settle Ryan’s claim because
the action is outside the lim-

itation period.

Cabot Insurance applied to intervene in the pro-
ceedings and sought an order striking out the state-
ment of claim for being out of time. It further claimed
that the statement of claim naming a dead person as
defendant was a nullity and was not capable of being
amended. Ryan also filed an application to amend
the statement of claim to describe the defendant
as “Rex Moore, Deceased, by his administratrix,
Muriel Smith”.

B. Supreme Court of Newfoundland and Lab-
rador (2001), 205 Nfld. & PE.LR. 211

At the Supreme Court of Newfoundland and
Labrador, Orsborn J. denied Cabot Insurance’s
application to have the action dismissed. First, he
held that the discoverability rule did not apply to
postpone the running of the Survival of Actions
Act limitation period, since the fact of death was
not an element of the cause of action and was not
required to complete the cause of action (paras. 50-
51). Second, Orsborn J. held that the confirmation
provisions of s. 16 of the Limitations Act are not
expressly confined to the limitation periods fixed by
the Limitations Act. He saw no reason in principle
why a cause of action continued under the Survival
of Actions Act could not be confirmed and the lim-
itation period fixed by that Act thus continued. He
concluded that Cabot Insurance’s payment for the
medical report on July 29, 1999 constituted a con-
firmation of Ryan’s cause of action. Since the action
was commenced within six months of this payment,
the proceeding was still within the short Survival
of Actions Act limitation period and was not statute
barred (paras. 52-63). Third, Orsborn J. concluded
that in any event, on the facts of this case, the cause
of action against Moore was not a cause of action
to which the Survival of Actions Act applies. The
Survival of Actions Act permits a cause of action
to survive “for the benefit of or against” an estate

9 novembre 2000  Cabot Insurance refuse de
régler la demande de M. Ryan
parce que laction a été inten-
tée apres I'expiration du délai

de prescription.

Cabot Insurance a présenté une demande d’in-
tervention dans l'instance et a sollicité une ordon-
nance de radiation de la déclaration pour cause de
tardiveté. Elle a, en outre, fait valoir que la déclara-
tion désignant une personne décédée comme défen-
deresse était nulle et ne pouvait pas étre modifiée.
M. Ryan a également présenté une demande de
modification de la déclaration en vue de désigner le
défendeur comme étant [TRADUCTION] « Feu Rex
Moore, représenté par son administratrice Muriel
Smith ».

B. Cour supréme de Terre-Neuve-et-Labrador
(2001), 205 Nfid. & PE.LR. 211

Le juge Orsborn de la Cour supréme de Terre-
Neuve-et-Labrador a rejeté la demande de Cabot
Insurance visant a obtenir le rejet de I'action.
Premiérement, il a conclu que la régle de la possi-
bilité de découvrir le dommage ne s’appliquait pas
pour reporter le point de départ du délai de pres-
cription prévu par la Survival of Actions Act, étant
donné que le déces en tant que tel ne constituait
pas un élément de la cause d’action et n’était pas
nécessaire pour compléter la cause d’action (par.
50-51). Deuxiemement, le juge Orsborn a estimé
que I'application des dispositions de I'art. 16 de la
Limitations Act, relatives a la confirmation, n’était
pas expressément limitée aux délais de prescrip-
tion fixés par la Limitations Act. 1l ne voyait pas
pourquoi, en principe, une cause d’action ayant
subsisté en vertu de la Survival of Actions Act ne
pouvait pas étre confirmée de maniére 3 main-
tenir le délai de prescription fixé par cette loi. Il
a conclu que le paiement du 29 juillet 1999, que
Cabot Insurance avait effectué pour le rapport
médical, confirmait la cause d’action de M. Ryan.
Etant donné que les procédures avaient été enga-
gées dans les six mois suivant ce paiement, P'action
respectait encore le court délai de prescription fixé
par la Survival of Actions Act et n’était pas pres-
crite (par. 52-63). Troisi¢mement, le juge Orsborn
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(s. 2(b)). The Survival of Actions Act deals with the
potential acquisition or dissipation of estate assets.
However, in this case, Ryan’s claim poses no risk
to the assets of the estate. Instead, the risk lies on
the insurer. Moore was a defendant in name only,
and the real party to the action was the insurer.
Thus, Ryan’s cause of action was not extinguished
on Moore’s death (paras. 66-76). Fourth, Orsborn
J. held that if Ryan’s cause of action had not been
confirmed and if the Survival of Actions Act was
indeed applicable (which he held it was not), then
the action would have been a nullity for being com-
menced outside the limitation period. However, as
this was not the case, the plaintiff was not statute
barred.

C. Court of Appeal of Newfoundland and Lab-
rador (2003), 224 Nfld. & PE.LR. 181, 2003
NLCA 19 |

(1) Wells C.J. (for the majority)

The majority of the Court of Appeal allowed, in
part, both the appeal and cross-appeal. The appli-
cations judge’s order to permit the intervention of
Cabot Insurance and the amendment of the state-
ment of claim was affirmed. Wells C.J. held that the
applications judge made no error in considering the
existence of insurance in determining whether or
not the action posed a financial risk to the estate. He
nevertheless held that the applications judge erred in
holding that the cause of action against Moore is a
cause of action to which the Survival of Actions Act
did not apply. The court explained that unless the
Survival of Actions Act applies, the action will be a
nullity. The right to institute a tort action after death,
or continue an action after death, derives from the
statute. Without such a statute, this right does not
otherwise exist.

a décidé que, de toute fagon, compte tenu des faits
de la présente affaire, la cause d’action contre M.
Moore n’était pas visée par la Survival of Actions
Act. Cette loi permet qu'une cause d’action sur-
vive [TRADUCTION] « au profit » d’une succession
ou « contre » celle-ci (al. 2b)). Elle traite de I'ac-
quisition ou de la dissipation potentielles d’élé-
ments d’actif de la succession. En 'espéce, cepen-
dant, la demande de M. Ryan ne présente aucun
risque pour les biens de la succession. C’est plutdt
I’assureur qui est exposé a un risque. M. Moore
n’avait de défendeur que le nom, la véritable partie
a laction étant 'assureur. La cause d’action de
M. Ryan ne s’était donc pas éteinte au décés de
M. Moore (par. 66-76). Quatriémement, le juge
Orsborn a conclu que, si la cause d’action de M.

Ryan n’avait pas été confirmée et que la Survival of

Actions Act était effectivement applicable (ce qui
n’était pas le cas, selon lui), alors 'action aurait été
nulle pour cause de tardiveté. Toutefois, comme ce
n’était pas le cas, I'action du demandeur n’était pas
prescrite.

C. Cour d'appel de Terre-Neuve-et-Labrador
(2003), 224 Nfid. & PE.LR. 181, 2003 NLCA
19

(1) Le juge en chef Wells (au nom des juges

majoritaires)

La Cour d’appel, a la majorité, a accueilli en
partie I'appel principal et I'appel incident. Elle a
confirmé I'ordonnance du juge des requétes autori-
sant I'intervention de Cabot Insurance et la modi-
fication de la déclaration. Le juge en chef Wells
a conclu que le juge des requétes n’avait commis
aucune erreur en tenant compte de I'existence
d’une assurance pour décider si I'action présen-
tait un risque financier pour la succession. Il a
néanmoins décidé que le juge des requétes avait
commis une erreur en concluant que la cause
d’action contre M. Moore n’était pas visée par la
Survival of Actions Act. La cour a expliqué que, a
moins que la Survival of Actions Act ne s’applique,
I’action était nulle. Le droit d’intenter une action
délictuelle apres le décés, ou de poursuivre une
action apres le décés, découle de la Loi. En I'ab-
sence d’une telle loi, ce droit n’existe pas.
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The majority agreed with the applications judge
that the discoverability rule does not apply to post-
pone the running of the limitation period under the
Survival of Actions Act. Concluding that the lim-
itation period in the statute runs from an event that
occurs without regard to the injured party’s know-
ledge, the majority deemed that allowing the appli-
cation of the discoverability rule would disrupt
the exception to the common law rule, the courts
thereby intruding into the legislature’s jurisdic-
tion.

The majority disagreed with Orsborn J.’s holding
that the confirmation provisions of the Limitations
Act also apply to the limitation period under the
Survival of Actions Act. Wells C.J. held that s. 16
of the Limitations Act provides confirmation of a
cause of action and not of the right to commence
it. The majority pointed out that the nature of the
cause of action, or whether it is confirmed, is not
relevant to the date of death or of grant of probate
which triggers the limitation period created by the
Survival of Actions Act. Confirmation did not arise
in relation to the limitation period stemming from
the Limitations Act because the statement of claim
was issued within two years of the collision, i.e.
within the prescribed delay.

Turning to the last issue, the majority held that
Moore’s estate and Cabot Insurance were barred by
the principle of estoppel from relying on the fact of
Moore’s death and the granting of letters of admin-
istration. The particular form of estoppel invoked
was estoppel by convention. Wells C.J., having
reviewed Canadian and foreign authorities and deci-
sions, concluded that estoppel by convention was
established (para. 79). The majority held that detri-
mental reliance was not required. Consequently,
Cabot Insurance and Moore were estopped
from pleading that Moore died or that letters of

Les juges majoritaires ont partagé I'opinion du
juge des requétes selon laquelle la régle de la pos-
sibilité de découvrir le dommage ne s’applique pas
pour reporter le point de départ du délai de prescrip-
tion prévu par la Survival of Actions Act. Concluant
que le délai de prescription prévu par la Loi court a
compter de la date d’un événement qui survient, peu
importe que la partie 1ésée en ait connaissance ou
non, les juges majoritaires ont considéré que I'ap-
plication de la régle de la possibilité de découvrir
le dommage aurait pour effet d’écarter I'exception
a cette régle de common law, les tribunaux se trou-
vant alors & empiéter sur la compétence du légista-
teur.

Les juges majoritaires ont exprimé leur désac-
cord avec la conclusion du juge Orsborn selon
laquelle les dispositions de la Limitations Act rela-
tives a la confirmation s’appliquent également au
délai de prescription fixé par la Survival of Actions
Act. Le juge en chef Wells a statué que l'art. 16
de la Limitations Act prévoit la confirmation d’une
cause d’action et non du droit d’intenter une action.
Les juges majoritaires ont souligné que la nature de
la cause d’action ou la question de savoir si la cause
d’action est confirmée n’est pas pertinente en ce qui
concerne la date de décés ou la délivrance de let-
tres d’homologation qui marque le point de départ
du délai de prescription établi par la Survival of
Actions Act. La question de la confirmation ne se
posait pas en ce qui concernait le délai de pres-
cription résultant de la Limitations Act étant donné
que la déclaration avait été déposée dans les deux
ans suivant la collision, c’est-a-dire dans le délai
prévu.

Quant au dernier point, les juges majoritaires
ont conclu que la régle de la préclusion empéchait
la succession de M. Moore et Cabot Insurance d’in-
voquer le décés en tant que tel de M. Moore et la
délivrance de lettres d’administration. La forme de
préclusion invoquée était la préclusion par conven-
tion. Aprés avoir passé en revue la doctrine et la
jurisprudence canadiennes et étrangéres, le juge en
chef Wells a décidé que la préclusion par conven-
tion était établie (par. 79). Les juges majoritaires
considéraient qu'aucun acte de confiance préjudicia-
ble n’était nécessaire. Cabot Insurance et M. Moore
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administration were granted prior to May 2000 in
order to invoke the shorter Survival of Actions Act
limitation period. As a result, nullity could not be
established and the statement of claim was amended
to name the administratrix of Moore as defendant
in the action.

(2) Cameron J.A. (dissenting)

In dissenting reasons, concurred in by Welsh LA,
Cameron J.A. disagreed with the estoppel analysis
and held that it did not apply to the case at bar. After
analysing case law and doctrine, she concluded that
mutual misunderstanding (both parties assuming
that Moore was alive) did not amount to a common
assumption. The dissenting judges did not find that
the letters sent by Cabot Insurance to Ryan’s coun-
sel referring to “Our Insured: Rex Moore” formed
the basis on which the parties governed their con-
duct. The failure to commence the action within the
Survival of Actions Act’s limitation period was not
due to any arrangement between the parties, and
consequently, there was no reliance on any conven-
tion. Therefore, this principle did not apply. Ryan’s
action was therefore time barred. The dissenting
judges would have allowed the appeal.

H. Analysis

A. Discoverability

(1) Statutory Limitation Periods

The situation here is governed by two limitation
periods: s. 5 of the Limitations Act (see Appendix)
and s. 5 of the Survival of Actions Act. The limit-
ation period in s. 5 of the Limitations Act applies
initially. Section 5 of the Survival of Actions Act
superimposes itself on s. 5 at a later point in time,
but does not eliminate it. This follows from the fact
that the Survival of Actions Act does not create a
new cause of action, as will be explained later.

étaient donc préclus d’invoquer le délai de prescrip-
tion plus court fixé par la Survival of Actions Act en
faisant valoir que M. Moore était décédé ou que des
lettres d’administration avaient été délivrées avant
te mois de mai 2000. Par conséquent, la nullité ne
pouvait pas étre établie et la déclaration a été modi-
fiée de maniére a désigner Padministratrice de M.
Moore comme partie défenderesse dans I'action.

(2) La juge Cameron (dissidente)

Dans ses motifs dissidents, auxquels le juge
Welsh a souscrit, la juge Cameron s’est dite en
désaccord avec I'analyse de la préclusion et a décidé
que cette régle ne s’appliquait pas en 'espece. Apres
avoir analysé la jurisprudence et la doctrine, elle a
conclu qu'une méprise de part et d’autre (les deux
parties ayant cru que M. Moore était vivant) ne
constituait pas une présupposition commune. Les
juges dissidents n'ont pas considéré que les lettres
portant la mention [TRADUCTION] « Notre assuré :
Rex Moore » que Cabot Insurance avait envoyées a
I'avocat de M. Ryan avaient déterminé la conduite
des parties. Lomission d’intenter P'action avant I'ex-
piration du délai de prescription fixé par la Survival
of Actions Act wétait pas le fruit d’un arrangement
entre les parties, st bien que l'on ne s’était fondé
sur aucune convention. Par conséquent, cette régle
ne s’appliquait pas. L’action de M. Ryan était donc
prescrite. Les juges dissidents auraient accueilli
'appel.

II.  Analyse
A. La possibilité de découvrir le dommage

(1) Les délais de prescription légaux

Deux délais de prescription s’appliquent en l'es-
péce : celui prévu par Part. 5 de la Limitations
Act (voir I'annexe) et celui prévu par l'art. 5 de la
Survival of Actions Act. Le délai de prescription
établi par I'art. 5 de la Limitations Act s’applique au
départ. 1l se superpose, par la suite, au délai fixé par
I'art. 5 de la Limitations Act, sans toutefois I'élimi-
ner. Cela découle du fait que la Survival of Actions
Act ne crée pas une nouvelle cause d’action, comme
je l'expliquerai plus loin.
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Pursuant to s. 5 of the Limitations Act, a person
can bring an action for damages in respect of injury
based on contract or tort within two years of the date
on which the right to do so arose. Ryan, by issuing
a statement of claim on October 28, 1999, naming
Rex Moore as the defendant, therefore, met the pre-
scribed limitation period in the Limitations Act.
Nevertheless, unknown to the parties, Rex Moore
had died on December 26, 1998, altering the fact
scenario.

As stated by the Court of Appeal, it is well known
that at common law a personal action in tort is extin-
guished on the death of the victim or the wrongdoer:
actio personalis moritur cum persona (see G. Mew,
The Law of Limitations (2nd ed. 2004), at p. 253).
Being unable to sue the estate of a deceased tortfea-
sor was particularly severe as it left injured surviv-
ors of motor vehicle accidents without any means
of recovery. This led legislatures to enact statutes to
diminish the hardship of the common law rule. The
Fatal Accidents Act, R.S.N.L. 1990, c. F-6, and the
Survival of Actions Act were such statutes. Under
the Fatal Accidents Act, the estate of a person who
died as a result of the accident, or the survivors of
that person, are accorded the right to maintain an
action for death by wrongful act. Also, pursuant to
s. 2 of the Survival of Actions Act (see Appendix), an
action vested in or existing against a person who has
died can be maintained by or against the deceased
person’s estate. However, s. 5 of the Survival of
Actions Act prohibits an action brought six months
after letters of probate or administration of the
estate of the deceased have been granted, and after
the expiration of one year from the date of death.
Hence, the provision is meant to keep the action
“alive” for a specific period of time. The Survival of
Actions Act imposes an additional limitation period.
As eloquently affirmed by Orsborn J., the Survival
of Actions Act does not create a cause of action. It
grafts its provision onto an existing cause of action,
one which is complete in all of its elements before
the operation of the Survival of Actions Act (para.
45).

Aux termes de Part. 5 de la Limitations Act,
une action en dommages-intéréts pour préjudice,
fondée sur une inexécution de contrat ou sur un
délit, peut étre intentée dans les deux ans suivant
la date a laquelle a pris naissance le droit de I'in-
tenter. En déposant, le 28 octobre 1999, une décla-
ration désignant Rex Moore comme défendeur, M.
Ryan a donc respecté le délai de prescription fixé
par la Limitations Act. Cependant, Rex Moore était
décédé le 26 décembre 1998, a I'insu des parties, ce
qui modifiait le scénario.

Comme l'a affirmé la Cour d’appel, il est bien
connu quen common law une action délictuelle
personnelle s’éteint au décés de la victime ou de
l'auteur de la faute : actio personalis moritur cum
persona (voir G. Mew, The Law of Limitations (2°
éd. 2004), p. 253). L'incapacité de poursuivre la suc-
cession de 'auteur d’un délit civil décédé était par-
ticulierement lourde de conséquences du fait qu'elle
privait de toute possibilité d’indemnisation les sur-
vivants blessés d’un accident d’automobile. Cela
a amené des législatures a adopter des lois desti-
nées a adoucir la régle de common law. La Fatal
Accidents Act, R.S.N.L. 1990, ch. F-6, et la Survival
of Actions Act comptent parmi ces lois. Aux termes
de la Fatal Accidents Act, 1a succession d’une per-
sonne décédée a la suite d’'un accident ou les per-
sonnes qui lui survivent ont le droit d’intenter une
action pour décés causé par une faute. De plus, aux
termes de V'art. 2 de la Survival of Actions Act (voir
'annexe), une action appartenant a une personne
décédée ou existant contre elle peut étre intentée
par ou contre sa succession. Toutefois, I'art. 5 de la
Survival of Actions Act prévoit qu’aucune action ne
peut étre intentée aprés les six mois qui suivent la
délivrance de lettres d’homologation ou d’adminis-
tration de la succession de la personne décédée et
apres I'expiration d’un délai d’un an suivant la date
du déces. Cette disposition vise donc a assurer la
« survie » de Paction pendant une période déter-
minée. La Survival of Actions Act fixe un autre
délai de prescription. Comme le juge Orsborn Ia
si bien dit, la Survival of Actions Act ne crée pas
une cause d’action. Elle greffe sa disposition sur
une cause d’action existante dont tous les éléments
sont présents avant que la Survival of Actions Act
soit appliquée (par. 45).
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In the case at bar, the Survival of Actions Act
has the effect of shortening the time period within
which the action could be taken because “an action
founded in tort may only be taken by or against
the estate of a deceased person if it is commenced
within that period of time that is common to both
limitations periods™: per Wells C.J., at para. 37.

Ryan argues that the Survival of Actions Act
contemplates that a cause of action can arise under
the Survival of Actions Act. 1 fail to see how the
expression “fclauses of action under this Act” or
“an action . . . under this Act” found in ss. 8(1) and
5 respectively can be seen to indicate the creation
of a new cause of action. The Survival of Actions
Act expressly contemplates the survival of causes of
action existing against a person who has died (s. 2).
I take that to mean that the cause of action existed
prior to the application of the Survival of Actions
Act. The survival of a cause of action for a time and
its creation are two different things.

(2) Discoverability: The Judge-Made Rule

The debate concerning the use of the discover-
ability principle in tort actions has been settled by
this Court in Kamloops (City of) v. Nielsen, [1984] 2
S.C.R.2, Central Trustand M. (K.) v. M. (H.), [1992]}
3SCR.6.

1

The discoverability principle provides that “a
cause of action arises for purposes of a limitation
period when the material facts on which it is based
have been discovered or ought to have been discov-
ered by the plaintiff by the exercise of reasonable
diligence™ Central Trust, at p. 224. In some prov-
inces, the discoverability rule has been codified by
statute; in others, it has been deemed redundant
because of other remedial provisions.

While discoverability has been qualified in the
past as a “general rule” (Central Trust, at p. 224;
Peixeiro v. Haberman, [1997] 3 S.C.R. 549, at

En l'espece, la Survival of Actions Act a pour effet
de raccourcir le délai dans lequel I'action pourrait
étre intentée parce qu’[TRADUCTION] « une action
délictuelle ne peut étre intentée par ou contre la
succession d’une personne décédée que pendant la
période de chevauchement des deux délais de pres-
cription » : le juge en chef Wells, par. 37.

Selon M. Ryan, la Survival of Actions Act pré-
voit qu'une cause d’action peut prendre naissance en
vertu de ses dispositions. Je ne vois pas comment
les expressions [TRADUCTION] « causes d’action en
vertu de la présente loi » ou « action [. . ] intentée
en vertu de la présente loi », contenues respective-
ment au par. 8(1) et a I'art. 5, peuvent étre considé-
rées comme indiquant la création d’une nouvelle
cause d’action. La Survival of Actions Act prévoit
expressément la survie des causes d’action existant
contre une personne décédée (art. 2). A mon avis,
cela signifie que la cause d’action existait avant que
la Survival of Actions Act soit appliquée. La création
d’une cause d’action et sa survie pendant un certain
temps sont deux choses différentes.

(2) La possibilité de découvrir le dommage : la
régle prétorienne

Dans les arréts Kamloops (Ville de) c. Nielsen,
[1984] 2 R.CS. 2, Central Trust et M. (K.) c.
M.(H.),[1992]3R.C.S.6,notre Couratranché le débat
concernant I'application de larégle de la possibilité de
découvrir le dommage dans les actions délictuelles.

Selon la régle de la possibilité de découvrir le
dommage, «une cause d’action prend naissance,
aux fins de la prescription, lorsque les faits impor-
tants sur lesquels repose cette cause d’action ont été
découverts par le demandeur ou auraient dii I'étre
s’il avait fait preuve de diligence raisonnable » :
Central Trust, p. 224. Dans certaines provinces, la
régle de la possibilité de découvrir le dommage a
été codifiée; dans d’autres provinces, elle a été jugée
redondante a cause de I'existence d’autres disposi-
tions réparatrices.

Bien qu’elle ait été qualifiée, par le passé, de
«regle générale » (Central Trust, p. 224; Peixeiro
c. Haberman, [1997] 3 R.C.S. 549, par. 36), la régle
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para. 36), it must not be applied systematically with-
out a thorough balancing of competing interests
(Peixeiro, at para. 34). The rule is an interpretative
tool for construing limitation statutes. I agree with
the Manitoba Court of Appeal when it writes:

In my opinion, the judge-made discoverability rule
is nothing more than a rule of construction. Whenever
a statute requires an action to be commenced within a
specified time from the happening of a specific event, the
statutory language must be construed. When time runs
from “the accrual of the cause of action” or from some
other event which can be construed as occurring only
when the injured party has knowledge of the injury sus-
tained, the judge-made discoverability rule applies. But,
when time runs from an event which clearly occurs with-
out regard to the injured party’s knowledge, the judge-
made discoverability rule may not extend the period the

de la possibilité de découvrir le dommage ne doit
pas étre appliquée systématiquement sans une éva-
luation compléte des intéréts opposés (Peixeiro, par.
34). Cette régle est un outil d’interprétation des lois
qui établissent des délais de prescription. Je partage
I'opinion de la Cour d’appel du Manitoba lorsqu’elle
écrit :

[TRADUCTION] A mon avis, la régle prétorienne de
la possibilité de découvrir le dommage n’est rien de plus
qu’une reégle d’interprétation. Dans tous les cas ol une
loi indique que Faction en justice doit &tre intentée dans
un certain délai aprés un événement donné, il faut inter-
préter les termes de cette loi. Lorsque ce délai court a
partir du « moment ol nait la cause d’action » ou de tout
autre événement qui peut €tre interprété comme ne sur-
venant qu’au moment ol la victime prend connaissance
du dommage, c’est la régle prétorienne de la possibilité
de découvrir le dommage qui s’applique. Toutefois, si le
délai court a compter de la date d’un événement qui sur-

legislature has prescribed. [Emphasis added.]

(Fehr v. Jacob (1993), 14 C.C.L.T. (2d) 200, at p.
2006)

See also Peixeiro, at para. 37, Snow v. Kashyap
(1995), 125 Nfid. & PE.LR. 182 (Nfid. C.A)).

Thus, the Court of Appeal of Newfoundland and
Labrador is correct in stating that the rule is “gen-
erally” applicable where the commencement of the
limitation period is related by the legislation to the
arising or accrual of the cause of action. The law
does not permit resort to the judge-made discover-
ability rule when the limitation period is explicitly
linked by the governing legislation to a fixed event
unrelated to the injured party’s knowledge or the
basis of the cause of action (see Mew, at p. 55).

(3) Discoverability Principle Does Not Apply to
the Survival of Actions Act

Ryan submits that the discoverability rule
applies to the limitation period contained in s. S
of the Survival of Actions Act. He argues that the

vient clairement, et sans égard & la connaissance qu'en a
la victime, cette régle ne peut prolonger le délai fixé par

le 1égislateur. [Je souligne.]
(Fehr c. Jacob (1993), 14 C.C.L.T. (2d) 200, p. 206)

Voir également les arréts Peixeiro, par. 37, et
Snow c. Kashyap (1995), 125 Nfid. & PE.LR. 182
(C.AT-N).

Par conséquent, la Cour d’appel de Terre-Neuve-
et-Labrador a raison de dire que la régle s’applique
[TRADUCTION] « généralement » lorsque la loi lie le
point de départ du délai de prescription 2 la nais-
sance de la cause d’action. Il n’est pas permis, en
droit, de recourir a la regle prétorienne de la possi-
bilité de découvrir le dommage dans les cas ot la loi
applicable lie expressément le délai de prescription
a un événement déterminé qui n’a rien a voir avec le
moment ol la partie Iésée en prend connaissance ou
avec le fondement de la cause d’action (voir Mew, p.
55).

(3) La régle de la possibilité de découvrir le
dommage ne s’applique pas a la Survival of
Actions Act

M. Ryan fait valoir que la régle de la possibi-
lité de découvrir le dommage s’applique au délai de
prescription prévu a 'art. 5 de la Survival of Actions
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limitation period should not begin to run until he
knew, or ought reasonably to have known, the
material facts which determine (i) his cause of action
under the Survival of Actions Act and (ii) the lim-
itation period. In sum, Ryan claims that the death
of Moore is integral to the cause of action and that
the limitation period should not start to run until he
knew that he had a cause of action against the estate
of Rex Moore. The appellants submit that the dis-
coverability rule does not apply to the Survival of
Actions Act as it would transcend the logic of statu-
tory interpretation and the scheme enacted by the
legislature. In addition, they say that the rule does
not apply where time runs from a fixed event.

Like the Court of Appeal, I am of the view that
the appellants’ position is correct. For ease of ref-
erence, I reproduce s. 5 of the Survival of Actions
Act:

5. An action shall not be brought under this Act unless
proceedings are started within 6 months after letters of
probate or administration of the estate of the deceased
have been granted and proceedings shall not be started
in an action under this Act after the expiration of 1 year
after the date of death of the deceased.

Pursuant to the Survival of Actions Act, the lim-
itation period is triggered by the death of the defend-
ant or the granting by a court of the letters of admin-
istration or probate. The section is clear and explicit:
time begins to run from one of these two specific
events. The Act does not establish a relationship
between these events and the injured party’s know-
ledge. I agree with the appellants that knowledge
is not a factor: the death or granting of the letters
occurs regardless of the state of mind of the plain-
tiff. We face here a situation in respect of which,
as recognized by this Court in Peixeiro, the judge-
made discoverability rule does not apply to extend
the period the legislature has prescribed. Thus, I

Act. 1} prétend que ce délai de prescription ne devrait
commencer a courir qu'a partir du moment ot il a
pris connaissance, ou aurait raisonnablement dii
prendre connaissance, des faits substantiels déter-
minants en ce qui concerne (i) sa cause d’action en
vertu de la Survival of Actions Act et (ii) le délai de
prescription. Somme toute, M. Ryan affirme que le
déces de M. Moore fait partie intégrante de la cause
d’action et que le délai de prescription ne devait
commencer a courir qu’a partir du moment ot il
a découvert qu’il avait une cause d’action contre
la succession de Rex Moore. Les appelants sou-
tiennent que la régle de la possibilité de découvrir le
dommage ne s’applique pas a la Survival of Actions
Act étant donné qu’elle transcenderait la logique
de linterprétation des lois et du régime établi par
le 1égislateur. Ils ajoutent que la régle ne s’applique
pas lorsque le délai a pour point de départ un fait
déterminé.

A Tinstar de la Cour d’appel, je suis d’avis que la
position des appelants est correcte. Pour en faciliter

la consultation, je reproduis I'art. 5 de la Survival of -

Actions Act :

[TRADUCTION]

5. Aucune action ne peut étre intentée en vertu de la
présente loi 3 moins que les procédures ne soient enga-
gées dans les six mois suivant la délivrance de lettres
d’homologation ou d’administration de la succession de
la personne décédée, et, pour les besoins d’une action
fondée sur la présente loi, les procédures ne doivent pas
étre engagées apres expiration d’un an suivant la date du
décés de 1a personne en question.

Aux termes de la Survival of Actions Act, le délai
de prescription court a4 compter du déces du défen-
deur ou de la délivrance, par un tribunal, de lettres
d’administration ou d’homologation. Larticle est
clair et explicite : le délai commence a courir au
moment oil survient 'un de ces deux faits particu-
liers. La Loi n’établit aucun lien entre ces faits et le
moment ol la partie lésée en prend connaissance.
Je conviens avec les appelants que la connaissance
n’est pas un facteur a considérer : le déces ou la déli-
vrance des lettres survient indépendamment de I'état
d’esprit du demandeur. En I'espéce, nous nous trou-
vons devant une situation oti, comme notre Cour I'a
reconnu dans I'arrét Peixeiro, la régle prétorienne de

26

27



28

29

70 RYAN v. MOORE Bastarache J.

[2005] 2 S.C.R.

agree with the Court of Appeal that by using a spe-
cific event as the starting point of the “limitation
clock”, the legislature was displacing the discover-
ability rule in all the situations to which the Survival
of Actions Act applies.

A number of the appellate courts have dealt with
the question of discoverability in the context of
actions by or against estates of deceased persons.
The appellants rely extensively on Payne v. Brady
(1996), 140 D.L.R. (4th) 88 (Nfid. C.A), leave to
appeal refused, [1997] 2 S.C.R. xiii. While the facts
of that case are very similar to the present, it is not
clear whether the Court of Appeal of Newfoundland
decided that the rule of discoverability did not apply
because death is always a possibility or because the
appellant Payne had ample time after she became
aware of the death of Brady to commence her action.
What is clear is the point advanced by O’Neill J.A.:
the death of a prospective defendant and the possi-
bility of a shortened period to commence an action
is a reality that claimants and their counsel have to
guard against: Payne, at p. 94.

The Nova Scotia Court of Appeal decision in
Burt v. LeLacheur (2000), 189 D.L.R. (4th) 193, is
invoked by the respondent. However, the reason-
ing of that case cannot be applied in the case at bar.
In Burt, the Court of Appeal held that the discov-
erability rule applied to s. 10 of the Fatal Injuries
Act, R.S.N.S. 1989, c. 163. The Nova Scotia Court of
Appeal stated its position in the following manner
(at p. 208):

If the discoverability rule applies to a limitation
period running from “when the damages were sustained”
(Peixeiro) and from “the final determination of the action
against the insured” (Grenier), I think it is not unreason-
able to apply it to the period one year after the death so
as to start time running only when the claimant knows or
ought to know that the death might be a wrongful one.
This, having in mind the statutory scheme of the Faral

la possibilité de découvrir le dommage ne s’applique
pas pour prolonger le délai fixé par le 1égislateur. Je
suis donc d’accord avec la Cour d’appe! pour dire
qu’en désignant un fait particulier comme élément
déclencheur du « compte a rebours de la prescrip-
tion », le législateur se trouvait a écarter la régle de
la possibilité de découvrir le dommage dans tous les
cas o la Survival of Actions Act s’applique.

Un certain nombre de cours d’appel ont examiné
la question de la possibilité de découvrir le dom-
mage dans le contexte d’actions intentées par ou
contre les successions de personnes décédées. Les
appelants invoquent abondamment I’arrét Payne c.
Brady (1996), 140 D.L.R. (4th) 88 (C.A.T.-N.), auto-
risation de pourvoi refusée, 1997} 2 R.C.S. xiii. Bien
que les faits de cet arrét ressemblent énormément a
ceux de la présente affaire, on ne sait pas clairement
si 1a Cour d’appel de Terre-Neuve y a décidé que la
reégle de la possibilité de découvrir le dommage ne
s’appliquait pas parce que le décés est toujours une
possibilité ou parce que I'appelante Payne avait eu
amplement le temps d’intenter son action aprés avoir
appris le décés de M. Brady. Ce qui est clair, c’est
la remarque du juge O’Neill : le décés d’un éven-
tuel défendeur et la possibilité d’un délai de pres-
cription plus court sont des réalités contre lesquelles
les demandeurs et leurs avocats doivent se prémunir
(Payne, p. 94).

Lintimé invoque l'arrét de la Cour d’appel de
la Nouvelle-Ecosse Burt c. LeLacheur (2000), 189
D.L.R. (4th) 193. Toutefois, le raisonnement adopté
dans cette affaire ne peut pas s’appliquer en I'espéce.
Dans I'arrét Burt, la Cour d’appel a conclu que la
regle de la possibilité de découvrir le dommage s’ap-
pliquait a Part. 10 de la Fatal Injuries Act, R.S.N.S.
1989, ch. 163. La Cour d’appel de la Nouvelle-
Ecosse a exposé son point de vue en ces termes
(p. 208) :

[TRADUCTION] Si la régle de la possibilité de décou-
vrir le dommage s’applique 2 un délai de prescription
qui court 3 compter de la date « ol les dommages ont
été subis » (Peixeiro) et du «réglement final de I'ac-
tion intentée contre I'assuré » (Grenier), je ne pense pas
qu'il soit déraisonnable de I'appliquer 4 ce délai un an
apreés le déces de sorte qu’il ne commence 2 courir qu’au
moment o le demandeur prend connaissance ou aurait
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Injuries Act, is no greater a stretch of the language than
was made by the courts in Peixeiro, Grenier and other
cases, all for the purpose of preventing a potential injus-
tice.

We must avoid the accusation of usurping the role of
the Legislature, but in my opinion to apply the discov-
erability rule here is consistent with what has already
been done before. On the true consideration of s. 10 of
the Fatal Injuries Act, time does not run simply from a

df prendre connaissance du fait qu’il se pourrait que le
déces ait été causé par la faute d’autrui. Compte tenu de
P'économie de 1a Fatal Injuries Act, ce n'est pas aller plus
loin que les tribunaux I'ont fait dans les arréts Peixeiro,
Grenier et autres, toujours dans le but d’écarter un risque
d’injustice.

Bien qu’il nous faille éviter d’étre accusés d’usurper
le role du législateur, j’estime qu'appliquer la régle de la
possibilité de découvrir le dommage en I'espéce est com-
patible avec ce qui a déja été fait. Un examen attentif
de 'art. 10 de la Fatal Injuries Act révéle que le délai

fixed event, but from constituent elements of the cause of

commence a courir non pas simplement & compter du

action created by the statute. [Emphasis added.]

