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Bank Appellants
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Sa MajestO la Reine du chef de
I'Alberta Intimde
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Pacific Life Insurance Company, London
Life Insurance Company, Manufacturers
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Transamerica Life Canada Interveners

INDEXED AS: CANADIAN WESTERN BANK V.

ALBERTA
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Neutral citation: 2007 SCC 22.

File No.: 30823.

2006: April 11; 2007: May 31.

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Fish, Abella and Charron JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

Constitutional law - Division of powers - Bank-
ing - Interjurisdictional innunity - Federal Bank Act
authorizing banks to engage in promotion of certain
types of insurance - Alberta's insurance legislation
purporting to make federall' chartered banks subject
to provincial licensing scheine governing promotion
of insurance products - Whether provincial legisla-
tion constitutionally inapplicable to banks' promotion
of insurance by virtue of doctrine of interjurisdictional
innunity - Constitution Act, 1867, ss. 91(15), 92(13).

Constitutional law - Division of powers - Banking
- Federal paramountcy - Federal Bank Act author-
izing banks to engage in promotion of certain types of
insurance - Alberta's insurance legislation purporting
to make federally chartered banks subject to provincial
licensing scheme governing promotion of insurance
products - Whether provincial legislation constitu-
tionally inoperative in relation to banks' promotion of
insurance by virtue of doctrine of federal paramnountcy
- Constitution Act, 1867, ss. 91(15), 92(13).

Constitutional law - Division of powers - Doctrine
of interjurisdictional immun ity - Scope.

In 2000, Alberta enacted changes to its InsuranceAct
purporting to make federally chartered banks subject to
the provincial licensing scheme governing the promo-
tion of insurance products. Upon the coming into force
of that Act, the appellant banks brought an application
for a declaration that their promotion of certain insur-
ance products authorized by the Bank Act was bank-
ing within the meaning of s. 91(15) of the Constitution
Act, 1867 and that the Insurance Act and its associated
regulations were constitutionally inapplicable to the
banks' promotion of insurance by virtue of the doc-
trine of interjurisdictional immunity or, alternatively,
inoperative by virtue of the doctrine of federal para-
mountcy. The trial judge dismissed the application. He

Rffirence neutre : 2007 CSC 22.

No du greffe : 30823.

2006 : 11 avril: 2007 : 31 mai.

Presents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Fish, Abella et Charron.

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

Droit constitutionnel - Partage des pouvoirs
- Banques - Exclusivit des compitences - Loi sur
les banques fidirale autorisant les banques it faire la
promotion de certains types d'assurance - Legislation
de I'Alberta relative i l'assurance visant it assujettir
les hanques b charte fiddrale au rigiie provincial de
dilivrance de permis rigissant la promotion de produits
d'assurance - La Idgislation provinciale est-elle consti-
tutionnelleinent inapplicable ii la promotion d'assurance
par les banques en raison de la doctrine de I'exclusivitd
des coipitences? - Loi constitutionnelle de 1867, art.
91(15), 92(13).

Droit constitutionnel - Partage des pouvoirs - Ban-
ques - Prdpondirance fiedrale - Loi sur les banques
fiiderale autorisant les ban ques a faire la promotion de
certains types d'assurance - Ligislation de I'Alberta
relative ii I'assurance visant i assujettir les banques it
charte Jiddrale au rigime provincial de dilivrance de
perins rigissant la promotion de produits d'assurance
- La lgislation provinciale est-elle constitutionnelle-
ment inoperante a 1igard de la promnotion d'assurance
par les banques en raison de la doctrine de la prdpon-
dirance des lois fiddrales? - Loi constitutionnelle de
1867, art. 91(15), 92(13).

Droit constitutionnel - Partage des pouvoirs - Doc-
trine de I'exclusiviti des competences - Portie.

En l'an 2000, I'Alberta a apport6 A son Insurance
Act des modifications visant I assujettir les banques A
charte f6ddrale au r6gime provincial de ddlivrance de
permis rigissant la promotion de produits d'assurance.
Dbs l'entrde en vigueur de cette loi, les banques appelan-
tes ont sollicit6 un jugement d6clarant que la promotion
qu'elles font de certains produits d'assurance autoris6e
par la Loi sur les banques entre dans la catigorie des
op6rations des << banques >> 6noncie au par. 91(15) de la
Loi constitutionnelle de 1867, et que I'Insurance Act et
ses r6glements d'application sont constitutionnellement
inapplicables ) la promotion d'assurance par les banques
en raison de la doctrine de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces, ou subsidiairement, qu'ils sont inop6rants en raison
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found that the challenged provisions of the Insurance
Act were valid provincial legislation related to the prov-
ince's property and civil rights power under s. 92(13) of
the Constitution Act, 1867 He also found that the doc-
trine of interjurisdictional immunity was inapplicable
because the promotion of authorized insurance was not
at the core of banking, and that the doctrine of federal
paramountcy was inapplicable because there was no
operational conflict between the federal and provincial
legislation. The Court of Appeal upheld the decision.

Held: The appeal should be dismissed.

Per McLachlin C.J. and Binnie, LeBel, Fish, Abella
and Charron JJ.: The Insurance Act and its associated
regulations apply to the banks' promotion of insurance.
The fact that Parliament allows a bank to enter into a
provincially regulated line of business such as insur-
ance cannot, by federal statute, unilaterally broaden the
scope of an exclusive federal legislative power granted
by the Constitution Act, 1867 When promoting insur-
ance, the banks are participating in the business of
insurance and only secondarily furthering the security
of their loan portfolios. The banks' claim to interjuris-
dictional immunity must therefore be rejected, and they
have to comply with both federal and provincial laws
because the paramountcy doctrine is not engaged in
this case. [4]

The resolution of a case involving the constitution-
ality of legislation in relation to the division of powers
must begin with an analysis of the pith and substance of
the impugned legislation. This analysis consists of an
inquiry into the true nature of the law in question for
the purpose of identifying the matter to which it essen-
tially relates. If the pith and substance of the impugned
legislation can be related to a matter that falls within the
jurisdiction of the legislature that enacted it, the courts
will declare it intra vires. If, however, the legislation
can more properly be said to relate to a matter that is
outside the jurisdiction of that legislature, it will be held
to be invalid owing to this violation of the division of
powers. The corollary to this analysis is that legislation
whose pith and substance falls within the jurisdiction of
the legislature that enacted it may, at least to a certain
extent, affect matters beyond the legislature's jurisdic-
tion without necessarily being unconstitutional. At this
stage of the analysis, the dominant purpose of the legis-
lation is still decisive. Merely incidental effects will not

de la doctrine de la pr6ponddrance fdd6rale. Le juge de
premiere instance a rejetd la demande. 11 a jug6 que les
dispositions attaqu6es de l'Insurance Act constituaient
une Idgislation provinciale valide en vertu de la comp6-
tence relative A la propridtd et aux droits civils que le par.
92(13) de la Loi constitutionnelle de 1867 confbre A la
province. II a aussi conclu que la doctrine de l'exclusivit6
des comp6tences 6tait inapplicable puisque la promotion
d'assurance autorisde ne faisait pas partie du contenu
essentiel des op6rations des banques, et que la doctrine
de la pr6pond6rance f6d6rale 6tait inapplicable en raison
de l'absence de conflit d'application entre les 16gislations
f6d6rale et provinciale. La Cour d'appel a maintenu cette
d6cision.

Arrit: Le pourvoi est rejet6.

Lajuge en chef McLachlin et les juges Binnie, LeBel,
Fish, Abella et Charron: I'Insurance Act et ses r~gle-
ments d'application s'appliquent A la promotion d'assu-
rance par les banques. Le fait que le Parlement permette
aux banques d'avoir acc~s A un secteur d'activit6s r6gi
par le droit provincial comme les assurances ne peut, par
le jeu d'une loi f6d6rale, 61argir unilat6ralement la port6e
d'une comp6tence 16gislative f6d6rale exclusive accord6e
par la Loi constitutionnelle de 1867 Lorsqu'elles font
de la promotion d'assurance, les banques se livrent au
commerce de l'assurance et ce n'est qu'accessoirement
qu'elles am6liorent la s6curitd de leurs portefeuilles de
prats. II faut donc rejeter la demande des banques fond6e
sur l'exclusivit6 des comp6tences et celles-ci doivent se
conformer tant aux lois f6d6rales qu'aux lois provinciales
puisque la doctrine de la pr6pond6rance ne joue pas en
l'esphce. [4]

La r6solution d'une affaire mettant en cause la vali-
dit6 constitutionnelle d'une 16gislation eu 6gard au par-
tage des comp6tences doit commencer par une analyse
du caractbre v6ritable de la 16gislation contestde. Cette
analyse consiste dans une recherche sur la nature v6ri-
table de la loi en question afin d'identifier la matibre
sur laquelle elle porte essentiellement. Si le caractbre
v6ritable de la 16gislation contest6e peut se rattacher A
une matibre relevant de la comp6tence de la 16gislature
qui l'a adopt6e, les tribunaux la d6clareront intra vires.
Cependant, s'il est plus juste d'affirmer qu'elle porte sur
une matibre qui 6chappe A la comp6tence de cette 16gis-
lature, la constatation de cette atteinte au partage des
pouvoirs entrainera l'invalidation de la loi. Cette ana-
lyse a pour corollaire qu'une 16gislation dont le caractbre
v6ritable rel~ve de la comp6tence du 16gislateur qui l'a
adopt6e pourra, au moins dans une certaine mesure, tou-
cher des matibres qui ne sont pas de sa comp6tence sans
n6cessairement toucher sa validit6 constitutionnelle. A
ce stade de l'analyse, l'objectif dominant de la 16gislation

[2007] 2 R.C.S. 5
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disturb the constitutionality of an otherwise intra vires
law. The pith and substance doctrine is founded on the
recognition that it is in practice impossible for a legisla-
ture to exercise its jurisdiction over a matter effectively
without incidentally affecting matters within the juris-
diction of another level of government. Also, some mat-
ters are by their very nature impossible to categorize
under a single head of power: they may have both pro-
vincial and federal aspects. The double aspect doctrine,
which applies in the course of a pith and substance anal-
ysis, ensures that the policies of the elected legislators
of both levels of government are respected. The double
aspect doctrine recognizes that both Parliament and
the provincial legislatures can adopt valid legislation
on a single subject depending on the perspective from
which the legislation is considered, that is, depending
on the various aspects of the matter in question. In cer-
tain circumstances, however, the powers of one level of
government must be protected against intrusions, even
incidental ones, by the other level. For this purpose, the
courts have developed the doctrines of interjurisdic-
tional immunity and federal paramountcy. [25-32]