In Burt, the death of a person for which an action
can be brought under the Fatal Injuries Act does not
merely refer to the time of death as provided in the
Survival of Actions Act, but to a “wrongful” death.
It is not an event totally unrelated to the accrual of
the cause of action. Hence, the death of the person
there is in fact a “constituent elemen(t] of the cause
of action”, contrary to the present case.

In my view, the case that best assists this Court
in the present matter is the one giving rise to the
Ontario Court of Appeal’s decision in Waschkowski
v. Hopkinson Estate (2000), 47 O.R. (3d) 370. The
court had to determine the possible application of
the discoverability rule to s. 38(3) of the Trustee
Act, R.S.0. 1990, c. T.23, the statutory provision in
Ontario permitting an action in tort by or against the
estate of a deceased person and limiting the period
during which such actions may be commenced.
Abella J.A., as she then was, concluded, at para.
16, that the discoverability rule did not apply to the
section since the state of actual or attributed know-
ledge of an injured person in a tort claim is not ger-
mane when a death has occurred. She explained at
paras. 8-9:

In s. 38(3) of the Trustee Act, the limitation period
runs from a death. Unlike cases where the wording of the
limitation period permits the time to run, for example,

moment o survient un fait déterminé, mais dés que sont
établis les éléments constitutifs de la cause d’action créée

par la loi. [Je souligne.]

Dans Parrét Burt, la mention du déces d’une per-
sonne qui peut faire I'objet d’une action fondée sur
la Fatal Injuries Act renvoie non pas simplement
au moment du décés, comme c’est le cas dans la
Survival of Actions Act, mais 3 un déces « causé par
la faute d’autrui ». Il ne s’agit pas d’un fait dépourvu
de tout lien avec la naissance de la cause d’action.
Par conséquent, le décés de la personne dans cette
affaire est, en fait, un « élémenit] constituti[f] de la
cause d’action », contrairement a ce qui se passe en
Pespece. -

A mon avis, I'affaire la plus utile 2 notre Cour

en l'espéce est celle qui est & l'origine de l'arrét

de la Cour d’appel de I'Ontario Waschkowski c.
Hopkinson Estate (2000), 47 O.R. (3d) 370. La cour
devait décider si la régle de la possibilité de décou-
vrir le dommage pouvait étre appliquée au par.
38(3) de la Loi sur les fiduciaires, L.R.O. 1990, ch.
T.23, la disposition législative ontarienne qui prévoit
qu’'une action délictuelle peut étre intentée par ou
contre la succession d’une personne décédée et qui
limite le délai dans lequel ces actions peuvent étre
intentées. La juge Abella (maintenant juge de notre
Cour) a conclu, au par. 16, que la régle de la possi-
bilité de découvrir le dommage ne s’appliquait pas
a cette disposition puisque, dans une action délic-
tuelle, I'état des connaissances d’une personne lésée
ou celui qu'on lui attribue n’a aucune pertinence en
cas de déces. Elle a expliqué ceci, aux par. 8-9 .

[TRADUCTION] Aux termes du par. 38(3) de la Loi sur
les fiduciaires, le délai de prescription court 3 compter
d’un déces. Contrairement aux affaires dans lesquelles
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from “when the damage was sustained” (Peixeiro) or
when the cause of action arose (Kamloops), there is
no temporal elasticity possible when the pivotal event
is the date of a death. Regardless of when the injuries
occurred or matured into an actionable wrong, s. 38(3) of
the Trustee Act prevents their transformation into a legal
claim unless that claim is brought within two years of the
death of the wrongdoer or the person wronged.

The underlying policy considerations of this clear
time limit are not difficult to understand. The draconian
legal impact of the common law was that death termin-
ated any possible redress for negligent conduct. On the
other hand, there was a benefit to disposing of estate mat-
ters with finality. The legislative compromise in s. 38 of

le délai de prescription peut, en raison de sa formulation,
avoir pour point de départ, par exemple, la date « ol les
dommages ont été subis » (Peixeiro) ou le moment oii la
cause d’action a pris naissance (Kamloops), aucune élas-
ticité temporelle n'est possible lorsque la date de déceés
est ’élément décisif. Peu importe le moment ot le pré-
judice a été causé ou est devenu une faute ouvrant droit
4 une action, le par. 38(3) de la Loi sur les fiduciaires
empéche qu’il donne lieu 4 une action en justice, 3 moins
que cette action ne soit intentée dans les deux ans suivant
le déces de I'auteur de la faute ou de 1a personne 1ésée.

Les considérations de politique générale qui sous-
tendent ce délai précis ne sont pas difficiles 3 compren-
dre. Leffet juridique draconien de la common law était
que le décés écartait toute possibilité de réparation pour
une conduite négligente. Par contre, il était avantageux
de régler les questions de succession de maniere défini-

the Trustee Act was to open a two-year window, making

tive. Le compromis législatif a art. 38 de la Loi sur les

access to a remedy available for a limited time with-

fiduciaires consistait 3 ouvrir une bréche de deux ans

out creating indefinite fiscal vulnerability for an estate.

afin de donner acceés & une réparation pendant un temps

[Emphasis added.]

See also Canadian Red Cross Society (Re), [2003]
0.J. No. 5669 (QL) (C.A), and Edwards v. Law
Society of Upper Canada (No. 1) (2000), 48 O.R.
(3d) 321 (C.A).

Ryan’s cause of action arose prior to Moore’s
death and Ryan was well aware of his cause of
action both before Moore’s death and before the
expiration of the Survival of Actions Act limitation
period. In fact, the day following the accident, Ryan
retained a solicitor to pursue a claim for damages
against Moore for injuries alleged to have resulted
from the accident. At that point, Ryan could have
sued Moore as all the elements of his cause of action
were known. He did not need to have knowledge of
the death in question to prove his claim or issue and
serve the statement of claim. Moore’s subsequent
death had no impact whatsoever on the accrual of
Ryan’s cause of action. Consequently, I agree with
the conclusion of the applications judge, at para. 50:

The fact of death is of no relevance to the cause of
action in question. It is not an element of the cause of
action and is not required to complete the cause of action.
Whatever the nature of the cause of action, it is existing

limité, sans placer indéfiniment une succession dans une
situation de vulnérabilité financiére. [Je souligne.]

Voir aussi Canadian Red Cross Society (Re), [2003]
0.J. No. 5669 (QL) (C.A), et Edwards c. Law
Society of Upper Canada (No. 1) (2000), 48 O.R.
(3d) 321 (C.A).

La cause d’action de M. Ryan a pris naissance
avant le déces de M. Moore, et M. Ryan était bien
au fait de sa cause d’action tant avant le décés de M.
Moore qu’avant I'expiration du délai de prescription
fixé par la Survival of Actions Act. En réalité, M.
Ryan a, le lendemain de 'accident, retenu les servi-
ces d’un avocat en vue d’intenter une action en dom-
mages-intéréts contre M. Moore pour des blessu-
res qui auraient été causées par I'accident. M. Ryan
aurait alors pu poursuivre M. Moore étant donné
que tous les éléments de sa cause d’action étaient
connus. Il n'avait pas besoin d’étre au courant du
déces en question pour établir le bien-fondé de sa
demande ou pour déposer et signifier sa déclaration.
Le déces subséquent de M. Moore n’avait absolument
aucune incidence sur la naissance de la cause d’ac-
tion de M. Ryan. En conséquence, je suis d’accord
avec la conclusion du juge des requétes, au par. 50 ;

[TRADUCTION] Le déces en tant que tel n’a aucune
pertinence en ce qui concerne la cause d’action en ques-
tion. 11 ne constitue pas un élément de la cause d’action
et n’est pas nécessaire pour compléter la cause d’action.
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and-complete before the Survival of Actions Act operates,
in the case of a death, to maintain it and provide a limited
time window within which it must be pursued. The fact
of the death is irrelevant to the cause of action and serves
only to provide a time from which the time within which
to bring the action is to be calculated.

A further reason for the non-application of the
discoverability rule is the evident impact such a rule
would have on the distribution of assets to the bene-
ficiaries. Without a time limit, an executor or an
administrator would not feel free to distribute the
assets of an estate until all reasonable possibilities
of claim had been addressed. This would be cum-
bersome and unrealistic. “An estate should not be
held to ransom interminably by the advancement
of claims which are not proceeded with in a timely
manner”™: MacKenzie Estate v. MacKenzie (1992), 84
Man. R. (2d) 149 (Q.B.), at para. 18, cited in Justice
v. Cairnie Estate (1993), 105 D.L.R. (4th) 501 (Man.
C.A), at p. 510.

The Survival of Actions Act is itself a legislative
exception to a common law rule. Thus, it would dis-
place the intention of the legislature to “stretch” the
limitation period. Borrowing the words of Marshall
LA. in Snow, at para. 43, to apply the rule of con-
struction of reasonable discoverability to such a pro-
vision would be tantamount to mounting a fiction
transcending the limits of logical statutory inter-
pretation. Hence, it would constitute an impermis-
sible incursion into the legislative process.

(4) Special Circumstances

Ryan submiits, as an alternative, that if the discov-
erability rule does not apply, the limitation period
should be extended because of the “special circum-
stances” principle. He claims that, pursuant to this
principle, fairness and justice require that an inno-
cent plaintiff should not be deprived of compensa-
tion through no fault of his own. This argument was
not invoked in front of the applications judge or the
Court of Appeal, and is not supported by any evi-
dence; under these circumstances, it is, in my view,
without merit.

Quelle que soit la nature de la cause d’action, elle existe
et est compléte avant que la Survival of Actions Act s’ap-
plique, en cas de décés, pour la maintenir et fixer un délai
limité dans lequel I'action devra étre intentée. Le déces
en tant que tel n'est pas pertinent en ce qui concerne la
cause d’action et sert seulement de point de départ pour
calculer le délai dans lequel F'action devra étre intentée.

Une autre raison de ne pas appliquer la régle de la
possibilité de découvrir le dommage est I'incidence
évidente que cette régle aurait sur la distribution de
Iactif aux bénéficiaires. En I'absence d’un délai, un
exécuteur ou un administrateur hésiterait a distri-
buer P'actif d’une succession avant d’avoir examiné
toutes les possibilités raisonnables de réclamation,
ce qui serait peu pratique et irréaliste. [TRADUCTION]
« Une succession ne devrait pas étre gardée indéfi-
niment en otage par des réclamations non traitées
promptement » : MacKenzie Estate c. MacKenzie
(1992), 84 Man. R. (2d) 149 (B.R.), par. 18, cité dans
I’arrét Justice c. Cairnie Estate (1993), 105 D.L.R.
(4th) 501 (C.A. Man.), p. 510.

La Survival of Actions Act constitue en soi une
exception législative a la régle de common law.
« Prolonger » le délai de prescription aurait pour
effet d’écarter I'intention du législateur. Comme I'a
dit le juge Marshall dans 'arrét Snow, au par. 43,
appliquer a une telle disposition la regle d’interpré-
tation de la possibilité raisonnable de découvrir le
dommage reviendrait & créer une fiction qui trans-
cenderait les limites de I'interprétation logique des
lois. Du méme coup, il s’agirait d'une incursion
inacceptable dans le processus législatif.

(4) Circonstances spéciales

Subsidiairement, M. Ryan fait valoir que, si la
régle de la possibilité¢ de découvrir le dommage
ne s’applique pas, le délai de prescription doit étre
prolongé en raison du principe des « circonstan-
ces spéciales ». Il soutient que selon ce principe,
Iéquité et la justice commandent qu’'un demandeur
innocent ne soit pas privé d’indemnisation s’il n’a
lui-méme commis aucune faute. Cet argument n’a
été avancé ni devant le juge des requétes ni devant
la Cour d’appel, et ne repose sur aucun élément de
preuve; dans ces circonstances, je le considére non
fondé.
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B. Confirmation

Ryan claims that the confirmation of the cause
of action pursued under s. 16 of the Limitations Act
applies to extend the limitation period contained
in s. 5 of the Survival of Actions Act. He argues
that the correspondence exchanged between Cabot
Insurance’s adjuster and his previous counsel, the
payment made by Cabot Insurance for his property
damage claim, as well as a payment of $500 to his
previous counsel for a medical report, prove acknow-
ledgment (as contemplated by the Limitations Act)
and therefore confirmation.

The appellants submit that s. 16 of the Limitations
Act does not apply to the Survival of Actions Act.
They claim that any confirmation of the cause
of action would have no effect on the Survival of
Actions Act limitation period because the Survival
of Actions Act does not create a cause of action but
simply confers a right to pursue a claim notwith-
standing the fact that one of the parties has died.
Finally, they argue that there was no confirmation
of the cause of action in this case as there was no
admission of liability through the letters nor the
payments made.

1 agree with the appellants’ position as accepted
by the Court of Appeal.

The relevant portions of s. 16 of the Limitations
Act provide:

16. (1) A confirmation of a cause of action occurs
where a person

(@) acknowledges that cause of action, right or title
of another person; or

(b) makes a payment in respect of that cause of
action, right or title of another.

(2) Where a person against whom an action lies con-
firms that cause of action, the time before the date of that
confirmation shall not count when determining the lim-
itation period for a person having the benefit of the con-
firmation against the person bound by that confirmation.

B. Confirmation

M. Ryan prétend que la confirmation de la cause
d’action prévue a I'art. 16 de la Limitations Act s’ap-
plique pour prolonger le délai de prescription fixé
a Part. 5 de la Survival of Actions Act. 1l fait valoir
que I'échange de correspondance entre I'expert en
sinistres de Cabot Insurance et son ancien avocat, le
paiement effectué par Cabot Insurance relativement
a sa demande d’indemnité pour préjudice matériel
et le versement de 500 $ a son ancien avocat pour
un rapport médical prouvent qu’il y a eu reconnais-
sance (comme le prévoit la Limitations Act) et donc
confirmation.

Les appelants soutiennent que Vart. 16 de la
Limitations Act ne s’applique pas a la Survival of
Actions Act. Selon eux, une confirmation de la cause
d’action n’aurait aucun effet sur le délai de prescrip-
tion fixé par la Survival of Actions Act parce que
cette loi ne crée pas une cause d’action, mais ne fait
que conférer un droit d’intenter une action malgré le
déces de I'une des parties. Enfin, ils affirment que
la cause d’action n’a pas été confirmée en I'espéce
étant donné que ni les lettres ni les paiements effec-
tués ne traduisent une reconnaissance de responsa-
bilité.

Je partage le point de vue des appelants, qui a été
retenu par la Cour d’appel.

Voici les parties pertinentes de I'art. 16 de la
Limitations Act :

[FRADUCTION]

16. (1) Une cause d’action est confirmée si, selon le
cas, une personne :

a) reconnait cette cause d’action, ce droit ou ce titre
appartenant i autrui;

b) effectue un paiement A P'égard de cette cause
d’action, de ce droit ou de ce titre appartenant a
autrui.

(2) En cas de confirmation, la période antérieure 2 la
date de la confirmation est exclue du calcul de la pres-
cription de I’action de la personne qui bénéficie de cette
confirmation par rapport a celle qui est liée par celle-ci.
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(3) Subsection (2) applies only to a right of action
where the confirmation is given before the expiration of
the limitation period for that right of action.

(5) In order to be effective a confirmation must be in
writing and signed by

(a) the person against whom that cause of action lies;
or

(b) his or her agent

and given to the person or agent of the person having the
benefit of that cause of action.

When a person acknowledges the cause of action
of another person or makes a payment in respect of
that cause of action, a confirmation of that cause
of action occurs. Consequently, the time accrued
before the date of that confirmation shall not be con-
sidered when determining the limitation period (s.
16(2)). Confirmation must, of course, be made prior
to the expiration of the limitation period (s. 16(3)).

Section 16 can only apply to a limitation period
which limits the time during which an action may
be taken. Since the limitation period which arises
under the Survival of Actions Act supersedes the
first limitation period of the Limitations Act, and
does not create or revive an action, but merely per-
mits it to continue, s. 16 cannot apply to it as found
by the Court of Appeal (para. 67).

Even if this were not the case, the facts here do
not support a finding of confirmation on the part of
the appellants. I will address this issue briefly as a
matter of principle.

In order to establish confirmation, one of two
events must be proven: (1) that the party acknow-
ledged the cause of action; or (2) that there was a
payment made in respect of the cause of action (see
Mew, at p. 115).

The term “acknowledges” as used in s. 16(1)(a)
of the Limitations Act has been described by Lord
Denning in Good v. Parry, [1963] 2 All E.R. 59
(C.A), at p. 61, as requiring an “admission”. While

(3) Le paragraphe (2) ne vise un droit d’action que si
ta confirmation a lieu avant I'expiration du délai de pres-
cription applicable A ce droit d’action.

(5) La confirmation est valide si elle est consignée
dans un écrit, signée par I'une des personnes suivantes et
remise a la personne qui bénéficie de cette cause d’action
ou a son mandataire :

a) soit la personne visée par la cause d’action,

b) soit son mandataire.

Il y a confirmation lorsqu’une personne reconnait
la cause d’action d’autrui ou effectue un paiement a
I’égard de cette cause d’action. Par conséquent, la
période antérieure 2 la date de cette confirmation est
exclue du calcul du délai de prescription (par. 16(2)).
La confirmation doit évidemment avoir lieu avant
’expiration du délai de prescription (par. 16(3)).

Larticle 16 ne peut s’appliquer qu'au délai dans
lequel une action peut étre intentée. Comme I'a
conclu la Cour d’appel, 'art. 16 ne peut pas s’appli-
quer au délai de prescription fixé par la Survival of

Actions Act étant donné qu’il supplante le premier

délai de prescription fixé par la Limitations Act et
ne crée pas et ne relance pas une action, mais lui
permet simplement de suivre son cours (par. 67).

Méme si ce n'était pas le cas, les faits de la pré-
sente affaire ne permettent pas de conclure a une
confirmation de la part des appelants. Je vais, par
principe, examiner briévement cette question.

Pour prouver qu'il y a eu confirmation, il est
nécessaire d’établir 'existence de I'un des deux faits
suivants : (1) la partie a reconnu la cause d’action, ou
(2) un paiement a été effectué a I'égard de la cause
d’action (voir Mew, p. 115).

Le terme «acknowledges » (« reconnait ») uti-
lisé a I'al. 16(1)a) de la Limitations Act a été décrit
par lord Denning, dans P’arrét Good c. Parry, [1963]
2 All ER. 59 (C.A), p. 61, comme nécessitant une
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care must be shown when applying English case
law, as the English Limitation Act, 1939, 2 & 3 Geo.
6, c. 21, does not provide for the acknowledgment of
the “cause of action” but the acknowledgment of the
“claim”, it is still persuasive authority for the present
interpretation.

Thus, a party can only be held to have acknow-
ledged the claim if that party has in effect admit-
ted his or her liability to pay that which the claim-
ant seeks to recover (see Surrendra Overseas Ltd.
v. Government of Sri Lanka, [1977] 2 All E.R. 481
(Q.B.)). As the British Columbia Court of Appeal
concluded in Podovinikoff v. Montgomery (1984),
14 D.L.R. (4th) 716, at p. 721, a person can acknow-
ledge as a bare fact that someone has asserted (by
making a claim) a cause of action against him, with-
out acknowledging any liability. Simple acknow-
ledgment of the “existence” of a cause of action is
insufficient to meet the requirements of s. 16(1)(a).
Acknowledgment must involve acknowledgment of
some liability.

Consequently, the letters from the adjuster to
Ryan’s counsel (i.e. letters of November 18, 1998
and January 25, 1999) do not restart the clock as
they do not constitute an admission of liability on
the part of Cabot Insurance. These were obviously
only requests for information and part of the normal
investigation process. As submitted by the appel-
lants, if mere investigation of claims were to con-
stitute confirmation, then potential defendants, in
order to protect limitation defence, would have no
choice but to refuse to investigate until a statement
of claim is issued. This would destroy the possibility
of early settlements and lead to increased litigation
and costs.

The same conclusion applies to the second way
that confirmation can occur, through payment. Of
importance is the fact that both payments men-
tioned by Ryan, payments for Ryan’s medical chart

« admission » (« admission »). Bien que la jurispru-
dence anglaise doive étre appliquée avec prudence,
étant donné qu'en Angleterre la Limitation Act,
1939, 2 & 3 Geo. 6, ch. 21, prévoit non pas la recon-
naissance de la « cause d’action » mais la reconnais-
sance de la « demande d’indemnité », cette juris-
prudence reste convaincante pour les besoins de
I'interprétation en I'espéce.

Ainsi, il est possible de conclure qu’une partie a
reconnu la demande d’indemnité seulement si elle a
effectivement admis qu’elle était tenue de payer ce
que le demandeur tente de recouvrer (voir Surrendra
Overseas Ltd. c. Government of Sri Lanka, [1977]
2 Al E.R. 481 (B.R))). Comme }’a conclu la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique, dans arrét
Podovinikoff c. Montgomery (1984), 14 D.L.R. (4th)
716, p. 721, une personne peut simplement recon-
naitre que quelqu’un a fait valoir (en présentant une
demande d’indemnité) une cause d’action contre elle
sans reconnaitre quelque responsabilité que ce soit.
La simple reconnaissance de I'« existence » d’une
cause d’action est insuffisante pour satisfaire aux exi-
gences de I'al. 16(1)a). La reconnaissance doit com-
porter une admission de responsabilité quelconque.

Par conséquent, les lettres (du 18 novembre 1998
et du 25 janvier 1999) que I'expert en sinistres a
envoyées a I'avocat de M. Ryan ne font pas recom-
mencer le compte a rebours étant donné qu’elles ne
constituent pas une reconnaissance de responsa-
bilité de la part de Cabot Insurance. II est évident
que ces lettres n’étaient que des demandes de ren-
seignements et faisaient partie du processus normal
d’enquéte. Comme l'ont prétendu les appelants, si
le simple fait d’enquéter sur une demande devait
constituer une confirmation, alors pour conserver
le droit d’invoquer la prescription comme moyen de
défense, les défendeurs éventuels n'auraient d’autre
choix que de refuser d’enquéter jusqu’a ce qu’une
déclaration soit déposée. Cela écarterait la possibi-
lité d’un reéglement rapide et entrainerait une aug-
mentation de I'incidence et du cofit des procés.

La méme conclusion s’applique a la deuxiéme
fagon de confirmer, c’est-a-dire au moyen d’un paie-
ment. Il importe de souligner que les deux paiements
mentionnés par M. Ryan, & savoir ceux effectués pour
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and Dr. Landells’ medical report, were not evidence
of liability by Cabot Insurance; nor did they indem-
nify Ryan, at least in part, for damages caused by
the accident. Thus, they cannot be payments in
respect of the “cause of action”. Ryan relies on the
Newfoundland Court of Appeal decision in Wheaton
v. Palmer (2001), 205 Nfid. & P.E.L.LR. 304, for the
proposition that a payment made to a physician, but
sent to the plaintiff’s solicitor will constitute con-
firmation. With respect, I am of the view that the
Court of Appeal erred in this determination. I prefer
the contrary position of the British Columbia Court
of Appeal in MacKay v. Lemley (1997), 44 B.C.L.R.
(3d) 382, at para. 21. Payment for a medical report
with a cheque payable to a physician, but sent to the
plaintiff’s solicitor, does not constitute confirmation
of the plaintiff’s cause of action:

The mere fact that the payment, although made payable
to the doctor, was directed through the lawyer’s office
for forwarding does not, in my view, bring the payment
into the express wording of the section. The payment
here, as in Germyn, was intended to pay to the doctor.
The doctor was not a person through whom the appellant
could claim. This was not a reimbursement to anyone for
having paid for the medical report but a direct payment
to the doctor by [the Insurance Corporation of British
Columbia].

The purpose for which these types of payments
and correspondence are made is critical. In this case,
they were not intended as admissions of liability, but
only to promote investigation and early resolution of
certain aspects of the claim.

C. Estoppel

Moore’s estate and Cabot Insurance submit that
the majority of the Court of Appeal erred when it
concluded that they were estopped from relying on
the fact of Moore’s death and the granting of let-
ters of administration, thus preventing them from
arguing that Ryan’s action was outside the Survival
of Actions Act limitation period. They claim that
neither estoppel by convention nor estoppel by

le dossier médical de M. Ryan et le rapport médi-
cal du D" Landells, ne constituaient pas une preuve
de responsabilité de la part de Cabot Insurance, et
n’indemnisaient pas non plus M. Ryan, en partie du
moins, pour le préjudice causé par 'accident. Ainsi,
ils ne sauraient étre des paiements a I’égard de la
« cause d’action ». M. Ryan se fonde sur la décision
rendue par la Cour d’appel de Terre-Neuve dans I'af-
faire Wheaton c. Palmer (2001), 205 Nfid. & PE.LR.
304, pour affirmer qu’un paiement fait & un méde-
cin, mais envoyé a I'avocat du demandeur, consti-
tue une confirmation. En toute déférence, jestime
que cette décision de la Cour d’appel est erronée. Je
préfére le point de vue contraire que la Cour d’ap-
pel de la Colombie-Britannique a exprimé dans I’ar-
rét MacKay c. Lemley (1997), 44 B.C.L.R. (3d) 382,
par. 21. Le paiement pour un rapport médical, effec-
tué par chéque a I'ordre d’un médecin mais envoyé &
'avocat du demandeur, ne constitue pas une confir-
mation de la cause d’action du demandeur :

[TRADUCTION] Jestime que le simple fait d’avoir trans-
mis par le bureau de I'avocat le paiement destiné au
médecin n’en fait pas un paiement au sens du libellé
expreés de la disposition. Le paiement effectué en I'espéce
était, comme dans P'affaire Germyn, destiné au médecin.
Le médecin n’était pas une personne dont I'appelant pou-
vait se servir comme intermédiaire pour présenter une
demande d’indemnité. Il s’agissait non pas d’un rem-
boursement destiné a une personne ayant payé le rapport
médical, mais d’un paiement direct fait au médecin par
[I'Insurance Corporation of British Columbia].

Le but de ces types de paiement et de correspon-
dance est crucial. En I'espece, ils étaient censés non
pas constituer une reconnaissance de responsabilité,
mais seulement faire avancer 'enquéte et favoriser le
réglement rapide de certains aspects de la demande
d’indemnité.

C. La préclusion

La succession de M. Moore et Cabot Insurance
soutiennent que les juges majoritaires de la Cour
d’appel ont eu tort de conclure qu’ils étaient préclus
d’invoquer le décés en tant que tel de M. Moore et
la délivrance des lettres d’administration, ce qui les
empéchait de faire valoir que I'action de M. Ryan
avait été intentée apres I'expiration du délai de pres-
cription fixé par la Survival of Actions Act. Elles
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representation applies to the facts of the present
case. Ryan argues that the appellants are precluded
or estopped from relying on the limitation period in
the Survival of Actions Act because of the applica-
tion of either of these two types of estoppel.

While the principle of estoppel is often referred
to in connection with cases of waiver, election, aban-
donment, acquiescence and laches, in the context of
commercial and contractual relationships, the case
law in Canada on this subject is not as abundant as
that in the United Kingdom. It is therefore useful for
this Court to address the issue in some detail, espe-
cially where it has long been accepted that estoppels
are to be received with caution and applied with care
(see Harper v. Cameron (1892), 2 B.C.R. 365 (Div.
Ct), at p. 383).

The state of the law of estoppel was articulated
by Lord Denning in Amalgamated Investment &
Property Co. (In Liquidation) v. Texas Commerce
International Bank Ltd., [1982] 1 Q.B. 84 (C.A), at
p- 122, as follows:

The doctrine of estoppel is one of the most flexible
and useful in the armoury of the law. But it has become
overloaded with cases. That is why 1 have not gone
through them all in this judgment. It has evolved during
the last 150 years in a sequence of separate develop-
ments: proprietary estoppel, estoppel by representation
of fact, estoppel by acquiescence, and promissory estop-
pel. At the same time it has been sought to be limited by
a series of maxims: estoppel is only a rule of evidence,
estoppel cannot give rise to a cause of action, estoppel
cannot do away with the need for consideration, and
so forth. All these can now be seen to merge into one
general principle shorn of limitations. When the parties
to a transaction proceed on the basis of an underlying
assumption — either of fact or of law — whether due
to misrepresentation or mistake makes no difference —
on which they have conducted the dealings between
them — neither of them will be allowed to go back on
that assumption when it would be unfair or unjust to
allow him to do so. If one of them does seek to go back
on it, the courts will give the other such remedy as the
equity of the case demands.

prétendent que ni la préclusion par convention ni
la préclusion par assertion de fait ne s’applique aux
faits de la présente affaire. Selon M. Ryan, les appe-
lants sont préclus d’invoquer le délai de prescription
fixé par la Survival of Actions Act en raison de 'ap-
plication de I'un ou I'autre de ces deux types de pré-
clusion.

Bien que la régle de la préclusion soit souvent
mentionnée 2 Pégard d’affaires de renonciation,
d’exercice d’'un choix, d’abandon, d’acquiescement
et de manque de diligence dans le contexte de rap-
ports commerciaux et contractuels, la jurisprudence
canadienne sur ce sujet n’est pas aussi abondante
que celle du Royaume-Uni. Il est donc utile que
notre Cour procéde a un examen assez approfondi
de la question, d’autant plus qu’il est reconnu depuis
longtemps que les préclusions doivent étre admises
avec prudence et appliquées avec soin (voir Harper
c. Cameron (1892), 2 B.C.R. 365 (Div. Ct.), p. 383).

Dans larrét Amalgamated Investment &
Property Co. (In Liquidation) c. Texas Commerce
International Bank Ltd., [1982] 1 Q.B. 84 (C.A), p.
122, lord Denning a décrit ainsi 'état du droit en
matiére de préclusion :

[TRADUCTION]} La régle de la préclusion est 1'une
des plus souples et des plus utiles de I'arsenal du droit,
Cependant, elle a été appliquée dans une multitude
d’affaires. C’est pourquoi je ne les ai pas toutes exami-
nées dans le présent jugement. Cette régle a connu, au
cours des 150 derniéres années, une évolution en plu-
sieurs étapes : la préclusion propriétale, 1a préclusion par
assertion de fait, la préclusion par acquiescement et la
préclusion promissoire. On a par ailleurs cherché a en
limiter la portée au moyen d’une série de maximes: la
préclusion n’est qu'une régle de preuve, la préclusion ne
peut pas donner naissance 2 une cause d’action, la pré-
clusion n’élimine pas la nécessité de s’interroger, et ainsi
de suite. On peut maintenant considérer que toutes ces
maximes forment une seule régle générale dénuée de
restriction. Lorsque les parties A une opération se fon-
dent sur une présupposition sous-jacente — de fait ou de
droit — peu importe qu'elle découle d’une affirmation
inexacte ou d’une erreur — qui a guidé leurs rapports —,
aucune d’elles ne peut revenir sur cette présupposition
lorsqu’il serait inéquitable ou injuste de lui permettre de
le faire. Si 'une des parties souhaite revenir sur la pré-
supposition, les tribunaux accorderont  I'autre partie la
réparation qui s’impose en equity.
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The jurisprudence discloses six types of estop-
pel: estoppel by representation of fact, proprietary
estoppel, promissory estoppel, estoppel by conven-
tion, estoppel by deed and estoppel by negligence
(see Bower, at pp. 3-9). I will examine here the ones
at the centre of this dispute, estoppel by convention
and estoppel by representation.

(1) Estoppel by Convention

(@) Definition and Principles

The origin of the doctrine of estoppel by conven-
tion can be traced to estoppel by deed for which seal-
ing and delivery were essential, and for which the
foundation of duty lay not in the agreement itself,
or any reliance thereon, but in the formal solemnity
of the deed, reflecting the concern of ancient juris-
prudence with form as opposed to substance. The
modern rule has evolved enormously (see Bower, at
pp. 179-80; T. B. Dawson, “Estoppel and obligation:
the modern role of estoppel by convention” (1989), 9
L.S. 16).

Bower defines the modern concept of estoppel by
convention as follows (at p. 180):

An estoppel by convention, it is submitted, is an
estoppel by representation of fact, a promissory estoppel
or a proprietary estoppel, in which the relevant propos-
ition is established, not by representation or promise by
one party to another, but by mutual, express or implicit,
assent. This form of estoppel is founded, not on a rep-
resentation made by a representor and believed by a rep-
resentee, but on an agreed statement of facts or law, the
truth of which has been assumed, by convention of the
parties, as a basis of their relationship. When the par-
ties have so acted in their relationship upon the agreed
assumption that the given state of facts or law is to be
accepted between them as true, that it would be unfair on
one for the other to resile from the agreed assumption,
then he will be entitled to relief against the other accord-
ing to whether the estoppel is as to a matter of fact, or
promissory, and/or proprietary.

Six types de préclusion se dégagent de la juris-
prudence : la préclusion par assertion de fait, la pré-
clusion propriétale, la préclusion promissoire, la
préclusion par convention, la préclusion du fait d’un
acte formaliste et la préclusion fondée sur la négli-
gence (voir Bower, p. 3-9). I’examinerai ici celles
qui sont au cceur du présent litige, soit la préclu-
sion par convention et la préclusion par assertion de
fait.

(1) Préclusion par convention

a) Définition et principes

Les origines de la régle de la préclusion par
convention remontent a la préclusion du fait d'un
acte formaliste, pour laquelle le cachetage et la
remise étaient essentiels et ol le fondement de
I'obligation résidait non pas dans la convention elle-
méme, ou dans le fait de s’y fier, mais dans le carac-
tére solennel et officiel de I'acte, ce qui traduisait
I'intérét de la jurisprudence ancienne pour la forme
plutdt que pour le fond. La régle moderne a changé
énormément (voir Bower, p. 179-180; T. B. Dawson,
« Estoppel and obligation : the modern role of estop-
pel by convention » (1989), 9 L.S. 16).

Bower définit ainsi la notion moderne de préclu-
sion par convention (p. 180) :

[TRADUCTION] La préclusion par convention, sou-
tient-on, est une préclusion par assertion de fait, une
préclusion promissoire ou une préclusion propriétale ot
la proposition pertinente est établie non par voie d’as-
sertion ou de promesse faite par une partie a une autre,
mais par voie d’assentiment réciproque, exprés ou
implicite. Cette forme de préclusion repose non pas sur
une assertion faite par une personne et crue par celle a
qui elle est destinée, mais sur un exposé conjoint des
faits ou du droit dont la véracité est supposée consti-
tuer, par convention entre les parties, un fondement de
leurs rapports. Lorsque, dans leurs rapports, les parties
ont agi en fonction de la présupposition convention-
nelle qu'elles devraient tenir pour véridique Iétat de
fait ou de droit en question, de sorte qu’il serait iné-
quitable pour I'une d’elles que I’autre revienne sur cette
présupposition conventionnelle, alors cette partie aura
un recours contre 'autre selon qu’il s’agit d’une pré-
clusion relative a une question de fait, ou encore d’une
préclusion promissoire ou propriétale, ou les deux a la
fois.
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S. Wilken, Wilken and Villiers: The Law of
Waiver, Variation and Estoppel (2nd ed. 2002), at p.
223, affirms that estoppel by convention will occur
where:

(i) the parties have established, by their construction of
their agreement or a common apprehension as to its legal
effect, a convention basis; (ii) on that basis the parties
have regulated their subsequent dealings; (iii) one party
would suffer detriment if the other were to be permitted
to resile from that convention.

See also Chitty on Contracts (29th ed. 2004), vol.
1, at p. 283.

The Court of Appeal of Newfoundland and
Labrador, after a review of the case law in the United
Kingdom and in Canada, formulated the following
four elements which need to be proven (at para. 79):

(i) The evidence establishes an assumption in common
between the parties as to a state of facts;

(ii) The parties have adopted the common assump-
tion as the conventional basis for a transaction into
which they have entered;

(iii) The dispute in respect of which the estoppel by con-
vention is asserted arises out of that transaction;
and,

(iv) A detriment would flow to the party asserting the
estoppel if the other party is permitted to resile from
the assumed stated facts.

These requirements were accepted by the respond-
ent.

The appellants submit that there are six require-
ments for the estoppel by convention. They cite as
support the New Zealand Court of Appeal deci-
sion in National Westminster Finance NZ Ltd. v.
National Bank of NZ Ltd., [1996] 1 N.Z.L.R. 548, at
p. 550. In fact, they simply advocate a more detailed
description of the requirements also found in other
foreign cases.

The jurisprudence in the United Kingdom is
indeed abundant in contrast to that in Canada (see,

Dans Wilken and Villiers : The Law of Waiver,
Variation and Estoppel (2° éd. 2002), p. 223, S.
Wilken affirme qu'il y a préclusion par convention
lorsque :

[TRADUCTION] (i) les parties ont, par leur interprétation
de leur convention ou par leur compréhension commune
de ses effets juridiques, établi un fondement convention-
nel; (ii) les parties ont réglé leurs rapports subséquents
sur ce fondement; (iii) une des parties subirait un préju-
dice s’il était permis 2 I'autre partie de revenir sur cette
convention.

Voir également Chitty on Contracts (29° éd. 2004),
vol. 1, p. 283.

Aprés avoir examiné la jurisprudence du
Royaume-Uni et du Canada, la Cour d’appel de
Terre-Neuve-et-Labrador a énoncé les quatre élé-
ments suivants qui doivent étre prouvés (par. 79) :

[TRADUCTION]

() la preuve établit I'existence d’une présupposition
commune aux parties quant 3 un état de fait;

(ii) les parties ont adopté la présupposition commune
comme fondement conventionnel de P'opération
qu’elles ont conclue;

(iii) le litige a I’égard duquel la préclusion par convention
est invoquée découle de cette opération;

(iv) la partie qui invoque la préclusion subirait un pré-
judice s’il était permis a P'autre partie de revenir sur
Pétat de fait présupposé.

L’intimé a reconnu ces conditions.

Les appelants affirment que six conditions doi-
vent étre remplies pour qu’il y ait préclusion par
convention. A I'appui de cette affirmation, ils citent
larrét de la Cour d’appel de la Nouvelle-Zélande
National Westminster Finance NZ Ltd. c. National
Bank of NZ Ltd., [1996] 1 N.Z.L.R. 548, p. 550. En
fait, ils préconisent simplement une description plus
détaillée des conditions qui sont également énon-
cées dans d’autres décisions étrangéres.

La jurisprudence du Royaume-Uni est effective-
ment abondante comparativement 2 celle qui existe



[2005] 2 R.C.S. RYAN ¢. MOORE

Le juge Bastarache 81

e.g., The “Indian Grace”, [1998] 1 Lloyd’s L.R. 1
(H.L), at p. 10; The “August Leonhardt”, [1985] 2
Lloyd’sL.R.28(C.A)), at pp. 34-35; The “Vistafjord”,
[1988] 2 Lloyd’s L.R. 343 (C.A), at pp. 349-53).

This Court is not bound by any of the above ana-
lytical frameworks. After having reviewed the juris-
prudence in the United Kingdom and Canada as
well as academic comments on the subject, I am of
the view that the following criteria form the basis of
the doctrine of estoppel by convention:

(1) The parties’ dealings must have been based
on a shared assumption of fact or law: estop-
pel requires manifest representation by state-
ment or conduct creating a mutual assumption.
Nevertheless, estoppel can arise out of silence
(impliedly).

(2) A party must have conducted itself, i.e. acted, in
reliance on such shared assumption, its actions
resulting in a change of its legal position.

(3) It must also be unjust or unfair to allow one of
the parties to resile or depart from the common
assumption. The party seeking to establish
estoppel therefore has to prove that detriment
will be suffered if the other party is allowed to
resile from the assumption since there has been
a change from the presumed position.

See Wilken, at pp. 227-28; Canacemal Investment
Inc. v. PCI Realty Corp., [1999] B.C.J. No. 2029
(QL) (8.C.), at para. 35; Capro Investments Ltd. v.
Tartan Development Corp., [1998] O.J. No. 1763
(QL) (Gen. Div.), at para. 31.

(b) Application of the Law

The majority of the Court of Appeal held that
estoppel by convention applied in the circum-
stances of this case. It concluded that there was
an assumption between the parties as to a state of
facts, namely: that Moore was alive; that the par-
ties adopted this assumption as the basis upon which

au Canada (voir, par exemple, The « Indian Grace »,
[1998] 1 Lloyd’s L.R. 1 (H.L)), p. 10; The « August
Leonhardt », [1985] 2 Lloyd’s L.R. 28 (C.A), p. 34-
3S; The « Vistafjord », [1988] 2 Lloyd’s L.R. 343
(C.A), p. 349-353).

Notre Cour n’est liée par aucun des cadres analy-
tiques susmentionnés. Aprés avoir examiné la juris-
prudence du Royaume-Uni et du Canada ainsi que
les commentaires de certains auteurs sur le sujet,
j'estime que les critéres suivants constituent le fon-
dement de la régle de la préclusion par convention :

(1) Les rapports des parties doivent avoir reposé
sur une présupposition de fait ou de droit com-
mune : la préclusion exige qu’une assertion
manifeste émanant d’une déclaration ou d’une
conduite ait créé une présupposition commune.
La préclusion peut néanmoins résulter (implici-
tement) d’un silence.

(2) Une partie doit avoir agi sur la foi de cette
présupposition commune, et ses actes doivent
avoir entrainé une modification de sa situation
juridique.

(3) 1l doit également étre injuste ou inéquitable de
permettre & I'une des parties de revenir sur la
présupposition commune ou de s’en écarter. La
partie qui cherche & établir la préclusion doit
donc démontrer que, s’il est permis a l'autre
partie de revenir sur la présupposition, elle
subira un préjudice en raison du changement de
la situation présupposée.

Voir Wilken, p. 227-228; Canacemal Investment Inc.
¢. PCI Realty Corp., [1999] B.C.J. No. 2029 (QL)
(C.S)), par. 35; Capro Investments Ltd. c. Tartan
Development Corp., [1998] O.J. No. 1763 (QL) (Div.
gén), par. 31.

b) Application du droit

La Cour d’appel, a la majorité, a décidé que la
préclusion par convention s’appliquait en Des-
péce. Elle a conclu que les parties avaient présup-
posé l'existence d’un état de fait, a savoir que M.
Moore était vivant, que les parties avaient convenu
d’agir sur la foi de cette présupposition dans leurs
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their transactions relating to Ryan’s claim were to be
conducted; that the dispute in respect of which the
estoppel was asserted arose out of the transactions
between the parties in dealing with Ryan’s claim;
and that detriment would flow to Ryan if Moore’s
estate or the insurer were permitted to resile from
the common assumption. As will be evidenced from
the analysis below, I cannot agree with this conclu-
sion.

(i) Assumption Shared and Communicated

The crucial requirement for estoppel by conven-
tion, which distinguishes it from the other types of
estoppel, is that at the material time both parties
must be of “a like mind” (Troop v. Gibson, [1986]
1 EGLR. 1 (C.A), at p. 5; Hillingdon London
Borough v. ARC Ltd., [2000] EW.J. No. 3278 (QL)
(C.A), at para. 49). The court must determine what
state of affairs the parties have accepted, and decide
whether there is sufficient certainty and clarity in the
terms of the convention to give rise to any enforce-
able equity: Troop, at p. 6; see also Baird Textile
Holdings Ltd. v. Marks & Spencer plc, [2002] 1 All
E.R. (Comm) 737, [2001] EWCA Civ 274, at para.
84.

While it may not be necessary that the assump-
tion by the party raising estoppel be created or
encouraged by the estopped party, it must be shared
in the sense that each is aware of the assumption of
the other (John v. George, [1995] EW.J. No. 4375
(QL) (C.A), at para. 37). Mutual assent is what dis-
tinguishes the estoppel by convention from other
types of estoppel (Bower, at p. 184). The courts have
described communications complying with this
requirement as ‘“‘crossing the line”. In The “August
Leonhardt”, at pp. 34-35, Kerr L.J. held that

[a]ll estoppels must involve some statement or con-
duct by the party alleged to be estopped on which the
alleged representee was entitled to rely and did rely.
In this sense all estoppels may be regarded as requir-
ing some manifest representation which crosses the
line between representor and representee, either by

opérations relatives a la demande de M. Ryan, que
le litige a Pégard duquel la préclusion était invo-
quée découlait des opérations que les parties avaient
conclues en traitant la demande de M. Ryan, et que
M. Ryan subirait un préjudice s’il était permis a la
succession de M. Moore ou a I'assureur de revenir
sur la présupposition commune. Comme le mon-
trera 'analyse ci-dessous, je ne puis souscrire a cette
conclusion.

(i) Présupposition commune et communiquée

La condition essentielle de la préclusion par
convention, qui la distingue des autres types de pré-
clusion, est que les deux parties soient, au moment
pertinent, [TRADUCTION] « sur la méme longueur
d’onde » (Troop c. Gibson, [1986] 1 E.GL.R. 1
(C.A), p. 5; Hillingdon London Borough c. ARC
Ltd., [2000] EW.J. No. 3278 (QL) (C.A), par.
49). La cour doit déterminer quel état de fait a été
accepté par les parties, et décider si les conditions
de la convention sont assez claires et dénuées d’am-
biguité pour donner naissance & un droit exécutoire
en equity : Troop, p. 6; voir également Baird Textile
Holdings Ltd. c. Marks & Spencer plc, [2002]
1 All E.R. (Comm) 737, [2001] EWCA Civ 274,
par. 84.

Méme s’il se peut qu’il ne soit pas nécessaire que
la présupposition de la partie qui invoque la préclu-
sion ait été créée ou encouragée par la partie pré-
cluse, elle doit étre commune en ce sens que cha-
cune des parties est au courant de la présupposition
de l'autre (John c. George, [1995] EW.J. No. 4375
(QL) (C.A), par. 37). C’est I'assentiment réciproque
qui distingue la préclusion par convention des autres
types de préclusion (Bower, p. 184). Les tribunaux
ont affirmé que les communications qui satisfont &
cette exigence sont celles [TRADUCTION] « qui pas-
sent » de leur auteur a leur destinataire. Dans I'ar-
1é&t The « August Leonhardt », p. 34-35, le lord juge
Kerr a conclu que

[TRADUCTION] ({tJoute préclusion doit comporter une
déclaration ou une conduite de la partie qui serait pré-
cluse, a laquelle le prétendu destinataire de Passertion
était en droit de se fier et s’est effectivement fié. En
ce sens, toute préclusion peut étre considérée comme
nécessitant une assertion manifeste émanant soit d’'une
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statement or_conduct. It may be an express statement
or it may be implied from conduct, e.g. a failure by the
alleged representor to react to something said or done
by the alleged representee so as to imply a manifesta-
tion of assent which leads to an estoppel by silence or
acquiescence. Similarly, in cases of so-called estoppels
by convention, there must be some mutually manifest
conduct by the parties which is based on a common but
mistaken assumption. . ..

There cannot be any estoppel unless the alleged
representor has said or done something, or failed to
do something, with the result that — across the line
between the parties — his action or inaction has pro-
duced some belief or expectation in the mind of the
alleged representee, so that, depending on the circum-
stances, it would thereafter no longer be right to allow
the alleged representor to resile by challenging the belief
or expectation which he has engendered. To that extent
at least, therefore, the alleged representor must be open
to criticism. [Emphasis added.}

See also The “Vistafjord”, at p. 350. Thus, it is
not enough that each of the two parties acts on an
assumption not communicated to the other (The
“Indian Grace”, at p. 10). Further, the estopped
party must have, at the very least, communicated to
the other that he or she is indeed sharing the other
party’s (ex hypothesi) mistaken assumption (John, at
para. 81; Bower, at p. 184).

In the present case, the record discloses 14 let-
ters exchanged by Ryan’s counsel and the adjuster
with respect to the respondent’s personal injury
claim (A.R., vol. II, at pp. 150-70). However,
none of these prove the existence of a common
assumption. The letters lack clarity and certainty.
The mere fact that communications occurred
between the parties does not establish that they
both assumed that Moore was alive. It is unlikely
the question of whether Moore was alive or dead
crossed the minds of either the appellants or the
respondent. The fact that Ryan’s counsel had ori-
ginally diarized the claim as having a two-year
limitation period under the Limitations Act shows
that he had not turned his mind to the possibility
of a shorter limitation period under the Survival of

déclaration soit d’'une conduite, qui passe de son auteur
a son destinataire. Cette assertion peut prendre la forme
d’une déclaration expresse ou découler implicitement
d’une conduite, comme I'omission du prétendu auteur
de I'assertion de réagir a quelque chose qui a été dit
ou fait par son prétendu destinataire, qui semble mani-
fester un assentiment donnant lien A une préclusion
par silence ou acquiescement. De méme, dans les soi-
disant cas de préclusion par convention, les parties doi-
vent adopter une conduite manifeste de part et d’autre
qui est fondée sur une présupposition commune, mais
erronée. . .

Il ne saurait y avoir de préclusion & moins que le prétendu
auteur de I'assertion n’ait dit ou fait quelque chose, ou
omis de faire quelque chose, de sorte que — de maniére
générale entre les parties — son action ou son inaction
a fait naftre une certaine croyance ou attente dans I'es-
prit du prétendu destinataire de P’assertion, qui fait que,
selon les circonstances, il ne serait plus acceptable de
permettre au prétendu auteur de I'assertion de revenir
sur celle-ci en contestant {a croyance ou I’attente qu’elle
a engendrée. Par conséquent, le prétendu auteur de Ias-
sertion doit, tout au moins dans cette mesure, préter le
flanc a la critique. [Je souligne.]

Voir également The « Vistafjord », p. 350. 11 ne suffit
donc pas que chacune des deux parties agisse sur la
foi d’'une présupposition non communiquée a 'autre
(The « Indian Grace », p. 10). En outre, la partie
précluse doit, a tout le moins, avoir informé I'autre
partie quelle partageait effectivement sa présuppo-
sition erronée (ex hypothesi) (John, par. 81; Bower,
p. 184).

En l'espéce, le dossier révele que 'avocat de M.
Ryan et I'expert en sinistres ont échangé 14 lettres
relativement a I'action pour préjudice corporel de
I'intimé (d.a., vol. I, p. 150-170). Cependant, aucune
de ces lettres n’établit I'existence d’une présupposi-
tion commune. Les lettres manquent de clarté et
de certitude. Le seul fait que des communications
aient eu lieu entre les parties n'établit pas qu'elles
ont toutes les deux présupposé que M. Moore était
vivant. Il est peu probable que la question de savoir
si M. Moore était vivant ou mort ait traversé I'esprit
des appelants ou de I'intimé. Le fait que 'avocat de
M. Ryan ait, au départ, inscrit dans son calendrier
que I'action était assujettie a un délai de prescription
de deux ans en vertu de la Limitations Act démon-
tre qu’il n’avait pas songé a la possibilité qu’un délai
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Actions Act. Effectively, this Court is in the pres-
ence of mutual ignorance, not mutual assumption.

Ryan submits, and it was agreed by the Court of
Appeal, that the subject line in the letters exchanged
between his counsel and the adjuster which read
“Your Insured: Rex Moore” or “Our Insured: Rex
Moore” is self-explanatory and indicates an assump-
tion by both parties, that Moore was alive. I strongly
disagree. This is an unrealistic interpretation of the
subject line in the letters. Such an expression can
mean one thing only: the named insured under the
automobile insurance policy was Rex Moore. The
words are a mere identification of the file the under-
signed is dealing with. The Court of Appeal erred
by giving weight to the subject line of these letters,
which, properly interpreted, provide no evidence of
a mutual assumption that Moore was alive.

Nor did the fact that the parties were confer-
ring without regard to the limitation period estab-
lish a shared assumption that the limitation defence
would not be relied on. The letters contain limited
and simple requests for details of the claim, and do
not establish a convention between the parties (see
Hillingdon London Borough, at paras. 57 and 60;
Seechurn v. ACE Insurance S.A.-N.V., [2002] 2
Lloyd’s L.R. 390, [2002]) EWCA Civ 67, at p. 396).
In fact, the matter did not proceed beyond the pre-
liminary stage of investigating the merits of the per-
sonal injury claim. There were no negotiations or
settlement discussions, no admission of liability,
and no agreement to forego a possible limitation
defence.

Even if one could conclude that there was a
mutual assumption between the parties, I am of the
view that it cannot realistically be asserted that the
respondent communicated to the appellants that
he indeed shared the mistaken assumption. In this
regard, I agree with the dissenting members of the
Court of Appeal when they affirm (at para. 108):

de prescription plus court s’applique en vertu de la
Survival of Actions Act. En réalité notre Cour se
trouve en présence d’une ignorance de part et d’autre
et non d’une présupposition commune.

M. Ryan prétend, ce dont la Cour d’appel a
convenu, que l'objet des lettres échangées par son
avocat et Pexpertensinistres, qui se lit [TRADUCTION]
« Votre assuré : Rex Moore » ou « Notre assuré :
Rex Moore », est éloquent et indique que les deux
parties présupposaient que M. Moore était vivant. Je
ne suis pas du tout d’accord. 1l s’agit 1a d’'une inter-
prétation irréaliste de I'objet de ces lettres. Une telle
mention ne peut signifier qu’une chose : la personne
assurée en vertu de la police d’assurance automobile
était Rex Moore. Ces mots ne servent qu’a identi-
fier le dossier dont traite le signataire de la lettre.
La Cour d’appel a commis une erreur en accordant
de I'importance a la mention de 'objet de ces lettres
qui, interprétée correctement, n’établit pas I'exis-
tence d’une présupposition commune que M. Moore
était vivant.

Le fait que les parties se soient entretenues sans
tenir compte du délai de prescription n’établissait pas
non plus I'existence d’une présupposition commune
que la prescription ne serait pas invoquée comme
moyen de défense. Ces lettres renferment de simples
demandes de détails concernant P'action et n'établis-
sent pas l'existence d’une convention entre les par-
ties (voir Hillingdon London Borough, par. 57 et
60; Seechurn c. ACE Insurance S.A.-N.V., [2002] 2
Lloyd’s L.R. 390, [2002] EWCA Civ 67, p. 396). En
fait, I'affaire n’a pas dépassé le stade préliminaire
de I'enquéte relative au bien-fondé de I'action pour
préjudice corporel. Il n’y a eu aucune négociation ou
discussion de conciliation, aucune reconnaissance
de responsabilité ou entente de renonciation a la
possibilité d’invoquer la prescription comme moyen
de défense.

Meéme si on pouvait conclure a I'existence d’une
présupposition commune des parties, j'estime qu’on
ne saurait réalistement affirmer que Pintimé a
informé les appelants qu’il partageait effectivement
leur présupposition erronée. A cet égard, je suis du
méme avis que les juges dissidents de la Cour d’ap-
pel lorsqu’ils affirment (par. 108) :
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It is true that both parties assumed Mr. Moore was
alive. That, as noted above, is not sufficient to establish
estoppel by convention. Prior to Mr. Moore’s death, any
reference to him implying he was alive was a reflection
of the truth at that time. That cannot be said to be a com-
munication which becomes the basis of a convention that
they will proceed on the assumption that Mr. Moore is
alive, even beyond his death. There is no direct or cir-
cumstantial evidence which would lead to such a conclu-
sion. The question becomes: could any agreement have
arisen after Mr. Moore’s death? The two letters written
by the adjuster after Mr. Moore’s death were in error
when they said “Our insured — Rex Moore” but there is
no communication to the other party and acceptance that
they are to govern their future conduct on that basis.

(i) Detrimental Reliance

The appellants submit that detrimental reliance
is a requirement that must be proven in order to find
convention estoppel. I agree. The Court of Appeal
erred in finding this condition fulfilled by simple
proof that a detriment would flow to the party assert-
ing the estoppel if the other party were permitted to
resile from the assumed stated facts, without a find-
ing of reliance.

The jurisprudence and academic comments sup-
port the requirement of detrimental reliance as
lying at the heart of true estoppel (see Bower, at pp.
6 and 184; John, at para. 86; Hillingdon London
Borough; The “August Leonhardt”, at p. 35; Litwin
Construction (1973) Ltd. v. Pan (1988), 52 D.L.R.
(4th) 459 (B.C.C.A), at pp. 469-70; Canacemal, at
paras. 33-35; Vancouver City Savings Credit Union
v. Norenger Development (Canada) Inc., [2002]
B.C.J. No. 1417 (QL), 2002 BCSC 934, at para. 74;
32262 B.C. Ltd. v. Companions Restaurant Inc.
(1995), 17 B.L.R. (2d) 227 (B.C.S.C.), at pp. 235-36).

Detrimental reliance encompasses two distinct,
but interrelated, concepts: reliance and detriment.
The former requires a finding that the party seeking
to establish the estoppel changed his or her course
of conduct by acting or abstaining from acting in
reliance upon the assumption, thereby altering his

[TRADUCTION] 1l est vrai que les deux parties ont pré-
supposé que M. Moore était vivant. Comme nous I'avons
déja souligné, cela n’est pas suffisant pour établir la pré-
clusion par convention. Avant le décés de M. Moore,
toute mention de son nom laissant entendre qu'il était
vivant reflétait alors la réalité. On ne saurait dire que
cela constitue une communication sur la foi de laquelle
les parties ont convenu d’agir en présupposant que M.
Moore serait vivant, méme aprés son décés. Aucune
preuve directe ou indirecte ne permet d’arriver 4 une
telle conclusion. 11 faut alors se demander si une conven-
tion aurait pu survenir apres le décés de M. Moore. Les
deux lettres écrites par I'expert en sinistres apres le déces
de M. Moore étaient erronées lorsqu’elles mentionnaient
« Notre assuré — Rex Moore », mais aucune partie n’a
informé I'autre partie ou accepté que cela déterminerait
leur conduite future.

(ii) L’acte de confiance préjudiciable

Selon les appelants, 'acte de confiance préjudi-
ciable est une condition dont l'existence doit étre
prouvée pour que 'on puisse conclure a la préclusion
par convention, Je suis d’accord. La Cour d’appel a
eu tort de conclure que, pour que cette condition soit
remplie, il suffisait de prouver que la partie invo-
quant la préclusion subirait un préjudice s'il était
permis a l'autre partie de revenir sur ’état de fait
présupposé, sans qu’il soit nécessaire de conclure a
'existence d’un acte de confiance.

La jurisprudence et la doctrine confirment que la
condition de I’acte de confiance préjudiciable est au
cceur de la véritable préclusion (voir Bower, p. 6 et
184; John, par. 86; Hillingdon London Borough; The
« August Leonhardt », p. 35, Litwin Construction
(1973) Ltd. c¢. Pan (1988), 52 D.L.R. (4th) 459
(C.AC-B), p. 469-470; Canacemal, par. 33-35;
Vancouver City Savings Credit Union c. Norenger
Development (Canada) Inc., [2002] B.C.J. No. 1417
(QL), 2002 BCSC 934, par. 74; 32262 B.C. Ltd. c.
Companions Restaurant Inc. (1995), 17 B.L.R. (2d)
227 (C.S.C.-B)), p. 235-236).

L’acte de confiance préjudiciable englobe
deux notions distinctes, mais connexes : I'acte de
confiance et le préjudice. La premiére notion exige
de conclure que la partie qui cherche a établir la
préclusion a modifié sa conduite en agissant ou en
s’abstenant d’agir sur la foi de la présupposition, ce
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or her legal position. If the first step is met, the
second requires a finding that, should the other
party be allowed to abandon the assumption, detri-
ment will be suffered by the estoppel raiser because
of the change from his or her assumed position
(see Wilken, at p. 228; Grundt v. Great Boulder
Proprietary Gold Mines Ltd. (1937), 59 C.L.R. 641
(Austl. H.C)), at p. 674).

Returning to the case at bar, even if one were to
assume the existence of a communicated common
assumption between the parties, there is no evi-
dence that the respondent relied on this assump-
tion. The evidence suggests that the respond-
ent never put his mind to the shorter Survival of
Actions Act limitation period. First, Ryan’s coun-
sel diarized the matter as a two-year limitation
period. Second, the issue of estoppel by conven-
tion was raised for the first time by the Court of
Appeal itself and was never discussed before the
applications judge. Moreover, in the affidavit of
Ryan’s counsel, nowhere does he state that he
believed that the adjuster intended him to act or
refrain from acting in reliance on any agreement
(A.R,, vol. 11, at pp. 137-46). From the date of the
accident, November 27, 1997, to the expiry of the
Survival of Actions Act limitation period, August
16, 1999, there was never any discussion by the
respondent of the limitation period. On October
24, 2000, when Ryan’s counsel indicated for the
first time to Cabot Insurance’s claim examiner
that there might be a problem with the limitation
period, he did not refer to a mutual understand-
ing that Moore was to be treated as being alive for
the purposes of Ryan’s claim, nor did he raise the
existence of an agreement.

It was not open to Ryan’s counsel to refrain from
bringing an action against Rex Gilbert Moore based
solely on the limited communications between
counsel. The letters relied upon were limited to the
collection of medical information and documenta-
tion about Ryan’s alleged injuries — nothing more.
I have already spoken about the subject line; one

qui a eu pour effet de modifier sa situation juridique.
Lorsque la premiére étape est franchie, la deuxiéme
exige de conclure que, s’il est permis a l'autre partie
de revenir sur la présupposition, la partie invoquant
la préclusion subira un préjudice en raison du chan-
gement de sa situation présupposée (voir Wilken,
p- 228; Grundt c. Great Boulder Proprietary Gold
Mines Ltd. (1937), 59 C.L.R. 641 (H.C. Austr), p.
674).

Pour revenir aux faits de la présente affaire,
méme si on présumait I'existence d’une présuppo-
sition commune communiquée entre les parties,
rien ne prouve que I'intimé s’est fié a cette présup-
position. La preuve indique que 'intimé n’a jamais
songé au délai de prescription plus court prévu par
la Survival of Actions Act. Premiérement, I’avocat
de M. Ryan a inscrit dans son calendrier que I'af-
faire était assujettie & un délai de prescription de
deux ans. Deuxiémement, la question de la pré-
clusion par convention a été soulevée pour la pre-
micre fois par la Cour d’appel elle-méme et n’a
jamais été débattue devant le juge des requétes.
En outre, dans son affidavit, ’'avocat de M. Ryan
ne mentionne nulle part qu’il croyait que 'expert
en sinistres souhaitait qu’il agisse ou s’abstienne
d’agir sur la foi d’'une convention quelconque
(d.a., vol. II, p. 137-146). Entre la date de I'acci-
dent, soit le 27 novembre 1997, et la date d’expira-
tion du délai de prescription prévu par la Survival
of Actions Act, soit le 16 aofit 1999, I'intimé n’a
jamais discuté du délai de prescription. Lorsque,
le 24 octobre 2000, 'avocat de M. Ryan a indi-
qué pour la premiére fois a la rédactrice sinistres
de Cabot Insurance que le délai de prescription
pourrait poser un probléme, il n’a pas mentionné
que les parties s’étaient entendues pour traiter M.
Moore comme s’il était vivant pour les besoins de
la demande de M. Ryan et n’a pas soulevé non plus
’existence d’une convention.

Il nétait pas loisible a I'avocat de M. Ryan de
s’abstenir de poursuivre Rex Gilbert Moore en
raison seulement des communications limitées qui
ont eu lieu entre les avocats. Les lettres invoquées
ne concernaient que le rassemblement de renseigne-
ments et de documents médicaux concernant les
blessures qu'aurait subi M. Ryan, rien de plus. J’ai
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cannot disregard the fact that all negotiations/com-
munications were also done on a “without preju-
dice” basis.

Consequently, I agree with the dissenting mem-
bers of the Court of Appeal that the respondent not
only did not rely on this alleged assumption, but his
conduct does not show an intention to affect the legal
relations between the parties. The record does not
disclose that the respondent changed in any way his
position on the basis of this alleged mutual assump-
tion.

(iii) Detriment

Once the party seeking to establish estoppel shows
that he acted on a shared assumption, he must prove
detriment. For the plea to succeed, it must be unjust
or unfair to allow a party to resile from the common
assumption (Wilken, at p. 228). It is often said that
the fact that there will have been a change from the
presumed legal position will facilitate the establish-
ment of detriment: “This is because there is an ele-
ment of injustice inherent within the concept of the
shared assumption — one party has acted unjustly
in allowing the belief or expectation to ‘cross the
line’ and arise in the other’s mind”: Wilken, at
p- 228.

This final requirement of estoppel has been
described as proving that it would be “unjust”,
“unconscionable” or “unfair” to permit a party
to resile from the mutual assumption (see, e.g.,
Bower, at p. 181; John; The “Indian Grace”, The
“Vistafjord”). However, it may be preferable to
refrain from using ‘“‘unconscionable”, in order to
avoid confusion with this last concept which has
developed a special meaning in relation to inequal-
ity of bargaining power in the law of contracts
(where we speak of unconscionable transactions, for
instance) (see Litwin Construction, at p. 468).

In the case at bar, given that there was no shared
assumption or reliance, the detriment criterion does
not need to be addressed. 1 would note, however,

déja parlé de la mention de I'objet; on ne peut faire
abstraction du fait que toutes les négociations et
communications ont également été effectuées sous
réserve de tous droits.

Par conséquent, je suis d’accord avec les juges dis-
sidents de la Cour d’appel pour dire que non seule-
ment I'intimé ne s’est pas fié a la présupposition dont
on allégue lexistence, mais encore sa conduite ne
démontre aucune intention de modifier les rapports
juridiques entre les parties. Le dossier ne montre pas
que I'intimé a modifié de quelque fagon que ce soit
sa situation en raison de la présupposition commune
dont on allegue I'existence.

(iii) Préjudice

Des que la partie qui cherche a établir la préclu-
sion démontre qu’elle a agi sur la foi d’une présup-
position commune, elle doit prouver l'existence d’un
préjudice. Pour que ce moyen soit retenu, il doit étre
injuste ou inéquitable de permettre & une partie de
revenir sur la présupposition commune (Wilken, p.
228). On dit souvent que le fait qu’il y ait eu modi-
fication de la situation juridique présupposée faci-
lite I’établissement de l'existence d’un préjudice :
[TRADUCTION] « Cela est di au fait que la notion
de présupposition commune comporte forcément un
élément d’injustice — une partie a agi de maniere
injuste en permettant que la croyance ou l'attente
“passe” dans Pesprit de 'autre » : Wilken, p. 228.

On a dit que cette derniére condition de la pré-
clusion prouve qu’il serait « injuste », « inique » ou
« inéquitable » de permettre a une partie de reve-
nir sur la présupposition commune (voir, par exem-
ple, Bower, p. 181; John; The « Indian Grace »;, The
« Vistafjord »). Cependant, il peut étre préférable de

s’abstenir d’utiliser le mot « inique » afin d’éviter .

toute confusion avec cette derniére notion, qui a pris
un sens particulier en ce qui concerne l'inégalité du
pouvoir de négociation en droit des contrats (ot I'on
parle d’opérations iniques, par exemple) (voir Litwin
Construction, p. 468).

En Pespéce, étant donné I'absence de présup-
position commune ou d’acte de confiance, il nest
pas nécessaire d’examiner le critere du préjudice.
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that a detriment is not established by a reduced
limitation period, as suggested by the respond-
ent. Limitation periods and prescriptions, in the
diverse areas of the law, have the similar effect and
impact. The Survival of Actions Act has provided
a benefit not available at common law; this benefit
cannot legitimately be characterized as unfair and
unjust.

(2) Estoppe! by Representation

Where there is no shared assumption, as in the
present case, there can be no estoppel by conven-
tion, no matter how unjust the other party’s conduct
may appear to be. However, in some circumstances,
the party seeking to establish estoppel may be able
to rely on estoppel by representation, an alternative
here advocated by the respondent. The added diffi-
culty in such a case is that an estoppel by representa-
tion cannot arise from silence unless a party is under
a duty to speak. Silence or inaction will be consid-
ered a representation if a legal duty is owed by the
representor to the representee to make a disclosure,
or take steps, the omission of which is relied upon as
creating an estoppel: see Wilken, at p. 227; Bower,
at pp. 46-47.

Ryan submits that in the present case silence con-
stituted a representation grounding estoppel because
there was a duty to disclose relevant information as
it would be unfair for the appellants to benefit from
non-disclosure. I disagree. In the present case, there
was no duty on the appellants, who were at the time
only potential defendants, to advise Ryan of a lim-
itation period, to assist him in the prosecution of the
claim, or to advise him of the consequences of the
death of one of the parties. There is no fiduciary or
contractual relationship here (contrast with Queen v.
Cognos Inc., [1993] 1 S.C.R. 87). The appellants had
no duty to exercise reasonable care, nor to divulge
any information.

Je tiens toutefois & souligner qu'un délai de pres-
cription plus court n’est pas une preuve de préju-
dice, comme I'a laissé entendre I'intimé. Le délai
de prescription et la prescription ont, dans les divers
domaines du droit, un effet et une incidence simi-
laires. La Survival of Actions Act procure un avan-
tage que n'offre pas la common law; on ne saurait
légitimement qualifier cet avantage d’inéquitable et
injuste.

(2) Préclusion par assertion de fait

En I'absence de présupposition commune, comme
c’est le cas en I'espece, il ne peut y avoir de préclu-
sion par convention, aussi injuste que puisse parai-
tre la conduite de I’autre partie. Toutefois, dans cer-
taines circonstances, la partie qui cherche 2 établir
la préclusion peut étre en mesure d’invoquer la pré-
clusion par assertion de fait, une solution que I’in-
timé préconise en 'espéce. La difficulté addition-
nelle qui se pose dans un tel cas tient au fait que la
préclusion par assertion de fait ne peut pas décou-
ler d’un silence, & moins qu’une partie ne soit tenue
de parler. Le silence ou I'inaction seront considé-
rés comme une assertion si auteur de I’assertion
avait envers le destinataire de celle-ci une obligation
légale de divulguer ou de prendre des mesures, et
que 'omission de le faire est invoquée comme don-
nant lieu 2 la préclusion : voir Wilken, p. 227, Bower,
p. 46-47.

M. Ryan prétend que, dans la présente affaire,
le silence constituait une assertion justifiant la pré-
clusion parce qu'il y avait une obligation de divul-
guer les renseignements pertinents due au fait qu'il
serait inéquitable que les appelants profitent de I’ab-
sence de divulgation. Je ne suis pas d’accord. En
I'espece, les appelants, qui n’étaient a 'époque que
des défendeurs €ventuels, n’étaient pas tenus d’infor-
mer M. Ryan de I'existence d’un délai de prescrip-
tion, de P'aider & intenter son action ou de l'aviser
des conséquences du décés de I'une des parties. 1
n’existe aucun rapport fiduciaire ou contractuel en
I'espéce (contrairement a I'affaire Queen c. Cognos
Inc., [1993] 1 R.C.S. 87). Les appelants n’étaient
tenus ni de faire preuve de diligence raisonna-
ble ni de divulguer quelque renseignement que ce
SOit.
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Hence, there was no representation, no duty to
speak, no intention to affect legal relations and no
reliance in this case.

III. Conclusion

The legislature created an exception to the
common law rule by enacting the Survival of Actions
Act. It extended the rights of the parties to permit
them to continue an action against a deceased. The
relevant provision modifies the common law. It is
not this Court’s role to interfere with the scheme
established by the legislature.

There are no reasons based on estoppel, or any
other legal doctrine, to preclude Moore’s estate or
Cabot Insurance from relying on the Survival of
Actions Act limitation period. Accordingly, I would
allow the appeal on the issue of estoppel, affirm
the decision of the Court of Appeal on the other
issues, and strike the statement of claim, with costs
throughout, at all levels of court.

APPENDIX

Limitations Act, S.N.L. 1995, c. L-16.1

5. [Limitation period 2 years) Following the expira-
tion of 2 years after the date on which the right to do so
arose, a person shall not bring an action

(a) for damages in respect of injury to a person or
property, including economic loss arising from
the injury whether based on contract, tort or
statutory duty;

16. [Confirmation] (1) A confirmation of a cause of
action occurs where a person

(a) acknowledges that cause of action, right or title
of another person; or

(b) makes a payment in respect of that cause of
action, right or title of another.