The doctrine of interjurisdictional immunity rec-
ognizes that our Constitution is based on an allocation
of exclusive powers to both levels of government, not
concurrent powers, although these powers are bound to
interact in the realities of the life of our Constitution.
It is a doctrine of limited application which should be
restricted to its proper limit. A broad use of the doc-
trine would be inconsistent with the flexible federalism
that the constitutional doctrines of pith and substance,
double aspect and federal paramountcy are designed
to promote. It is these doctrines that have proved to be
most consistent with contemporary views of Canadian
federalism, which recognize that overlapping powers
are unavoidable. Interjurisdictional immunity should
in general be reserved for situations already covered
by precedent. This means, in practice, that it will be
largely reserved for those heads of power that deal with
federal things, persons or undertakings, or where in
the past its application has been considered absolutely
indispensable or necessary to enable Parliament or a
provincial legislature to achieve the purpose for which
exclusive legislative jurisdiction was conferred, as dis-
cerned from the constitutional division of powers as
a whole, or what is absolutely indispensable or neces-
sary to enable an undertaking to carry out its mandate
in what makes it specifically of federal (or provincial)
jurisdiction. While in theory a consideration of inter-
jurisdictional immunity is apt for consideration after
the pith and substance analysis, in practice the absence

demeure determinant. De simples effets accessoires ne
rendent pas inconstitutionnelle une loi par ailleurs intra
vires. La doctrine du caractbre vdritable repose sur la
reconnaissance de l'impossibilit6 pratique qu'une l6gis-
lature exerce efficacement sa comp6tence stir un stijet
sans que son intervention ne touche incidemment A des
matibres relevant de la comp6tence de l'autre ordre de
gouvernement. Par ailleurs, certaines matibres sont, par
leur nature mime, impossibles A classerdans tin seul titre
de competence : elles peuvent avoir A la fois une facette
provinciale et tine autre f6ddrale. La thdorie du double
aspect, qui trouve son application A l'occasion de l'ana-
lyse du caractbre v6ritable de la 16gislation, assure le res-
pect des politiques mises en ceuvre par les 16gislateurs
6lus des deux ordres de gouvernement. La thdorie du
double aspect reconnait que le Parlement et les 16gislatu-
res provinciales peuvent adopter des lois valables stir un
mame sujet, A partir des perspectives selon lesquelles on
les considbre, c'est-h-dire selon les aspects varies de la
matibre discut6e. Dans certaines circonstances toutefois,
les compitences d'un ordre de gotivernement doivent 8tre
prot6g6es contre les empi6tements, mime accessoires, de
l'autre ordre de gouvernement. A cette fin, les tribunaux
ont d6velopp6 les doctrines de l'exclusivit6 des compd-
tences et de la prdpond6rance f6d6rale. [25-32]

La doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences reconnalt
que notre Constitution repose sur les pouvoirs exclusifs,
et non parallbles, r6partis entre les deux ordres de gou-
vernement, encore que notre r6alit6 constitutionnelle sus-
cite inivitablement une interaction de ces pouvoirs. Cette
doctrine n'a qi'une application restreinte dans des limi-
tes qui lui sont propres. Une application extensive de la
doctrine serait contraire au f6ddralisme souple que visent
A promouvoir les doctrines constitutionnelles du carac-
tare v6ritable, du double aspect et de la prdponddrance
f~ddrale. Ces doctrines se sont r6v616es les plus confor-
mes aux conceptions modernes du fid6ralisme cana-
dien, qui reconnaissent les in6vitables chevatichements
de comp6tences. L'exclusivit6 des comp6tences devrait,
en g6ndral, etre limit6e aux situations djP trait6es dans
la jurisprudence. Concrdtement, cela signifie qu'elle ne
sera principalement destinde qu'aux chefs de compd-
tence qui concernent les choses, personnes ou entrepri-
ses f6ddrales, ou encore qu'aux cas ob son application
a d6ji 6t6 jugde absolument n6cessaire pour permettre
au Parlement ou A une l6gislature provinciale de rdaliser
l'objectif pour lequel la comp6tence l6gislative exclusive
a 6t6 attribude, selon ce qui ressort du partage consti-
tutionnel des comp6tences dans son ensemble, ou qu'A
ce qui est absolument necessaire pour permettre A une
entreprise d'accomplir son mandat dans ce qui constitue
justement sa sp6cificit6 f6ddrale (ou provinciale). Si en
thdorie I'examen de I'exclusivit6 des comp6tences petit
6tre entrepris une fois achev6e I'analyse du caractbre
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of prior case law favouring its application to the subject
matter at hand will generally justify a court proceeding
directly to the consideration of federal paramountcy.
[32-33] [42] [77-78]

Even in situations where the doctrine of interjuris-
dictional immunity is properly available, the level of
the intrusion on the core of the power of the other level
of government must be considered. To trigger the appli-
cation of the immunity, it is not enough for the pro-
yincial legislation simply to affect that which makes a
federal subject or object of rights specifically of fed-
eral jurisdiction. The difference between "affects" and
"impairs" is that the former does not imply any adverse
consequence whereas the latter does. In the absence
of impairment, interjurisdictional immunity does not
apply. It is when the adverse impact of a law adopted
by one level of government increases in severity from
affecting to impairing that the core competence of the
other level of government or the vital or essential part
of an undertaking it duly constitutes is placed in jeop-
ardy, and not before. [48-49]

According to the doctrine of federal paramountcy,
when the operational effects of provincial legislation
are incompatible with federal legislation, the federal
legislation must prevail and the provincial legislation
is rendered inoperative to the extent of the incompat-
ibility. The doctrine applies not only to cases in which
the provincial legislature has legislated pursuant to its
ancillary power to trench on an area of federal jurisdic-
tion, but also to situations in which the provincial leg-
islature acts within its primary powers, and Parliament
pursuant to its ancillary powers. In order to trigger the
application of the doctrine, the onus is on the party rely-
ing on the doctrine of federal paramountcy to demon-
strate that the federal and provincial laws are in fact
incompatible by establishing either that it is impossible
to comply with both laws or that to apply the provincial
law would frustrate the purpose of the federal law. [69-
70] [75]

In the instant case, the pith and substance of the
Alberta Insurance Act relates to property and civil rights
in the province under s. 92(13) of the Constitution Act,
1867, and is a valid provincial law. The mere fact that
the banks now participate in the promotion of insur-
ance does not change the essential nature of the insur-
ance activity, which remains a matter generally falling
within provincial jurisdiction. [80-81]

The banks did not demonstrate that credit-related
insurance is part of the basic, minimum and unassailable

vdritable, en pratique, I'absence de d6cisions ant6rieures
pr6conisant son application A l'objet du litige justifiera en
g6ndral le tribunal de passer directement A l'examen de la
pr6ponddrance f6d6rale. [32-33] [42] [77-78]

M8me dans les cas ots la doctrine de l'exclusivit6
des comp6tences peut etre utilis6e, il faut examiner la
mesure de I'empi6tement sur le contenu essentiel de
la comp6tence de l'autre ordre de gouvernement. Pour
faire intervenir l'application de l'exclusivit6, il ne suffit
pas que la l6gislation provinciale touche simplement la
sp6cificit6 f6ddrale d'un sujet ou d'un objet f6d6ral. La
diffdrence entre la notion de < toucher > et celle d'<< en-
traver > r6side dans le fait que la premiere ne suppose pas
de cons6quences ffcheuses, contrairement A la seconde.
En l'absence d'une entrave, la doctrine de l'exclusivit6
des comp6tences ne s'applique pas. C'est lorsque l'effet
pr6judiciable d'une loi adopt6e par un ordre de gouver-
nement s'intensifie en passant de toucher A entraver que
le contenu essentiel de la comp6tence de l'autre ordre
de gouvernement, ou l'616ment vital ou essentiel d'une
entreprise 6tablie par lui, est menac6, et pas avant. [48-
49]

Selon la doctrine de la pr6pond6rance f6d6rale, lors-
que les effets d'une l6gislation provinciale sont incom-
patibles avec une l6gislation f6ddrale, la l6gislation
f6d6rale doit pr6valoir et la 16gislation provinciale 6tre
d6clarde inop6rante dans la mesure de l'incompatibilit6.
La doctrine s'applique non seulement dans les cas o6i la
Idgislature provinciale a l6gif6r6 en vertu de son pouvoir
accessoire d'empi6ter dans un domaine de comp6tence
f6d6rale, mais aussi dans les situations ots la 16gislature
provinciale agit dans le cadre de ses comp6tences prin-
cipales, et le Parlement fid6ral en vertu de ses pouvoirs
accessoires. Pour d6clencher l'application de cette doc-
trine, il revient A la partie qui invoque la doctrine de la
pr6pond6rance f6d6rale de d6montrer une incompatibi-
lit6 r6elle entre les l6gislations provinciale et f6d6rale, en
6tablissant, soit qu'il est impossible de se conformer aux
deux l6gislations, soit que l'application de la loi provin-
ciale empecherait la r6alisation du but de la 16gislation
f6d6rale. [69-70] [75]

En l'espice, le caractbre v6ritable de 17nsurance Act
de l'Alberta a trait A la propridt6 et aux droits civils dans
la province en vertu du par. 92(13) de la Loi constitution-
nelle de 1867, et cette loi est une loi provinciale valide.
Le simple fait que les banques se livrent maintenant A la
promotion d'assurance ne modifle en rien la nature essen-
tielle de l'activit6 d'assurance, qui demeure une matibre
relevant g6ndralement de la comp6tence provinciale. [80-
81]

Les banques n'ont pas d6montr6 que l'assurance
cr6dit fait partie du contenu minimum 616mentaire et
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content of the banking power. While banking certainly
includes the securing of loans by appropriate collateral,
a bank in promoting optional insurance is not engaged in
an activity vital or essential to banking. There is a dif-
ference between requiring collateral (a banking activity)
and promoting the acquisition of a certain type of product
that could then be used as collateral. The rigid demarca-
tion sought by the banks between federal and provin-
cial regulations would not only risk a legal vacuum, but
also deny to lawmakers at both levels of government the
flexibility to carry out their respective responsibilities.
Furthermore, while s. 416(1) of the Bank Act allows bank
corporations to engage in some insurance activities, it
recognizes insurance as a business separate from bank-
ing. The banks themselves do not consider the insurance
to be vital to their credit granting since apart from s. 418
mortgages, the loan agreement is not, in practice, made
contingent on obtaining insurance. The bank cannot
therefore be protected from operation of the Insurance
Act by virtue of the doctrine of interjurisdictional immu-
nity. [85-86] [89-92]

The doctrine of federal paramountcy is also inap-
plicable because neither operational incompatibility
nor the frustration of a federal purpose have been made
out. Since 2000, the banks have been promoting insur-
ance in Alberta while complying with both the federal
Bank Act and the provincial Insurance Act. This is not
a case where the provincial law prohibits what the fed-
eral law permits. The federal legislation is permissive
not exhaustive, and compliance by the banks with the
provincial law complements, not frustrates, the federal
purpose. [4] [98-100] [103]

Per Bastarache J.: All constitutional legal chal-
lenges to legislation should follow the same approach.
First, the pith and substance of the provincial law and
the federal law should be examined to ensure that they
are both validly enacted laws and to determine the
nature of the overlap, if any, between them. Second, the
applicability of the provincial law to the federal under-
taking or matter in question must be resolved with ref-
erence to the doctrine of interjurisdictional immunity.
Third, only if both the provincial law and the federal
law have been found to be valid pieces of legislation,
and only if the provincial law is found to be applica-
ble to the federal matter in question, then both statutes
must be compared to determine whether the overlap
between them constitutes a conflict sufficient to trigger

irriductible de la comp6tence stir les banques. Alors que
les opirations bancaires comprennent certainement la
protection des prets par l'obtention d'une garantie suffi-
sante, une banque ne se livre pas 5 une activit6 vitale ou
essentielle ? I'entreprise bancaire en faisant la promotion
d'assurance facultative. 11 existe une diffdrence entre le
fait d'exiger une garantie (une activit6 bancaire) et celui
de promouvoir l'achat d'un certain type de produit qui
pourrait ensuite 8tre utilis6 comme garantie. La d6mar-
cation tranch6e que les banques cherchent 5 obtenir entre
les r~glements fiddraux et provinciaux risque non seule-
ment de crier un vide juridique mais de priver les lgis-
lateurs des deux ordres de gouvernement de la souplesse
nicessaire pour qu'ils s'acquittent de leurs responsabili-
t6s respectives. De plus, si le par. 416(1) de la Loi sur les
banques autorise les entreprises bancaires 5 mener cer-
taines activit6s d'assurance, il reconnait que l'assurance
constitue un commerce distinct des opdrations bancaires.
Les banques elles-mimes ne considbrent pas I'assurance
comme un 616ment vital de leur activit6 d'octroi de cr6dit
puisque, i l'exception des hypothbques visdes par ]'art.
418, la conclusion du pret ne d6pend pas, en pratique,
de l'obtention d'une assurance. Les banques ne peuvent
donc pas 8tre soustraites 5 l'application de l'Insurance
Act en vertu de la doctrine de I'exclusivit6 des comp6ten-
ces. [85-861 [89-921

La doctrine de la pr6pond6rance des lois f~drales
est aussi inapplicable parce que ni l'incompatibilit6
d'application ni l'entrave 5 la rdalisation de l'objectif
f6d6ral n'ont 6t6 6tablies. Depuis l'an 2000, les ban-
ques font la promotion d'assurance en Alberta tout en
respectant A la fois la Loi sur les ban ques f6d6rale et
I'Insurance Act provinciale. 11 ne s'agit pas d'un cas oO
la loi provinciale interdit ce que la loi fid6rale permet.
La disposition l6gislative f6ddrale est permissive mais
non exhaustive, et le respect de la loi provinciale par les
banques n'entrave pas la r6alisation de l'objectif f6ddral
mais la favorise. [4] [98-100] [103]

Le juge Bastarache : Les contestations judiciaires
de nature constitutionnelle devraient toutes suivre le
meme modble. Premibrement, il faut examiner le carac-
thre v6ritable des dispositions l6gislatives provincia-
les et f6ddrales pour s'assurer qu'elles ont toutes 6t
validement adopt6es et pour d6terminer la nature du
chevauchement qui existe entre elles, le cas 6chdant.
Deuxibmement, il faut trancher la question de l'appli-
cabilit6 de la loi provinciale A I'entreprise ou la matibre
f6d6rale en cause en se fondant sur la doctrine de I'ex-
clusivit6 des comp6tences. Troisibmement, ce n'est que
si la loi provinciale et la loi f6ddrale ont toutes deux
6 d6clardes valides, et que si la loi provinciale a 6

jug6e applicable A la matibre f~drale en question, que
l'on doit comparer les deux lois afin de d6terminer si le
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the application of the doctrine of federal paramountcy.
[112]

The Insurance Act is clearly a law in pith and sub-
stance about the regulation of the insurance indus-
try within the province, and the particular provisions
at issue are concerned with the licensing and regula-
tion of insurance providers, promoters and agents. The
provincial law applies to all persons providing or pro-
moting insurance services, including banks. It is there-
fore valid legislation of general application enacted
under the provincial legislative authority over property
and civil rights in the province under s. 92(13) of the
Constitution Act, 1867. As for the validity of the 1991
amendments to the Bank Act, they were not challenged
by the parties. [116-117]

The federal head of power in issue here is "banking"
under s. 91(15) of the Constitution Act, 1867. While
deposit taking, credit granting in the form of loans
and the taking of security for those loans are core ele-
ments of banking, clearly, the promotion of authorized
insurance does not fall within that core because it is
not essential to the function of banking. Insurance can
never be security; it is rather the collateral created in
relation to the granting of a bank loan. The insurance
promoted is optional and can be cancelled at any time.
In enacting the amendments to the Bank Act, Parliament
intended banks to promote insurance, not as an expan-
sion of the core of the banking power, but rather as a
limited exception to the general prohibition against the
promotion of certain lines of insurance. Parliament
thereby drew a clear distinction between the business
of banking and the business of insurance. Since the pro-
motion of insurance does not come within the core of
banking, the Insurance Act is not affecting that core in
any important way. Therefore, no immunity arises in
the circumstances. [118-123]

The doctrine of paramountcy does not apply in this
case as there is no conflict between the provincial law
and the federal law. The interaction between the two
statutory schemes is one of harmony and complemen-
tarity, rather than frustration of Parliament's legislative
purpose. The aim of the amendments to the Bank Act
and the associated regulations was to permit the banks
to engage in the promotion of authorized insurance

chevauchement qui existe entre elles constitue un conflit
suffisamment grave pour entrainer l'application de la
doctrine de la prdpond6rance f6d6rale. [112]

I'Insurance Act est manifestement une loi dont le
caractbre veritable se rapporte A la r6glementation du
commerce de I'assurance dans la province, et les dispo-
sitions particulibres en cause portent sur la d6livrance
de permis aux fournisseurs, promoteurs et agents d'as-
surance, et sur la r6glementation de leurs activit6s. La
loi provinciale s'applique A toutes les personnes qui
fournissent des services d'assurance ou qui en font la
promotion, y compris les banques. II s'agit donc d'une
disposition d'application g6n6rale valide 6dict6e en
vertu de la comp6tence l6gislative provinciale sur la
propri6t6 et les droits civils dans la province confdrde
par le par. 92(13) de la Loi constitutionnelle de 1867.
Pour ce qui est de la validit6 des modifications appor-
t6es en 1991 A la Loi sur les banques, les parties ne l'ont
pas contest6e. [116-117]

En l'espbce, le chef de comp6tence f6d6rale en cause
est la comp6tence sur << les banques >> conf6r6e par le par.
91(15) de la Loi constitutionnelle de 1867. Si la r6ception
de d6p6ts, l'octroi de cr6dit sous forme de prets et la prise
de sOret6s A l'6gard de ces prets constituent les 616ments
essentiels des operations bancaires, la promotion d'assu-
rance autorisde ne fait manifestement pas partie de ces
616ments parce qu'elle n'est pas essentielle au fonctionne-
ment des banques. L'assurance ne peut jamais constituer
une stret6; elle constitue plut6t un 616ment accessoire A
l'octroi d'un pret bancaire. L'assurance dont on fait la pro-
motion est facultative et peut etre annul6e en tout temps.
En adoptant les modifications A la Loi sur les banques, le
Parlement voulait que les banques se livrent A la promo-
tion d'assurance non pas A la faveur d'un 61argissement du
contenu essentiel de la comp6tence sur les banques, mais
plut6t A titre d'exception limit6e A linterdiction g6nd-
rale visant la promotion de certains types d'assurance.
Le Parlement a ainsi 6tabli une nette distinction entre le
commerce des banques et celui de l'assurance. Puisque
la promotion d'assurance ne fait pas partie du contenu
essentiel des operations bancaires, I'Insurance Act ne
touche pas ce contenu essentiel d'une faqon importante.
Par consequent, I'exclusivit6 ne joue pas dans les circons-
tances. [118-123]

La doctrine de la pr6ponddrance f6d6rale ne s'applique
pas en l'esphce puisqu'il n'y a pas de conflit entre la loi
provinciale et la loi f6ddrale. L'interaction entre les deux
r6gimes l6gislatifs est une affaire d'harmonie et de com-
pl6mentarit6 plut6t que d'entrave A l'objectif 16gislatif du
Parlement. Les modifications apporties A la Loi sur les
banques et A ses riglements visaient A permettre aux ban-
ques de se livrer A la promotion de produits d'assurance
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products and to spell out the types of products which
could be validly promoted, not to set out the precise
manner in which the promotion of insurance would be
governed and regulated. Conversely, the aim of the pro-
vincial legislation was to provide a regulatory scheme for
the promotion of insurance, but not to exercise any con-
trol over the kinds of insurance that banks may promote,
or the extent to which they may do so, thereby main-
taining the integrity of Parliament's legislative purpose.
[124] [128]
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by

BINNIE AND LEBEL JJ. -

I. Introduction

The framers of the Constitution Act, 1867 must
have thought that the content of the federal power

D.L.R. (4th) 523, 120051 6 W.W.R. 226, 18 C.C.L.I.
(4th) 161, [20051 A.J. No. 21 (QL), 2005 ABCA 12,
qui a confirm6 une d6cision du juge Slatter (2003),
21 Alta. L.R. (4th) 22, 343 A.R. 89, [2004] 5 W.W.R.
108, 4 C.C.L.I. (4th) 59, [20031 A.J. No. 1166 (QL),
2003 ABQB 795. Pourvoi rejet6.

Neil Finkelstein, Jeffrey W. Galway et Catherine
Beagan Flood, pour les appelantes.

Robert J. Normey, L. Christine Enns et Nick
Parker, pour l'intimde.

Peter M. Southey, pour l'intervenant le procu-
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Robin K. Basu et Bay Ryley, pour l'intervenant
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Version frangaise du jugement de la juge en chef
McLachlin et des juges Binnie, LeBel, Fish, Abella
et Charron rendu par

LES JUGES BINNIE ET LEBEL -

1. Introduction

Les r6dacteurs de la Loi constitutionnelle de
1867 ont dO penser que le contenu de la competence

14 CAN. WESTERN BANK v. ALBERTA Binnie and LeBel JJ. [2007] 2 S.C.R.

I



BANQUE CAN. DE L'OUEST C. ALBERTA Lesjuges Binnie et LeBel

over "Banking, Incorporation of Banks, and the
Issue of Paper Money" (s. 91(15)) was tolerably clear.
Banking, according to one early authority, is more
or less what "com[es] within the legitimate business
of a banker" (Tennant v. Union Bank of Canada,
[1894] A.C. 31 (P.C.), at p. 46). Bankers today are
not limited in their activities to the activities their
predecessors pursued in the nineteenth century. In
recent years, they have persuaded Parliament to
open the door to lines of business formerly closed
to them, such as the promotion (though not under-
writing) of certain lines of insurance. Indeed, more
generally, there has been a blurring of the tradi-
tional "four pillars" of the Canadian financial serv-
ices industry, which formerly were neatly divided
into banks, trust companies, insurance companies,
and security dealers, the first under federal regula-
tion and the last three regulated by the provinces.

The question that arises on this appeal is the
extent to which banks, as federally regulated finan-
cial institutions, must comply with provincial laws
regulating the promotion and sale of insurance.
Specifically, we are required to consider whether
and to what extent the market conduct rules enacted
for consumer protection in Alberta's Insurance Act,
R.S.A. 2000, c. 1-3, govern the promotion of credit-
related insurance by banks as now permitted under
the Bank Act, S.C. 1991, c. 46, as amended.