Il n’y avait donc, en l'espéce, aucune assertion,
aucune obligation de parler, aucune intention de
modifier les rapports juridiques ni aucun acte de
confiance.

1. Conclusion

Le législateur a créé une exception a la reégle de
common law en édictant la Survival of Actions Act.
Il a élargi la portée des droits des parties afin de
leur permettre de poursuivre une action contre une
personne décédée. La disposition pertinente modifie
la common law. Il n’appartient pas a notre Cour de
modifier le régime établi par le législateur.

Il n’y a aucune raison fondée sur la préclusion ou
quelque autre reégle juridique d’empécher la succes-
sion de M. Moore ou Cabot Insurance d’invoquer le
délai de prescription fixé par la Survival of Actions
Act. Par conséquent, je suis d’avis d’accueillir le
pourvoi en ce qui concerne la question de la pré-
clusion, de confirmer la décision de la Cour d’ap-
pel relativement aux autres questions et de radier la
déclaration, avec dépens dans toutes les cours.

ANNEXE

Limitations Act, S.N.L. 1995, ch. L-16.1

[TRADUCTION]

5. [Délaide prescription de 2 ans] Les actions suivan-
tes se prescrivent par deux ans suivant la date a laquelle a
pris naissance le droit de les intenter :

a) laction en dommages-intéréts pour préjudice
corporel ou matériel, y compris la perte écono-
mique découlant du préjudice, que ce soit pour
un délit, une inexécution de contrat ou un man-
quement a une obligation Iégale;

16. [Confirmation] (1) Une cause d’action est confir-
mée si, selon le cas, une personne :

a) reconnait cette cause d’action, ce droit ou ce titre
appartenant a autrui;

b) effectue un paiement 2 I'égard de cette cause
d’action, de ce droit ou de ce titre appartenant a
autrui.
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(2) Where a person against whom an action lies con-
firms that cause of action, the time before the date of
that confirmation shall not count when determining the
limitation period for a person having the benefit of the
confirmation against the person bound by that confirma-
tion.

(3) Subsection (2) applies only to a right of action
where the confirmation is given before the expiration of
the limitation period for that right of action.

(5) In order to be effective a confirmation must be in
writing and signed by

(a) the person against whom that cause of action
lies; or
(b) his or her agent

and given to the person or agent of the person having the
benefit of that cause of action.

Survival of Actions Act, R.S.N.L. 1990, c. S-32

2. [Causes of action to survive] Actions and causes of
action

(a) vested in a person who has died; or

(b) existing against a person who has died,

shall survive for the benefit of or against his or her
estate.

5. [Limitation of action] An action sha!l not be
brought under this Act unless proceedings are started
within 6 months after letters of probate or administration
of the estate of the deceased have been granted and pro-
ceedings shall not be started in an action under this Act
after the expiration of 1 year after the date of death of the
deceased.

Appeal allowed with costs.

Solicitors for the appellants: Cox Hanson

O’Reilly Matheson, St. John’s.

Solicitors for the respondent: Curtis, Dawe, St.
John’s.

(2) En cas de confirmation, la période antérieure a la
date de la confirmation est exclue du calcul de la pres-
cription de ’action de la personne qui bénéficie de cette
confirmation par rapport a celle qui est liée par celle-ci.

(3) Le paragraphe (2) ne vise un droit d’action que si
la confirmation a lieu avant I'expiration du délai de pres-
cription applicable a ce droit d’action.

(5) La confirmation est valide si elle est consignée
dans un écrit, signée par I'une des personnes suivantes et
remise 2 la personne qui bénéficie de cette cause d’action
ou a son mandataire :

a) soit la personne visée par la cause d’action,

b) soit son mandataire,

Survival of Actions Act, R.S.N.L. 1990, ch. S-32

[TRADUCTION]

2. [Survie des causes d’action] Les actions et causes
d’action :

a) appartenant a une personne décédée survivent au
profit de sa succession;

b) existant contre une personne décédée survivent
contre sa succession.

5. [Prescription des actions] Aucune action ne peut
étre intentée en vertu de la présente loi & moins que les
procédures ne soient engagées dans les six mois suivant
la délivrance de lettres d’homologation ou d’administra-
tion de la succession de la personne décédée, et, pour les
besoins d’une action fondée sur la présente loi, les procé-
dures ne doivent pas étre engagées aprés ’expiration d’un
an suivant la date du décés de la personne en question.

Pourvoi accueilli avec dépens.

Procureurs des appelants : Cox Hanson O’Reilly
Matheson, St. John’s.

Procureurs de lintimé : Curtis, Dawe, St.

John’s.
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ceedings should be granted owing to abuse of process.
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of one of interveners — Whether fact that there ground
forone of Court’s members to recuse him or herself com-
promises impartiality of entire court.

Shortly before the hearing by this Court of an appeal
from a decision setting aside an order to deport M and
members of his family, counsel for M filed a motion for
a permanent stay of proceedings. The motion was based
on two grounds: an alleged abuse of power by the then
Minister of Citizenship and Immigration and the cur-
rent Minister of Justice, and an apprehension of bias
on the part of this Court as a whole. It is alleged that,
strongly influenced by Jewish individuals and organiza-
tions, the Ministers decided to appeal the Federal Court
of Appeal’s judgment and have M deported at all costs.
To this end, the current Minister of Justice allegedly plot-
ted to have one of the two new members of the Court
appointed. Despite the voluntary recusal of the judge in
question, it is also alleged that the mere presence on the
Court of a judge whose spouse chaired the War Crimes
Committee of the Canadian Jewish Congress, an inter-
vener in the case at bar, would impair the ability of the
balance of its members to remain impartial.

Held: The motion should be dismissed.

The motion is unacceptable from every point of view.
It constitutes an unqualified and abusive attack on the
integrity of the judges of the Court and systematically
refers to irresponsible innuendo. The only abuse of pro-
cess from this motion lies at the feet of M and his coun-
sel. The Minister availed himself of a recourse provided
for by law in respect of a matter of public policy and
was granted leave to appeal. This decision was made
and endorsed by a succession of members of the federal
cabinet at various stages in the proceedings. Bias on the
Court’s part has not been established either. None of the
judges who were scheduled to hear and have now heard
the appeal were involved in the case. If there is a duty
on the part of one member of our Court to recuse him
or herself, it is an astounding proposition to suggest that
the same duty automatically attaches to the rest of the
Court or compromises the integrity of the whole Court.
[14-16]
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Peu avant Paudition d’un pourvoi devant notre Cour
contre un arrét annulant une ordonnance d’expulsion de
M et des membres de sa famille, I'avocat de M dépose
une requéte en suspension définitive des procédures. La
requéte s’appuie sur deux motifs : Pabus de pouvoir allé-
gué du ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration
de 'époque et de I'actuel ministre de la Justice et la par-
tialité appréhendée de I'ensemble de notre Cour. 11 est
allégué que, fortement influencés par des individus et des
organismes juifs, les ministres auraient décidé d’inter-
Jjeter appel du jugement de la Cour d’appel fédérale et
d’obtenir a tout prix I'expulsion de M. Pour obtenir ce
résultat, le ministre actuel de la Justice aurait manceu-
vré pour faire nommer I'un des deux nouveaux membres
de 1a Cour. Malgré la récusation volontaire de la juge
concernée, il est également allégué que la seule présence
au sein de la Cour d’une juge dont le conjoint a été prési-
dent du comité sur les crimes de guerre du Congrés juif
canadien, intervenant dans la présente affaire, porterait
atteinte a la capacité de ses autres membres de demeurer
impartiaux.

Arrét : Larequéte est rejetée.

La requéte est inadmissible & tous les points de vue.
Eile comporte une véritable attaque contre I'intégrité des
juges de la Cour et elle utilise systématiquement I'insi-
nuation et la spéculation irresponsables. Le seul abus de
procédure dans cette affaire est celui que provoque cette
requéte. Il n'est attribuable qu’a M et a son avocat. Le
ministre a exercé un recours prévu par la loi relativement
a une question d’intérét public et il a obtenu I'autorisa-
tion d’engager le pourvoi. Cette décision a été prise et
partagée par des membres successifs du cabinet fédéral
a des étapes différentes de la procédure. La partialité de
1a Cour n’a pas non plus été établie. Aucun des juges qui
devaient entendre et qui ont entendu le pourvoi n’a été
impliqué dans I'affaire. Méme si un membre de notre
Cour se trouve dans I'obligation de se récuser, on ne
saurait prétendre avec le moindre sérieux que les autres
membres de la Cour doivent automatiquement se récuser
ou que cette situation compromet I'intégrité de I'ensem-
ble de la Cour. [14-16]
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MOTION for a permanent stay of proceedings.
Motion dismissed.

Bernard Laprade, for the appellant/respondent
on the motion.

Guy Bertrand and Josianne Landry-Allard, for
the respondents/applicants.

Written submissions only by Benjamin Zarnett,
Francy Kussner and Daniel Cohen, for the interven-
ers the Canadian Jewish Congress, the University of
Toronto, Faculty of Law — International Human
Rights Clinic and Human Rights Watch.

English version of the judgment delivered by

THE CHIEF JUSTICE AND MAJOR, BASTARACHE,
BinNiE, LEBEL, DEscHAMPS, FisH AND
CHARRON JJ.— On December 8, 2004, we re-
served judgment on an appeal of the Minister of
Citizenship and Immigration from a decision of the
Federal Court of Appeal setting aside a deportation
order against the respondents, Léon Mugesera and
his wife and children. Shortly before the date set
for the hearing the respondents filed a motion seek-
ing a permanent stay of all proceedings. After hear-
ing submissions by the respondents, the motion was
dismissed as being devoid of merit and improper in
advancing scandalous allegations.

I. Introduction

The respondent Mugesera and members of
his family were admitted into Canada as perma-
nent residents in 1993. In 1995, the Minister of
Citizenship and Immigration decided to deport
them pursuant to the Immigration Act, R.S.C. 1985,
c. I-2. In the Minister’s opinion, Mugesera had been
granted landing in Canada by reason of a misrepre-
sentation of a material fact and had committed or
incited others to commit murder, genocide or crimes

Wewaykum c¢. Canada, [2003] 2 R.C.S. 259, 2003 CSC
45; Gillet c. Arthur, [2005] R.J.Q. 42.

Lois et réglements cités
Loi sur l'immigration, LR.C. 1985, ch. I-2.

REQUETE en suspension définitive des procé-
dures. Requéte rejetée.

Bernard Laprade, pour lappelant/intimé a la

" requéte.

Guy Bertrand et Josianne Landry-Allard, pour
les intimés/requérants.

Argumentation écrite seulement par Benjamin
Zarnett, Francy Kussner et Daniel Cohen, pour les
intervenants le Congrés juif canadien, University of
Toronto, Faculty of Law — International Human
Rights Clinic et Human Rights Watch.

Le jugement suivant a été€ rendu par

LA JUGE EN CHEF ET LES JUGES MAIOR,
BASTARACHE, BINNIE, LEBEL, DESCHAMPS, FISH ET
CHARRON — Nous avons mis en délibéré, le 8 décem-
bre 2004, un pourvoi du ministre de la Citoyenneté
et de I'lmmigration contre un arrét de la Cour d’ap-
pel fédérale qui annulait une ordonnance d’expul-
sion prononcée contre les intimés Léon Mugesera,
son épouse et ses enfants. Peu de temps avant la date
prévue pour l'audition, les intimés ont présenté une
requéte en suspension définitive des procédures.
Apres avoir entendu la plaidoirie des intimés, nous
avons rejeté cette requéte aussi dépourvue de tout
mérite en fait et en droit qu’inappropriée en raison
du caractére scandaleux des allégations qu’eile com-
porte.

I. Introduction

Lintimé, M. Mugesera, et les membres de sa
famille ont été admis en résidence permanente
au Canada en 1993. En 1995, le ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration a décidé de les
expulser, en vertu de la Loi sur 'immigration, LR.C.
1985, ch. I-2. A son avis, M. Mugesera aurait obtenu
le droit d’établissement au Canada par suite d’une
fausse indication sur un fait important et commis
ou incité 2 commettre des meurtres, un génocide ou
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against humanity in Rwanda in 1992. Mugesera and
his family contested this decision, first before the
Adjudication Division, and then before the Appeal
Division, of the Immigration and Refugee Board
([1998] 1.A.D.D. No. 1972 (QL)). These administra-
tive appeals were unsuccessful.

On an application for judicial review, the Federal

Court of Canada, Trial Division found that some of -

the grounds for deportation were invalid, but that
the deportation order itself was not: [2001] 4 FC.
421, 2001 FCT 460. In the trial judge’s view, the
order remained valid in part. However, the Federal
Court of Appeal set aside the Appeal Division’s
decision in its entirety and-found the grounds on
which it was based to be invalid: [2004] 1 FC.R. 3,
2003 FCA 325. The court accordingly referred the
matter back to the Appeal Division for reconsidera-
tion on the basis of the principles enunciated by the
court in its reasons. The Minister of Citizenship and
Immigration was then granted leave to appeal that
judgment: {2004] 1 S.C.R. xi. The appeal, on which
we reserved judgment, is being released with these
reasons on the Motion.

As we mentioned above, shortly before the hear-
ing of the appeal, counsel for the respondents, Mr.
Bertrand, filed a motion with affidavits signed
by himself and his clients. The motion, entitled
[TRANSLATION] “Motion for a Permanent Stay of
Proceedings”, essentially asked us to terminate all
proceedings against the applicants, and more spe-
cifically the Minister’s appeal. The principal relief
sought was that we dismiss the Minister’s appeal
without considering the merits of the case. The
judgment of the Federal Court of Appeal would then
apply in its entirety, and the deportation proceed-
ings against the respondents would accordingly be
stayed.

H. Grounds for the Motion

The respondents’ motion is based on two grounds.
The first relates to an allegation of abuse of power and
abuse of process by the then Minister of Citizenship

des crimes contre 'humanité au Rwanda en 1992,
M. Mugesera et les membres de sa famille ont atta-
qué cette décision devant la section d’arbitrage, puis
devant la section d’appel de la Commission de I'im-
migration et du statut de réfugié ([1998] D.S.A.L. n°
1972 (QL)). Ces procédures d’appel administratif
ont échoué,

Une demande de contrdle judiciaire devant la
Cour fédérale du Canada, Section de premiére
instance a entrainé I'invalidation de certains des
motifs d’expulsion, mais non celle de I'ordre d’ex-
pulsion : {2001} 4 C.F. 421, 2001 CFPI 460. Selon
le juge de premiére instance, cet ordre demeurait en
partie bien fondé. Cependant, la Cour d’appel fédé-
rale a annulé dans sa totalité la décision de la sec-
tion d’appel et les motifs qui la soutenaient : [2004]
1 R.C.F. 3, 2003 CAF 325. Elle a alors renvoyé
I'affaire devant la section d’appel pour qu’elle soit
réexaminée sur la base des principes qu’elle a défi-
nis a cette occasion. Par la suite, le ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration a obtenu I'autorisa-
tion de se pourvoir de ce jugement : [2004] 1 R.C.S.
xi. Nous pronongons notre décision sur ce pourvoi, a
’égard duquel nous avons réservé notre jugement, en
méme temps que nous déposons les motifs concer-
nant la requéte.

Comme nous l'avons indiqué plus haut, peu
avant audition de Pappel, 'avocat des intimés, M®
Bertrand, a déposé une requéte appuyée de sa propre
déclaration assermentée ainsi que de celles de ses
clients. Cette requéte intitulée « Requéte en suspen-
sion définitive des procédures » nous demandait en
substance de mettre fin & I'ensemble des procédu-
res engagées contre les requérants et plus précisé-
ment a I'appel du ministre. En effet, les conclusions
principales recherchées demandaient que appel du
ministre soit rejeté sans examen du fond du dos-
sier. Les conclusions de la Cour d’appel fédérale se
seraient alors appliquées intégralement, ce qui aurait
entrainé I'arrét de la procédure d’expulsion engagée
contre les intimés.

II. Les motifs de la requéte

La requéte des intimés s’appuie sur deux motifs.
Le premier concerne I'abus de pouvoir et P'abus de
procédure allégués du ministre de la Citoyenneté et
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and Immigration and the current Minister of Justice;
the other relates to an apprehension of bias on the
part of this Court as a whole.

We do not intend to reproduce all the allegations
made in the motion, but we will briefly summarize
its content. The particular focus of this proceed-
ing is on the recent changes in the composition of
our Court and the circumstances surrounding those
changes, which, the respondents submit, support
allegations of abuse of process and bias.

It is public knowledge that positions on this Court
became vacant early in the summer of 2004 follow-
ing the resignations of two judges, the Honourable
Mr. Justice Frank Iacobucci and the Honourable
Madam Justice Louise Arbour. Following a process
that included a parliamentary review, two new mem-
bers joined the Court late in the summer of 2004,
namely the Honourable Madam Justice Rosalie
Abella and the Honourable Madam Justice Louise
Charron, who had both served on the Ontario Court
of Appeal for many years.

Within days of her appointment, upon reading
the list of cases scheduled to be heard in December
2004, Abella J. recused herself of her own accord
on September 16, 2004. Her husband, as chair of
the War Crimes Committee of the Canadian Jewish
Congress, a party to these proceedings, had conveyed
representations about this case to the then Minister
of Citizenship and Immigration, the Honourable
Denis Coderre. The Registrar of this Court immedi-
ately informed the parties that Abella J. would not
be taking part in this appeal.

Two months after they were informed of the vol-
untary recusal of Abella J., the respondents filed the
above-mentioned motion. The motion alleges that an
extensive Jewish conspiracy was hatched to ensure
that the Minister’s appeal would succeed and that
the respondent Mugesera and his family would be
deported.

The motion and the supporting affidavits state
that the Minister of Citizenship and Immigration
and the Minister of Justice and Attorney General

de I'Immigration de 1'époque et du ministre actuel
de la Justice; I'autre, la partialité appréhendée de
I'ensemble de notre Cour.

Nous n’entendons pas reproduire ici toutes les
allégations de la requéte, mais nous résumerons
brievement son contenu. Cette procédure vise par-
ticulierement des changements récents dans la com-
position de notre Cour et prétend tirer argument des
circonstances qui les auraient entourés pour justifier
des allégations d’abus de procédure et de partialité.

1l est de connaissance publique que des postes
sont devenus vacants & notre Cour au début de I'été
2004 en raison des démissions de deux juges, les
honorables Frank Iacobucci et Louise Arbour. A
la suite d’une procédure qui comportait un examen
parlementaire, deux nouveaux membres se sont
joints & notre Cour a la fin de I’été 2004, les honora-
bles Rosalie Abella et Louise Charron, qui apparte-
naient depuis plusieurs années a la Cour d’appel de
I’Ontario.

Peu aprés sa nomination, en prenant connaissance
du rble d’audience prévu pour le mois de décem-
bre 2004, la juge Abella s’est récusée de son propre
chef le 16 septembre 2004. Son conjoint, en qualité
de président du comité sur les crimes de guerre du
Congres juif canadien, organisme partie au présent
dossier, avait communiqué des observations au sujet
de I'affaire au ministre de la Citoyenneté et de I'Im-
migration de 'époque, I'honorable Denis Coderre.
La registraire de notre Cour a immédiatement
informé les parties que la juge Abella ne participe-
rait pas au pourvoi.

Deux mois aprés avoir été informés de la récu-
sation volontaire de la juge Abella, les intimés ont
déposé la requéte que nous mentionnons plus haut.
Celle-ci allégue I'existence d’un vaste complot juif
pour garantir le succeés du pourvoi du ministre et
'expulsion de I'intimé, M. Mugesera, et des mem-
bres de sa famille.

La requéte et les déclarations assermentées pro-
duites a son soutien affirment que le ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration et le ministre de

10



96 MUGESERA v. CANADA (M.C.1.)

The Chief Justice et al. [2005] 2 S.C.R.

of Canada were relentless and biased in their hand-
ling of the case. Strongly influenced by Jewish indi-
viduals and organizations, they are alleged to have
decided to appeal the Federal Court of Appeal’s
decision and have Mr. Mugesera deported at all
costs. To this end, the current Minister of Justice,
the Honourable Irwin Cotler, allegedly plotted to
have Justice Abella appointed to the Supreme Court
of Canada, so she could sit on this appeal. All the
members of this Court were said to be “contamin-
ated” by her appointment and incapable of being
impartial toward the respondents.

In summary, Mr. Bertrand’s arguments and his
personal affidavit evidence alleged influential mem-
bers of the Jewish community manipulated the
Canadian political system and the country’s high-
est court for the sole purpose of having Mugesera
deported, and it would be impossible for the respond-
ents to receive a fair hearing as a consequence. The
only solution, the respondents submitted, would
be for the Court to acknowledge its inability to act
impartially because of its contamination, and to
grant a permanent stay of proceedings.

III. Principles Governing a Review of Abuse of
Process and the Application of Judicial Impar-

tiality

The legal framework for stays of proceedings
and the principles defining the tests for judicial
independence and the impartiality requirement are
well known. On the one hand, the stay of proceed-
ings is a drastic remedy for an abuse of process. In
the case at bar, the relief sought by the respondents
would mean that the substantive arguments filed by
the Minister in this appeal in support of the validity
of Mr. Mugesera’s deportation order would never be
reviewed in a definitive manner by the Court. Nor
would the public’s interest in having this review take
place be protected. However, this decision must be
made in a legal context in which this Court has in
past decisions ruled that the stay of proceedings is
a remedy that must be limited to the most serious
cases, such as in situations involving abuse by the
prosecution (R. v. Regan, {2002] 1 S.C.R. 297, 2002

la Justice et procureur général du Canada ont fait
preuve d’acharnement et de partialité dans ce dos-
sier. Fortement influencés par des individus et des
organismes juifs, ils auraient décidé d’interjeter
appel du jugement de la Cour d’appel fédérale et
d’obtenir a tout prix I'expulsion de M. Mugesera.
Pour obtenir ce résultat, le ministre actuel de la
Justice, ’honorable Irwin Cotler, aurait manceuvré
pour faire nommer la juge Abella & la Cour supréme
du Canada afin quelle puisse participer a Faudi-
tion du présent pourvoi. Tous les membres de notre
Cour auraient supposément été « contaminés » par
sa nomination et seraient incapables d’impartialité &
I’égard des intimés.

En bref, Pargumentation de M® Bertrand et sa
déclaration assermentée déposée en preuve soutien-
nent que des membres influents de la communauté
juive ont manipulé a leur gré le systéme politique
canadien et la plus haute cour du Canada dans le
seul but d’obtenir Fexpulsion de M. Mugesera. Ce
contexte ne permettrait pas aux intimés d’obte-
nir justice. Les intimés ne voient qu’une solution :
la Cour devrait reconnaitre son incapacité d’agir
impartialement du fait qu'elle a été contaminée et
prononcer la suspension définitive des procédures.

III. Les principes régissant le contrdle de I'abus de
procédure et la mise en ceuvre de I'impartialité

judiciaire

Le cadre juridique de P'arrét des procédures de
méme que les principes définissant les critéres de
Pindépendance judiciaire et I'exigence d’impartia-
lit¢ sont bien connus. D’une part, I'arrét des pro-
cédures constitue une forme de réparation draco-
nienne d’'un abus de procédure. Dans I'espéce, la
conclusion recherchée par les intimés signifierait
que les moyens de fond soumis par le ministre dans
cet appel, pour soutenir la validité de 'ordre d’ex-
pulsion de M. Mugesera, ne seraient jamais exami-
nés de fagon finale par notre Cour. L'intérét public a
ce que cet examen s’effectue ne serait pas non plus
préservé. Cette décision doit toutefois se prendre
dans un contexte juridique ol la jurisprudence de
notre Cour a statué qu’il faut réserver la réparation
que constitue I'arrét des procédures aux cas les plus
graves, notamment dans les situations d’abus de la
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SCC 12, at para. 53; Canada (Minister of Citizenship
and Immigration) v. Tobiass, [1997] 3 S.C.R. 391,
at para. 59; R. v. O’Connor, [1995] 4 S.C.R. 411, at
paras. 59 and 68).

On the other hand, we recently considered the
principles that define the nature of a judge’s duty
of impartiality and how this duty is applied in the
review of an application to vacate a judgment of
this Court (see Wewaykum Indian Band v. Canada,
[2003] 2 S.C.R. 259, 2003 SCC 45). The duty of
impartiality requires that judges approach all cases
with an open mind (see para. 58). There is a pre-
sumption of impartiality. The burden of proof is on
the party alleging a real or apprehended breach of
the duty of impartiality, who must establish actual
bias or a reasonable apprehension of bias. In the case
at bar, the situation must be considered in the con-
text of the role and operating procedures of a col-
legial court consisting of nine judges serving as
Canada’s court of final resort.

1V. Application of the Principles

As stated, this motion is flagrantly without basis
in fact or in law. First, the Minister of Citizenship
and Immigration, in deciding to appeal, availed
himself to a recourse provided for by law in respect
of a matter of public policy and was granted leave to
appeal. It should be noted that his decision to appeal
was made and endorsed by a succession of mem-
bers of the federal cabinet at various stages in the
proceedings, including the application for leave to
appeal. The Honourable Irwin Cotler, currently the
Minister of Justice, was not in Cabinet at the time.

Next, none of the judges who were scheduled to
hear and have now heard the appeal were in any
way involved in this case. No reasonable person

would think, after Abella J. voluntarily recused

herself, that her mere presence on the Court would
impair the ability of the balance of its members to
remain impartial. If there is a duty on the part of one

part de la poursuite (R. ¢. Regan, [2002] 1 R.C.S.
297, 2002 CSC 12, par. 53; Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration) c. Tobiass, [1997] 3
R.C.S. 391, par. 59; R. c. O’Connor, [1995] 4 R.C.S.
411, par. 59 et 68).

D’autre part, nous avons examiné récemment les
principes définissant la nature de Pobligation d'im-
partialité des juges et encadrant sa mise en ceuvre a
I'occasion de I'examen d’une demande visant I’an-
nulation d’un jugement de notre Cour (voir Bande
indienne Wewaykum c. Canada, [2003] 2 R.C.S.
259, 2003 CSC 45). L'obligation d’impartialité exige
que le juge aborde tout dossier avec un esprit ouvert
(voir par. 58). Une présomption d’impartialité existe.
Le fardeau de la preuve appartient a la partie qui
souléve la violation réelle ou appréhendée de 'obli-
gation d’impartialité. 11 lui faut établir soit la par-
tialité réelle, soit 'apparence raisonnable de partia-
lité. Dans le présent cas, la situation doit s’apprécier
aussi par rapport au rdle et au mode de fonctionne-
ment d’une cour collégiale composée de neuf juges,
siégeant en dernier ressort au Canada.

IV. Application des principes

Comme nous ’avons déja souligné, I’absence de
fondement de la requéte est flagrant en fait comme
en droit. D’abord, lorsqu’il a décidé d’interjeter
appel, le ministre de la Citoyenneté et de I'Immi-
gration a exercé un recours prévu par la loi relati-
vement & une question d’intérét public et il a obtenu
l'autorisation d’engager le pourvoi. On remarquera
dailleurs que cette décision a été prise et partagée
par des membres successifs du cabinet fédéral a
des étapes différentes de la procédure, notamment
a celle de la requéte pour autorisation de pourvoi.
Cependant, le ministre actuel de la Justice, I’hono-
rable Irwin Cotler, n’était pas membre du cabinet a
I'époque.

Par ailleurs, aucun des juges qui devaient enten-
dre et qui ont maintenant entendu le pourvoi n’a
été impliqué, a quelque titre que ce soit, dans cette
affaire. Aucune personne raisonnable ne croirait,
apreés la récusation volontaire de la juge Abella, que
sa seule présence au sein de la Cour porterait atteinte
a la capacité de ses autres membres de demeurer
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member of our Court to recuse him or herself, it is
an astounding proposition to suggest that the same
duty automatically attaches to the rest of the Court
or compromises the integrity of the whole Court. To
reach that conclusion would be to ascribe a singular
fragility to the impartiality that a judge must neces-
sarily show, and to the ability of judges to discharge
the duties associated with impartiality in accord-
ance with the traditions of our jurisprudence. The
Quebec Court of Appeal helpfully noted these prin-
ciples in a recent decision dismissing a motion to
stay proceedings in which bias was alleged against
all the judges of the Quebec Superior Court (Gillet
v. Arthur, [2005] R.J.Q. 42, per Robert C.J.Q. and
Gendreau and Baudouin J1.A)).

Although it is not our usual practice, the content
of the motion and of its allegations compels us to
point out that it is unprofessional and unacceptable. It
constitutes an unqualified and abusive attack on the
integrity of the Judges of this Court. In an attempt
to establish the alleged Jewish conspiracy and abuse
of process against the Mugeseras, this pleading sys-
tematically referred to irresponsible innuendo. In
addition, it refers to exhibits that are irrelevant and
whose content is entirely inappropriate and mislead-
ing. Thus, it is obvious from the motion and its sup-
porting exhibits that it was drafted with little con-
cern for the rigour, restraint and respect for the facts
required of all lawyers involved in judicial proceed-
ings as an officer of the court. We are compelled
to say that none of the allegations in the motion,
no portion of the affidavits filed in support of the
motion, and none of the documents to which these
affidavits refer justifies the motion with respect to
members of this Court or to the appellant’s decision
to initiate and pursue this appeal. The only abuse
of process from this motion lies at the feet of the
respondent Mugesera and Mr. Bertrand.

Regretfully, we must also mention that the motion
and the documents filed in support of it include anti-
Semitic sentiment and views that most might have

impartiaux. Méme si un membre de notre Cour se
trouve dans l'obligation de se récuser, on ne sau-
rait prétendre avec le moindre sérieux que les autres
membres de la Cour doivent automatiquement se
récuser ou que cette situation compromette I'inté-
grité de ensemble de la Cour. Pareille conclusion
attribuerait une singuliére fragilité & I'indispensa-
ble impartialité des juges et a la capacité de ces der-
niers de respecter les obligations qui s’y rattachent,
selon nos traditions juridiques. La Cour d’appel du
Québec a dailleurs rappelé utilement ces princi-
pes, lorsqu’elle a récemment déclaré irrecevable
une requéte en suspension des procédures fondée
sur la partialité alléguée de V'ensemble des juges
de la Cour supérieure du Québec (Gillet c. Arthur,
[2005] R.J.Q. 42, le juge en chef Robert et les juges
Gendreau et Baudouin).

Bien que cela ne soit pas coutumier, la teneur de la
requéte et de ses allégations nous oblige a en dénon-
cer le caractére inadmissible a tous les points de vue.
Elle comporte une véritable attaque contre l'inté-
grité des juges de notre Cour. Pour tenter d’établir le
prétendu complot juif et ’'abus de procédure dont la
famille Mugesera serait victime, cet acte de procé-
dure utilise systématiquement I'insinuation et la spé-
culation irresponsables. Il invoque aussi des pieces
sans pertinence, au contenu totalement inappro-
prié et trompeur. L'étude de la requéte et des pitces
a son soutien confirme I'emploi d’'une méthode de
rédaction peu soucieuse des exigences de rigueur,
de modération et de respect des faits qui s’imposent
a tout avocat, en sa qualité d’officier de justice, dans
la mise en ceuvre de la procédure judiciaire. Nous
devons alors constater qu'aucune des allégations de
la requéte, qu'aucun élément des déclarations asser-
mentées produites au soutien de celle-ci, qu'aucun
des documents auxquels ces déclarations renvoient
ne justifie la demande a I'égard des membres de
notre Cour ou de la décision de I'appelant d’entamer
et de poursuivre le présent appel. Le seul abus de
procédure dans cette affaire est celui que provoque
cette requéte. Il n'est attribuable qu'a I'intimé, M.
Mugesera, et 3 M® Bertrand.

Avec regrets, nous devons aussi noter que la
requéte et la documentation produite comportent
des éléments d'un discours antisémite que I'on
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thought had disappeared from Canadian society,
and even more so from legal debate in Canada. Our
society is a diverse one, home to the widest var-
iety of ethnic, linguistic and cultural groups. In this
society, to resort to discourse and actions that pro-
foundly contradict the principles of equality and
mutual respect that are the foundations of our public
life shows a lack of respect for the fundamental rules
governing our public institutions and, more specific-
ally, our courts and the justice system.

The motion is dismissed with costs.
Motion dismissed with costs.

Solicitor for the appellant/respondent on motion:
Deputy Attorney General of Canada, Montréal.

Solicitors for the respondents/applicants: Guy
Bertrand & Associés, Québec.

Solicitors for the interveners the Canadian
Jewish Congress, the University of Toronto, Faculty
of Law — International Human Rights Clinic, and
Human Rights Watch: Goodmans, Toronto.

aurait cru disparu de la société canadienne et encore
plus des débats judiciaires au Canada. Notre société
est une société diverse, connue comme un lieu d’ac-
cueil olt vivent les groupes ethniques, linguistiques
ou culturels les plus variés. Dans le cadre de cette
société, 'appel a un type de discours et de moyens
qui porte gravement atteinte aux principes d’égalité
et de respect mutuel qui animent notre vie commune
ne respecte guére les régles fondamentales du fonc-
tionnement de nos institutions publiques et, particu-
lierement, de nos tribunaux et de notre systeme de
justice.

La requéte est rejetée avec dépens.
Requéte rejetée avec dépens.

Procureur de lappelant/intimé a la requéte :
Sous-procureur général du Canada, Montréal.

Procureurs des intimés/requérants Guy

Bertrand & Associés, Québec.

Procureurs des intervenants le Congrés juif
canadien, University of Toronto, Faculty of Law —
International Human Rights Clinic et Human Rights
Watch: Goodmans, Toronto.
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no reasonable grounds to believe speech constituted
crime against humanity — Whether permanent resident
should be deported — Immigration Act, R.S.C. 1985,
c. 1-2, ss. 19(1)(j), 27(1)(g).

Criminal law — Elements of offences — Incitement
to murder — Incitement to genocide — Incitement to
hatred — Permanent resident alleged to have incited
murder, genocide and hatred in speech made in Rwanda
before obtaining permanent residency in Canada —
Deportation — Standard of proof set out in relevant sec-
tions of Immigration Act — Whether elements of offences
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On November 22, 1992, M, an active member of a
hard-line Hutu political party opposed to a negotiation
process then under way to end the war, spoke to about
1,000 people at a meeting of the party in Rwanda. The
content of the speech eventually led the Rwandan author-
ities to issue the equivalent of an arrest warrant against
M, who fled the country shortly thereafter. In 1993, he
successfully applied for permanent residence in Canada.
In 1995, the Minister of Citizenship and Immigration
commenced proceedings under ss. 27(1) and 19(1) of the
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a.3)(ii).

Immigration — Renvoi aprés admission — Crime
contre Uhumanité commis a l'étranger — Allégation
reprochant a un résident permanent d’avoir commis un
crime contre 'humanité en pronongant un discours au
Rwanda avant l'obtention de son droit d’établissement
au Canada — La Cour d’appel fédérale a-t-elle eu tort
de conclure a l'absence de motifs raisonnables de penser
que le discours constituait un crime contre huma-
nité? — Le résident permanent doit-il étre expulsé? —
Loi sur U'immigration, L.R.C. 1985, ch. I-2, art. 19(1)j),
27(1)g).
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art. 318(1), 319, 464a) — Loi sur I'immigration, L.R.C.
1985, ch. I-2, art. 27(1)a.1)(ii), a.3)(ii).

Droit criminel — Eléments constitutifs de Uinfrac-
tion — Crime contre 'humanité — Allégation repro-
chant a un résident permanent d’avoir commis un
crime contre I'humanité en pronongant un discours au
Rwanda avant l'obtention de son droit d'établissement
au Canada — Les dispositions du Code criminel doi-
vent étre interprétées et appliquées conformément au
droit international — Expulsion — Norme de preuve
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Uimmigration — Les éléments constitutifs de Uinfraction
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C-46, art. 7(3.76), (3.77) — Loi sur 'immigration, L.R.C.
1985, ch. I-2, art. 19(1)j), 27(1)g).