The appellant banks say that the provincial insur-
ance regulations strike at the core of what banking
is all about, namely enhancing the security of loan
portfolios. As the appellants' counsel puts it, "the
primary character of this insurance, tied as it is to
the provision of loans by banks of their own loans,
is security collateral for bank loans" (transcript, at
p. 23) and such promotion therefore "lies at the core
of what the bank does, lend money and take secu-
rity" (transcript, at p. 11). Further, "the lending of
money and the promotion of security are intimately

f6d6rale sur << [lI]es banques, l'incorporation des ban-
ques et l'6mission du papier-monnaie > (par. 91(15))
6tait suffisamment clair. Selon une jurisprudence
ancienne, les op6rations bancaires englobent plus
ou moins ce qui [TRADUCTION] << entre dans l'en-
treprise l6gitime d'un banquier > (Tennant c. Union
Bank of Canada, [1894] A.C. 31 (C.P.), p. 46). Les
activit6s des banquiers, de nos jours, ne se limitent
pas A celles auxquelles se livraient leurs pridices-
seurs au dix-neuvibme sidcle. Au cours des dernibres
annies, ils ont convaincu le Parlement de leur donner
acc~s A des secteurs d'activitis qui leur 6taient autre-
fois ferm6s, comme la promotion (mais non la sous-
cription) de certaines assurances. De fagon plus
g6n6rale, les distinctions entre les [TRADUCTION]
<< quatre piliers o traditionnels du secteur canadien
des services financiers, qui se divisaient jadis nette-
ment en banques, soci6t6s de fiducie, soci6tis d'as-
surances et maisons de courtage de valeurs, les pre-
mibres 6tant assujetties A la r6glementation fdd6rale
et les trois dernibres A celle des provinces, se sont
d'ailleurs estomp6es.

La question qui se pose dans le pr6sent pour-
voi concerne la mesure dans laquelle les banques,
en tant qu'institutions financibres r6gies par le droit
f~dral, doivent respecter les lois provinciales r6gle-
mentant la promotion et la vente d'assurance. Plus
particulibrement, nous sommes appel6s A d6cider
si et dans quelle mesure les r~gles de surveillance
des pratiques du march6 visant la protection du
consommateur contenues dans la loi de l'Alberta
intitulde Insurance Act, R.S.A. 2000, ch. 1-3, s'ap-
pliquent A la promotion par les banques d'assurance
li6e au cr6dit maintenant permise en vertu de la Loi
sur les banques, L.C. 1991, ch. 46, modifide.

Les banques appelantes affirment que la r6gle-
mentation provinciale sur les assurances touche
au cceur mime de l'essence des banques, A savoir
l'am6lioration de la sdcurit6 des portefeuilles
de pr8ts. Comme l'a dit l'avocat des appelantes,
[TRADUCTION] << la principale raison d'8tre de cette
assurance, si lide A l'octroi de pr8ts par les ban-
ques, est la garantie accessoire des pr8ts consen-
tis par celles-ci > (transcription, p. 23) et une
telle promotion, par cons6quent, [TRADUCTION]
<< constitue un aspect fondamental des activit6s
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tied together and together go to the core of bank-
ing" (transcript, at p. 13). The regulations cannot,
the appellants say, be allowed to affect such a vital
part of their banking undertaking. Alternatively,
the appellants argue, the provincial regulations are
in operational conflict with the Bank Act and its
regulations, and the application of the provincial
law would frustrate Parliament's purpose.

We agree with the conclusion of the courts in
Alberta that the appellants' claim to interjurisdic-
tional immunity should be rejected. The fact that
Parliament allows a bank to enter into a provin-
cially regulated line of business such as insurance
cannot, by federal statute, unilaterally broaden the
scope of the exclusive legislative power granted by
the Constitution Act, 1867. When promoting insur-
ance, the banks are participating in the business
of insurance and only secondarily furthering the
security of their loan portfolios, as the evidentiary
record clearly established. This means, it is true,
that banks will have to comply with both federal
and provincial laws, but when federally regulated
entities take part in provincially regulated activities
there will inevitably result a measure of jurisdic-
tional overlap. Nevertheless, the paramountcy doc-
trine is not engaged. Absent conflict with a valid
federal law, valid provincial legislation will apply.
Here there is no operational conflict. Compliance
by the banks with provincial insurance laws will
complement, not frustrate, the federal purpose.
On both branches of the appellants' argument, the
appeal should be dismissed.

II. Facts

Revisions to the Bank Act in 1991 permitted
banks to engage in the promotion of certain types

des banques, qui consistent A priter de l'argent et
A prendre des garanties >> (transcription, p. I1). En
outre, ITRADUCTIONI << le pret d'argent et l'amdlio-
ration de la s6curit6 sont 6troitement interrelids et
sont tous deux des 616ments du contenu essentiel des
op6rations bancaires >> (transcription, p. 13). Selon
les appelantes, on ne saurait permettre que cette
r6glementation agisse sur un didment aussi essen-
tiel de leur entreprise bancaire. Subsidiairement,
les appelantes plaident qu'il existe un conflit d'ap-
plication entre la r6glementation provinciale et la
Loi sur les banques et ses rkglements, et que l'ap-
plication de la loi provinciale entraverait la rdalisa-
tion de l'objectif du Parlement.

Nous sommes d'accord avec les tribunaux de
I'Alberta qui ont conclu qu'il faut rejeter la demande
des appelantes fondde sur la doctrine de l'exclusivit6
des comp6tences. Le fait que le Parlement permette
aux banques d'avoir acc~s A un secteur d'activitis
r6gi par le droit provincial comme les assurances
ne peut, par le jeu d'une loi f6d6rale, 6largir uni-
lat6ralement la portie de la compdtence 16gislative
exclusive accord6e par la Loi constitutionnelle de
1867 Lorsqu'elles font de la promotion d'assurance,
les banques se livrent au commerce de l'assurance,
et comme la preuve l'a clairement 6tabli, ce n'est
qu'accessoirement qu'elles amdliorent la s6curit6
de leurs portefeuilles de prets. Certes, cela signifie
que les banques doivent respecter A la fois les lois
f6d6rales et provinciales, mais lorsque des entit6s
rdgies par le droit f6ddral participent A des activitis
rdglement6es par les lois provinciales, il en r6sulte
forc6ment un certain chevauchement de comp6ten-
ces. N6anmoins, la rbgle de la prdponddrance n'en-
tre pas en jeu. En l'absence de conflit avec une loi
f6ddrale valide, les textes 16gislatifs provinciaux
valides s'appliquent. 11 n'existe en l'espace aucun
conflit d'application. Le respect des lois provincia-
les sur I'assurance par les banques n'entrave pas la
r6alisation de l'objectif du Parlement mais la favo-
rise. A I'6gard des deux volets de l'argumentation
des appelantes, le pourvoi doit 8tre rejet6.

II. Les faits

Les modifications apporties A la Loi sur les ban-
ques en 1991 ont permis aux banques de se lancer

4
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of insurance, an activity from which, historically,
they had been excluded. The Canadian Bankers
Association chronicled this evolution in a con-
sumer information booklet entitled Your Guide
to Financial Services: An overview of Canadian
financial products and services (1999), as follows:

Up until the mid-20th century, the bank's main function
was to act as society's "financial intermediary," pooling
the funds of savers through deposit-taking and making
them available to borrowers. While their core services
are still deposits and loans, banks have expanded to offer
hundreds of different products and services to a diverse
clientele. Offerings include basic savings and chequing
accounts, RRSPs, money orders, foreign exchange, let-
ters of credit, mortgages, financial planning, insurance
products such as creditor life insurance and investment
products. [Emphasis added; p. 5.]

Specifically, the Bank Act and its Insurance
Business (Banks and Bank Holding Companies)
Regulations, SOR/92-330 ("IBRs"), now authorize
banks to promote at their branches eight kinds of
insurance ("authorized insurance") as follows:

(a) credit or charge card-related insurance: this
insurance covers damage to goods acquired with a
credit card, including rented vehicles;

(b) creditors' disability insurance: the insurer
will pay all or part of a bank loan if a borrower
becomes disabled. The beneficiary of the policy is
the bank. The amount of the insurance usually cor-
responds to the amount of the payments that fall
due during the period of disability;

(c) creditors' life insurance: this is a group
insurance policy which pays off the loan when the
borrower dies. The beneficiary is the bank, and the
amount of the insurance is the amount of the loan
outstanding from time to time, subject to any limits
in the policy;

(d) creditors' loss of employment insurance: the
insurer pays all or part of the debt owed to the bank

dans la promotion de certains types d'assurances,
une activitd dont elles avaient depuis toujours 6td
exclues. Dans une brochure d'information destinde
aux consommateurs intitulde Guide des services
financiers canadiens : Votre guide des produits et
services financiers (1999), ]'Association des ban-
quiers canadiens a d6crit ainsi cette dvolution :

Jusqu'au milieu du 20e sidcle, les banques avaient pour
premier mandat d'agir comme intermidiaire financier,
en recueillant les d6p6ts des 6pargnants et en les met-
tant A la disposition des emprunteurs. Si leurs principa-
les activit6s demeurent toujours les d6p~ts et les prets,
les banques les ont 61argies pour offrir des centaines de
produits et de services diffdrents A une clientble varide.
Parmi cet 6ventail, on trouve les comptes d'6pargne et
de ch6ques de base, les REER, les mandats bancaires,
les services de change, les lettres de cr6dit, les prets
hypoth6caires, la planification financibre, les produits
d'assurance comme l'assurance-vie des cr6anciers et les
placements. [Je souligne; p. 5.]

Plus particulibrement, la Loi sur les banques
et son Rglement sur le commerce de l'assurance
(banques et socitis de portefeuille bancaires),
DORS/92-330 (<< RCA >), autorisent maintenant les
banques A faire la promotion, dans leurs succursa-
les, des huit types d'assurances (<< assurance autori-
s6e >) suivants :

a) assurance carte de cridit ou de paiement:
cette assurance couvre les dommages caus6s
aux marchandises achet6es par carte de cr6dit, y
compris les v6hicules louds;

b) assurance-invaliditd de cridit: l'assureur
s'engage A rembourser la totalit6 ou une partie du
prat en cas d'invalidit6 du d6biteur. Le b6ndficiaire
de la police est la banque. Le montant de l'assurance
correspond habituellement A celui des paiements
exigibles durant la pdriode d'invalidit6;

c) assurance-vie de crddit : il s'agit d'une
police d'assurance collective qui rembourse le pret
au d6chs du d6biteur. Le b6ndficiaire est la banque,
et le montant de I'assurance correspond au solde
courant du pret, sous rdserve des limites fixdes par
la police;

d) assurance cridit en cas de perte d'emploi:
l'assureur rembourse la totalit6 ou une partie de la

6
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if the borrower becomes unemployed. The benefi-
ciary is the bank, and the amount of the insurance
would generally be the amount of payments falling
due while the borrower is unemployed;

(e) creditors' vehicle inventory insurance: the
insurer covers damage to vehicles held as inven-
tory by customers of the bank (usually dealerships)
where the vehicles have been financed by the bank
and pledged as collateral for repayment of the bank
loan;

(f) export credit insurance: the insurer protects
an exporter against non-payment by the purchaser
of the goods. Where the bank has provided financ-
ing to the exporter's business, the insurance will
generally be assigned to the bank as collateral for
the loan;

(g) mortgage insurance: this insures the bank
against default by one of its mortgagors. The ben-
eficiary of the policy is the bank, the amount pay-
able under the policy is the balance outstanding
on the mortgage (usually the net after proceeds of
foreclosure), and the insured risk is default by the
mortgagor;

(h) travel insurance: the insurer will pay losses
arising from the cancellation of trips, the loss of
personal property while on a trip, the loss of bag-
gage, as well as medical expenses incurred on a
trip.

The evidence showed that a large percentage
of the banks' customers purchase credit-related
insurance. Therefore, even though the purchase is
optional, the fact is that promotion of insurance as
collateral may to some extent increase the security
of the banks' overall loan portfolio. The trial judge
considered this effect to be small. He found that
banks generally insist on adequate collateral before
the loan is made, and the decision to grant credit
is not afterwards reconsidered if the borrower
declines the offer of optional insurance. From the
bank's perspective, its position is already fully pro-
tected. The availability of yet more collateral in

7

dette envers la banque en cas de perte d'emploi du
d6biteur. Le bindficiaire est la banque, et le mon-
tant de l'assurance correspond g6ndralement h celui
des paiements exigibles pendant que le d6biteur est
sans emploi;

e) assurance crddit pour stocks de vihicules
I'assureur couvre les domimages caus6s aux v6hicu-
les que les clients de la banque (habituellement des
concession naires) ont en stock lorsque ces v~hicules
ont 6td financ6s par la banque et cdds en garantie
du remboursement du pret consenti par celle-ci;

f) assurance cridit des exportateurs : I'assu-
reur protege l'exportateur contre le difaut de paie-
ment par I'acheteur des biens. Lorsque la banque
finance I'entreprise de l'exportateur, I'assurance lui
est g6ndralement cidde en garantie du rembourse-
ment du pret;

g) assurance hypothbque : cette assurance pro-
tbge la banque contre la d6faillance d'un d6biteur
hypothdcaire. Le b6ndficiaire est Ia banque, et la
somme payable en vertu de la police correspond au
solde courant de I'hypothbque (habituellement le
produit net aprbs forclusion), et le risque assurd est
la d6faillance du d6biteur hypothicaire;

h) assurance voyage : I'assureur s'engage A
compenser les pertes rdsultant de l'annulation de
voyages, la perte de biens personnels pendant un
voyage et la perte de bagages, ainsi qu'd rembour-
ser les d6penses m6dicales engagdes pendant un
voyage.

La preuve d6montre qu'une forte proportion des
clients des banques ach~tent de l'assurance lide au
credit. Donc, meme si l'achat est facultatif, il reste
que la promotion d'assurance A titre de garantie
peut, dans une certaine mesure, amdliorer la sdcu-
rit6 de l'ensemble des portefeuilles de prits des
banques. Le juge de premiere instance a accord6
peu d'importance A cette incidence. 11 a conclu que
les banques exigent gdndralement une garantie suf-
fisante avant que le pret soit consenti, et la d6ci-
sion d'accorder le crddit n'est pas modifide par la
suite si le d6biteur d6cline l'offre d'assurance facul-
tative. Du point de vue de la banque, sa position est
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the form of after-acquired insurance may therefore
simply pile Mount Pelion on Olympus.

The trial judge noted that of these eight types of
insurance "products" only mortgage insurance and
export credit insurance actually insure against the
risk of default in the payment of a loan. In contrast,
credit-card related insurance and travel insurance,
including personal accident insurance, have no sig-
nificant connection to the amount of a loan owed to
a bank and are payable irrespective of any default.
While he recognized that insurance against the
risk of a customer's disability or of loss of life or of
employment enhances the safety of the bank's loan
portfolio, the risk insured against is not default on
the payment of the loan but the insured's disabil-
ity or loss of life or of employment. The insurance,
which is entirely optional for the borrower, is pro-
moted on the basis of providing the borrower (not
the bank) with peace of mind. The insurer will gen-
erally be required to pay the proceeds of the insur-
ance directly to the bank in the event the risk mate-
rializes, even if the loan remains in good standing
and there is no question about the insured's abil-
ity to pay. As the trial judge noted, "[r]emoving
the necessity for the bank to pursue widows and
orphans can undoubtedly improve the bank-
customer relationship, although it is difficult to
determine how big a factor this would be" ((2003),
343 A.R. 89, 2003 ABQB 795, at para. 41).

The trial judge added that the way in which
banks promote insurance varies somewhat from
product to product. Credit card and travel insurance
coverage are generally sold as a feature of credit
cards. Mortgage insurance is promoted in concert
with the granting of mortgages (although it is man-
datory under s. 418 of the Bank Act in the case of a
high-ratio mortgage worth more than 75 percent of
the value of the mortgaged residence). The insur-
ance relating to a calamity in the life of a debtor
(disability, unemployment and death) is sometimes

d6jA pleinement prot6g6e. La possibilit6 d'obtenir
encore plus de garantie sous la forme d'une assu-
rance achetde aprbs coup revient donc, pour ainsi
dire, A coiffer I'Olympe de la montagne Pelde.

Le juge de premi&re instance a fait observer
que de ces huit types de << produits > d'assurance,
seules l'assurance hypoth6que et I'assurance des
exportateurs couvrent v6ritablement le risque de
d6faillance A l'6gard du remboursement d'un pret.
L'assurance carte de cr6dit et I'assurance voyage,
dont I'assurance individuelle contre les accidents,
par contre, ne posshdent aucun lien significatif
avec le montant d'un pr~t contract6 auprbs d'une
banque, et sont payables ind6pendamment de toute
d6faillance. Tout en reconnaissant que l'assurance
contre l'invalidit6, le d6cks ou la perte d'emploi
d'un client am6liore la s6curit6 du portefeuille de
prets de la banque, il a rappel6 que le risque assur6
n'est pas la d6faillance A l'6gard du remboursement
du pr8t mais l'invalidit6, le dicks ou la perte d'em-
ploi de I'assur6. La promotion de cette assurance,
qui est entibrement facultative pour 1'emprunteur,
est assur6e en misant sur la tranquillit6 d'esprit
qu'elle apporte A l'emprunteur (et non A la banque).
Lorsque le risque se concrdtise, on demande g6nd-
ralement A l'assureur de verser le produit de l'assu-
rance directement A la banque, et ce, mime si le prit
reste en r~gle et que la capacit6 de payer de l'assur6
n'est pas mise en doute. Comme le juge de premiere
instance l'a soulign6, [TRADUCTION] << [s]'il est vrai
que la suppression de l'obligation des banques de
poursuivre les veuves et les orphelins peut amilio-
rer la relation banque-client, il est toutefois difficile
d'appr6cier l'importance de ce facteur > ((2003),
343 A.R. 89, 2003 ABQB 795, par. 41).

Le juge de premibre instance a ajout6 que la
fagon dont les banques font la promotion de l'assu-
rance varie quelque peu d'un produit A l'autre. Les
polices d'assurances carte de cr6dit et voyage sont
g6n6ralement vendues en tant que caractdristiques
des cartes de crddit. La promotion de I'assurance
hypothbque est faite au moment ob les hypoth-
ques sont consenties (bien qu'elle soit obligatoire,
selon l'art. 418 de la Loi sur les banques, dans le
cas d'un pr8t hypoth6caire A proportion 6lev6e
exc6dant 75 pour 100 de la valeur de la residence
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promoted at the time the loan is taken out but is
also promoted quite independently by direct mail
or through telemarketers. If the borrower answers
certain health questions in the negative, the insur-
ance is automatically approved through a group
policy.

In 2000, Alberta enacted changes to its Insurance
Act purporting to make federally chartered banks
subject to the provincial licensing scheme govern-
ing the promotion of insurance products. Under s.
454, a bank wanting to promote insurance must
obtain a "restricted insurance agent's certificate of
authority". The banks thereby became subject to
market standards regulation including, for exam-
ple, s. 486 that requires training procedures to be in
place, s. 500 that targets misrepresentations about
the levels of premiums, and ss. 480 and 764 that
provide sanctions for non-compliance and improper
market conduct. In addition, the statute empowers
the provincial Minister of Finance to make regula-
tions respecting the ethical, operational and trade
practices of agents. It is consumer protection legis-
lation.

Upon the coming into force of the Insurance
Act, the appellant banks sought a declaration that
their promotion of insurance is "banking" under s.
91(15) of the Constitution Act, 1867 and that the
Insurance Act and its associated regulations are
constitutionally inapplicable and/or inoperative to
the banks' promotion of insurance.

III. Judicial History

A. Court of Queen's Bench ofAlberta (2003), 343
A.R. 89, 2003 ABQB 795

Slatter J. noted that, except for mortgages for an
amount in excess of 75 percent of the home value,

hypothiquie). La promotion de l'assurance rela-
tive A la survenance d'une catastrophe dans la vie
du d6biteur (invalidit6, perte d'emploi et dicks)
se fait parfois au moment ob le pret est contractd,
parfois d'une manibre indipendante, par publipos-
tage direct ou par l'interm6diaire de tdlivendeurs.
Si l'emprunteur rdpond par la n6gative A certaines
questions sur sa santd, I'assurance est automatique-
ment approuvie dans le cadre d'une police collec-
tive.

En I'an 2000, I'Alberta a apport6 A son Insurance
Act des modifications visant A assujettir les ban-
ques A charte f6ddrale au regime provincial de ddli-
vrance de permis rigissant la promotion des pro-
duits d'assurance. Selon I'art. 454, une banque qui
d6sire faire de la promotion d'assurance doit obte-
nir un [TRADUCTION] << certificat restreint d'agent
d'assurance >. Les banques sont ainsi devenues
assujetties A la riglementation sur les normes du
march6 comme, par exemple, ]'art. 486 qui exige
la mise en place d'une proc6dure de formation,
I'art. 500 qui vise les fausses d6clarations concer-
nant les primes niveldes, et les art. 480 et 764 qui
pr6voient des sanctions en cas de non-respect de la
loi et de mauvaise conduite. La loi habilite en outre
le ministre provincial des Finances A prendre des
r6glements concernant la ddontologie et les prati-
ques operationnelles et commerciales des agents. 11
s'agit de dispositions 16gislatives visant la protec-
tion du consommateur.

Dis l'entr6e en vigueur de l'Insurance Act, les
banques appelantes ont sollicit6 un jugement d6cla-
rant que la promotion d'assurance A laquelle elles
se livrent entre dans la cat6gorie des op6rations
des << banques >> enonce au par. 91(15) de la Loi
constitutionnelle de 1867, et que l'Insurance Act et
ses raglements d'application sont constitutionnel-
lement inapplicables ou inop6rants A l'6gard de la
promotion d'assurance par les banques.