Le 22 novembre 1992, M, un membre actif d’un parti
politique hutu radical opposé au processus de négo-
ciation alors en cours pour mettre fin a la guerre, s’est
adressé 4 quelque 1 000 personnes lors d’une assemblée
du parti au Rwanda. La teneur de son discours a amené
les autorités rwandaises a lancer contre lui I'équivalent
d’un mandat d’arrestation, et il a fui le pays peu apres. En
1993, sa demande de résidence permanente au Canada
a été accueillie. En 1995, le ministre de la Citoyenneté
et de 'lmmigration a engagé la procédure prévue aux
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Immigration Act to deport M on the basis that by deliver-
ing his speech, he had incited to murder, genocide and
hatred, and had committed a crime against humanity. An
adjudicator concluded that the allegations were valid and
issued a deportation order against M. The Immigration
and Refugee Board (Appeal Division) (“IAD”) upheld the
decision. The Federal Court — Trial Division dismissed
the application for judicial review on the allegations of
incitement to commit murder, genocide or hatred, but
allowed it on the allegation of crimes against humanity.
The Federal Court of Appeal (“FCA”) reversed several
findings of fact made by the IAD, found the Minister’s
allegations against M to be unfounded and set aside the
deportation order.

Held: The appeal should be allowed. The deportation
order is valid and should be restored.

(1) Standard of Review

The FCA erred in its application of the standard
of review. At the secondary level of appellate review,
the court’s role is limited to determining, based on the
correctness standard, whether the reviewing judge has
chosen and applied the correct standard of review. In
this case, the FCA exceeded the scope of its judicial
review function when it engaged in a broad-ranging
review and reassessment of the IAD’s findings of fact,
even though it had not been demonstrated that the IAD
had made a reviewable error on the applicable standard
of reasonableness. The FCA did not focus on the reason-
ableness of the findings, but reviewed their correctness
on its own view of the evidence. The IAD’s findings
of fact, as stated by the panel member who wrote the
main reasons, were based on a careful review of all the
evidence and were reasonable. The FCA should have
proceeded with the review of the Minister’s allegations
on the basis of the facts as found by the 1AD, including
the findings of fact in relation to the interpretation of
the speech. On questions of law, however, the standard
of review is correctness. The IAD is thus not entitled
to deference when it comes to defining the elements of
a crime or whether the Minister’s burden of proof has
been discharged. [35-36] [39-43] [59]

(@) Incitement to Murder, Genocide and Hatred

For the purposes of this case, where the Minister relies
on a crime committed abroad, a conclusion that the ele-
ments of the crime in Canadian criminal law have been
made out will be deemed to be determinative in respect
of the commission of crimes under Rwandan criminal

par. 27(1) et 19(1) de la Loi sur 'immigration en vue
d’obtenir I'expulsion de M au motif que, en pronongant
son discours, il avait incité au meurtre, au génocide et
a la haine, et commis un crime contre "humanité. Un
arbitre a conclu 2 la validité des allégations et ordonné
I'expulsion de M. La Section d’appel de I'immigration
de la Commission de 'immigration et du statut de réfu-
gié (« SAI ») a confirmé la décision. La Section de pre-
miere instance de la Cour fédérale a rejeté la demande
de contrdle judiciaire quant aux allégations d’incitation
au meurtre, au génocide et 2 1a haine, mais I'a accueillie
relativement a I’allégation de crime contre I’humanité.
La Cour d’appel fédérale (« CAF ») a écarté plusieurs
conclusions de fait de la SAIL elle a jugé non fondées
les allégations du ministre formulées contre M et elle a
annulé la mesure d’expulsion.

Arrét: Le pourvoi est accueilli. Lordonnance d’ex-
pulsion est valide et doit étre rétablie.

(1) Norme de contrile

La CAF a mal appliqué la norme de contrdle. Le
role du tribunal siégeant en appel de la décision sur la
demande de contréle judiciaire se limite a décider si,
au regard de la norme de la décision correcte, le tri-
bunal de révision a choisi et appliqué la bonne norme
de contrdle. En I'espéce, 1a CAF a omis de s’en tenir 2
un contrdle judiciaire en s’engageant dans une révision
générale et en appréciant de nouveau les conclusions de
fait de la SAI méme s’il n’avait pas été démontré, selon
la norme de la raisonnabilité, que la SAI avait commis
une erreur susceptible de révision. La CAF ne s’est pas
demandé si les conclusions étaient raisonnables, mais
bien si elles étaient correctes compte tenu de sa propre
appréciation de la preuve. Issues d’'un examen minu-
tieux de l'ensemble de la preuve, les conclusions de
fait de la SAI, celles du membre de la formation ayant
rédigé les motifs principaux, étaient raisonnables. La
CAF aurait dQ examiner les allégations du ministre en
fonction des constatations de fait de la SAI, y compris
les conclusions relatives a 'interprétation du discours.
La norme de contrble applicable & une question de
droit est celle de la décision correcte. La SAI n’a donc
pas droit & la déférence lorsqu’elle définit les éléments
constitutifs d’un crime ou qu'elle détermine si le minis-
tre s’est acquitté de son fardeau de preuve. [35-36) [39-
431 {59]

(2) Incitation au meurtre, au génocide et i la haine

Pour les besoins du présent pourvoi, dans le cas d’un
crime qui aurait été perpétré a I'étranger, lorsque les élé-
ments constitutifs du crime sont établis en droit crimi-
nel canadien, ils sont réputés I'étre également en droit
criminel rwandais. En ce qui concerne les allégations
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law. With respect to the specific allegations made pursu-
ant to s. 27(1)(a.1)(ii) and (a.3)(ii) of the Immigration Act,
the evidence adduced by the Minister must meet the civil
standard of the balance of probabilities. The Minister
must prove that, on the facts of this case as found on a
balance of probabilities, the speech constituted an incite-
ment to murder, genocide or hatred. [58-61]

In the case of the allegation of incitement to murder,
the offence of counselling under s. 464(a) of the Criminal
Code requires that the statements, viewed objectively,
actively promote, advocate, or encourage the commission
of the offence. The criminal act will be made out where
the statements are (1) likely to incite, and (2) are made
with a view to inciting the commission of the offence. An
intention to bring about the criminal result will satisfy
the requisite mental element for the offence. Here, the
allegation of incitement to murder that is not committed
is well founded. The IAD’s findings of fact support the
conclusion that viewed objectively, the message in M’s
speech was likely to incite, and was made with a view to
inciting murder even if no murders were committed. M
conveyed to his listeners, in extremely violent language,
the message that they faced a choice of either extermin-
ating the Tutsi, the accomplices of the Tutsi, and their
own political opponents, or being exterminated by them.
M intentionally gave the speech, and he intended that it
result in the commission of murders. Given the context
of ethnic massacres taking place at that time, M knew his
speech would be understood as an incitement to commit
murder. [64] [77-80]

As for the allegation of incitement to genocide (pur-
suant to s. 318 of the Code), the Minister does not need
to establish a direct causal link between the speech and
any acts of murder or violence. The criminal act require-
ment for incitement to genocide has two elements: the
act of incitement must be direct and public. In order for
a speech to constitute a direct incitement, the words used
must be clear enough to be immediately understood by
the intended audience. The guilty mind is an intent to
directly prompt or provoke another to commit genocide.
The person who incites must also have the specific intent
to commit genocide. Intent can be inferred from the cir-
cumstances. In this case, the allegation of incitement to
the crime of genocide is well founded. M’s message was
delivered in a public place at a public meeting and would
have been clearly understood by the audience. M also
had the requisite mental intent. He was aware that ethnic
massacres were taking place when he advocated the kill-
ing of members of an identifiable group distinguished by
ethnic origin with intent to destroy it in part. [85-89] [94-
98]

fondées sur les sous-al. 27(1)a.1)(ii) et a.3)(ii) de la Loi
sur U'immigration, la preuve offerte doit satisfaire a la
norme civile de la prépondérance des probabilités. Le
ministre doit démontrer, compte tenu des faits établis
suivant la prépondérance des probabilités, que le dis-
cours constituait une incitation au meurtre, au génocide
ou 2 la haine. [58-61}

Pour ce qui est de I'allégation d’incitation au meur-
tre, Pinfraction prévue a l'al. 464a) du Code crimi-
nel — conseiller la commission d’un acte crimine] — est
commise si, considérées objectivement, les déclarations
encouragent activement ou préconisent la commission
de I'infraction. Elles sont criminelles lorsqu’elles (1) sont
de nature a inciter a la perpétration de 'infraction et (2)
visent la commission de Pinfraction. L'intention d’obte-
nir le résultat criminel établira I'élément moral requis
pour P'infraction. En I'espece, I'allégation d’incitation
au meurtre qui n’est pas perpétré est fondée. Les conclu-
sions de fait de la SAI étayent la conclusion que, consi-
déré objectivement, le message véhiculé par le discours
de M était de nature i inciter au meurtre et avait ce but,
méme si aucun meurtre n'a été commis. M a expliqué a
son auditoire, en des termes extrémement violents, qu’il
devait choisir entre exterminer les Tutsi, leurs complices
et les opposants politiques ou étre exterminé par eux. Il a
prononcé le discours de maniére délibérée et a voulu que
la perpétration de meurtres en résulte. Vu le contexte —
les massacres ethniques alors en cours —, M savait que
son discours serait interprété comme une incitation au
meurtre. [64] [77-80]

En ce qui concerne I'allégation d’incitation au géno-
cide (au sens de I'art. 318 du Code), le ministre n’a pas a
démontrer I'existence d’un lien de causalité direct entre
le discours et un meurtre ou un acte de violence. Dans le
cas de lincitation au génocide, la perpétration de l'acte
criminel comporte deux exigences : que I'incitation soit
directe et qu'elle soit publique. Pour qu’un discours
constitue une incitation directe, les mots employés doi-
vent étre suffisamment clairs pour étre immédiatement
compris par I'auditoire visé. L'intention criminelle s’en-
tend de I'intention d’amener ou de provoquer directe-
ment autrui 3 commettre un génocide. L'incitateur doit
aussi avoir I'intention spécifique de perpétrer un géno-
cide. L'intention peut s’inférer des circonstances. En
I’espéce, I'allégation d’incitation au crime de génocide
est fondée. Le message de M a été communiqué au cours
d’une assemblée publique tenue dans un lieu public et
pouvait &tre clairement compris par l'auditoire. M avait
également l'intention criminelle requise. Il savait que
des massacres ethniques avaient lieu lorsqu’il a préco-
nisé, dans un dessein de destruction partielle, P'assas-
sinat des membres d’un groupe identifiable caractérisé
par son origine ethnique. {85-89] [94-98]
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Under s. 319(1) of the Code, the offence of inciting
hatred against an identifiable group is committed if such
hatred is incited by the communication, in a public place,
of statements likely to lead to a breach of the peace;
under s. 319(2), the offence is committed only by wil-
fully promoting hatred against an identifiable group
through the commuaication of statements other than in
private conversation. To promote hatred, more than mere
encouragement is required. Only the most intense forms
of dislike fall within the ambit of s. 319. The section does
not require proof that the communication caused actual
hatred. The guilty mind required by s. 319(1) is some-
thing less than intentional promotion of hatred. Under
5. 319(2), the person committing the act must have had
as a conscious purpose the promotion of hatred against
the identifiable group or must have communicated the
statements even though he or she foresaw that the pro-
motion of hatred against that group was certain to result.
In many instances, evidence of the mental element will
flow from the establishment of the elements of the crim-
inal act of the offence. The trier of fact must consider
the speech objectively but with regard for the circum-
stances in which the speech was given, the manner and
tone used, and the persons to whom the message was
addressed. The court looks at the understanding of a rea-
sonable person in the social and historical context. Here,
the allegation of incitement to hatred was well founded.
The IAD’s analysis of the speech supports the inference
that M intended to target Tutsi and encourage hatred of
and violence against that group. His use of violent lan-
guage and clear references to past ethnic massacres
exacerbated the already vulnerable position of Tutsi in
Rwanda in the early 1990s. [100-107]

The Minister has discharged his burden of proof.
Based on the balance of probabilities, M committed the
proscribed acts and is therefore inadmissible to Canada
by virtue of s. 27(1) of the Immigration Act. [108]

(3) Crimes Against Humanity

Under s. 19(1)(j) of the Immigration Act, a person
shall not be granted admission to Canada if there are
“reasonable grounds to believe” that the person has com-
mitted a “crime against humanity” outside Canada. The
“reasonable grounds to believe” standard requires some-
thing more than mere suspicion, but less than the stan-
dard applicable in civil matters of proof on the balance of
probabilities. Reasonable grounds will exist where there
is an objective basis for the belief which is based on com-
pelling and credible information. This standard of proof
applies to questions of fact. Whether the facts meet the
requirements of a crime against humanity is a question

Suivant le par. 319(1) du Code, I'infraction d’incitation
ala haine contre un groupe identifiable est commise par la
communication en un endroit public de déclarations qui
incitent a la haine et qui sont susceptibles d’entrainer une
violation de la paix. L'infraction prévue au par. 319(2) est
commise uniquement s’il y a fomentation volontaire de
la haine contre un groupe identifiable par la communica-
tion de déclarations autrement que dans une conversation
privée. Pour fomenter la haine, il faut davantage qu’un
simple encouragement. Seules les formes d’aversion les
plus intenses tombent sous le coup de I'art. 319. La dis-
position n’exige pas la preuve que la communication a
effectivement suscité la haine. Lintention criminelle
requise au par. 319(1) correspond a une infraction moins
grave que la fomentation intentionnelle de la haine.
Suivant le par. 319(2), 'auteur de I'acte doit avoir eu le
dessein conscient de fomenter la haine contre un groupe
identifiable ou avoir communiqué les déclarations méme
s’il était certain que la communication aurait cet effet.
Souvent, I'élément moral ressortira de la preuve des é1é-
ments constitutifs de I'infraction. Le juge des faits doit
considérer le discours d’un point de vue objectif, mais
tenir compte des circonstances dans lesquelles il a été
prononcé, de la maniére et du ton employés, ainsi que
de ses destinataires. Le tribunal se demande quelle com-
préhension en aurait une personne raisonnable eu égard
au contexte social et historique. Dans la présente affaire,
I'allégation d’incitation A la haine était fondée. L'analyse
du discours par la SAI permet d’inférer que M visait les
Tutsi et incitait a la haine et a la violence contre eux.
La virulence de ses propos et les renvois non équivoques
aux massacres ethniques antérieurs ont rendu encore
plus précaire la situation des Tutsi au Rwanda au début
des années 1990. [100-107]

Le ministre s’est acquitté de son fardeau de preuve.
Suivant la prépondérance des probabilités, M a commis
les actes prohibés et est donc non admissible au Canada
par application du par. 27(1) de la Loi sur I'immigration.
[108]}

() Crime contre I’humanité

L'alinéa 19(1)j) de la Loi sur Uimmigration dispose
qu’une personne est non admissible au Canada lorsqu’on
peut « penser, pour des motifs raisonnables », qu'elle
a commis un « crime contre ’humanité » 3 P’étranger.
La norme des « motifs raisonnables [de penser] » exige
davantage qu’un simple soupgon, mais reste moins stricte
que la prépondérance des probabilités applicable en
matiére civile. La croyance doit essentiellement posséder
un fondement objectif reposant sur des renseignements
concluants et dignes de foi. Cette norme de preuve s’ap-
plique aux questions de fait. La question de savoir si les
faits satisfont aux exigences d’un crime contre I’humanité
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of law. The facts, as found on the “reasonable grounds
to believe” standard, must show that the speech did con-
stitute a crime against humanity in law. The evidence
reviewed and relied upon by the panel member who
wrote the main reasons for the IAD’s decision clearly
meets the “reasonable grounds to believe” standard in
that it consists of compelling and credible information
that provides an objective basis for his findings of fact.
(113-117]

Crimes against humanity, like all crimes, consist of
a criminal act and a guilty mind. Under s. 7(3.76) of
the Criminal Code, the criminal act for such a crime is
made up of three elements: (1) one of the enumerated
proscribed acts is committed; (2) the act occurs as part
of a widespread or systematic attack; and (3) the attack is
directed against any civilian population or any identifi-
able group. Based on the IAD’s findings of fact, each of
these elements has been made out. [127-128] [170]

With respect to the first element, both the physical
and mental elements of an underlying act must be made
out. In the case at bar, there were two possible under-
lying acts: counselling of murder, and persecution by
hate speech. For counselling of murder to be consid-
ered a crime against humanity under international law,
murders must actually have been committed. The IAD’s
finding that no murders were proven to have resulted
from the speech therefore precludes a finding that M
counselled murder within the meaning of s. 7(3.76), as
interpreted in light of customary international law. The
other possible underlying act, persecution, is a gross or
blatant denial of fundamental rights on discriminatory
grounds equal in severity to the other acts enumerated
in s. 7(3.76). Hate speech, particularly when it advocates
egregious acts of violence, may constitute persecution,
even if it does not result in the commission of acts of
violence. The requisite mental element for persecution
is that the person committing the act must have intended
to commit the persecutory act and must have committed
the act with discriminatory intent. The requirement of
discriminatory intent is unique to persecution. Here, M’s
speech bears the hallmarks of a gross or blatant act of
discrimination equivalent in severity to the other under-
lying acts listed in s. 7(3.76). Further, the IAD’s findings
of fact amply support a finding that M committed the
criminal act of persecution with the requisite discrimina-
tory intent. [142] [147-150]

As for the last two elements, they require that the
proscribed act take place in a particular context: a wide-
spread or systematic attack, usually violent, directed

est une question de droit. Les faits établis selon la norme
des « motifs raisonnables [de penser] » doivent prouver
que le discours constituait en droit un crime contre I’hu-
manité. Les éléments de preuve pris en compte par le
membre de la formation ayant rédigé les motifs princi-
paux de la SAI et auxquels il s’est fié satisfont clairement
a la norme des « motifs raisonnables [de penser] » en ce
qu’ils correspondent & des renseignements concluants et
dignes de foi offrant un fondement objectif a ses conclu-
sions de fait. [113-117]

Comme tous les crimes, celui perpétré contre I'hu-
manité est constitué d’un acte criminel et d’'une inten-
tion criminelle. Il appert du par. 7(3.76) du Code criminel
que, dans le cas d’un crime contre I'humanité, I'acte cri-
minel comporte trois éléments : (1) commission de I'un
des actes prohibés énumérés, (2) perpétration dans le
cadre d’une attaque généralisée ou systématique et (3)
attaque dirigée contre une population civile ou un groupe
identifiable. Au vu des conclusions de fait de la SAI, cha-
cune de ces conditions est remplie. [127-128] [170}]

En ce qui a trait & la premiére condition, I'élément
physique de I’acte sous-jacent comme son élément moral
doivent étre établis. En I'espéce, deux actes sous-jacents
sont possibles : conseiller ’assassinat et persécuter en
pronongant un discours haineux. En droit internatio-
nal, pour qu’il y ait crime contre Phumanité, le fait de
conseiller I'assassinat doit se solder par la perpétration
d’un assassinat. Par conséquent, la conclusion de la SAI
selon laquelle aucune preuve n’indiquait que le discours
avait donné lieu a des assassinats empéche de conclure
que M a conseillé I'assassinat au sens du par. 7(3.76)
interprété a la lumiére du droit international coutumier.
Lautre acte criminel sous-jacent possible, la persécution,
consiste dans la négation manifeste ou flagrante d’un droit
fondamental, pour un motif discriminatoire, équivalant
en gravité aux autres actes énumérés au par. 7(3.76). Le
discours haineux, spécialement lorsqu’il préconise des
actes de violence graves, peut constituer un acte de per-
sécution méme s’il n’a pas provoqué d’actes de violence.
Lélément moral requis dans le cas de la persécution est
I'intention de commettre I'acte de persécution et le fait
d’étre animé d’une intention discriminatoire. L'exigence
de I'intention discriminatoire est propre a la persécution.
En I'espéce, le discours porte la marque d’un acte mani-
feste ou flagrant de discrimination équivalant en gravité
aux autres actes sous-jacents énumérés au par. 7(3.76).
Les conclusions de fait de Ja SAI étayent amplement la
conclusion que M a commis I'acte de persécution et qu'il
avait I'intention discriminatoire requise. {142] [147-150]

Les deux autres conditions veulent que I'acte prohibé
soit commis dans un certain contexte — une attaque
généralisée ou systématique, habituellement violente,
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against any civilian population. The widespread or sys-
tematic nature of the attack will ultimately be deter-
mined by examining the means, methods, resources and
results of the attack upon a civilian population. There
is currently no requirement in customary international
law that a policy underlie the attack. Furthermore, the
attack must be directed against a relatively large group
of people, mostly civilians, who share distinctive fea-
tures which identify them as targets of the attack. A link
must be demonstrated between the act and the attack. In
essence, the act must further the attack or clearly fit the
pattern of the attack, but it need not comprise an essen-
tial or officially sanctioned part of it. A persecutory
speech which encourages hatred and violence against
a targeted group furthers an attack against that group.
In this case, in view of the IAD’s findings, M’s speech
was part of a systematic attack that was occurring in
Rwanda at the time and was directed against Tutsi and
moderate Hutu, two groups that were ethnically and
politically identifiable and were a civilian population as
this term is understood in customary international law.
[153] [156-158] [161-170]

Section 7(3.76) requires, in addition to the mental ele-
ment of the underlying act, that the person committing
the act have knowledge of the attack and either know that
his or her acts comprise part of it or take the risk that
his or her acts will comprise part of it. Knowledge may
be factually implied from the circumstances. The IAD’s
findings clearly indicate that M possessed the required
culpable mental state. M was a well-educated man who
was aware of his country’s history, of past massacres of
Tutsi and of the ethnic tensions in his country, and who
knew that civilians were being killed merely by reason
of ethnicity or political affiliation. Moreover, the speech
itself left no doubt that M knew of the violent and dan-
gerous state of affairs in Rwanda in the early 1990s.
Lastly, a man of his education, status and prominence on
the local political scene would necessarily have known
that a speech vilifying and encouraging acts of violence
against the target group would have the effect of further-
ing the attack. [172-177]

Since there are reasonable grounds to believe that M
committed a crime against humanity, he is inadmissible
to Canada by virtue of ss. 27(1)(g) and 19(1)(j) of the
Immigration Act. [179])
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The following is the judgment delivered by

THE CHIEF JUSTICE AND MAJOR, BASTARACHE,
BinNIE, LEBEL, DescHamps, FISH AND
CHARRON J). —

I. Introduction

In this appeal, this Court is required to deter-
mine whether the Federal Court of Appeal erred
in overturning a decision of the Immigration and
Refugee Board (Appeal Division) that had found
the respondent inadmissible to Canada pursuant to
ss. 27(1)(a.1)(i), 27(1)(a.3)(ii), 27(1)(g) and 19(1)(j)
of the Immigration Act, R.S.C. 1985, c. I-2 (now
replaced by the Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27).

The outcome of the appeal hinges on the char-
acterization of a speech delivered by the respond-
ent Léon Mugesera in Rwanda in the Kinyarwandan
language. The speech triggered a series of events
that have brought the Government of Canada and
Mr. Mugesera to this Court.

In short, the content of the speech led the
Rwandan authorities to issue the equivalent of
an arrest warrant against Mr. Mugesera, who fled
the country shortly thereafter. He found tempor-
ary refuge in Spain. On March 31, 1993, he applied
for permanent residence in Canada for himself, his
wife, Gemma Uwamariya, and their five children,
Irenée Rutema, Yves Rusi, Carmen Nono, Mireille
Urumuri and Marie-Gréce Hoho. After the applica-
tion was approved, the Mugesera family landed in
Canada in August 1993.

In 1995, the Minister of Citizenship and
Immigration became aware of allegations against
the respondent and commenced proceedings under
s. 27 of the Immigration Act. A permanent resident
of Canada may be deported if it is determined, inter
alia, that before or after being granted permanent
residency, the individual committed criminal acts
or offences. In this case, the speech was alleged to

Version frangaise du jugement rendu par

LA JUGE EN CHEF ET LES JUGES MAIJOR,
BASTARACHE, BINNIE, LEBEL, DEscHAMPS, FisH
ET CHARRON —

L Introduction

Notre Cour doit déterminer en I'espéce si la
Cour d’appel fédérale a infirmé a tort la décision
par laquelle la Commission de 'immigration et du
statut de réfugié (Section d’appel) a conclu a I'inad-
missibilité de P'intimé au Canada en application des
sous-al. 27(1)a.1)(ii) et 27(1)a.3)(ii) et des al. 27(1)g)
et 19(1)j) de la Loi sur I'immigration, L.R.C. 1985,
ch. I-2 (désormais remplacée par la Loi sur l'im-
migration et la protection des réfugiés, L.C. 2001,
ch. 27).

Lissue du présent pourvoi tient a la qualification
d’un discours prononcé par I'intimé Léon Mugesera
au Rwanda en langue kinyarwanda, qui se trouve a
I'origine de la série d’événements ayant mené a la
présente instance devant notre Cour.

En résumé, la teneur du discours a amené les
autorités rwandaises a lancer I'équivalent d’un
mandat d’arrestation contre M. Mugesera, qui a
fui le pays peu aprés pour se réfugier temporaire-
ment en Espagne. Le 31 mars 1993, il a présenté une
demande de résidence permanente av Canada pour
lui-méme, son épouse, Gemma Uwamariya, et leurs
cinq enfants, Irenée Rutema, Yves Rusi, Carmen
Nono, Mireille Urumuri et Marie-Grice Hoho. La
demande a été acceptée, et la famille a obtenu le
droit d’établissement au Canada 2 son arrivée au
pays en aofit 1993,

En 1995, aprés avoir pris connaissance d’alléga-
tions contre 'intimé, le ministre de la Citoyenneté
et de 'Immigration a engagé la procédure prévue
a l'art. 27 de la Loi sur l'immigration. Cette dispo-
sition prévoit qu’un résident permanent du Canada
peut étre expulsé s'il est établi, notamment, qu’il a
commis un acte criminel ou une infraction avant
ou aprés 'obtention du droit d’établissement. En
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constitute an incitement to murder, hatred and geno-
cide, and a crime against humanity.

In July 1996, an adjudicator concluded that the
allegations were valid and issued a deportation
order against Mr. Mugesera and his family. The
Immigration and Refugee Board (Appeal Division)
(“1AD”) upheld the adjudicator’s decision and dis-
missed the respondents’ appeal ([1998] I.A.D.D. No.
1972 (QL)). The findings of fact and law were sub-
ject to judicial review in the Federal Court — Trial
Division (“FCTD”) ((2001), 205 ET.R. 29, 2001
FCT 460), and then in the Federal Court of Appeal
(“FCA”). Décary J.A., writing for the FCA, reversed
several findings of fact made by the IAD and
reversed the deportation order, concluding that the
Minister had not met his burden ({2004} 1 FC.R. 3,
2003 FCA 325, with supplementary reasons (2004),
325 N.R. 134, 2004 FCA 157). The Minister has
now appealed to this Court, and he asks that the
IAD’s deportation order be confirmed.

This appeal raises a number of issues. First,
we must consider the standard of review which a
reviewing court should apply to findings of fact
and conclusions of law. Second, we must apply the
appropriate standard of review to determine the
facts. This inquiry focuses on the interpretation of
the contents of the speech which lies at the heart of
these proceedings. Third, having determined the
operative facts — what Mr. Mugesera said in the
speech — we must apply the law to that speech
to determine whether the legal requirements for
a deportation order are met. This requires us to
consider the provisions of the Immigration Act
relating to the applicable standard of proof, and
the provisions of the Criminal Code, R.S.C. 1985,
¢. C-46, relating to incitement to murder, incite-
ment to hatred, incitement to genocide, and crimes
against humanity.

For the reasons that follow, we would allow the
appeal. The decision of the FCA should be set aside
and the decision of the IAD in favour of deportation
should be restored.

I'espéce, le discours était tenu pour une incitation au
meurtre, a la haine et au génocide et pour un crime
contre I'humanité.

En juillet 1996, un arbitre a conclu a la validité des
allégations et a ordonné I'expulsion de M. Mugesera
et de sa famille. La Section d’appel de I'immigration
de la Commission de I'immigration et du statut de
réfugié (« SAI ») a confirmé la décision de I’arbitre
et rejeté 'appel des intimés ([1998] D.S.A.L. n® 1972
(QL)). Les conclusions de fait et de droit de la SAI
ont été soumises au contrdle judiciaire de la Section
de premiére instance de la Cour fédérale (« C.F. 1™
inst. ») ((2001), 205 FT.R. 29, 2001 FCT 460), puis
de la Cour d’appel fédérale (« CAF »). Au nom de
la CAF, le juge Décary a infirmé plusieurs conclu-
sions de fait de la SAI et annulé la mesure d’expul-
sion au motif que le ministre ne s’était pas acquitté
de son fardeau de preuve ([2004] 1 R.C.F. 3, 2003
CAF 325, motifs supplémentaires (2004), 325 N.R.
134, 2004 CAF 157). Ce dernier a formé appel de
la décision et demande a notre Cour de confirmer la
mesure d’expulsion.

Le présent pourvoi souléve un certain nombre
de questions. Premiérement, nous devons détermi-
ner la norme de contréle que le tribunal de révision
doit appliquer a I'égard de conclusions de fait et de
conclusions de droit. Deuxi¢émement, cette norme
sera appliquée pour établir les faits, ce qui, en I'es-
pece, consiste essentiellement 2 interpréter le dis-
cours incriminé. Troisiemement, aprés avoir établi
les faits pertinents — le contenu du discours de M.
Mugesera —, il faut appliquer le droit a ces faits
et décider si les conditions juridiques de I’expul-
sion sont réunies, ce qui exige I’examen des dis-
positions de la Loi sur I'immigration relatives 2 la
norme de preuve applicable et de celles du Code
criminel, LR.C. 1985, ch. C-46, relatives a Pinci-
tation au meurtre, A la haine et au génocide et au
crime contre I’humanité.

Pour les motifs qui suivent, nous sommes d’avis
d’accueillir le pourvoi. L'arrét de la CAF doit étre
infirmé, et la décision de la SAI confirmant I'expul-
sion rétablie.
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II. Background and Judicial History

A. Overview of Rwandan History

There is no doubt that genocide and crimes against
humanity were committed in Rwanda between April
7 and mid-July 1994. Although we do not suggest
that there is absolutely no connection between the
events, it is important to be mindful that one cannot
use the horror of the events of 1994 to establish the
inhumanity of the speech of November 22, 1992.
The allegations made against Mr. Mugesera must be
analysed in their context, at the time of his speech.

In order to fully understand the content of the
speech of November 22, 1992, it is necessary to
situate the speech in the historical context in which
it was given. “What we have is a speech delivered
in a political context, to an audience that is already
aware of several facts, but for which we need explan-
ations if we are to follow it clearly” (IAD judgment,
at para. 133).

We will not examine Rwandan history at length
but will highlight some key facts and events that
are relevant to the disposition of the issues on this
appeal.

(1) The Political and Ethnic Context

Rwanda is a small, extremely hilly country in
the Great Lakes region of Central Africa. In 1992
there were three officially recognized ethnic groups
living in Rwanda: the Hutu, the Tutsi, and the Twa.
The Hutu and the Tutsi were the two major ethnic
groups as the Twa represented only about 1 percent
of the population.

Although there are different explanations regard-
ing the origin of and distinction between the two
major ethnic groups, the IAD found that in 1992 a
large number of Rwandans apparently believed the
theory propagated by the colonists that the Tutsi
were a distinct race who originated in Ethiopia. It
was also common lore that the Tutsi had invaded and
conquered Rwanda and enslaved its inhabitants, the
Hutu (IAD judgment, at para. 45). The distinction
between the groups was permanently entrenched at

II. Contexte et historique judiciaire

A. Survol de I'histoire du Rwanda

Il est avéré que, du 7 avril & la mi-juillet 1994,
un génocide a eu lien au Rwanda et que des crimes
contre ’humanité y ont été perpétrés. Sans pour
autant nier I'existence d’un lien entre les événe-
ments, il importe de rappeler que I’horreur de ce qui
s’est produit en 1994 ne saurait établir Finhumanité
du discours du 22 novembre 1992. Les allégations
formulées contre M. Mugesera doivent étre analy-
sées dans leur contexte, en se reportant au moment
ou le discours a été prononcé.

Pour bien comprendre sa teneur, il est nécessaire
de situer le discours dans son contexte historique.
« Nous avons affaire & un discours prononcé dans
un cadre politique, devant un auditoire déja au cou-
rant de plusieurs faits, mais pour lesquels nous avons
besoin d’explications pour bien suivre » (jugement
de la SAI, par. 134).

Sans exposer I’histoire du Rwanda en détail, nous
rappellerons maintenant certains faits et événements
pertinents pour le réglement des questions en litige.

(1) Le contexte politique et ethnique

Situé dans la région des Grands Lacs, le Rwanda
est un petit pays trés montagneux de P'Afrique cen-
trale. En 1992, trois groupes ethniques y étaient offi-
ciellement reconnus : les Hutu, les Tutsi et les Twa.
Les Hutu et les Tutsi formaient les deux principaux
groupes ethniques, les Twa ne constituant qu’envi-
ron 1 pour 100 de la population.

Différentes théses expliquent l'origine des deux
principales ethnies et ce qui les distingue, mais la
SAI a conclu que, en 1992, un grand nombre de
Rwandais adhéraient apparemment 4 la théorie pro-
fessée par les colonisateurs, savoir que les Tutsi for-
maient une race distincte, originaire d’Ethiopie. La
croyance générale voulait aussi qu'ils aient envahi
et conquis le Rwanda, puis réduit sa population, les
Hutu, en esclavage (jugement de la SAI, par. 46).
La distinction entre les groupes s’est figée avec la
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the time of colonization and with the introduction of
identification cards. The European colonial author-
ities, first German and then Belgian, favoured the
Tutsi and used them to administer the colony.

In 1959, shortly before the country gained
independence, its first political parties were formed.
They had ethnic rather than ideological foundations.
The major Hutu party, the Parmehutu, won the
June 1960 election. With the establishment of the
first Republic in 1961, the entire Tutsi political and
administrative structure was eliminated. In Rwanda,
violence and harassment caused a large number of
Tutsi to flee the country, mainly to Uganda. The IAD
referred to the 1959-1961 revolution as the “crucial
point of reference for three decades” (para. 49). A
cycle of violence emerged. Tutsi in exile made incur-
sions into Rwanda and each attack was followed by
reprisals against Tutsi within the country. The IAD,
at para. 26, described the situation as follows:

Some refugees began to attack Rwanda in 1961 and tried
to invade the country about a dozen times. These were
the Inyenzi. After each attack, the Tutsi remaining in
Rwanda suffered reprisals that were either spontaneous
or organized by the authorities. And each time waves of
refugees left Rwanda. Some relatively extensive mas-
sacres occurred in 1963 (5,000 to 8,000 deaths alone in
Gikongoro prefecture).

Further disturbances and massacres thrust more large
groups into exile. An estimated 600,000 people, essen-
tially Tutsi, left Rwanda between 1959 and 1973.
[Footnotes omitted.}

In the wake of the massacres and of general dis-
crimination in the period between 1963 and 1973,
about one half of the Tutsi population left Rwanda
(IAD judgment, at para. 49).

On July 5, 1973, General Juvénal Habyarimana
seized power in “a coup d’état”. This was the advent
of Rwanda’s second Republic. The Mouvement
révolutionnaire national pour le développement
(“MRND?”), a hard-line Hutu political party, became
the sole official party. In July 1986, the government
declared that the return of refugees was conditional
upon their ability to support themselves. Rwanda was

colonisation et I'établissement de cartes d’identité.
Les autorités coloniales européennes, d’abord alle-
mandes, puis belges, ont favorisé les Tutsi et eu
recours a leurs services pour ’'administration de la
colonie.