Ill. Historique judiciaire

A. Cour du Banc de la Reine de l'Alberta (2003),
343 A.R. 89, 2003 ABQB 795

Le juge Slatter a fait observer que, sauf pour les
hypothbques dont le montant exchde 75 pour 100
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the purchase of insurance by a bank customer is
optional. Being optional, it is obviously not consid-
ered by the bank as vital and essential to its under-
taking. The trial judge concluded, on the evidence,
that in the majority of cases where the loan is paid
by insurance, the borrower would in any event
have been able to retire the loan without the insur-
ance. The trial judge found as fact that "[t]he over-
all effect on portfolio strength is small, and is not
the main reason why the banks promote insurance"
(para. 48). Instead, he concluded:

On this record it is clear that the primary reason the
banks want to promote authorized types of insurance is
because they make a profit from it. The sale of insur-
ance is simply another product line, no more and no
less. [para. 53]

Slatter J. held that the Insurance Act was not
rendered inapplicable to the banks under the doc-
trine of interjurisdictional immunity. He reviewed
the evidence in detail. The insurance is not part of
the credit-making decision and, on the evidence,
has almost nothing at all to do with the granting of
loans. He ruled:

On this record it is not possible to say that the promo-
tion of insurance is an "unassailable part" of the credit
[granting] process or banking. It is collateral or "sub-
sidiary" to both; a new product and profit centre unre-
lated to core banking. The promotion of insurance is
analogous to mortgage lending and the sale of regis-
tered retirement savings plans which, while carried on
by banks, are not a part of "banking" for constitutional
purposes. This conclusion is particularly compelling
for those types of insurance that have no relation to loan
balances, but it applies to all insurance. [para. 173]

As to the doctrine of federal paramountcy,
Slatter J. held that "the provincial regulatory
scheme does not frustrate Parliament's intentions
in empowering the banks to promote insurance; the
provincial regulations complement the new powers

de la valeur de la rdsidence, I'achat d'assurance par
un client de la banque est facultatif. Cet achat 6tant
facultatif, il n'est sirement pas consid6r6 par la
banque comme un 616ment vital et essentiel de son
entreprise. Le juge de premibre instance a conclu,
au regard de la preuve, que dans la majorit6 des
cas o6 le pret est rembours6 par assurance, I'em-
prunteur aurait de toute fagon t6 en mesure de
proc6der audit remboursement sans l'assurance. Le
juge de premiere instance a tird la conclusion de
fait que [TRADUCTION] << l'incidence globale sur la
valeur du portefeuille est de faible importance et ne
constitue pas la principale raison pour laquelle les
banques font la promotion d'assurance >> (par. 48).
II a plut~t conclu ce qui suit :

[TRADUCTION] Dans le pr6sent dossier, il est clair
que la raison premibre qui pousse les banques A vou-
loir faire la promotion d'assurance autoris6e tient au fait
qu'elles en tirent un b6ndfice. La vente d'assurance ne
repr6sente ni plus ni moins qu'une autre gamme de pro-
duits. [par. 53]

Le juge Slatter a jug6 que l'Insurance Act n'6tait
pas, de par la doctrine de l'exclusivit6 des compe-
tences, inapplicable aux banques. II a examind la
preuve en dMtail. I'assurance ne fait pas partie de la
d6cision d'accorder du cr6dit et n'a, selon la preuve,
presque rien a voir avec l'octroi de pr8ts. 11 a statud
comme suit:

[TRADUCTION] Dans le present dossier, on ne peut pas
dire que la promotion d'assurance constitue un << 616-
ment irr6ductible >> du processus d'octroi de cr6dit ou
des op6rations bancaires. Il s'agit d'une partie acces-
soire ou << auxiliaire > de ceux-ci, d'un nouveau pro-
duit et centre de revenu n'ayant aucun rapport avec les
op6rations bancaires de base. La promotion d'assurance
s'assimile au crddit hypoth6caire et A la vente de rigi-
mes enregistr6s d'6pargne-retraite qui, meme s'ils sont
pratiqu6s par les banques, n'entrent pas dans les op6ra-
tions des << banques >> sur le plan constitutionnel. Cette
conclusion, qui s'impose encore davantage A l'6gard des
types d'assurances n'ayant rien A voir avec les soldes
des prets, s'applique A toutes les assurances. [par. 173]

A propos de la doctrine de la pr6pond&
rance des lois f6ddrales, le juge Slatter a conclu
que [TRADUCTION] << la r6glementation provin-
ciale ne va pas A l'encontre de l'intention qu'avait
le Parlement en autorisant les banques A faire la
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of the banks. There is no operational conflict. The
doctrine of paramountcy is not engaged on this
record" (para. 204).

B. Court of Appeal of Alberta (McFadyen, Hunt
and Berger JJ.A.) (2005), 39 Alta. L.R. (4th) 1,
2005 ABCA 12

Hunt J.A., writing for herself and McFadyen
J.A., agreed with the trial judge's conclusion that
the impugned provisions of the Insurance Act apply
to banks. Only the "basic, minimum and unassail-
able core" of a matter under federal jurisdiction is
immune from provincial regulations. The banks'
insurance products are (except in the case of cer-
tain mortgage loans) not mandatory,. can be can-
celled independently by the consumer, are often not
promoted until after the loan arrangement has been
finalized, are not triggered by default on the loan
and are often terminated by default on loan pay-
ments. They agreed with the trial judge that "the
insurance is mostly optional and outside the Banks'
control. Borrowers' insurance-related decisions do
not affect the Banks' credit-granting decisions"
(para. 81).

Hunt and McFadyen JJ.A. also rejected the
application of federal paramountcy. There was no
conflict between the provincial and federal laws.
The insurance provisions contained in the Bank
Act and IBRs are permissive rather than exhaustive.
Nothing in the federal enactments or the legislative
history suggests a parliamentary intent to author-
ize banks to promote insurance without complying
with otherwise valid provincial laws. There is no
operational incompatibility.

In concurring reasons, Berger J.A. empha-
sized that overlap of federal and provincial legis-
lation is to be expected and accommodated, and

promotion d'assurance; elle complete les nouveaux
pouvoirs des banques. 11 n'y a pas de conflit d'appli-
cation. La doctrine de la prdponddrance n'entre pas
en jeu dans le prdsent dossier >> (par. 204).

B. Cour d'appel de l'Alberta (lesjuges McFadven,
Hunt et Berger) (2005), 39 Alta. L.R. (4th) 1,
2005 ABCA 12

La juge Hunt, s'exprimant pour elle-m~me et
pour la juge McFadyen, a souscrit A la conclusion
du juge de premiere instance voulant que les dis-
positions contest6es de I'Insurance Act s'appliquent
aux banques. Seul le << contenu minimum didmen-
taire et irr6ductible >> d'une matibre relevant de la
comp6tence f6ddrale est A l'abri de la r6glementa-
tion provinciale. Les produits d'assurance des ban-
ques ne sont pas obligatoires (sauf dans le cas de
certains prits hypoth6caires), peuvent 8tre annu-
16s unilat6ralement par le consommateur, ne font
souvent l'objet d'une promotion qu'aprbs la conclu-
sion du prit, n'entrent pas en jeu A la suite d'une
d6faillance A l'6gard du pret et prennent souvent
automatiquement fin lors du remboursement des
prets. Elles ont convenu avec le juge de premiere
instance que [TRADUCTIONI << I'assurance, dans
la plupart des cas, est facultative et 6chappe au
contr6le des banques. Les d6cisions des emprun-
teurs en matibre d'assurance n'ont aucune incidence
sur les d6cisions des banques d'accorder du crddit >>
(par. 81).

Les juges Hunt et McFadyen ont 6galement
refusd d'appliquer la doctrine de la prdponddrance
des lois fdd6rales. 11 n'y avait aucun conflit entre
les lois provinciales et f6ddrales. Les dispositions
en matibre d'assurance contenues dans la Loi sur
les banques et le RCA sont plus permissives qu'ex-
haustives. Les textes 16gislatifs f6d6raux ou l'histo-
rique 16gislatif ne supposent pas une intention du
Parlement d'autoriser les banques A faire la promo-
tion d'assurance sans qu'elles se conforment aux
lois provinciales par ailleurs valides. 11 n'existe
aucune incompatibilitd d'application.

Dans des motifs concordants, le juge Berger a
insist6 sur le fait qu'il faut s'attendre A un chevau-
chement des lois f6ddrales et provinciales et s'y
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that courts should exercise restraint in applying
interjurisdictional immunity and paramountcy.
The provincial Insurance Act does not restrict the
banks' lending operations, nor does it restrict the
ability of the banks to take any type of security
at any time they choose. The banks remain free
to promote insurance, and compliance with the
impugned provincial legislation does not result in
a sterilization or frustration of the parliamentary
purpose.

IV. Relevant Statutes and Regulations

See Appendix.

V. Constitutional Questions

On September 19, 2005, the Chief Justice stated
the following constitutional questions:

1. Are Alberta's Insurance Act, R.S.A. 2000, c. 1-3,
and the regulations made thereunder, in whole or
in part, constitutionally inapplicable to the promo-
tion by banks of an "authorized type of insurance"
or "personal accident insurance" as defined in the
Insurance Business (Banks and Bank Holding
Companies) Regulations, SOR/92-330, by reason
of the doctrine of interjurisdictional immunity?

2. Are Alberta's Insurance Act, R.S.A. 2000, c. 1-3,
and the regulations made thereunder, in whole or
in part, constitutionally inoperative in relation to
the promotion by banks of an "authorized type
of insurance" or "personal accident insurance"
as defined in the Insurance Business (Banks and
Bank Holding Companies) Regulations, SOR/92-
330, by reason of the doctrine of federal legislative
paramountcy?

VI. Analysis

A. The Issues

In the present appeal, we are not confronted
with a dispute between the federal government
and Alberta. Rather, the appellant banks are inde-
pendently making the claim to carry on their insur-
ance activities in Alberta free of the insurance

adapter, et que les tribunaux doivent faire preuve
de retenue A l'6gard de l'application des doctrines
de l'exclusivit6 des comp6tences et de la prdpond6-
rance. L'Insurance Act provinciale ne restreint pas
les activit6s de credit des banques, pas plus qu'elle
ne limite le pouvoir des banques de prendre tout
type de garantie quand bon leur semble. Les ban-
ques demeurent libres de faire la promotion d'assu-
rance, et le respect de la loi provinciale contest6e
n'a pas pour effet d'empacher ou d'entraver la r6ali-
sation de l'objectif du Parlement.

IV. Lois et rfglements applicables

Voir l'annexe. 18

V. Ouestions constitutionnelles

Le 19 septembre 2005, la Juge en chef a formuld
les questions constitutionnelles suivantes :

1. Est-ce que la loi de l'Alberta intitul6e Insurance
Act, R.S.A. 2000, ch. 1-3, et les r~glements pris
en vertu de cette loi, sont pour tout ou partie
constitutionnellement inapplicables, par l'effet
de la doctrine de l'exclusivitd des comp6tences, A
la promotion par les banques d'<< assurance auto-
ris6e > et d'<< assurance accidents corporels >> au
sens du Rglement sur le commerce de l'assurance
(banques et soci6tis de portefeuille bancaires),
DORS/92-330?

2. Est-ce que la loi de l'Alberta intitulde Insurance
Act, R.S.A. 2000, ch. 1-3, et les rfglements pris en
vertu de cette loi, sont pour tout ou partie constitu-
tionnellement inopdrants, par l'effet de la doctrine
de la pr6ponddrance des lois f6d6rales, 4 l'6gard de
la promotion par les banques d'<< assurance auto-
ris6e >> et d'<< assurance accidents corporels >> au
sens du Rglement sur le commerce de l'assurance
(banques et socidtis de portefeuille bancaires),
DORS/92-330?

VI. Analyse

A. Les questions en litige

Dans le pr6sent pourvoi, nous ne sommes pas
en pr6sence d'un diffdrend entre le gouverne-
ment f~dral et l'Alberta. Les banques appelantes
prdsentent plut6t une demande ind6pendante en
vue d'8tre autoris6es A poursuivre leurs activit6s
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regulations imposed on all other promoters and
vendors of insurance products in the province. The
banks assert that as federal undertakings they are
"immune" from provincial insurance regulation
aimed generally at fair market practices and con-
sumer protection in the province. At the same time,
the appellants acknowledge that for 125 years the
regulation of insurance has been held generally to
be a matter of "Property and Civil Rights in the
Province" within provincial jurisdiction under s.
92(13) of the Constitution Act, 1867; see Citizens
Insurance Co. of Canada v. Parsons (1881), 7
App. Cas. 96 (P.C.); Canadian Indemnity Co. v.
Attorney-General of British Columbia, [19771 2
S.C.R. 504; and Canadian Pioneer Management
Ltd. v. Labour Relations Board of Saskatchewan,
[19801 1 S.C.R. 433. The appellants' argument is
that when banks promote credit-related insurance,
they are carrying on the business of banking, not
the business of insurance. As the Attorney General
of Canada put it in oral argument, the issue is
"whether the authorized creditor insurance prod-
ucts are themselves so vital and essential to lend-
ing that they join lending at the core of banking"
(transcript, at p. 34). On that issue, as stated, the
Alberta courts flatly rejected the banks' position.
We agree.

B. Principle of Federalism

The disposition of this case requires the consid-
eration and application of important constitutional
doctrines governing the operation of Canadian fed-
eralism. Despite the doubts sometimes expressed
about the nature of Canadian federalism, it is
beyond question that federalism has been a "fun-
damental guiding principle" of our constitutional
order since the time of Confederation, as our
Court emphasized in the Reference re Secession of
Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217, at para. 55.

d'assurance en Alberta sans avoir a respecter la
riglementation sur ]'assurance impos6e A tous les
autres promoteurs et vendeurs de produits d'assu-
rance dans la province. Les banques affirment que,
en tant qu'entreprises f6ddrales, elles sont < sous-
traites > 6 la r6glementation provinciale en matibre
d'assurance qui vise de fagon gdndrale ]'institution
de pratiques commerciales 6quitables et la protec-
tion des consommateurs dans la province. Les appe-
lantes reconnaissent en mime temps que, depuis
125 ans, la riglementation de I'assurance est g6nd-
ralement considdrde comme faisant partie de o [Ila
propri6t6 et les droits civils dans la province )>,
une matibre qui relve de la comp6tence provin-
ciale aux termes du par. 92(13) de la Loi constitu-
tionnelle de 1867; voir Citizens Insurance Co. of
Canada c. Parsons (1881), 7 App. Cas. 96 (C.P.);
Canadian Indemnity Co. c. Procureur gidral de
la Colombie-Britannique, [1977] 2 R.C.S. 504; et
Canadian Pioneer Management Ltd. c. Conseil
des relations du travail de la Saskatchewan, [ 19801
1 R.C.S. 433. Selon la thbse des appelantes, lorsque
les banques font la promotion d'assurance li6e au
cr6dit, elles se livrent t des op6rations bancaires et
non au commerce d'assurance. Comme I'a affirm6
le procureur g6ndral du Canada dans sa plaidoirie, il
s'agit de savoir [TRADUCTION] « si les produits d'as-
surance cr6dit autorisds constituent eux-memes un
616ment vital et essentiel du credit au point de s'ad-
joindre A celui-ci au cceur des opdrations bancaires n
(transcription, p. 34). En ce qui concerne cette ques-
tion, les tribunaux de I'Alberta, comme nous I'avons
indiqu6, ont cat6goriquement rejet6 cette thbse des
banques. Nous acceptons cette d6cision.

B. Le principe du fiddralismne

Pour trancher le prdsent pourvoi, la Cour doit
examiner et appliquer d'importantes doctrines
constitutionnelles qui r6gissent le fonctionnement
du f6ddralisme canadien. Malgr6 les doutes par-
fois exprim6s quant A la nature du fiddralisme
canadien, il est incontestable que le fid~ralisme
a constitu6 un << principe directeur fondamental >
de notre ordre constitutionnel depuis le d6but de
la Conf6ddration, comme l'a soulign6 notre Cour
A l'occasion du Renvoi relatif b la sicession dui
Quibec, [1998] 2 R.C.S. 217, par. 55.

21

24 CAN. WESTERN BANK . ALBERTA Binnie and LeBel JJ. [2007J 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. BANQUE CAN. DE L'OUEST C. ALBERTA Lesjuges Binnie et LeBel 25

As the Court noted in that decision, federal-
ism was the legal response of the framers of the
Constitution to the political and cultural realities
that existed at Confederation. It thus represented
a legal recognition of the diversity of the origi-
nal members. The division of powers, one of the
basic components of federalism, was designed to
uphold this diversity within a single nation. Broad
powers were conferred on provincial legislatures,
while at the same time Canada's unity was ensured
by reserving to Parliament powers better exercised
in relation to the country as a whole. Each head
of power was assigned to the level of government
best placed to exercise the power. The fundamen-
tal objectives of federalism were, and still are, to
reconcile unity with diversity, promote democratic
participation by reserving meaningful powers
to the local or regional level and to foster co-
operation among governments and legislatures for
the common good.

To attain these objectives, a certain degree of
predictability with regard to the division of powers
between Parliament and the provincial legislatures
is essential. For this reason, the powers of each of
these levels of government were enumerated in ss.
91 and 92 of the Constitution Act, 1867 or provided
for elsewhere in that Act. As is true of any other
part of our Constitution - this "living tree" as it
is described in the famous image from Edwards
v. Attorney-General for Canada, [1930] A.C.
124 (P.C.), at p. 136 - the interpretation of these
powers and of how they interrelate must evolve and
must be tailored to the changing political and cul-
tural realities of Canadian society. It is also impor-
tant to note that the fundamental principles of our
constitutional order, which include federalism,
continue to guide the definition and application of
the powers as well as their interplay. Thus, the very
functioning of Canada's federal system must con-
tinually be reassessed in light of the fundamental
values it was designed to serve.

Comme notre Cour I'a rappel6 dans cet arrit,
le f6ddralisme a 6t6 la r6ponse juridique des
constituants aux r6alitis politiques et culturel-
les qui existaient A I'6poque de la Conf6ddration.
Il repr6sentait ainsi une reconnaissance juridi-
que de la diversit6 des premiers membres de la
Conf6ddration. Le partage des comp6tences qui en
reprdsente l'un des 616ments fondamentaux visait A
respecter cette diversit6 au sein d'une m8me nation.
De larges pouvoirs ont 6t6 conf6r6s aux 16gislatu-
res provinciales, tandis que l'unit6 du Canada a 6td
assur6e en r6servant au Parlement des pouvoirs
dont I'exercice se pritait davantage A l'ensemble du
pays. Chacune des comp6tences 16gislatives a t6
attribu6e A l'ordre de gouvernement qui serait le
mieux plac6 pour 1'exercer. Le f6d6ralisme avait, et
a toujours, pour objectifs fondamentaux de conci-
lier l'unit6 et la diversiti, de promouvoir la par-
ticipation d6mocratique en r6servant des pouvoirs
r6els aux instances locales ou rigionales, ainsi que
de favoriser la coop6ration des diff6rents gouver-
nements et 16gislatures dans la recherche du bien
commun.

Dans le but d'atteindre ces objectifs, un certain
degr6 de pr6visibilit6 quant au partage des com-
p6tences entre le Parlement et les 16gislatures pro-
vinciales s'av6re indispensable. C'est pourquoi
les comp6tences de chaque ordre de gouverne-
ment ont 6t6 6numdrdes aux art. 91 et 92 de la Loi
constitutionnelle de 1867 ou prdvues dans quel-
que autre disposition de cette dernibre. Comme
toute autre partie de notre Constitution, cet << arbre
vivant >> selon l'image c616bre de l'arr8t Edwards
c. Attorney-General for Canada, [1930] A.C. 124
(C.P.), p. 136, l'interprdtation de ces comp6tences
et de leur articulation doit 8tre 6volutive et adapt6e
aux rdalitds politiques et culturelles changeantes
de la soci6t6 canadienne. Il importe aussi que les
principes directeurs fondamentaux de notre ordre
constitutionnel, notamment celui du f6d6ralisme,
continuent A guider tant leur d6finition et leur mise
en oeuvre que leurs interactions. Le fonctionne-
ment m8me du r6gime fdddral canadien doit donc
continuellement faire l'objet de nouvelles analy-
ses au regard des valeurs fondamentales qu'il 6tait
destin6 A favoriser.
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24 As the final arbiters of the division of powers, the
courts have developed certain constitutional doc-
trines, which, like the interpretations of the powers
to which they apply, are based on the guiding prin-
ciples of our constitutional order. The constitu-
tional doctrines permit an appropriate balance to
be struck in the recognition and management of the
inevitable overlaps in rules made at the two levels
of legislative power, while recognizing the need to
preserve sufficient predictability in the operation
of the division of powers. The doctrines must also
be designed to reconcile the legitimate diversity of
regional experimentation with the need for national
unity. Finally, they must include a recognition that
the task of maintaining the balance of powers in
practice falls primarily to governments, and con-
stitutional doctrine must facilitate, not undermine
what this Court has called "co-operative federal-
ism" (Husky Oil Operations Ltd. v. Minister of
National Revenue, [1995] 3 S.C.R. 453, at para. 162;
Reference re Employment Insurance Act (Can.), ss.
22 and 23, [20051 2 S.C.R. 669, 2005 SCC 56, at
para. 10). We will now turn to the issue of how,
in our view, the main constitutional doctrines and
the interplay between them should be construed so
as to facilitate the achievement of the objectives of
Canada's federal structure.

C. Constitutional Doctrines and How They Inter-
relate

(1) "Pith and Substance" Doctrine

It is now well established that the resolution
of a case involving the constitutionality of legis-
lation in relation to the division of powers must
always begin with an analysis of the "pith and sub-
stance" of the impugned legislation (Reference re
Anti-Inflation Act, [1976] 2 S.C.R. 373, at p. 450;
Reference re Firearms Act (Can.), [2000] 1 S.C.R.
783, 2000 SCC 31, at para. 16; Kitkatla Band v.
British Columbia (Minister of Small Business,
Tourism and Culture), [20021 2 S.C.R. 146, 2002
SCC 31, at para. 52). The analysis may concern the
legislation as a whole or only certain of its provi-
sions.

Ultimes arbitres du partage des compdtences,
les tribunaux ont d6velopp6 certaines doctrines
constitutionnelles qui, comme les interpritations
des comp6tences auxquelles elles president, s'ins-
pirent des principes organisateurs fondamentaux de
notre ordre constitutionnel. Ces doctrines permet-
tent d'dtablir un 6quilibre appropri6 dans la recon-
naissance et I'am6nagement des chevauchements
in6vitables des r~gles adoptdes par les deux ordres
de gouvernement, tout en reconnaissant la n6ces-
sit6 de sauvegarder une pr6visibilit6 suffisante du
fonctionnement du partage des comp6tences. Ces
doctrines doivent aussi viser A concilier la diversit6
16gitime des expdrimentations rdgionales avec le
besoin d'unit6 nationale. Elles doivent enfin recon-
naitre que, concritement, le maintien de l'6quili-
bre des comp6tences relbve avant tout des gouver-
nements, et doivent faciliter et non miner ce que
notre Cour a appeld un << fdralisme coop6ratif >>
(Husky Oil Operations Ltd. c. Ministre du Revenu
national, 119951 3 R.C.S. 453, par. 162; Renvoi
relatif i la Loi sur l'assurance-emploi (Can.), art.
22 et 23, [2005] 2 R.C.S. 669, 2005 CSC 56, par.
10). Nous exposerons maintenant comment, A notre
avis, les doctrines constitutionnelles principales
et leur articulation doivent 8tre conques, afin de
mieux atteindre les objectifs de la structure fd&
rale du Canada.