En 1959, peu avant I'accession du pays a I'indépen-
dance, les premiers partis politiques ont été créés, et
ce, sur des bases ethniques plutét qu'idéologiques.
Le principal parti hutu, le Parmehutu, a remporté
les élections tenues en juin 1960. La naissance de la
premiére république en 1961 s’est accompagnée de
la destruction compléte de la structure politique et
administrative tutsi. La violence et le harcélement
ont incité un grand nombre de Tutsi 2 fuir, principa-
lement en Ouganda. La SAI a qualifié la révolution
de 1959-1961 de « point de référence crucial de trois
décennies » (par. 50). Un cycle de violence a alors
débuté. Les Tutsi en exil se sont livrés a des incur-
stons au Rwanda. Chacune de leurs attaques a été
suivie de représailles contre les Tutsi restés au pays.
La SAI a décrit la situation comme suit (par. 27) :

Des réfugiés ont commencé a attaquer le Rwanda en
1961 et ont essayé d’envahir le pays une dizaine de fois.
C’étaient les Inyenzi. Aprés chaque attaque, les Tutsi
restés au Rwanda subissaient des représailles sponta-
nées ou organisées par les autorités. Et a chaque fois des
vagues de réfugiés quittaient le Rwanda. Des massacres
plus importants ont eu lieu en 1963 (5 a 8 000 morts, seu-
lement dans la préfecture de Gikongoro).

Drautres troubles et massacres poussent encore 2 I'exil
des groupes importants. On estime & 600 000 le nombre
de personnes ayant quitté le Rwanda de 1959 a 1973,
essentietlement des Tutsi. [Notes omises.}

Entre 1963 et 1973, les massacres et la discrimi-
nation générale ont amené environ la moitié de la
population tutsi a quitter le Rwanda (jugement de la
SAI par. 50).

Le 5 juillet 1973, le général Juvénal Habyarimana
s’est emparé du pouvoir lors d’un « coup d’état »,
donnant ainsi naissance a la deuxiéme république.
Le Mouvement révolutionnaire national pour le
développement (« MRND »), un parti politique hutu
partisan de la ligne dure, est devenu le seul parti offi-
ciel. En juillet 1986, le gouvernement a décrété que
seuls les réfugiés aptes a subvenir 2 leurs besoins
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not capable of settling the large numbers of refugees
who had fled the country. Tutsi refugees were not
able to return to Rwanda. This led to the creation of
the Rwandan Patriotic Front (“RPF”) in Kampala,
Uganda. The RPF consisted of Rwandan refugees
and former members of the Ugandan army. The
objective of the exiles was to return to Rwanda.

In 1988, at an international conference of
Rwandan refugees held in Washington, the Rwandan
government reversed its position and a full right of
return was affirmed. A special committee was cre-
ated to deal with the problem of Rwandan refugees
living in Uganda. The committee met a number of
times to develop a plan for the return. Although this
process created a “dynamic of confrontation” the
period was one of relative peace (IAD judgment, at
para. 26).

(2) The Early 1990s

On July 5, 1990, President Habyarimana
announced a [TRANSLATION] “political aggiorna-
mento” and his wish to create a multiparty gov-
ernment with a new constitution. In September, a
[TRANSLATION] “national synthesis commission” on
political reform was established. It began its work in
October 1990.

The RPF invaded northern Rwanda on October 1,
1990. Mass arrests and the detention of alleged
RPF accomplices, 90 percent of whom were Tutsi,
followed. The Minister of Justice considered Tutsi
intellectuals to be RPF accomplices. Several mas-
sacres were perpetrated by the Rwandan army. By
the end of October, the Rwandan army had pushed
the insurgents back across the Ugandan border.
This marked the end of conventional warfare and
the beginning of a protracted semi-guerilla war.
Between October 1990 and January 1993 approxi-
mately 2,000 Tutsi were massacred. There were also
reports that hundreds of civilians had been attacked
and killed by the RPF.

In late March 1991, a draft political charter was
published along with a preliminary draft constitution.

pouvaient rentrer au pays. Le Rwanda n’était pas
en mesure d’accueillir tous ceux qui avaient fui le
pays. L'impossibilité ol se trouvaient les réfugiés
tutsi de retourner au Rwanda a mené 2 la création a
Kampala, en Ouganda, du Front patriotique rwan-
dais (« FPR »), composé de réfugiés rwandais et
d’anciens membres de 'armée ougandaise. Lobjectif
des exilés était de rentrer au Rwanda.

Lors de la Conférence internationale des réfu-
giés rwandais tenue 2 Washington en 1988, le gou-
vernement rwandais est revenu sur sa position, et le
droit inconditionnel des réfugiés de rentrer au pays a
été confirmé. Une commission spéciale sur les pro-
blemes des réfugiés rwandais vivant en Ouganda a
été créée. Ses membres se sont réunis a quelques
reprises pour établir un plan de retour. Méme si ce
processus a donné lieu & une « logique de V'affron-
tement », la période a été marquée par une paix rela-
tive (jugement de la SAI, par. 27).

(2) Le début des années 1990

Le 5 juillet 1990, le président Habyarimana a
annoncé un « aggiornamento politique » et exprimé
le veeu de créer un gouvernement multipartite dans
le cadre d’une nouvelle Constitution. En septem-
bre, une « Commission nationale de synthése » a été
créée pour étudier la réforme des institutions politi-
ques. Ses travaux ont débuté en octobre suivant.

Le 1°7 octobre 1990, le FPR a envahi le nord du
Rwanda. L'arrestation massive et la détention de pré-
sumés complices du FPR, dont 90 pour 100 étaient
tutsi, ont suivi. Le ministre de la Justice considérait
les intellectuels tutsi comme des complices du FPR.
L’armée rwandaise a alors perpétré plusieurs massa-
cres. A la fin d’octobre, elle avait repoussé les rebel-
les au-dela de la frontiére ougandaise. La guerre
classique a 2 ce moment pris fin pour faire place a
une longue semi-guérilla. Entre octobre 1990 et jan-
vier 1993, environ 2 000 Tutsi ont été massacrés. Le
FPR aurait également attaqué et tué des centaines de
civils.

Fin mars 1991, un projet de charte politique et
un avant-projet de constitution ont été publiés. De
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New political parties were created: the Mouvement
démocratique républicain (“MDR”), the Parti social-
démocrate (“PSD”), the Parti libéral (“PL”) and the
Parti démocrate-chrétien (“PDC”). The PL was the
only party that was more or less identified with the
Tutsi. On April 28, 1991, President Habyarimana
announced changes to the MRND: the party’s name
was changed to Parti républicain national pour le
développement et la démocratie, and members of its
central committee would henceforth be elected. A
new constitution introducing the multiparty system
was adopted on June 10, 1991, and this was followed
on June 18 by the promulgation of a new law on
political parties.

In December 1991, Prime Minister Nsanzimana
announced the creation of a new government made
up entirely of MRND members with the exception
of one minister of the PDC. Thousands of people
protested against this decision. As a result, negotia-
tions between the MRND and the opposition par-
ties resumed in February 1992. These discussions
led to the formation of a multiparty transitional gov-
ernment in April. In response, the MRND militia
launched attacks in several parts of the country.

The RPF had not been included in the initial
negotiations, but in May 1992 it occupied a small
part of northern Rwanda, which forced the new
government to negotiate with it. Three agreements
between the government and the RPF were con-
cluded in Arusha: a cease-fire agreement on July 12,
a rule of law protocol on August 18, and the initial
power-sharing agreement on October 30. The day
after the signing of the protocol, there were mas-
sacres of Tutsi and moderate Hutu.

On November 15, 1992, President Habyarimana
referred to the Arusha accords as a scrap of paper.
Months of escalating violence followed. There
were reports of massacres of Tutsi and of polit-
ical opponents. Nevertheless, the Arusha talks
were resumed in March of 1993, and on August 4,
1993 the Government and the RPF signed the final
Arusha accords and ended the war that had begun
on October 1, 1990.

nouveaux partis politiques ont vu le jour: le
Mouvement démocratique républicain (« MDR »),
le Parti social-démocrate (« PSD »), le Parti libéral
{« PL ») et le Parti démocrate-chrétien (« PDC »).
Seul le PL était plus ou moins identifié aux Tutsi. Le
28 avril 1991, le président Habyarimana a annoncé
des changements : le MRND devenait le Parti répu-
blicain national pour le développement et la démo-
cratie, et les membres de son Comité central allaient
désormais étre €lus. Une nouvelle Constitution pré-
voyant le multipartisme a été adoptée le 10 juin
1991, puis une nouvelle loi sur les partis politiques a
été promuiguée le 18 juin.

En décembre 1991, le premier ministre
Nsanzimana a annoncé la création d’un nouveau
gouvernement enti¢rement formé de membres du
MRND, a P'exception d’un représentant du PDC.
Des milliers de personnes ont protesté contre cette
décision. Les négociations ont donc repris en février
1992 entre le MRND et les partis d’opposition,
menant a la formation, en avril, d’un gouvernement
de transition multipartite. Les milices du MRND ont
réagi en langant des attaques dans plusieurs régions
du pays.

Le FPR, qui n’avait pas participé aux négociations
initiales, occupait en mai 1992 une petite partie du
nord du pays, de sorte que le nouveau gouvernement
a dii négocier avec lui. Trois accords sont interve-
nus a Arusha entre le gouvernement et le FPR : le
cessez-le-feu du 12 juillet, le protocole du 18 aofit
relatif & I'état de droit et I'accord initial relatif au
partage du pouvoir signé le 30 octobre. Le lende-
main de la signature du protocole, des Tutsi et des
Hutu modérés ont été massacrés.

Le 15 novembre 1992, le président Habyarimana
a qualifi€ les accords d’Arusha de chiffon de papier.
Les mois suivants, la violence s’est intensifiée. Des
massacres de Tutsi et d’opposants politiques ont été
signalés. Les pourparlers d’Arusha ont néanmoins
repris au mois de mars 1993 et, le 4 aofit suivant, le
gouvernement et le FPR ont signé les accords finaux
d’Arusha et mis fin a la guerre commencée le 1
octobre 1990.
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It was in this context of internal political and
ethnic conflict that Mr. Mugesera made his speech.
At the time, Mr. Mugesera was a well-educated and
well-connected man. After receiving part of his
higher education and completirig a graduate degree
in Canada, he returned to Rwanda, where he held
teaching and public service positions. He also got
involved in local politics. He was an active member
of the MRND, the hard-line Hutu party which
opposed the Arusha process.

On November 22, 1992, Mr. Mugesera delivered
the speech which lies at the heart of this case. (See
Appendix I1I. Paragraph numbering has been added
to the speech for easier reference.) He spoke to about
1,000 people at a meeting of the MRND, at Kabaya
in Gisenyi prefecture, just a few days after the speech
in which President Habyarimana had described the
Arusha agreements as a scrap of paper. As men-
tioned above, the contents of this speech led to an
attempt to arrest Mr. Mugesera and to his flight to
Canada, where he found refuge in August 1993.

B. The Allegations Against Mr. Mugesera

After receiving further information about
the activities of Mr. Mugesera in Rwanda, the
Minister of Citizenship and Immigration moved to
deport the respondent and his family under s. 27
of the Immigration Act. The Minister alleged that
the speech constituted an incitement to commit
murder (A), an incitement to genocide and to
hatred (B), and a crime against humanity (C). The
Minister also alleged that by answering “no” on
his permanent resident application to the question
of whether he had been involved in a crime against
humanity, Mr. Mugesera had misrepresented
a material fact, contrary to the Act (D). A sum-
mary of the Minister’s allegations is attached as
Appendix L

At the hearing before this Court, the Minister
dropped the allegation of misrepresentation of a
material fact. As this allegation would have been
the sole basis for a deportation order against the
members of Mr. Mugesera’s family, the Minister no
longer seeks to deport them.

C’est dans ce contexte de conflits politiques et

ethniques internes que le discours a été prononcé. M.

Mugesera était alors un homme instruit et influent.
Apres avoir fait une partie de ses études universitai-
res au Canada et y avoir obtenu un diplome d’étu-
des supérieures, il était retourné au Rwanda, ot il
avait été enseignant et titulaire de charges publi-
ques. Il s’était également engagé en politique. Il
était membre actif du MRND, le parti hutu radical
opposé aux accords d’Arusha.

Le 22 novembre 1992, quelques jours seulement
aprés que le président Habyarimana eut qualifié les
accords d’Arusha de chiffon de papier, M. Mugesera
a prononcé le discours incriminé (voir I'annexe II;
les paragraphes ont été numérotés pour faciliter la
consultation) lors d’'une assemblée du MRND tenue
a Kabaya, dans la préfecture de Gisenyi, au Rwanda,
devant environ 1 000 personnes. Rappelons que les
propos qu’il a alors tenus sont A 'origine du mandat
d’arrestation lancé contre lui et de son départ du
Rwanda a destination du Canada, ou il a trouvé
refuge en aofit 1993.

B. Allégations formulées contre M. Mugesera

Aprés I’'obtention de renseignements supplémen-
taires sur les activités de M. Mugesera au Rwanda,
le ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration
a demandé I'expulsion de P'intimé et de sa famille
sous le régime de I'art. 27 de la Loi sur 'immigra-
tion. Il a allégué que le discours en cause consti-
tuait une incitation (A) au meurtre, (B) au génocide
et a la haine, ainsi qu’un (C) crime contre ’huma-
nité. Il a ajouté que, en répondant « non », dans sa
demande de résidence permanente, a la question
de savoir s’il avait participé & un crime contre I'hu-
manité, M. Mugesera avait donné une fausse indi-
cation sur un fait important et contrevenu a la Loi
(D). Ces allégations sont résumées a annexe L.

Lors de I'audience devant notre Cour, le ministre
a abandonné I'allégation de fausse indication sur un
fait important. Comme la mesure d’expulsion qui les
visait reposait sur cette seule allégation, le minis-
tre ne requiert plus I'expulsion des membres de la
famille de M. Mugesera.
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C. The Proceedings Below

The proceedings before the adjudicator, Pierre
Turmel, went on for 29 days and involved 21 wit-
nesses. In his decision of July 11, 1996, the adjudi-
cator ordered the deportation from Canada of
Mr. Mugesera, his wife, and their children, who
appealed the decision to the IAD. Although a
hearing before the IAD is in fact a hearing de novo
and the IAD may consider new evidence, the par-
ties agreed that all the evidence at first instance
would be filed in full on the appeal. In addition,
each of the parties called four witnesses. The
hearing lasted 24 days. The IAD found that all the
Minister’s allegations were justified and dismissed
the family’s appeal.

Pierre Duquette wrote the main reasons for the
IAD’s decision. Based on his interpretation of the
speech, he held that the allegations of incitement
to murder, genocide and hatred had been estab-
lished. In his opinion, the allegation of crimes
against humanity had also been made out. Mr.
Duquette concluded that there was insufficient evi-
dence to find, on a balance of probabilities, that Mr.
Mugesera was a member of the death squads, that he
participated in massacres, or that the killings com-
mitted in Rwanda following the speech were specif-
ically tied to the speech. The other two members of
the panel, Yves Bourbonnais and Paule Champoux
Ohrt, concurred in part with these reasons, but dis-
agreed with Mr. Duquette’s findings on the alleg-
ations that Mr. Mugesera incited others to commit
murders and that one or more murders were com-
mitted as a result. They conciuded, on a balance of
probabilities, that murders were committed the day
after the speech and that some of them were dir-
ectly related to the speech. They also found that Mr.
Mugesera was an Akazu and death squad member
and that he participated in massacres. (The Akazu
was a political and business network that was very
close to President Habyarimana, and in particular to
his wife’s family. The Akazu was also one element
of the death squads.) These acts constituted offences
under ss. 91(4) of Book I and 311 of Book II of the
Rwandan Penal Code, and would also have been
crimes under ss. 22, 235 and 464(a) of the Criminal
Code.

C. Décisions des instances inférieures

Laudience devant I’arbitre Pierre Turmel a duré
29 jours, et 21 témoins ont été entendus. Dans sa
décision du 11 juillet 1996, I'arbitre a ordonné I'ex-
pulsion de M. Mugesera, de son épouse et de leurs
enfants. Ces derniers ont porté la décision en appel.
Méme si la SAI tient en fait une audience de novo
et peut recevoir de nouveaux éléments de preuve, les
parties ont convenu de verser au dossier la totalité de
la preuve présentée en premiére instance. Chacune
des parties a en outre fait entendre quatre témoins.
L'audience a duré 24 jours. La SAI a conclu au bien-
fondé de chacune des allégations du ministre et a
rejeté Pappel.

M. Pierre Duquette a rédigé les motifs principaux
de la SAIL Se fondant sur son interprétation du dis-
cours, il a conclu au bien-fondé des allégations d’in-
citation au meurtre, au génocide et a la haine. Il a
également estimé que P'allégation de crime contre
Phumanité était fondée. A son avis, selon la pré-
pondérance des probabilités, la preuve de 'appar-
tenance de M. Mugesera aux escadrons de la mort,
de sa participation aux massacres ou du lien entre
son discours et les tueries survenues au Rwanda par
la suite était insuffisante. Les deux autres membres
de la formation, M. Yves Bourbonnais et M™ Paule
Champoux Ohrt, ont souscrit a ses motifs, sauf quant
a Fincitation au meurtre et & la perpétration d’'un ou
de plusieurs meurtres en conséquence. Ils ont conclu,
suivant la prépondérance des probabilités, que des
meurtres avaient été commis le lendemain du dis-
cours et que certains d’entre eux y étaient directe-
ment liés. Ils ont également conclu que M. Mugesera
était membre de ’Akazu et des escadrons de la mort
et qu’il avait participé a des massacres. (L'Akazu
était un réseau politico-financier trés proche du pré-
sident Habyarimana et, plus particuliérement, de sa
belle-famille. 1l s’agissait aussi d’'une composante
des escadrons de la mort.) Ces actes constituaient
des infractions suivant le par. 91(4) du livre premier
et l'art. 311 du livre deuxi¢me du Code pénal du
Rwanda, et auraient également constitué des actes
criminels suivant les art. 22 et 235 et I'al. 4644) du
Code criminel.



[2005] 2 R.C.S.

MUGESERA ¢. CANADA (M.C.1)

La Juge en chef et autres 117

Mr. Mugesera applied to the Federal Court for
judicial review of the IAD’s decision. On May 10,
2001, after a hearing that lasted 14 days, Nadon
J. found that there was no basis for allegations C
(crimes againsthumanity) and D (misrepresentation),
but that allegations A (incitement to murder) and B
(incitement to genocide and hatred) were valid. With
regard to the IAD’s analysis of the speech, Nadon J.
found that Mr. Duquette’s reasons evinced a pains-
taking and careful analysis based on the evidence. It
was therefore impossible for him to conclude that the
interpretation of the speech and the resulting find-
ings of fact were unreasonable. He acknowledged
the applicant’s argument that an interpretation other
than the one accepted by Mr. Duquette was pos-
sible and could have been accepted, but found that
this was not a reason to intervene. The applicable
principles of judicial review are clear: unless the
impugned conclusions are patently unreasonable,
the IAD’s findings of fact are entitled to great def-
erence. Nadon J. dismissed the application for judi-
cial review on allegations A and B and allowed it
on allegations C and D. In respect of allegation C,
he concluded that because Mr. Duquette could not
link the speech to murders or massacres, it could
not in the circumstances constitute a crime against
humanity. He referred the matter back to the IAD
for reconsideration on this point of law.

In the FCA, Décary J.A., who wrote the main
reasons for the court, held regarding the allegations
of incitement to murder and incitement to genocide
and hatred, that the initial decision by the Minister to
seek deportation and the decisions of the adjudicator,
the IAD and the FCTD were decisively influenced
by a 1993 report of the International Commission
of Inquiry (“ICI”). The IAD had acted in a patently
unreasonable way by relying on the ICI’s findings of
fact. The ICI’s conclusions regarding Mr. Mugesera
lacked any credibility. The report should not have
been taken into consideration.

In addition, Décary J.A. found that the IAD had
made a patently unreasonable error in not accept-
ing the testimony of Professor Angenot, one of Mr.
Mugesera’s experts, on the analysis of the speech;

M. Mugesera a saisi la CF 17 inst. d’'une demande
de contrdle judiciaire de la décision de la SAL Le 10
mai 2001, aprés 14 jours d’audience, le juge Nadon
a conclu que les allégations C (crime contre ’huma-
nité) et D (fausse indication) n’étaient pas fondées,
mais que les allégations A (incitation au meurtre)
et B (incitation au génocide et a la haine) I'étaient.
Il a estimé que M. Duquette avait minutieusement
analysé le discours en s’appuyant sur la preuve. Il
lui était donc impossible de conclure qu’il l'avait
mal interprété et que les conclusions de fait de la
SAI étaient déraisonnables. Méme s’il a concédé
au demandeur qu’une autre interprétation que celle
privilégiée par M. Duquette était possible et aurait
pu étre retenue, le juge Nadon a estimé qu’il ne
s’agissait pas d’un motif d’intervention. Les prin-
cipes régissant le contrble judiciaire sont clairs : si
elles ne sont pas manifestement déraisonnables, les
conclusions de fait de la SAI justifient une grande
déférence. Le juge Nadon a donc rejeté la demande
de contréle judiciaire quant aux allégations A et B,
mais I’a accueillie relativement aux allégations C et
D. Au sujet de P'allégation C, comme M. Duquette
n’avait pu relier le discours & des meurtres ou a des
massacres, il a conclu que ce discours ne pouvait
constituer un crime contre "humanité dans les cir-
constances. Il a renvoyé P'affaire a la SAI pour réexa-
men de ce point de droit.

Le juge Décary a rédigé les motifs majoritaires
de la CAF. Selon lui, un rapport de la Commission
internationale d’enquéte (« CIE ») datant de 1993
avait exercé une influence déterminante sur la
décision initiale du ministre d’engager la procédure
d’expulsion, ainsi que sur les décisions de I'arbitre,
de la SAI et de la CF 1™ inst. quant aux allégations
d’incitation au meurtre, au génocide et a la haine.
11 a estimé que, en s’appuyant sur les conclusions
de fait de la CIE, la SAI avait agi de fagon mani-
festement déraisonnable, que les conclusions de
la CIE concernant M. Mugesera n’avaient aucune
crédibilité et que son rapport n’aurait pas dfi étre pris
en considération.

Le juge Décary a ajouté que la SAI avait aussi
commis une erreur manifestement déraisonnable en
ne retenant pas le témoignage de I'un des experts
cités par M. Mugesera, le professeur Angenot. Aprés
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Professor Angenot suggested that certain comments
made in the speech had been misinterpreted. The
FCA took the position that since the speech could be
classified as political speech, it had to be accorded
wide latitude and substantial protection under s. 2(b)
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms.
Objectively speaking, if the speech and its context
were analysed as a whole, the message of the speech
did not incite to murder, hatred or genocide. As to
the allegation of crimes against humanity, Décary
J.A. found that the speech did not prima facie meet
the requirement that the act be part of a widespread
or systematic attack against the members of a civil-
ian population for (in this case) reasons relating
to ethnic origin. With respect to the situation on
November 22, 1992, there was no evidence that the
speech was part of a widespread or systematic attack.
For this reason, Décary J.A. found that the allega-
tions of crimes against humanity were unfounded.

III. Applicable Legislation

Extracts from the following legislation in force at
the relevant time are set out in Appendix II of these
reasons: the Immigration Act; the Federal Court
Act, RS.C. 1985, c. F-7; the Criminal Code and the
Rwandan Penal Code.

IV. Issues

Our Court must consider three related issues on
this appeal. The first concerns the factual content
of the speech and the question of whether the FCA
exceeded its jurisdiction by substituting its own
assessment of the evidence and failing to show due
deference to the IAD’s findings of fact. The second
involves the legal characterization of the speech and
the question of whether the FCA erred in law in
finding that Mr. Mugesera did not incite to hatred,
murder and genocide. The third issue is whether the
FCA erred in law in finding that there were no rea-
sonable grounds to conclude that Mr. Mugesera had
committed a crime against humanity in Rwanda.

analyse du discours, ce témoin avait laissé enten-
dre que certains passages avaient été mal interpré-
tés. Le discours pouvant étre qualifié de politique,
la CAF a estimé que son auteur avait droit 3 une
grande latitude et a une protection substantielle sous
le régime de Val. 2b) de la Charte canadienne des
droits et libertés. D’un point de vue objectif, le mes-
sage transmis, si on analysait le discours dans son
contexte global, n’incitait pas au meurtre, a la haine
ou au génocide. En ce qui concerne I'allégation de
crime contre I'humanité, le juge Décary a conclu
que, de prime abord, le discours ne satisfaisait pas
a I'exigence qu’un tel crime s’inscrive dans le cadre
d’une attaque généralisée ou systématique dirigée
contre une population civile pour des raisons liées,
en l'occurrence, a I'origine ethnique. Aucun élément
de preuve n’établissait que le discours du 22 novem-
bre 1992 se situait alors dans le cadre d’une attaque
généralisée ou systématique. Le juge Décary a donc
conclu que l'allégation de crime contre ’humanité
n’était pas fondée.

IT1. Dispositions législatives applicables

Les dispositions de la Loi sur Uimmigration, de
la Loi sur la Cour fédérale, L.R.C. 1985, ch. F-7,
du Code criminel et du Code pénal du Rwanda qui
s’appliquaient pendant la période considérée sont
reproduites a I'annexe IL.

IV. Questions en litige

Notre Cour doit examiner trois questions con-
nexes. Premiérement, quel est le contenu factuel
du discours et la CAF a-t-elle outrepassé sa com-
pétence en substituant sa propre appréciation de la
preuve a celle de la SAI sans manifester la déférence
voulue & Pégard des conclusions de fait de cette der-
ni¢re? Deuxiémement, comment le discours doit-
il &tre qualifié sur le plan juridique, et la CAF
a-t-elle commis une erreur de droit en concluant que
M. Mugesera n’avait pas incité a la haine, au meur-
tre et au génocide? Troisiémement, la CAF a-t-elle
commis une erreur de droit en statuant qu’aucun
motif raisonnable ne permettait de conclure que M.
Mugesera avait commis un crime contre ’humanité
au Rwanda?
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V. Analysis V. Analyse

A. The Standard of Review

The first issue we must consider in this appeal
is whether the FCA improperly substituted its own
findings of fact for those of the IAD. In discussing
this issue, we must examine the role played by the
FCA in the judicial review process and the manner
in which it performed the judicial review function in
this case.

(1) The Role of the Federal Court of Appeal

At the secondary level of appellate review, the
court’s role is limited to determining whether the
reviewing judge has chosen and applied the correct
standard of review. The question of what standard
to select and apply is one of law and is subject to a
correctness standard: Dr. Q v. College of Physicians
and Surgeons of British Columbia, [2003] 1 S.C.R.
226, 2003 SCC 19, at para. 43.

In the case at bar, we find that the FCA exceeded
the scope of its judicial review function when it
engaged in a broad-ranging review and reassess-
ment of the IAD’s findings of fact. It set aside those
findings and made its own evaluation of the evi-
dence even though it had not been demonstrated that
the IAD had made a reviewable error on the applic-
able standard of reasonableness. Based on its own
improper findings of fact, it then made errors of law
in respect of legal issues which should have been
decided on a standard of correctness.

Applications for judicial review of administra-
tive decisions rendered pursuant to the Immigration
Act are subject to s. 18.1 of the Federal Court Act.
Paragraphs (c¢) and (d) of s. 18.1(4), in particular,
allow the Court to grant relief if the federal commis-
sion erred in law or based its decision on an errone-
ous finding of fact. Under these provisions, ques-
tions of law are reviewable on a standard of correct-
ness.

A. Norme de contréle

Premiérement, la CAF a-t-elle substitué a tort ses
propres conclusions de fait a celles de la SAI? Pour
trancher, il faut examiner la mission confiée 2 la
CAF lors d’un contrble judiciaire et la maniére dont
cette derniére s’en est acquittée en espece.

(1) Le role de la Cour d’appel fédérale

Le role du tribunal siégeant en appel de la déci-
sion sur la demande de contrdle judiciaire se limite
a décider si le tribunal de révision a choisi et appli-
qué la bonne norme de contrdle. 1l s’agit d’une ques-
tion de droit qui s’apprécie au regard de la norme de
la décision correcte : Dr Q c. College of Physicians
and Surgeons of British Columbia, [2003} 1 R.C.S.
226, 2003 CSC 19, par. 43.

En l'espéce, nous sommes d’avis que la CAF a
omis de s’en tenir 2 un contrdle judiciaire, et s’est
plutdt engagée dans une révision générale et une
nouvelle appréciation des conclusions de fait de la
SAL Elle a écarté ces conclusions et procédé a sa
propre évaluation de la preuve, méme en I'absence
de toute démonstration, compte tenu de la norme
de la raisonnabilité, que la SAI avait commis une
erreur susceptible de révision. Puis, se fondant sur
les conclusions de fait qu’elle avait ainsi irréguligre-
ment tirées, elle a commis des erreurs de droit rela-
tivement & des questions juridiqgues, assujetties a la
norme de la décision correcte.

Larticle 18.1 de la Loi sur la Cour fédérale régit
la demande de contrdle judiciaire visant une déci-
sion administrative rendue sous le régime de la Loi
sur Uimmigration. Les alinéas 18.1(4)c) et d) dis-
posent plus particulierement que les mesures pré-
vues ne peuvent étre prises que si Poffice fédéral
a commis une erreur de droit ou fondé sa décision
sur une conclusion de fait erronée. Pour les besoins
de ces dispositions, la norme de révision de la déci-
sion correcte s’applique a I’égard des questions de
droit.
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On questions of fact, the reviewing court can
intervene only if it considers that the IAD “based
its decision or order on an erroneous finding of fact
that it made in a perverse or capricious manner or
without regard for the material before it” (Federal
Court Act, s. 18.1(4)(d)). The IAD is entitled to base
its decision on evidence adduced in the proceed-
ings which it considers credible and trustworthy
in the circomstances: s. 69.4(3) of the Immigration
Act. Its findings are entitled to great deference by
the reviewing court. Indeed, the FCA itself has held
that the standard of review as regards issues of cred-
ibility and relevance of evidence is patent unreason-
ableness: Aguebor v. Minister of Employment &
Immigration (1993), 160 N.R. 315, at para. 4.

(2) The Federal Court of Appeal Erred in Its
Application of the Standard of Review

In the FCA, Décary J.A. concluded that “so far as
the explanation and analysis of the speech are con-
cerned” the IAD’s findings were patently unreason-
able (para. 242). In concluding as it did, the FCA
showed no deference to the IAD’s findings of fact
and overstepped the boundaries of its judicial review
function.

Décary J.A. based his conclusion on his own
evaluation of the evidence: he reconsidered the
relevance and weight to be accorded to the ICI’s
Report, reassessed the IAD’s decision to reject
Professor Angenot’s interpretation of the speech,
and reassessed the reliability and credibility of wit-
nesses. Without saying so, the FCA applied a stan-
dard of correctness and reviewed the evidence as
if it were the trier of fact. In a judicial review pro-
cess, it is not open to the reviewing court to reverse a
decision because it would have arrived at a different
conclusion. The FCA did not focus on the reason-
ableness of the findings, but reviewed their correct-
ness based on its own view of the evidence.

En ce qui concerne la question de fait, le tribu-
nal de révision ne peut intervenir que s'il est d’avis
que loffice fédéral, en l'occurrence la SAI, «a
rendu une décision ou une ordonnance fondée sur
une conclusion de fait erronée, tirée de fagon abu-
sive ou arbitraire ou sans tenir compte des éléments
dont il dispose » (al. 18.1(4)d) de la Loi sur la Cour
fédérale). La SAI peut fonder sa décision sur les
éléments de preuve qui lui sont présentés et qu'elle
estime crédibles et dignes de foi dans les circons-
tances : par. 69.4(3) de la Loi sur Uimmigration.
Le tribunal de révision doit manifester une grande
déférence a I'égard de ses conclusions. La CAF a
dailleurs elle-méme statué que la norme de controle
applicable a une décision sur la crédibilité et la per-
tinence de la preuve était celle de la décision mani-
festement déraisonnable : Aguebor c. Ministre de
UEmploi et de 'Immigration (1993), 160 N.R. 315,
par. 4.

(2) La Cour d’appel fédérale a-t-elle mal appli-
qué la norme de controle?

En statuant que, « en ce qui a trait 4 V'explication
et a 'analyse du discours », les conclusions de la SAIT
étaient manifestement déraisonnables (par. 242), la
CAF n’a manifesté aucune déférence a I'égard des
conclusions de fait de la SAI et a excédé les limites
de sa mission de contrdle judiciaire.

Le juge Décary s’est fondé sur sa propre appré-
ciation de la preuve pour tirer cette conclusion. Il a
reconsidéré la pertinence du rapport de la CIE et le
poids a y accorder, réévalué la décision de la SAl de
rejeter 'interprétation du discours proposée par le
professeur Angenot et apprécié de nouveau la fiabi-
lité et la crédibilité des témoins. Sans le préciser, la
CAF a appliqué la norme de la décision correcte et
a soupesé la preuve comme si elle avait été le juge
des faits. Or, dans le cadre d’un contréle judiciaire,
le tribunal de révision ne peut écarter une décision
au motif qu’il aurait tiré une conclusion différente.
La CAF ne s’est pas demandgé si les conclusions de
la SAI étaient raisonnables, mais bien si elles étaient
correctes, compte tenu de sa propre appréciation de
la preuve.
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We find that the conclusions of Mr. Duquette of
the IAD were based on a careful review of all the
evidence before the arbitrator and the IAD. Mr.
Duquette reviewed and considered each passage
in light of all the expert testimony. He identified
evidence that he found to be credible and trust-
worthy and based his decision on it. His findings
of fact were well reasoned, including references
to the evidence and indications of the weight he
accorded to it. Mr. Duquette- explained his rea-
sons for preferring one witness’s testimony over
another, referred expressly to other evidence which
pointed to a different conclusion and explained
why that evidence was rejected.

The findings of fact as stated by Mr. Duquette
for the IAD were reasonable and should not have
been interfered with. The FCA should have pro-
ceeded with the review of the Minister’s allega-
tions based on the facts as found by the IAD. The
FCA had no reason to revisit and reconsider the
evidence or the IAD’s findings of fact in relation
to the interpretation of the speech.

In contrast, Nadon J., the reviewing judge of
the FCTD, appropriately intervened to reject the
findings of Mr. Bourbonnais and Ms. Champoux
Ohrt as patently unreasonable. Nadon J. concluded
that “there is no evidence to justify the conclu-
sions” (para. 43). As Mr. Duquette found, no con-
clusive evidence on the record supported the spe-
cific finding that Mr. Mugesera was an Akazu or
a death squad member, that he had participated in
massacres, or that murders had been committed
as a result of his speech of November 22, 1992. In

the absence of evidence to justify the findings, the-

reviewing judge was correct to reject them as pat-
ently unreasonable.

The analysis of the Minister’s allegations
against Mr. Mugesera will proceed on the basis
of the facts as found by Mr. Duquette of the IAD,
including his interpretation of the respondent’s
speech.

Selon nous, M. Duquette, de la SAI, a tiré ses
conclusions a I'issue d’'un examen minutieux de
I’ensemble de la preuve présentée a 'arbitre et a la
SAI 11 a analysé chacun des passages du discours
a la lumiére de tous les témoignages d’experts. 11
a relevé les éléments de preuve qu’il jugeait crédi-
bles et dignes de foi et fondé sa décision sur eux.
Ses conclusions factuelles étaient bien étayées,
renvoyant 2 la preuve et précisant le poids qui'lui
était accordé. M. Duquette a expliqué pourquoi
il avait préféré un témoignage 2 un autre, a fait
expressément état d’éléments de preuve qui per-
mettaient de tirer des conclusions différentes et
a exposé les raisons pour lesquelles il les avait
écartés.

Ses conclusions de fait étaient raisonnables et
n’auraient pas dfi étre modifiées. La CAF aurait
dd examiner les allégations du ministre en fonc-
tion des constatations de la SAIL Rien ne la jus-
tifiait de réexaminer la preuve ou les conclusions
de fait de la SAI quant a I'interprétation du dis-
cours.

Saisi de la premiére demande de contréle judi-
ciaire, le juge Nadon, de la CF 1" inst., a écarté
a juste titre les conclusions de M. Bourbonnais et
de M™® Champoux Ohrt au motif qu’elles étaient
manifestement déraisonnables. Il a estimé que
«rien dans la preuve ne justifi{ait] les conclu-
sions » (par. 43). Comme lPavait conclu M.
Dugquette, aucun élément de preuve irréfutable
n’établissait que M. Mugesera avait fait partie de
I’Akazu ou des escadrons de la mort, qu’il avait
pris part aux massacres ou que des meurtres
avaient été commis par suite de son discours du
22 novembre 1992. Faute de preuve étayant les
conclusions, le juge de révision a eu raison de les
tenir pour manifestement déraisonnables et de les
rejeter.

Les allégations formulées par le ministre contre
M. Mugesera seront donc analysées en fonction
des conclusions de fait tirées par M. Duquette au
nom de la SAI, y compris son interprétation du
discours de I’intimé.

4]
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(3) The IAD’s Interpretation of the Content of
the Speech

Before proceeding to our examination of the
Minister’s allegations, it is necessary to review Mr.
Duquette’s analysis of the general meaning of the
speech. This is essential because the factual mean-
ing of the speech lies at the core of these allega-
tions.

Mr. Mugesera’s speech had been tape-recorded
and subsequently transcribed. At the hearing before
the adjudicator, it was proven that the transcript of
the cassette (“composite No. 4”) filed in that pro-
ceeding accurately represented the speech as given.
This was officially acknowledged by Mr. Mugesera
at a pre-hearing conference on January 30, 1997
(IAD judgment, at para. 134). At the initial hear-
ing, a number of French translations of the tran-
script were considered. In particular, the adjudica-
tor was invited to choose between a translation by
Mr. Thomas Kamanzi (for the Minister) and another
one by Mr. Eugéne Shimamungu (for the respond-
ent). The adjudicator preferred the Kamanzi ver-
sion. There was considerable argument at the IAD
hearing over which translation should be accepted,
but during final submissions before the IAD, the
respondents finally accepted Mr. Kamanzi’s trans-
lation as a genuine rendition of the Kinyarwanda
text.

Counsel for Mr. Mugesera argued that the speech
was not an incitement to murder or violence but
rather a call for elections, law enforcement, jus-
tice, and self-defence. Counsel also argued that the
speech could not be understood as an incitement
because of the use of the conditional tense.

Although it is accepted that Mr. Mugesera men-
tioned elections in the speech, Mr. Duquette con-
cluded that “the call for elections does not over-
ride the earlier calls to violence” (para. 225). It is
also worth noting, as Mr. Duquette pointed out, that
when he discussed elections, Mr. Mugesera continu-
ally referred to the other parties as “Inyenzi”, which
literally means cockroaches, and said that they must
go away. He stated:

(3) Linterprétation du discours et la détermina-
tion de sa teneur par la SAI

Puisque les allégations du ministre se fondent sur
la signification véritable du discours, avant de les
examiner, nous devons nous pencher sur I'analyse
du sens général de ce discours par M. Duquette.

Le discours de M. Mugesera a été enregistré puis
transcrit. Lors de I'audience devant I'arbitre, il a été
démontré que la transcription de la cassette (« com-
posite n® 4 ») versée au dossier correspondait en
tous points au discours prononcé. M. Mugesera l’a
reconnu officiellement au cours d’une conférence
préparatoire tenue le 30 janvier 1997 (jugement de
la SAI, par. 135). A l'audience initiale devant la SAL,
un certain nombre de traductions de la transcrip-
tion en frangais ont été examinées. Larbitre a été
invité a choisir entre celle de M. Thomas Kamanzi
(proposée par le ministre) et celle de M. Eugéne
Shimamungu (proposée par I'intimé). Larbitre a
retenu la version de M. Kamanzi. La question du
choix de la traduction a été longuement débattue,
mais lors des plaidoiries finales, les intimés ont
convenu que celle de M. Kamanzi reflétait fidele-
ment le texte en kinyarwanda.

L’avocat de M. Mugesera a fait valoir que le dis-
cours n’incitait pas au meurtre ou a la violence, mais
pronait plut6t la tenue d’élections, 'application de la
loi, la justice et la 1égitime défense. Il a également
soutenu que Pemploi du conditionnel excluait toute
incitation.

Méme s’il a reconnu que M. Mugesera avait parlé
d’élections dans son discours, M. Duquette a conclu
que « I'appel aux élections n’effa[gait] pas les appels
précédents a la violence » (par. 253). Comme il I'a
signalé, lorsque M. Mugesera avait parlé d’élections,
il avait continuellement qualifié les autres partis
d’« inyenzi » — littéralement, de cancrelats — et
affirmé qu’ils devaient partir :
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[TRANSLATION] Let them pack their bags, let them get
going, so that no one will return here to talk and no one
will bring scraps claiming to be flags! [para. 28]

Mr. Duquette thus rejected Mr. Mugesera’s conten-
tion that the speech conveyed a democratic spirit
and that it was, above all, a call for elections.

Mr. Duquette also rejected Mr. Mugesera’s
argument that the speech was a plea for justice,
law enforcement and self-defence. The speech
could not be justified on the basis of self-defence
because “[s)elf-defence cannot be used to defend
against a threat of future harm, or to take the law
into one’s own hands as a preventive measure, or
to avenge a past event” (para. 224). The speech
urged the population to take the law into its own
hands and this message went beyond a sugges-
tion that proper law enforcement was necessary to
restore order in the country. For example, while it
was reasonable for Mr. Mugesera to advocate the
prosecution of people who recruited soldiers for
enemy armies, he passed the point of advocating
law enforcement when he called on the population
to “exterminate” those individuals:

[TRANSLATION] Why do they not arrest these parents
who have sent away their children and why do they not
exterminate them? Why do they not arrest the people
taking them away and why do they not exterminate all of
them? Are we really waiting till they come to extermin-
ate us? [para. 16]

Given the context in which the reference to
“extermination” was made, Mr. Duquette rejected
Mr. Mugesera’s explanation that the word should
be understood to mean the imposition of the death
penalty (which is lawful under the Rwandan Penal
Code). Mr. Duquette explained this rejection, at
para. 229

This is not my reading of the speech. First, the verdict
has already been rendered: the accused are guilty and
must be sentenced to death. If they are not sentenced, the
population must take matters into their own hands. The
accused are sometimes clearly identified and sometimes
simply members of a group and guilty for that.

Faites donc les (sic) plier bagage, qu'ils prennent le
chemin du départ, de fagon que plus personne ne revienne
ici prendre la parole et que plus personne n’apporte des
chiffons prétendus étre des drapeaux! [par. 28]

M. Duquette a donc rejeté la prétention de M.
Mugesera selon laquelle le discours avait été pro-
noncé dans un esprit démocratique et avait appelé
par-dessus tout a la tenue d’élections.

Il a également refusé de voir dans le discours
un plaidoyer en faveur de la justice, de I'applica-
tion de la loi et de la légitime défense. Le discours
ne pouvait étre justifié par la légitime défense, car
il « ne peut pas y avoir légitime défense en cas de
menace d’un mal futur, ni pour se faire justice
de fagon préventive, ni pour se venger d’un évé-
nement passé » (par. 252). Le discours exhortait
la population a se faire justice elle-méme. Il ne
laissait pas simplement entendre que P'application
réguliére de la loi était nécessaire au rétablisse-
ment de l'ordre dans le pays. M. Mugesera aurait
pu, par exemple, préconiser raisonnablement la
poursuite en justice de ceux qui recrutaient des
soldats pour les armées ennemies. Or, il ne s’est
pas contenté de proner I'application de la loi lors-
qu’il a appelé la population & « exterminer » ces
gens :

Pourquoi marréte-t-on pas ces parents qui ont envoyé
leurs enfants et pourquoi ne les extermine-t-on pas?
Pourquoi n’arréte-t-on pas ceux qui les amenent et pour-
quoi ne les extermine-t-on pas tous? Attendons-nous que
ce soit réellement eux qui viennent nous exterminer?
[par. 16]

Vu le contexte dans lequel le discours avait été
prononcé, M. Duquette n’a pas retenu I'explication
de M. Mugesera selon laquelle il fallait entendre
par « extermination » le recours a la peine de mort
(autorisé par le Code pénal rwandais) :

Ce n’est pas ma lecture du discours. D’abord, le ver-
dict est déja tombé : les accusés sont coupables et doivent
étre condamnés a la peine capitale. S’ils ne le sont pas,
la population doit s’en occuper. Les accusés sont parfois
bien identifiés et parfois font partie d’'un groupe et sont
coupables de faire partie du groupe. [par. 257]
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To support his conclusion, Mr. Duquette also
relied on the speech’s many passages encouraging
the population to attack before being attacked (para.
232).

Counsel for Mr. Mugesera argued that any action
encouraged by Mr. Mugesera was dependent on an
unfulfilled condition and that there was therefore no
suggestion that action should be taken. Mr. Duquette
considered this argument and dismissed it as being
without merit (paras. 233-38). It was understood in
the speech that the conditions had already been ful-
filled: there is no question that action was actively
encouraged.

The examples cited by Mr. Duquette adequately
illustrate the point and justify his conclusions:

[TRANSLATION] . . . if someone strikes you on one cheek,
you hit them twice . . . . [para. 9]

It is well understood in this passage that the first
blow had already been struck:

[TRANSLATION] . . . if one day someone attacks you with
a gun, you will not come to tell us that we . . . did not
warn you of it! {para. 19]

In the context of the speech, the word “if” means
“when”.

Finally, even in the case where the passage could
appropriately be characterized as a conditional one,
the threat was nonetheless real and the use of the
conditional did not reduce it in any way:

[TRANSLATION] If anyone penetrates a cell, watch him
and crush him: if he is an accomplice do not let him get
away! Yes, he must no longer get away! [para. 24]

Mr. Duquette concluded his analysis as follows at
paras. 242-45:

This speech was made in wartime (although a
cease-fire was in effect) when a multi-party system
was emerging. In this context, we may therefore expect
strong language to be used. But the speech related to
another context that must have been understood by
both speaker and audience: the ethnic massacres. In
mid-October 1990, a short time after the outbreak
of the war, 348 Tutsi were killed within 48 hours in

A T'appui de sa conclusion, M. Duquette a égale-
ment relevé de nombreux passages ou la population
était encouragée a attaquer avant de I’étre elle-méme
(par. 260).

Lavocat de M. Mugesera a fait valoir que cha-
cune des mesures encouragées par M. Mugesera
était subordonnée a une condition qui ne s’était pas
réalisée, de sorte qu’il n’y avait pas eu d’incitation
a passer aux actes. Apres réflexion, M. Duquette a
jugé l'argument non fondé (par. 261-266). Le dis-
cours laissait entendre que les conditions s’étaient
réalisées : il ne faisait aucun doute que Forateur
incitait I'auditoire 2 passer a I'action.

L'exemple donné par M. Duquette I'illustrait bien
et justifiait ses conclusions :

... si on te donne une gifle sur une joue, tu leur en donne-
ras deux sur une joue et ils s’effondreront par terre pour
ne plus reprendre leurs esprits! [par. 9}

11 était bel et bien entendu que le premier coup avait
déja été porté :

... si un jour quelqu’un se voit attaquer au fusil par eux,
vous ne veniez pas nous dire que nous qui représentons le
parti ne vous avons pas averti (sic)! [par. 19]

Dans le contexte du discours, le mot « si » signifiait
«quand ».

Enfin, méme lorsque I'énoncé pouvait a juste titre
€tre qualifié d’hypothétique, la menace demeurait
réelle et le recours au conditionnel ne I'atténuait
d’aucune fagon :

Si quelqu’un pénétre dans la cellule, surveillez-le du
regard et écrasez-le; s’il est complice qu’il ne puisse plus
en sortir! Oui, qu'il ne puisse plus en sortir! [par. 24}

M. Duquette a conclu aux par. 270-273 :

Ce discours a été prononcé en temps de guerre
(méme 5’il y avait alors une (sic) cessez-le-feu) et au
moment ou le muiltipartisme naissait. On peut donc
s’attendre dans ce contexte & un langage véhément.
Mais le discours s’insérait dans un autre contexte
nécessairement connu de I'orateur et de I'auditoire :
celui des massacres ethniques. A la mi-octobre 1990,
peu de temps aprés le déclenchement de la guerre,
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Kibilira and 18 in Satinsyi, two communes close to
Kabaya where the speech was made. In March 1992,
5 Tutsi were killed in Kibilira. Also in March of that
year, again in Gisenyi prefecture and in neighbouring
Ruhengeri prefecture, 300 Bagogwe (a Tutsi subgroup)
were assassinated, according to official statistics.
From October 1990 to February 1993, a total of 2,000
persons, mostly Tutsi, lost their lives in similar mas-
sacres in Rwanda. They were killed because they were
considered accomplices of the “Inyenzi”. They were
not soldiers or combatants, but civilians who were
identified with the enemy because they belonged to
a particular ethnic group. Under such circumstances,
the speech cannot be considered innocuous.

Mr. Mugesera urged the crowd not to leave them-
selves open to invasion, first by the FRP and second by
those identified with them, members of the opposition
parties and the Tutsi within the country.

The heads of the opposition parties, Twagiramungu,
Nsengiyaremye, and Ndasingwa (Lando), are traitors to
the country. These parties must leave the region. The lan-
guage used is extremely violent and is an incitement to

348 Tutsi furent tués en 48 heures a Kibilira et 18 a
Satinsyi, deux communes prés de Kabaya ot fut pro-
noncé le discours. En mars 1992, 5 Tutsi furent tués
a Kibilira. Egalement en mars 1992, toujours dans la
préfecture de Gisenyi et dans la préfecture voisine de
Ruhengeri, 300 Bagogwe (sous-groupe de Tutsi), sui-
vant les statistiques officielles, furent assassinés. Entre
octobre 1990 et février 1993, 2 000 personnes en tout,
la plupart Tutsi, ont perdu la vie dans des massacres
semblables au Rwanda. Ces personnes ont été tuées,
parce qu'on considérait qu’elles étaient des complices
des inyenzi. Il ne s’agissait pas de militaires, ni de
combattants, mais de civils qu'on assimilait & 'ennemi
a cause de leur appartenance a un groupe ethnique.
Dans ces circonstances, le discours ne peut pas étre
innocent.

Monsieur Mugesera a recommandé a la foule de ne
pas se laisser envahir d’abord par le FPR et ensuite par
ceux qui lui sont assimilés, les membres des partis d'op-
position et les Tutsi de I'intérieur.

Les partis d’opposition ont comme chefs des traitres &
la patrie, Twagiramungu, Nsengiyaremye, et Ndasingwa
(Lando). Ces partis doivent quitter la région. Le lan-
gage utilisé est extrémement violent et est une incitation

murder. He recommends that the public take the law into
their own hands by exterminating or being exterminated,
using a language to provoke panic. He also uses the argu-
ment of party authority: *. . . do not say that we, the party
representatives, did not warn you!”

As for the Tutsi, it is already clear in paragraph 6 that
the Hutu must defend themselves against them. I have
concluded that the Tutsi were recruiting young people.
Finally, the gist of paragraph 25 is clear: do not make the
same mistake that you made in 1959 by letting the Tutsi
leave; you must throw them into the river. All of this is
an incitement to genocide. [Footnotes omitted; emphasis
added.]

Having concluded that the FCA improperly sub-
stituted its own findings of fact for those of the
TAD and having reviewed the factual content of the
speech, we must now determine the legal nature of
the speech in relation to the allegations made against
the respondent Mugesera and in light of the applic-
able standard of proof set out in the relevant sections
of the Immigration Act. This determination will be
based on the IAD’s findings of fact regarding the
translation and the interpretation of the speech. We
will consider in turn each of the grounds raised by
the Minister to justify deporting Mr. Mugesera.

au_meurtre. Il recommande a la population de se faire
justice elle-méme en exterminant avant d’étre extermi-
née, utilisant ainsi un langage de panique. Et il se sert
de 'argument d’autorité du parti : « [. . .} Vous ne veniez
pas nous dire que nous qui représentons le parti ne vous
avons pas avertis! »

Quant aux Tutsi, dés le paragraphe 6, I'on comprend
que les Hutu doivent se défendre d’eux. J’ai conclu que
ceux qui recrutent les jeunes sont des Tutsi. Enfin, la
proposition du paragraphe 25 est claire : il ne faut pas
refaire I'erreur de 1959 en laissant sortir les Tutsi, il faut
les jeter a la riviere. Tout cela est une incitation au géno-
cide. [Notes omises; nous soulignons.]

La CAF ayant substitué, 2 tort selon nous, ses
propres conclusions de fait a celles de la SAI il nous
faut maintenant, aprés examen de son contenu fac-
tuel, déterminer la nature juridique du discours au
regard des allégations du ministre et de la norme de
preuve que prévoient les dispositions applicables de
la Loi sur I'immigration. Nous retenons a cette fin
les conclusions de fait de la SAI relatives 2 la tra-
duction et a P'interprétation du discours. Nous exa-
minerons tour a tour les motifs d’expulsion invoqués
par le ministre.
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B. Incitement to Murder, Genocide and Hatred

As a first ground, the Minister alleges that Mr.
Mugeseracommitted thecrimeof inciting tomurder,
contrary to ss. 91(4) and 311 of the Rwandan Penal
Code and ss. 22, 235 and 464(a) of the Criminal
Code of Canada. The Minister also asserts that the
respondent committed the crime of incitement to
hatred contrary to s. 393 of the Rwandan Penal
Code and s. 319 of the Criminal Code. Finally, the
Minister asserts that the respondent committed the
crime of incitement to genocide in violation of s.
166 of the Rwandan Penal Code and of executive
enactment 08/75 of February 12, 1975, by which
Rwanda acceded to the International Convention
on the Prevention and Punishment of the Crime
of Genocide, 718 U.N.T.S. 277, December 9, 1948
(“Genocide Convention™), and contrary to s. 318(1)
of the Criminal Code.

For the purpose of these specific allegations, the
Minister’s evidence must meet the civil standard of
the balance of probabilities. Sections 27(1)(a.1) and
27(1)(a.3) of the Immigration Act provide:

27. (1) An immigration officer or a peace officer shall
forward a written report to the Deputy Minister setting
out the details of any information in the possession of
the immigration officer or peace officer indicating that a
permanent resident is a person who

(a.l) outside Canada,

(ii) has committed, in the opinion of the immi-
gration officer or peace officer, based on a bal-
ance of probabilities, an act or omission that
would constitute an offence under the laws of
the place where the act or omission occurred and
that, if committed in Canada, would constitute
an offence that may be punishable under any Act
of Parliament by a maximum term of imprison-
ment of ten years or more,

B. Incitation au meurtre, au génocide et a la
haine

Le ministre allégue premierement que M.
Mugesera a commis le crime d’incitation au meur-
tre, contrairement au par. 91(4) et a I'art. 311 du Code
pénal du Rwanda, ainsi qu'aux art. 22 et 235 et & I'al.
464a) du Code criminel. 11 affirme également que
I'intimé a commis le crime d’incitation 2 la haine,
contrairement a I'art. 393 du Code pénal du Rwanda
et a I’art. 319 du Code criminel. Enfin, il soutient que
I'intimé a commis le crime d’incitation au génocide,
contrairement a I'art. 166 du Code pénal du Rwanda
et au décret-loi 08/75 du 12 février 1975 portant
adhésion du Rwanda a la Convention pour la pré-
vention et la répression du crime de génocide, 78
R.T.N.U. 277, 9 décembre 1948 (« Convention sur le
génocide »), de méme qu’au par. 318(1) du Code cri-
minel.

La preuve offerte a I'appui de ces allégations doit
satisfaire a la norme civile de la prépondérance des
probabilités. Les alinéas 27(1)a.1) et a.3) de la Loi
sur l'immigration dispose :

27. (1) Lagent d’immigration ou Vagent de la paix
doit faire part au sous-ministre, dans un rapport écrit et
circonstancié, de renseignements concernant un résident
permanent et indiquant que celui-ci, selon le cas :

a.l) est une personne qui a, a I'étranger :

(ii) soit commis, de I'avis, fondé sur la prépon-
dérance des probabilités, de 'agent d’immigra-
tion ou de I'agent de la paix, un fait — acte ou
omission — qui constitue une infraction dans le
pays ol il a été commis et qui, §'il était commis
au_Canada, constituerait une infraction qui
pourrait €tre punissable, aux termes d’une loi
fédérale, par mise en accusation, d’'un empri-
sonnement _maximal égal ou supérieur a dix
ans,
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(a.3) before being granted landing,

(ii) committed outside Canada, in the opinion of
the immigration officer or peace officer, based
on a balance of probabilities, an act or omission
that constitutes an offence under the laws of the
place where the act or omission occurred and
that, if committed in Canada, would constitute
an offence referred to in paragraph (a.2),

As explained above, the standard of review on
questions of law is one of correctness. Although the
IAD is entitled to deference as regards findings of
credibility and relevance, no such deference applies
when it comes to defining the elements of the crime
or to deciding whether the Minister has discharged
the burden of proof, namely the burden of proving
that, on the facts of this case, as found on a balance
of probabilities, the speech constituted an incitement
to murder, genocide and/or hatred. We will proceed,
as did the courts below, on the basis that, where the
Minister relies on a crime committed abroad, a con-
clusion that the elements of the crime in Canadian
criminal law have been made out will be deemed
to be determinative in respect of the commission of
crimes under Rwandan criminal law. No one chal-
lenges the fact that the constituent elements of the
crimes are basically the same in both legal systems.

(b Incitement to Murder

As will be recalled, Mr. Duquette concluded that
while there was evidence that murders had occurred
following the speech by the respondent, the evi-
-dence directly linking the murders to the speech
was insufficient (para. 310). This finding of fact pre-
cludes the application of s. 22 of the Criminal Code
on counselling an offence that is committed.

Under s. 464(a) of the Criminal Code, however,
it is an offence to counsel another person to commit

a.3) avant que le droit d’établissement ne lui ait été
accordé, a, a I'étranger :

(ii) soit commis, de I'avis, fondé sur la prépon-
dérance des probabilités, de I'agent d’immigra-
tion ou de I'agent de la paix, un fait — acte ou
omission — qui constitue une infraction dans le
pays oii il a été commis et qui, s’il était commis
au Canada, constituerait une infraction visée a
I'alinéa a.2),

Comme nous l'avons expliqué, la norme de
controle applicable a une question de droit est celle
de la décision correcte. La SAI a droit a la défé-
rence lorsqu’elle se prononce sur la crédibilité et
la pertinence, mais pas lorsquelle définit les élé-
ments constitutifs du crime ou qu’elle détermine si
le ministre s’est acquitté de son fardeau de preuve,
c’est-a-dire s’il a démontré, compte tenu des faits
établis suivant la prépondérance des probabilités,
que le discours constituait une incitation a I'assas-
sinat, au génocide ou 2 la haine, ou a tous ces actes.
Dans le cas d’un crime qui aurait été perpétré a
I’étranger, lorsque les éléments constitutifs du crime
seront établis en droit criminel canadien, nous tien-
drons pour acquis, comme l’ont fait les tribunaux
inférieurs, qu’ils le sont également pour les besoins
du droit criminel étranger, celui du Rwanda en I'oc-
currence. Nul ne conteste que les éléments constitu-
tifs des crimes en cause sont fondamentalement les
mémes dans les deux systémes de droit.

(1) Lincitation au meurtre

Selon M. Duquette, méme si des éléments de
preuve établissaient que des meurtres avaient été
commis 2 la suite du discours de I'intimé, ils ne suf-
fisaient pas pour relier directement les meurtres au
discours (par. 338). Cette conclusion de fait rend
inapplicable I'art. 22 du Code criminel et exclut 'in-
fraction consistant a conseiller la commission d’une
infraction qui est ensuite commise.

Toutefois, suivant I'al. 464a) du Code criminel,
constitue une infraction le fait de conseiller a une
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an offence even if the offence is not committed. The
Rwandan Penal Code also provides that it is a crime
to incite murder, whether or not the incitement is
followed by the actual commission of an offence.

(@) Elements of the Offence of Counselling a
Murder Which Is Not Committed

Section 464(a) of the Criminal Code provides
that:

464. Except where otherwise expressly provided by
law, the following provisions apply in respect of persons
who counsel other persons to commit offences, namely,

(a) every one who counsels another person to commit
an indictable offence is, if the offence is not commit-
ted, guilty of an indictable offence and liable to the
same punishment to which a person who attempts to
commit that offence is liable;

“Counsel[ling]” is defined in s. 22(3) of the
Criminal Code, which says that its meaning includes
“procurfing])”, “solicit[ing]”, or “incit[ing]”. To incite
means to urge, stir up or stimulate: R. v. Ford (2000),

145 C.C.C. (3d) 336 (Ont. C.A)), at para. 28.

The offence of counselling requires that the state-
ments, viewed objectively, actively promote, advo-
cate, or encourage the commission of the offence
described in them: R. v. Sharpe, {2001] I S.C.R.
45, 2001 SCC 2, at para. 56. The criminal act will
be made out where the statements (1) are likely to
incite, and (2) are made with a view to inciting, the
commission of the offence: R. v. Dionne (1987), 38
C.C.C. (3d) 171 (N.B.C.A), at p. 180. An intention
to bring about the criminal result, that the counsel-
lor intend the commission of the offence counselled,
will obviously satisfy the requisite mental element
for the offence of counselling.

(b) Findings in Respect of the Criminal Act

Mr. Duquette held that the November 22, 1992
speech was an incitement to kill members of the
Tutsi ethnic group and opposition party mem-
bers. We will review certain key passages, and
Mr. Duquette’s explanation and analysis of them,

autre personne de commettre une infraction, méme
s’il n’y a pas passage a lacte. Le Code pénal du
Rwanda dispose également que P'incitation au. meur-
tre constitue un crime, qu’elle soit ou non suivie de
la commission d’une infraction.

a) Conseiller un meurtre qui n’est pas commis :
Eléments constitutifs

L’alinéa 464a) du Code criminel prévoit :

464. Sauf disposition expressément contraire de la loi,
les dispositions suivantes s’appliquent a Pégard des per-
sonnes qui conseillent a d’autres personnes de commettre
des infractions :

a) quiconque conseille  une autre personne de com-
mettre un acte criminel est, si I'infraction n’est pas
commise, coupable d’un acte criminel et passible de
la méme peine que celui qui tente de commettre cette
infraction;

Suivant le par. 22(3) du Code criminel,
« conseiller » s’entend d’« amener » et d'« inciter »,
et « conseil », de 'encouragement visant 3 amener et
a inviter. Inciter veut dire exhorter, exciter ou provo-
quer : R. c¢. Ford (2000), 145 C.C.C. (3d) 336 (C.A.
Ont.), par. 28.

Considérées objectivement, les déclarations doi-
vent encourager activement ou préconiser la com-
mission de linfraction en cause: R. c. Sharpe,
[2001] 1 R.C.S. 45, 2001 CSC 2, par. 56. Elles sont
criminelles lorsqu’elles (1) sont de nature a inciter &
la perpétration de I'infraction et (2) visent lacommis-
sion de l'infraction : R. c. Dionne (1987), 38 C.C.C.
(3d) 171 (C.A.N.-B.), p. 180. L’intention d’obtenir le
résultat criminel, c’est-a-dire la volonté de I'instiga-
teur que l'infraction conseillée soit perpétrée, éta-
blira évidemment I’élément moral requis pour I'in-
fraction consistant a conseiller un acte criminel.

b) Conclusions relatives a l'acte criminel

M. Duquette a conclu que le discours du 22
novembre 1992 constituait une incitation 4 assassi-
ner les Tutsi et les membres des partis d’opposition.
Pour déterminer si la commission de I'acte crimi-
nel — conseiller la perpétration d’'un meurtre qui
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in order to determine whether the criminal act of
counselling a murder that is not committed has been
made out.

Mr. Duquette’s analysis began with a review of
the following passage, which called upon the audi-
ence to defend themselves against an invasion:

[TRANSLATION] The second point I have decided to
discuss with you is that you should not let yourselves be
invaded. At all costs, you will leave here taking these
words with you, that you should not let yourselves be
invaded. Tell me, if you as a man, a mother or father,
who are here, if someone comes one day to move into
your yard and defecate there, will you really allow him
to come again? It is out of the question. You should know
that the first important thing . . . you have seen our broth-
ers from Gitarama here. Their flags — I distributed them
when I was working at our party’s headquarters. People
flew them everywhere in Gitarama. But when you come
from Kigali, and you continue on into Kibilira, there
are no more M.R.N.D. flags to be seen: they have been
taken down! In any case, you understand yourselves, the
priests have taught us good things: our movement is also
a movement for peace. However, we have to know that,
for our peace, there is no way to have it but to defend
ourselves. Some have quoted the following saying:
[TRANSLATION] “Those who seek peace always make
ready for war.” Thus, in our prefecture of Gisenyi, this
is the fourth or fifth time I am speaking about it, there
are those who have acted first. It says in the Gospel that
if someone strikes you on one cheek, you should turn
the other cheek. I tell you that the Gospel has changed
in our movement: if someone strikes you on one cheek,
you hit them twice on one cheek and they collapse on the
ground and will never be able to recover! So here, never
again will what they call their flag, what they call their
cap, even what they call their militant, come to our soil
to speak: I mean throughout Gisenyi, from one end to the
other! [para. 9]

Paragraph 9 introduced the second point in Mr.
Mugesera’s four-part speech: that they not allow
themselves to be invaded. Mr. Duquette accepted
Professor Angenot’s view that the message here was
not to allow oneself, as a Rwandan, to be invaded
by aggressors from the RPF and from among politi-
cal opponents. Mr. Duquette noted that through-
out the speech political opponents were “system-
-atically characterized as inyenzi”, or cockroaches
(para. 163).

n’est pas commis — a été établie, nous examinerons
certains passages clés du discours, ainsi que Pexpli-
cation et I'analyse de M. Duquette s’y rapportant.

M. Duquette a tout d’abord analysé le passage
suivant, ol 'orateur invitait son auditoire a résister a
I'invasion :

Le deuxiéme point dont j'ai décidé de vous entre-
tenir, c’est de ne pas vous laisser envahir. A tout prix,
vous quitterez ces lieux en emportant avec vous cette
parole, & savoir ne pas vous laisser envahir. Dis-donc,
toi homme, toi pére ou mere ici présents, si quelqu'un
vient un jour s’installer dans ton enclos et y déféque,
accepteras-tu encore réellement qu’il y revienne? Cela
est tout a fait interdit. Sachez que la premiére chose
importante [. . .] vous avez vu ici nos freres de Gitarama.
Leurs drapeaux, c’est moi qui les ai distribués lorsque je
travaillais au siége de notre Parti. Partout i Gitarama,
on les a hissés. Mais, quant (sic) tu viens de Kigali,
que tu continues d’avancer pour pénétrer dans Kibilira,
plus aucun drapeau du M.R.N.D. ne s’y trouve : on les a
descendus! Quoi qu'il en soit, vous le comprenez vous-
mémes, les prétres nous ont appris de bonnes choses;
notre Mouvement aussi est un Mouvement pour la paix.
Cependant, il faut quw'on sache que, pour notre paix, il
n’y a pas d’autre moyen de 1’avoir que de se défendre soi-
méme. Certains ont cité I'adage suivant : « Qui veut la
paix prépare toujours la guerre », C’est ainsi donc que,
dans notre Préfecture de Gisenyi, c’est la quatrieéme ou
cinquie¢me fois que j'en parle, ce sont eux qui ont agi les
premiers. 11 est écrit dans P'Evangile que si I'on te donne
une gifle sur une joue, tu offriras 'autre pour qu’on tape
dessus. Moi, je vous dis que cet Evangile a changé dans
notre Mouvement : si on te donne une gifle sur une joue,
tu leur en donneras deux sur une joue et ils s’effondreront
par terre pour ne plus reprendre leurs esprits! Ici donc,
plus rien de se (sic) qui s’appelle leur drapeau, plus rien
de se (sic) qui s’appelle leur bonnet, plus rien méme de se
(sic) qui s’appelle leur Militant ne doit venir sur notre sol
pour y prendre la parole; je veux dire dans tout Gisenyi,
sur toute son étendue! [par. 9]

Au paragraphe 9, M. Mugesera a abordé le
deuxie¢me théme de son discours en quatre parties :
ne pas se laisser envahir. M. Duquette a convenu
avec le professeur Angenot que le message lancé
aux Rwandais était de ne se laisser envahir ni par les
agresseurs du FPR ni par les opposants politiques.
11 a relevé que, tout au long du discours, les oppo-
sants politiques étaient « systématiquement quali-
fiés d’inyenzi » ou de cancrelats (par. 172).
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Mr. Duquette explained the meaning of the term
“Inyenzi” as follows:

The expression “accomplices of the Inyenzi” should
be explained. The term “inyenzi” was used during the
1960s to refer to a group of armed refugees who were
attempting to stage incursions against Rwanda from out-
side the country. Inyenzi literally means cockroaches,
alluding to the insects that infiltrate, are everywhere
at night and are not seen during the day. By extension,
Mr. Mugesera — and many others, to be sure — called
those who were attacking Rwanda in the 1990s, the RPF,
inyenzi. The RPF, for its part referred to its members as
inkotanyi (literally, tenacious fighters) in a reference to
militants of the king in the 19th century. In the diction-
ary filed as exhibit M-4-9, the third meaning is given
as “[Translation] member of a Tutsi incursion group, at
the time of Rwanda’s independence; a partisan fighter”.
[Footnotes omitted; para. 156.}

At paragraph 13 of his speech, Mr. Mugesera
attempted to draw a connection between the parti-
san fighters of the 1960s and the RPF. To him, they
were all “Inyenzi”:

[TRANSLATION] Something else which may be called
[TRANSLATION] “not allowing ourselves to be invaded”
in the country, you know people they call “Inyenzis”
(cockroaches), no longer call them “Inkotanyi” (tough
fighters), as they are actually “Inyenzis”. These people
called Inyenzis are now on their way to attack us.

He referred to the “Inkotanyi” as “Inyenzi”. Mr.
Duquette concluded that: “The connection will
necessarily also be made with all those he refers to
as inyenzi in the speech” (para. 168).

At paragraph 15, Mr. Mugesera added that those
who recruited soldiers for enemy armies should be
arrested and prosecuted:

[TRANSLATION] You know what it is, dear friends,
“not letting ourselves be invaded”, or you know it. You
know there are “Inyenzis” in the country who have taken
the opportunity of sending their children to the front,
to go and help the “Inkotanyis”. That is something you
intend to speak about yourselves. You know that yester-
day I came back from Nshili in Gikongoro at the Burundi
border, travelling through Butare. Everywhere people
told me of the number of young people who had gone.
They said to me [TRANSLATION] “Where they are going,
and who is taking them ... why are they are (sic) not
arrested as well as their families?” So I will tell you now,

M. Duquette a expliqué le sens du mot
« inyenzi » :

L'expression « complices des inyenzi » mérite une expli-
cation. Le terme « inyenzi » a été utilisé durant les années
1960 pour désigner un groupe de réfugiés armés qui ten-
taient des incursions de I'étranger contre le Rwanda.
Inyenzi signifie littéralement cancrelats, par allusion
aux insectes qui s’infiltrent, sont partout la nuit et qu’on
ne voit pas le jour. Par extension, monsieur Mugesera
— et beaucoup d’autres sfirement — ont appelé inyenzi
ceux qui attaquaient le Rwanda dans les années 1990,
soit le FPR. Celui-ci utilisait plutot le terme inkotanyi
(littéralement, combattants tenaces) faisant référence a
des militants du roi au XIXe siécle. Dans le dictionnaire
produit sous M-4-9, on retrouve comme troisiéme sens
« membre d’un groupe d’incursion Tutsi, a I'époque de
Pindépendance du Rwanda; maquisard ». [Notes omises;
par. 160.}

Au paragraphe 13 de son discours, M. Mugesera
a tenté d’établir un lien entre les combattants des
années 1960 et le FPR. Pour lui, c’étaient tous des
« inyenzi » :

Une autre chose qu’on peut appeler « ne pas se laisser
envahir » dans le pays, vous connaissez des gens qu’on
appelle «Inyenzi » (Cancrelats), ne les appelez plus
« Inkotanyi » (combattants tenaces), car ce sont tout a
fait des «Inyenzi ». Ces gens appelés Inyenzi ce (sic)
sont mis en route pour nous attaquer.

Il a qualifié les «inkotanyi » d’« inyenzi », et M.
Dugquette a conclu : « On fera nécessairement le lien
également avec tous ceux qu’il appelle inyenzi dans
le discours » (par. 181).

Au paragraphe 15, M. Mugesera a ajouté que ceux
qui recrutaient des soldats pour les armées ennemies
devraient étre arrétés et traduits en justice :

Vous savez ce que c’est, chers parents, « ne pas se lais-
ser envahir », ou vous le savez. Vous savez qu’il y a au
pays des «Inyenzi» qui ont profité de I'occasion pour
envoyer leurs enfants au front, pour aller secourir les
« Inkotanyi ». Ca c’est quelque chose dont vous entendez
parler vous-mémes. Vous savez qu’hier je suis rentré de
Nshili dans Gikongoro a la frontiére du Burundi, en pas-
sant par Butare. Partout on m’a fait rapport du nombre
des jeunes qui sont partis. On m’a dit : « La ol ils pas-
sent, ainsi que celui qui les conduit [. ..} pourquoi ne
sont-ils pas arrétés en méme temps que leurs familles? »
Je vous e dis donc maintenant, cela est écrit dans la Loi,
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it is written in the law, in the book of the Penal Code:
[TRANSLATION] “Every person who recruits soldiers by
seeking them in the population, seeking young persons
everywhere whom they will give to the foreign armed
forces attacking the Republic, shall be liable to death”.
It is in writing.

This was not an unreasonable statement. Mr.
Duquette concluded that, although Mr. Mugesera
did not say that people should be arrested because
they were Tutsi, there was evidence to support the
finding that it was understood at the time in Rwanda
that the recruiters were Tutsi extremists. Indeed this
was the explanation given by Mr. Mugesera to a
journalist from Le Soleil (para. 178).

Mr. Duquette interpreted the following two pas-
sages, in particular, as a call for murder:

[TRANSLATION] Why do they not arrest these parents
who have sent away their children and why do they not
exterminate them? Why do they not arrest the people
taking them away and why do they not exterminate all
of them? Are we really waiting till they come to exter-
minate us?

I should like to tell you that we are now asking that these
people be placed on a list and be taken to court to be tried
in our presence. If they (the judges) refuse, it is written
in the Constitution that “ubutabera bubera abaturage”.
In English, this means that [TRANSLATION] “JUSTICE
1S RENDERED IN THE PEOPLE'S NAME”. If justice
therefore is no longer serving the people, as written
in our Constitution which we voted for ourselves, this
means that at that point we who also make up the popula-
tion whom it is supposed to serve, we must do something
ourselves to exterminate this rabble. I tell you in all truth,
as it says in the Gospel, *“When you allow a serpent biting
you to remain attached to you with your agreement, you
are the one who will suffer”. [paras. 16-17)

Mr. Duquette rejected Mr. Mugesera’s sugges-
tion that, when he said “exterminate”, he was talk-
ing about the death penalty. It is clear that he was
suggesting that the legal system was not function-
ing and that the public should take the law into their
own hands. He even suggested the verdict: exter-
mination.

dans le livre du Code pénal : « Sera passible de peine
de mort toute personne qui recrutera des soldats en les
cherchant parmi la population, en cherchant partout des
jeunes qu’elle ira donner aux forces armées étrangéres
qui attaqueront la République ». C’est écrit.

Ce n’étaient pas des paroles excessives. M. Duquette
a estimé que méme si M. Mugesera n’avait pas
affirmé que les gens devaient étre arrétés parce qu’ils
étaient tutsi, des éléments de preuve permettaient de
conclure que, a cette époque au Rwanda, il était bien
compris que les recruteurs étaient des extrémistes
tutsi. M. Mugesera I’a d’ailleurs confirmé a une jour-
naliste du quotidien Le Soleil (par. 192).

M. Duquette a vu un appel au meurtre dans les
deux passages suivants :

Pourquoi n’arréte-t-on pas ces parents qui ont envoyé
leurs enfants et pourquoi ne les extermine-t-on pas?
Pourquoi n’arréte-t-on pas ceux qui les aménent et pour-
quoi ne les extermine-t-on pas tous? Attendons-nous que
ce soit réellement eux qui viennent nous exterminer?

Je voudrais vous dire que maintenant nous deman-
dons que ces gens-12 soient mis sur une liste et qu’'ils
soient traduits en justice pour qu’ils soient jugés en
notre présence. Au cas oll il arriverait qu’ils (les juges)
refusent, il est écrit dans la constitution que « ubuta-
bera bubera abaturage ». En francais, cela veut dire
que « LA JUSTICE EST RENDUE AU NOM DU PEUPLE ».
Au cas ou donc la justice n’est plus au service du
peuple, comme cela est écrit dans notre constitution
que nous avons votée nous-mémes, c’est dire qu’a ce
moment, nous autres composantes de la population au
service de laquelle elle devrait se mettre, nous devons
le faire nous-mémes en exterminant cette canaille.
Ceci, je vous le dis en toute vérité, comme c’est écrit
dans I'Evangile: «Lorsque vous accepterez qu'en
venant vous mordre un serpent reste attaché sur vous
avec votre accord, c’est alors vous qui serez anéantis ».
[par. 16-17]

M. Duquette a écarté IP'explication de M.
Mugesera selon laquelle il avait fait référence a
la peine de mort lorsqu’il avait parlé d’« extermi-
nation ». L'orateur avait clairement laissé enten-
dre que le systéme de justice ne fonctionnait pas
et que la population devait se faire justice elle-
méme. Il a méme proposé la sentence : 'extermina-
tion.
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Paragraph 24 conveyed a similar “kill or be
killed” message:

[TRANSLATION] One important thing which I am
asking all those who are working and are in the
M.R.N.D.: “Unite!” People in charge of finances, like
the others working in that area, let them bring money
so we can use it. The same applies to persons working
on their own account. The M.R.N.D. have given them
money to help them and support them so they can live
as men. As they intend to cut our necks, let them bring
(money) so [[we can defend ourselves by cutting their
necks}]! Remember that the basis of our Movement is the
cell, that the basis of our Movement is the sector and the
Commune. He (the President) told you that a tree which
has branches and leaves but no roots dies. Our roots are
fundamentally there. Unite again, of course you are no
longer paid, members of our cells, come together. If
anyone penetrates a cell, watch him and crush him: if he
is an accomplice do not let him get away! Yes, he must
no longer get away!

Mr. Mugesera suggested that the first part of the
paragraph was only a call for donations to support
the war effort: he was asking the audience to help
the government buy weapons. Mr. Duquette rejected
this explanation as too subtle for the audience (para.
189). Mr. Mugesera referred to people who allegedly
intended to cut his throat and said that resources had
to be pooled to kill them.

In the second part of the same paragraph, Mr.
Mugesera focused on people who might enter the
“cell”. The “cell” is the smallest administrative unit
in Rwanda. Each prefecture is composed of com-
munes, which are in turn composed of cells. The
message conveyed here was that if someone arrived
in the cell and was found to be an accomplice, he
must not be allowed to get away. Mr. Duquette con-
cluded that what was meant was that he should not
be allowed to get out alive. Mr. Mugesera argued
that he meant to say only that the stranger should
be questioned to establish his identity and that he
should be brought to trial. Mr. Duquette rejected

Le paragraphe 24 du discours transmettait le
méme message : « tuer ou &tre tué » :

Une chose importante que je demande encore i tous
ceux qui travaillent et qui sont au sein du M.R.N.D.:
« Unissez-vous! » Que celui qui est chargé des finances,
comme les autres s’en servent, lui aussi apporte P'argent
pour que nous nous en servions. Qu’il en soit de méme
pour celui qui en a a son propre compte. Le M.RN.D. le
lui a donné pour l'aider et le soutenir, afin que, lui aussi,
puisse subvenir A ses besoins en sa qualité d’homme.
Comme ils ont I'intention de lui couper le cou, qu’il
P’apporte (I’argent) pour que {[nous nous défendions
en leur coupions (sic) les cous]}! Souvenez-vous que la
base de notre Mouvement est 1a cellule, que la base de
notre Mouvement est le secteur et la Commune. 11 (le
Président) vous a dit qu’un arbre qui a des branches et
a des feuilles sans avoir des racines meurt. Nos raci-
nes sont fondamentalement 13-bas. Unissez-vous encore,
bien slr vous n’étes plus rémunérés, que nos membres
des cellules se mettent ensemble. Si quelqu'un pénétre
dans la cellule, surveillez-le du regard et écrasez-le; s'il
est complice qu’il ne puisse plus en sortir! Oui, qu’il ne
puisse plus en sortir!

M. Mugesera a avancé que la premiere partie de
ce paragraphe ne devait s’entendre que comme un
simple appel a des contributions pour soutenir I'ef-
fort de guerre : il demandait a son auditoire d’aider
le gouvernement a acheter des armes. M. Duquette
a rejeté cette explication, la jugeant trop subtile pour
étre comprise de 'auditoire (par. 212). En effet, le
discours de M. Mugesera affirmait que des gens
voulaient couper des cous et que les ressources dis-
ponibles devaient étre mises en commun pour tuer
ces gens.

Dans la deuxie¢me partie du méme paragraphe,
M. Mugesera a parlé des individus qui pouvaient
pénétrer dans la « cellule », la plus petite unité
administrative au Rwanda. La préfecture se com-
pose de communes, elles-mémes constituées de
cellules. Le message transmis était de ne pas lais-
ser sortir de la cellule les complices qui y péné-
traient. Selon M. Duquette, cela signifiait qu’ils
ne devaient pas en sortir vivants. M. Mugesera
a prétendu avoir simplement voulu dire qu’il fal-
lait interroger I'étranger pour établir son identité
et le traduire en justice. Or, M. Duquette a jugé
son explication totalement déraisonnable, car
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this explanation as totally unreasonable. The audi-
ence would not believe that this alternative explana-
tion is implicit in the words “he must no longer get
away!”

Finally, the conclusion of the speech again called
for murder:

[TRANSLATION] So in order to conclude, I would remind
you of all the important things ! have just spoken to you
about: the most essential is that we should not allow our-
selves to be invaded, lest the very persons who are col-
lapsing take away some of you. Do not be afraid, know
that anyone whose neck you do not cut is the one who
will cut your neck. Let me tell you, these people should
begin leaving while there is still time and go and live
with their people, or even go to the “Inyenzis”, instead of
living among us and keeping their guns, so that when we
are asleep they can shoot us. Let them pack their bags, let
themn get going, so that no one will return here to talk and
no one will bring scraps claiming to be flags! [para. 28]

Mr. Mugesera reminded the audience not to leave
themselves open to invasion. He warned that “anyone
whose neck you do not cut is the one who will cut
your neck”. The point of this, Mr. Duquette con-
cluded, was not to respond to an attack, but rather to
make the first move. The speech also advised mem-
bers of other political parties to leave before it was
too late. Mr, Duquette found that while it did not
amount to a direct call to murder, such advice was
“extremely threatening because of what ha[d] just
been said” (para. 218).

The IAD’s findings of fact support the conclu-
sion that Mr. Mugesera’s speech should be viewed
as an incitement to kill Tutsi and opposition party
members. The elements of the actus reus are met:
viewed objectively, Mr. Mugesera’s message was
likely to incite, and was made with a view to incit-
ing, murder. Mr. Mugesera conveyed to his listen-
ers, in extremely violent language, the message
that they faced a choice of either exterminating
the Tutsi, the accomplices of the Tutsi, and their
own political opponents, or being exterminated by
them.

'auditoire ne pouvait voir cette possibilité tacite
dans les mots « qu’il ne puisse plus en sortir! ».

Enfin, dans sa conclusion, orateur avait a nou-
veau appelé au meurtre :

Pour que je puisse terminer donc, je voudrais vous rap-
peler toutes les choses importantes dont je viens de
vous entretenir : la plus essentielle est de ne pas nous
laisser envahir, de peur que méme ceux-la qui agoni-
sent n’emportent personne parmi vous. N’ayez pas
peur, sachez que celui & qui vous ne couperez pas le
cou, c’est celui-la méme qui vous le coupera. Je vous
dis donc que ces gens la devraient commencer a
partir pendant qu’il est encore temps et A aller habiter
parmi les leurs ou aller méme parmi les « Inyenzi »
au lieu d’habiter parmi nous en conservant des fusils,
pour que quand nous serons endormis, ils nous tirent
dessus. Faites donc les (sic) plier bagage, qu’ils pren-
nent le chemin du départ, de fagon que plus personne
ne revienne ici prendre la parole et que plus personne
n'apporte des chiffons prétendus étre des drapeaux!
[par. 28]

M. Mugesera a invité I'auditoire a ne pas s’exposer
a I'invasion. Il I'a mis en garde : « celui & qui vous
ne couperez pas le cou, c’est celui-la méme qui vous
le coupera ». Pour M. Duquette, il ne s’agissait pas
de réagir a une attaque, mais de prendre Pinitiative.
L'orateur a aussi conseillé aux membres des autres
partis politiques de partir avant qu’il ne soit trop
tard. M. Duquette a conclu que, méme s’il ne consti-
tuait pas un appel direct au meurtre, ce conseil était
néanmoins « extrémement menagant & cause de ce
qui [venait] d’étre dit » (par. 245).

Les conclusions de fait de la SAI étayent la
conclusion qu’il faut voir dans le discours de M.
Mugesera une incitation a tuer les Tutsi et les mem-
bres des partis d’opposition. Les éléments de l'ac-
tus reus sont réunis : considéré objectivement, le
message était de nature 2 inciter au meurtre et avait
ce but. M. Mugesera a expliqué a son auditoire, en
des termes extrémement violents, qu’il devait choi-
sir entre exterminer les Tutsi, leurs complices et les
opposants politiques ou étre exterminé par eux.
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(c) Findings in Respect of the Guilty Mind

On the question of whether Mr. Mugesera had the
requisite intent, Mr. Duquette found that, given the
context, Mr. Mugesera knew his speech would be
understood as an incitement to commit murder. The
context to which Mr. Duquette referred was the con-
text of the ethnic massacres that took place before
and after the speech:

From October 1990 to February 1993, a total of 2,000
persons, mostly Tutsi, lost their lives in similar mas-
sacres in Rwanda. They were killed because they were
considered accomplices of the “Inyenzi”. They were not
soldiers or combatants, but civilians who were identified
with the enemy because they belonged to a particular
ethnic group. [Footnote omitted; para. 242}

This finding of fact is sufficient to meet the mens
rea for counselling an offence that is not committed.
It shows that, on the facts, Mr. Mugesera not only
intentionally gave the speech, but also intended that
it result in the commission of murders.

We find that the IAD correctly concluded that the
allegation of incitement to murder that is not com-
mitted was well founded, and that the FCA erred
in overturning that finding. We must now consider
the Minister’s allegations in respect of the crime of
incitement to genocide.

(2) Incitement to Genocide

The second offence that the Minister alleges Mr.
Mugesera committed in giving the speech is advo-
cating or promoting genocide. We will now consider
the elements of the offence and whether they are
made out on the facts as found by Mr. Duquette.

Genocide is a crime originating in international
law. International law is thus called upon to play a
crucial role as an aid in interpreting domestic law,
particularly as regards the elements of the crime
of incitement to genocide. Section 318(1) of the
Criminal Code incorporates, almost word for word,
the definition of genocide found in art. II of the

¢) Conclusions relatives a lintention crimi-
nelle

En ce qui concerne la mens rea, M. Duquette a
conclu que, dans le contexte, M. Mugesera savait
que son discours serait interprété comme une inci-
tation au meurtre. Le contexte en question corres-
pondait aux massacres ethniques survenus avant et
apres le discours :

Entre octobre 1990 et février 1993, 2 000 personnes en
tout, la plupart Tutsi, ont perdu la vie dans des massa-
cres semblables au Rwanda. Ces personnes ont été tuées,
parce qu’'on considérait qu’elles étaient des complices des
inyenzi. Il ne s’agissait pas de militaires, ni de combat-
tants, mais de civils qu'on assimilait & I'ennemi 4 cause
de leur appartenance a un groupe ethnique. [Note omise;
par. 270.]

Cette conclusion de fait établit la mens rea requise
pour Yinfraction de conseiller un acte criminel qui
n’est pas commis. Il en ressort que, dans les faits, M.
Mugesera a non seulement prononcé le discours de
maniéere délibérée, mais il a voulu que la perpétra-
tion de meurtres en résulte.

Nous sommes d’avis que la SAI a eu raison de
conclure au bien-fondé de Fallégation d’incitation
au meurtre qui n’est pas perpétré et que la CAF a
infirmé cette conclusion a tort. Il nous faut main-
tenant examiner les allégations relatives au crime
d’incitation au génocide.

(2) Lincitation au génocide

La deuxiéme infraction que M. Mugesera aurait
commise en pronongant son discours est la préco-
nisation ou la fomentation du génocide. Nous nous
pencherons maintenant sur les éléments constitutifs
de I'infraction et déterminerons s'ils sont établis au
vu des conclusions de fait de M. Duquette.

Le droit international se trouve & l'origine du
crime de génocide. Il est donc appelé i jouer un rble
décisif dans linterprétation du droit interne, plus
particuli¢rement dans la détermination des éléments
constitutifs du crime d’incitation au génocide. En
effet, le par. 318(1) du Code criminel reprend pres-
que textuellement la définition de génocide figurant
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Genocide Convention, and the Minister’s allegation
B makes specific reference to Rwanda’s accession to
the Genocide Convention. Canada is also bound by
the Genocide Convention. In addition to treaty obli-
gations, the legal principles underlying the Genocide
Convention are recognized as part of customary
international law: see International Court of Justice,
Advisory Opinion of May 28, 1951, Reservations to
the Convention on the Prevention and Punishment
of the Crime of Genocide, 1.C.J. Reports 1951, at p.
15. The importance of interpreting domestic law in
a manner that accords with the principles of cus-
tomary international law and with Canada’s treaty
obligations was emphasized in Baker v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1999]
2 S.C.R. 817, at paras. 69-71. In this context, inter-
national sources like the recent jurisprudence of
international criminal courts are highly relevant to
the analysis.

(@) The Elements of Advocating Genocide

Section 318(1) of the Criminal Code proscribes
the offence of advocating genocide: “Every one who
advocates or promotes genocide is guilty of an indict-
able offence and liable to imprisonment for a term
not exceeding five years.” Genocide is defined as the
act of killing members of an identifiable group or of
deliberately inflicting conditions of life on an iden-
tifiable group calculated to bring about the physical
destruction of that group, in whole or in part: subs.
(2). Subsection (4), at the relevant time, defined an
identifiable group as “any section of the public dis-
tinguished by colour, race, religion or ethnic origin”.
There is no Canadian jurisprudence dealing specif-
ically with s. 318(1) of the Criminal Code.

(i) Is Proof of Genocide Required?

In Prosecutor v. Akayesu, 9 IHRR 608 (1998),
the Trial Chamber of the International Criminal
Tribunal for Rwanda (“ICTR”) drew a distinction
between the constituent elements of the crimes of
complicity in genocide and incitement to genocide.

a l'art. I1 de 1a Convention sur le génocide, et I'al-
légation B du ministre renvoie expressément 2
I’'adhésion du Rwanda a cette convention. Le Canada
est également i€ par la Convention sur le génocide.
Outre les obligations conventionnelles, I'on recon-
nait que les principes juridiques qui sous-tendent
la Convention sur le génocide font partie du droit
international coutumier (voir Cour internationale de
justice, avis consultatif du 28 mai 1951, Réserves a
la Convention pour la prévention et la répression du
crime de génocide, C.1.J. Recueil 1951, p. 15). Dans
I'arrét Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté
et de 'lmmigration), [1999] 2 R.C.S. 817, par. 69-71,
notre Cour a souligné I'importance d’interpréter le
droit interne conformément aux principes du droit
coutumier international et aux obligations conven-
tionnelles du Canada. Dans ce contexte, les sour-
ces internationales comme la jurisprudence récente
des tribunaux pénaux internationaux revétent une
grande importance pour les besoins de I'analyse.

a) Incitation au génocide : Eléments constitu-

tifs

Le paragraphe 318(1) du Code criminel interdit
Iincitation au génocide : « Quiconque préconise ou
fomente le génocide est coupable d’'un acte crimi-
nel et passible d’'un emprisonnement maximal de
cing ans. » Le paragraphe 318(2) définit le géno-
cide comme le fait de tuer les membres d’un groupe
identifiable ou de les soumettre délibérément a des
conditions de vie propres a entrainer leur destruc-
tion physique, avec I'intention de détruire totalement
ou partiellement ce groupe. A Iépoque considérée,
le par. 318(4) disposait qu’un « groupe identifiable »
s’entendait de « toute section du public qui se diffé-
rencie des autres par la couleur, la race, la religion
ou l'origine ethnique ». Au Canada, aucun arrét de
jurisprudence ne porte précisément sur Papplication
du par. 318(1) du Code criminel.

(i) Le génocide doit-il étre prouvé?

Dans Procureur c. Akayesu, Affaire n® ICTR-96-
4-T, 2 septembre 1998, la Chambre de premiere ins-
tance du Tribunal pénal international pour le Rwanda
(« TPIR ») a établi une distinction entre les éléments
constitutifs du crime de complicité de génocide et
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In the case of a charge of complicity, the prosecution
must prove that genocide has actually occurred. A
charge of incitement to genocide, however, does not
require proof that genocide has in fact happened:

In the opinion of the Chamber, the fact that such acts are
in themselves particularly dangerous because of the high
risk they carry for society, even if they fail to produce
results, warrants that they be punished as an exceptional
measure. The Chamber holds that genocide clearly falls
within the category of crimes so serious that direct and
public incitement to commit such a crime must be pun-
ished as such, even where such incitement failed to pro-
duce the result expected by the perpetrator. [para. 562]

In the case of the allegation of incitement to
genocide, the Minister does not need to establish a
direct causal link between the speech and any acts of
murder or violence. Because of its inchoate nature,
incitement is punishable by virtue of the crim-
inal act alone irrespective of the result. It remains
a crime regardless of whether it has the effect it is
intended to have: see also Prosecutor v. Nahimana,
Barayagwiza and Ngeze, Case No. ICTR-99-52-T
(Trial Chamber I) (“Media Case”), 3 December
2003, at para. 1029. The Minister is not required,
therefore, to prove that individuals who heard Mr.
Mugesera’s speech killed or attempted to kill any
members of an identifiable group.

(ii) The Criminal Act: Direct and Public Incite-
ment

The criminal act requirement for incitement to
genocide has two elements: the act of incitement
must be direct and it must be public: Akayesu, Trial
Chamber, at para. 559. See also art. HI(c) of the
Genocide Convention. The speech was public. We
need only consider the meaning of the requirement
that it be direct.

In Akayesu, the Trial Chamber of the ICTR held
that the direct element “implies that the incite-
ment assume a direct form and specifically pro-
voke another to engage in a criminal act, and that
more than mere vague or indirect suggestion goes
to constitute direct incitement” (para. 557). The
direct element of incitement “should be viewed

ceux du crime d’incitation au génocide. Dans une
affaire de complicité, la poursuite doit prouver qu'un
génocide a effectivement eu lieu. Toutefois, dans le
cas d’une accusation d’incitation, cette preuve n’est
pas nécessaire :

De l'avis de la Chambre, ce qui justifie que ces actes
soient exceptionnellement réprimés est le fait qu’ils sont,
en eux-mémes, des actes particuliérement dangereux
parce que porteurs d’un trés grand risque pour la société,
méme s’ils ne sont pas suivis d’effet. La Chambre consi-
deére que le génocide reléve évidemment de cette caté-
gorie de crimes dont la gravité est telle que I'incitation
directe et publique & le commettre doit étre pénalisé en
tant que telle, méme dans les cas ol I'incitation n’aurait
pas atteint le résultat escompté par son auteur. [par. 562}

Comme il allégue l'incitation au génocide, le
ministre n’a pas & démontrer existence d’un lien
de causalité direct entre le discours et un meurtre
ou un acte de violence. Vu son caractére inachevé,
Iincitation est punissable en elle-méme, sans égard
au résultat. Elle constitue un crime qu’elle produise
ou non l'effet escompté : voir également Procureur
¢. Nahimana, Barayagwiza et Ngeze, Affaire
n° ICTR-99-52-T (TPIR, Chambre de premiére ins-
tance I) (« affaire des Médias »), 3 décembre 2003,
par. 1029. Le ministre n’est donc pas tenu de prouver
que des personnes ayant assisté au discours de M.
Mugesera ont tué ou tenté de tuer des membres d’un
groupe identifiable.

(ii) Lacte criminel : Incitation directe et publi-
que

Dans le cas de I'incitation au génocide, la perpé-
tration de I'acte criminel comporte deux éléments :
que l'incitation soit directe et qu'elle soit publique :
Akayesu, Chambre de premiére instance, par. 559.
Se reporter également a I'al. 1Ilc) de la Convention
sur le génocide. Le discours était public. Il ne reste
donc qu’a examiner son caractére direct.

Dans la décision Akayesu, la Chambre de pre-
miere instance du TPIR a statué que le caractére
direct « veut que lincitation prenne une forme
directe et provoque expressément autrui i entre-
prendre une action criminelle et qu’une simple
suggestion, vague et indirecte, soit quant a elle
insuffisante pour constituer une incitation directe »
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in the light of its cultural and linguistic content”
(para. 557). Depending on the audience, a particu-
lar speech may be perceived as direct in one coun-
try, and not so in another. The determination of
whether acts of incitement can be viewed as direct
necessarily focusses mainly on the issue of whether
the persons for whom the message was intended
immediately grasped the implication thereof (para.
558). The words used must be clear enough to be
immediately understood by the intended audience.
Innuendo and obscure language do not suffice.

(iii) The Guilty Mind for Direct and Public
Incitement to Genocide

The guilty mind required for the crime of incite-
ment to genocide is an “intent to directly prompt
or provoke another to commit genocide” (Akayesu,
Trial Chamber, at para. 560). It implies a desire
on the part of the perpetrator to cause another to
have the state of mind necessary to commit the
acts enumerated in s. 318(2) of the Criminal Code.
The person who incites must also have the specific
intent to commit genocide: an intent to destroy in
whole or in part any identifiable group, namely, any
section of the public distinguished by colour, race,
religion, or ethnic origin (s. 318(2) and (4) of the
Criminal Code).

Intent can be inferred from the circumstances.
Thus, the court can infer the genocidal intent of a
particular act from the systematic perpetration of
other culpable acts against the group; the scale of
any atrocities that are committed and their general
nature in a region or a country; or the fact that vic-
tims are deliberately and systematically targeted on
account of their membership in a particular group
while the members of other groups are left alone:
Akayesu, Trial Chamber, at para. 523. A speech that
is given in the context of a genocidal environment
will have a heightened impact, and for this reason
the environment in which a statement is made can
be an indicator of the speaker’s intent (Media Case,
at para. 1022).

(par. 557). Ce caractére direct doit étre évalué « a
la lumiére d’une culture et d’'une langue donnée »
(par. 557). Selon Pauditoire, un discours donné
pourra €tre percu comme direct dans un pays,
et indirect dans un autre. L’analyse requise par
la recherche du caractére direct du discours doit
donc étre axée sur le probléme de déterminer si les
personnes composant I’auditoire visé comprennent
immédiatement les conséquences de ce discours
(par. 558). Les mots employés doivent &tre suffi-
samment clairs pour étre immédiatement compris
par 'auditoire visé. Insinuations et propos obscurs
ne suffisent pas.

(1ii) Lintention criminelle sous-jacente a I'incita-
tion directe et publique au génocide

L'intention criminelle requise pour conclure a

I'incitation au génocide est « I'intention de direc- -

tement amener ou provoquer autrui 3 commettre
un génocide » (Akayesu, Chambre de premiére ins-
tance, par. 560). Elle supposc la volonté de mettre
autrui dans I'état d’esprit nécessaire & la commis-
sion d’un acte énuméré au par. 318(2) du Code cri-
minel. Lincitateur doit également avoir I'intention
spécifique de perpétrer un génocide : I'intention de
détruire, en tout ou en partie, un groupe identifia-
ble, c’est-a-dire toute section du public qui se diffé-
rencie des autres par la couleur, la race, la religion
ou l'origine ethnique (par. 318(2) et (4) du Code cri-
minel).

Lintention peut s’inférer des circonstances.
Notre Cour peut donc, pour un acte donné, déduire
P'intention génocidaire de la perpétration systéma-
tique d’autres actes répréhensibles contre le groupe,
de I’échelle des atrocités commises et de leur carac-
tere général dans une région ou un pays, ou encore
du fait que les victimes ont été délibérément et sys-
tématiquement choisies en raison de leur apparte-
nance a un groupe, alors que les membres d’autres
groupes ont été épargnés (Akayesu, Chambre de
premiére instance, par. 523). Un discours prononcé
dans un climat génocidaire aura une portée accrue.
Par conséquent, le contexte dans lequel un discours
est prononcé peut devenir révélateur de I'intention
de Porateur (affaire des Médias, par. 1022).
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(b) Findings in Respect of the Criminal Act

Mr. Duquette’s conclusion that Mr. Mugesera
advocated genocide in his speech of November 22,
1992, is based on a number of findings of fact. The
most important of them is Mr. Duquette’s interpret-
ation of para. 25 of the speech, the infamous “river
passage’

[TRANSLATION] Recently, I told someone who came
to brag to me that he belonged to the PL. — I told him
[TRANSLATION] “The mistake we made in 1959, when
I was still a child, is to let you leave”. I asked him if he
had not heard of the story of the Falashas, who returned
home to Israel from Ethiopia? He replied that he knew
nothing about it! I told him [TRANSLATION] “So don’t
you know how to listen or read? I am telling you that
your home is in Ethiopia, that we will send you by the
Nyabarongo so you can get there quickly”.

The first relevant finding of fact is that the indi-
vidual to whom Mr. Mugesera was speaking in this
story was a Tutsi. As Mr. Duquette explained, Mr.
Mugesera was speaking to a member of an oppos-
ition party, the PL. He referred specifically to the
events of 1959 when many Tutsi went into exile, and
he mentioned Ethiopia. It is common lore in Rwanda
that the Tutsi originated in Ethiopia. This belief was
even taught in primary and secondary schools.

The second relevant finding of fact is that Mr.
Mugesera was suggesting at this point that Tutsi
corpses be sent back to Ethiopia. Mr. Mugesera
argued that he was only telling his audience that,
just as the Falasha had left Ethiopia to return to their
place of origin, Israel, so should the Tutsi return to
Ethiopia. In their case, the return trip would be by
way of the Nyabarongo River, which runs through
Rwanda toward Ethiopia. This river is not navi-
gable, however, so the return would not be by boat.
In earlier massacres, Tutsi had been killed and their
bodies thrown into the Nyabarongo River.

The reference to 1959 is also important, because
the group that was exiled then was essentially Tutsi.
The “Inyenzi” and the “Inkotanyi” were recruited

b) Conclusions relatives a l'acte criminel

La conclusion de M. Duquette selon laquelle M.
Mugesera a préconisé le génocide dans son discours
du 22 novembre 1992 repose sur divers €éléments
factuels, le plus important étant son interprétation
du tristement célebre « passage de la riviere » au
par. 25:

Derniérement, j’ai dit 2 quelqu’un qui venait de se vanter
devant moi d’appartenir au P.L. Je lui ai dit : « Lerreur
que nous avons commise en 1959 est que, j'étais encore
un enfant, nous vous avons laissés sortir ». Je lui ai
demandé s’il n’a pas entendu raconter I'histoire des
Falashas qui sont retournés chez eux en Israél en prove-
nance de I’Ethiopie? 11 m’a répondu qu’il n’en savait rien!
Je lui ai dit : « Ne sais-tu pas donc ni écouter ni lire? Moi,
je te fais savoir que chez toi c’est en Ethiopie, que nous
vous ferons passer par la Nyabarongo pour que vous par-
veniez vite 1a-bas ».

La premiére conclusion de fait pertinente qu’il
tire de ce passage est que la personne 2 qui 'orateur
s’adressait dans cette histoire était un Tutsi. Comme
il I'a expliqué, M. Mugesera parlait & un membre
d’un parti d’opposition, le PL. Il renvoyait précisé-
ment aux événements de 1959 oit de nombreux Tutsi
étaient partis en exil et faisait mention de I'Ethiopie.
Selon la croyance populaire, les Tutsi étaient ori-
ginaires de ce pays. C’est méme ce que I'on ensei-
gnait aux éléves du primaire et du secondaire au
Rwanda.

La deuxié¢me conclusion de fait pertinente est
que M. Mugesera avait alors suggéré de renvoyer
les corps des Tutsi en Ethiopie. M. Mugesera a pré-
tendu avoir simplement exposé a son auditoire que,
tout comme les Falashas avaient quitté I'Ethio-
pie pour retourner & leur lieu d’origine, Israél, les
Tutsi devaient rentrer en Ethiopie. Dans leur cas,
le voyage de retour se serait effectué par la riviére
Nyabarongo, qui coule vers Ethiopie en traversant
le Rwanda. Or, cette riviére n’était pas navigable, et
le retour ne pouvait s’effectuer par bateau. Lors de
massacres précédents, les corps des Tutsi assassinés
avaient ét€ jetés dans la Nyabarongo.

La mention de I'année 1959 était également impor-
tante, car le groupe qui avait alors été exilé se com-
posait principalement de Tutsi. C’est dans ce groupe



[2005] 2 R.C.S.

MUGESERA c¢. CANADA (M.C.1)

La Juge en chef et autres 139

from this group. Throughout his speech, as we have
seen, Mr. Mugesera drew connections between the
two groups. Mr. Duquette also found that the speech
clearly advocated that these “invaders” and “accom-
plices” should not be allowed to “get out”, suggest-
ing that the mistake made in 1959 was to drive the
Tutsi out of Rwanda, with the result that they were
now attacking the country.

Summarizing his findings on the meaning of this

paragraph, Mr. Duquette wrote:

It is therefore clear that the speaker is a Tutsi and that
when Mr. Mugesera says “we will send you down the

Nyabarongo”, “you” means the Tutsi and “we”, means

the Hutu. It is also obvious that the speaker is impress-
ing on the audience that it was a mistake to drive the
Tutsi out of Rwanda in 1959, since they are now attack-
ing the country. Finally, it is clear that he is suggesting
that the Tutsi corpses be sent back via the Nyabarongo
River. [para. 201]

This message was delivered in a public place at a
public meeting and would have been clearly under-
stood by the audience.

Mr. Duquette concluded that the individual ele-
ments of the “river passage” were inconclusive, but
that, taken together, they contained a deliberate call
for the murder of Tutsi. “When a person says that
Tutsis should be thrown into the river as [sic] and
is making references to 1959, he is sending out a
clear signal” (para. 323). Drawing on these findings
of fact, Mr. Duquette held that Mr. Mugesera had
advocated the killing of members of an identifiable
group distinguished by ethnic origin, namely the
Tutsi, with intent to destroy the group in part.

(©) Findings in Respect of the Guilty Mind

On the issue of whether Mr. Mugesera had the
requisite mental intent, Mr. Duquette found that
“[slince he knew approximately 2,000 Tutsis had
been killed since October 1, 1990, the context leaves
no doubt as to his intent” (para. 323), and that “he
intended specifically to provoke citizens against one
another” (para. 324). The mens rea for incitement to
genocide would not be made out if the finding were

que I'on recrutait les « inyenzi » et les « inkotanyi ».
Tout au long de son discours, M. Mugesera a é