C. Les r~gles constitutionnelles et leur articula-
tion

(1) La doctrine du << caractbre v6ritable>

11 est maintenant bien 6tabli que la r6solution
d'une affaire mettant en cause la validit6 consti-
tutionnelle d'une 16gislation eu 6gard au partage
des comp6tences doit toujours commencer par une
analyse du << caractbre v6ritable >> de la 16gislation
contest6e (Renvoi relatif ii la Loi anti-inflation,
[1976] 2 R.C.S. 373, p. 450; Renvoi relatif a la Loi
sur les armues i feu (Can.), [2000] 1 R.C.S. 783,
2000 CSC 31, par. 16; Bande Kitkatla c. Colombie-
Britannique (Ministre des Petites et moyennes
entreprises, du Tourismne et de la Culture), [20021
2 R.C.S. 146, 2002 CSC 31, par. 52). L'analyse peut
porter sur la 16gislation prise dans son ensemble ou
seulement sur certaines dispositions de celle-ci.
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This initial analysis consists of an inquiry into
the true nature of the law in question for the pur-
pose of identifying the "matter" to which it essen-
tially relates. As Rand J. put it in Saumur v. City of
Quebec, [1953] 2 S.C.R. 299, at p. 333:

... the courts must be able from its language and its
relevant circumstances, to attribute an enactment to a
matter in relation to which the legislature acting has
been empowered to make laws. That principle inheres
in the nature of federalism . . . . [Emphasis in original.]

If the pith and substance of the impugned legisla-
tion can be related to a matter that falls within the
jurisdiction of the legislature that enacted it, the
courts will declare it intra vires. If, however, the
legislation can more properly be said to relate to
a matter that is outside the jurisdiction of that leg-
islature, it will be held to be invalid owing to this
violation of the division of powers.

To determine the pith and substance, two
aspects of the law must be examined: the purpose
of the enacting body and the legal effect of the law
(Reference re Firearms Act, at para. 16). To assess
the purpose, the courts may consider both intrin-
sic evidence, such as the legislation's preamble or
purpose clauses, and extrinsic evidence, such as
Hansard or minutes of parliamentary debates. In
so doing, they must nevertheless seek to ascertain
the true purpose of the legislation, as opposed to its
mere stated or apparent purpose (Attorney-General
for Ontario v. Reciprocal Insurers, [1924] A.C. 328
(P.C.), at p. 337). Equally, the courts may take into
account the effects of the legislation. For exam-
ple, in Attorney-General for Alberta v. Attorney-
General for Canada, [1939] A.C. 117 ("Alberta
Banks"), the Privy Council held a provincial stat-
ute levying a tax on banks to be invalid on the basis
that its effects on banks were so great that its true
purpose could not be (as the province argued) the
raising of money by levying a tax (in which case
it would have been intra vires), but was rather the
regulation of banking (which rendered it ultra vires,
and thus invalid).

Cette premiere analyse consiste dans une recher-
che sur la nature veritable de la loi en question afin
d'identifier la << matibre >> sur laquelle elle porte
essentiellement. Comme l'a affirm6 le juge Rand
dans l'arrt Saumur c. City of Quebec, [1953] 2
R.C.S. 299, p. 333:

[TRADUCTION]. . .les tribunaux doivent pouvoir, d'aprbs
ses termes et les circonstances qui l'entourent, rattacher
un texte 16gislatif A une matibre relativement 1 laquelle
la l6gislature qui l'adopte a requ le pouvoir de faire des
lois. Ce principe fait partie de la nature m8me du f6d6ra-
lisme ... [En italique dans l'original.]

Si le caractbre v6ritable de la 16gislation contest6e
peut se rattacher & une matibre relevant de la com-
p6tence de la 16gislature qui I'a adopt6e, les tribu-
naux la d6clareront intra vires. Cependant, lors-
qu'il est plus juste d'affirmer qu'elle porte sur une
matibre qui 6chappe A la comp6tence de cette 16gis-
lature, la constatation de cette atteinte au partage
des pouvoirs entrainera l'invalidation de la loi.

Le caractbre veritable de la loi doit 8tre d6ter-
mind sous deux aspects : le but vis6 par le 16gislateur
qui l'a adopt6e et l'effet juridique de la loi (Renvoi
relatf a la Loi sur les armes a feu, par. 16). Dans
l'analyse du but visd, les tribunaux peuvent exami-
ner tant la preuve intrinsbque, tels le pr6ambule ou
les dispositions de la l6gislation 6nongant ses objec-
tifs g6ndraux, que la preuve extrinsbque, tels le han-
sard ou les comptes rendus des d6bats parlemen-
taires. Ce faisant, les tribunaux doivent toutefois
rechercher l'objectif rdel de la 16gislation, plut6t que
son but simplement d~clar6 ou apparent (Attorney-
General for Ontario c. Reciprocal Insurers, [1924]
A.C. 328 (C.P.), p. 337). De m8me, les tribunaux
peuvent tenir compte des effets de la 16gislation. Par
exemple, dans l'arrat Attorney- General for Alberta
c. Attorney-General for Canada, [1939] A.C. 117
(<< Alberta Banks >>), le Conseil priv6 a invalid6 une
loi provinciale imposant une taxe aux banques pour
le motif que les effets de cette loi sur les banques
6taient si importants que son objet vdritable ne pou-
vait pas etre (comme le pr6tendait la province) le
prilbvement de deniers par l'imposition d'une taxe
(ce qui en aurait fait une loi intra vires), mais qu'il
6tait la r6glementation des operations bancaires (ce
qui la rendait ultra vires et donc l'invalidait).
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The fundamental corollary to this approach to
constitutional analysis is that legislation whose pith
and substance falls within the jurisdiction of the
legislature that enacted it may, at least to a certain
extent, affect matters beyond the legislature's juris-
diction without necessarily being unconstitutional.
At this stage of the analysis of constitutionality, the
"dominant purpose" of the legislation is still deci-
sive. Its secondary objectives and effects have no
impact on its constitutionality: "merely incidental
effects will not disturb the constitutionality of an
otherwise intra vires law" (Global Securities Corp.
i. British Columbia (Securities Commission),
[20001 I S.C.R. 494, 2000 SCC 21, at para. 23).
By "incidental" is meant effects that may be of
significant practical importance but are collateral
and secondary to the mandate of the enacting leg-
islature: see British Columbia v. Imperial Tobacco
Canada Ltd., [2005] 2 S.C.R. 473, 2005 SCC 49,
at para. 28. Such incidental intrusions into matters
subject to the other level of government's author-
ity are proper and to be expected: General Motors
of Canada Ltd. v. City National Leasing, [19891 1
S.C.R. 641, at p. 670. In Bank of Toronto v. Lambe
(1887), 12 App. Cas. 575, by way of further exam-
ple, and in contrast to the Alberta Banks case
already mentioned, the Privy Council upheld the
validity of legislation levying a tax on banks, hold-
ing that the pith and substance of the legislation
was indeed to generate revenue for the province,
and its essential purpose was therefore in relation
to direct taxation, not banks or banking. See P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (loose-leaf
ed.), vol. 1, at para. 15.5(a).

The "pith and substance" doctrine is founded
on the recognition that it is in practice impossible
for a legislature to exercise its jurisdiction over a
matter effectively without incidentally affecting
matters within the jurisdiction of another level of
government. For example, as Brun and Tremblay
point out, it would be impossible for Parliament to
make effective laws in relation to copyright without
affecting property and civil rights, or for provin-
cial legislatures to make effective laws in relation

Le corollaire fondamental de cette mithode
d'analyse constitutionnelle est qu'une 16gislation
dont le caractbre v6ritable relbve de la comp6tence
du 16gislateur qui l'a adopt6e pourra, au moins dans
une certaine mesure, toucher des matibres qui ne
sont pas de sa comp6tence sans n6cessairement
toucher sa validit6 constitutionnelle. A ce stade de
l'analyse de sa constitutionnalit6, 1'<< objectif domi-
nant >> de la 16gislation demeure d6terminant. Ses
buts et effets secondaires n'ont pas de cons6quence
sur sa validit6 constitutionnelle : << de simples effets
accessoires ne rendent pas inconstitutionnelle une
loi par ailleurs intra vires > (Global Securities Corp.
c. Colombie-Britannique (Securities Commission),
[2000] I R.C.S. 494, 2000 CSC 21, par. 23). Par
< accessoires >>, on entend les effets de la loi qui
peuvent avoir une importance pratique significative
mais qui sont accessoires et secondaires au mandat
de la 16gislature qui a 6dict6 la loi : voir Colombie-
Britannique c. Imperial Tobacco Canada Ltee,
[20051 2 R.C.S. 473, 2005 CSC 49, par. 28. Ces
ingerences accessoires dans les matires relevant
de la comp6tence de l'autre ordre de gouvernement
sont acceptables et pr6visibles : General Motors
of Canada Ltd. c. City National Leasing, [1989]
I R.C.S. 641, p. 670. Dans Bank of Toronto c.
Lambe (1887), 12 App. Cas. 575, pour donner un
autre exemple, et A la diff6rence de l'affaire Alberta
Banks susmentionnde, le Conseil priv6 a confirm6
Ia validit6 d'une 16gislation imposant une taxe aux
banques en jugeant que le caractbre v6ritable de la
16gislation visait bien A g6ndrer des recettes pour
la province et qu'en consequence, elle avait essen-
tiellement pour objet la taxation directe, et non les
banques ou les operations bancaires. Voir P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (6d. feuilles
mobiles), vol. 1, par. 15.5(a).

La doctrine du << caractre v6ritable >> repose
sur Ia reconnaissance de l'impossibilit6 pratique
qu'une 16gislature exerce efficacement sa com-
p6tence sur un sujet sans que son intervention
ne touche incidemment A des matibres relevant
de la comp6tence de l'autre ordre de gouverne-
ment. Comme le soulignent les auteurs Brun et
Tremblay, il serait par exemple impossible pour le
Parlement f6d6ral de 16gifirer efficacement sur les
droits d'auteur sans incidence sur la propri6t6 et
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to civil law matters without incidentally affect-
ing the status of foreign nationals (H. Brun and G.
Tremblay, Droit constitutionnel (4th ed. 2002), at
p. 451).

Also, some matters are by their very nature
impossible to categorize under a single head of
power: they may have both provincial and federal
aspects. Thus the fact that a matter may for one
purpose and in one aspect fall within federal juris-
diction does not mean that it cannot, for another
purpose and in another aspect, fall within pro-
vincial competence: Hodge v. The Queen (1883),
9 App. Cas. 117 (P.C.), at p. 130; Bell Canada v.
Quebec (Commission de la santi et de la sdcu-
ritd du travail), [1988] 1 S.C.R. 749 ("Bell Canada
(1988)"), at p. 765. The double aspect doctrine, as
it is known, which applies in the course of a pith
and substance analysis, ensures that the policies of
the elected legislators of both levels of government
are respected. A classic example is that of danger-
ous driving: Parliament may make laws in relation
to the "public order" aspect, and provincial legisla-
tures in relation to its "Property and Civil Rights in
the Province" aspect (O'Grady v. Sparling, [1960]
S.C.R. 804). The double aspect doctrine recognizes
that both Parliament and the provincial legisla-
tures can adopt valid legislation on a single subject
depending on the perspective from which the legis-
lation is considered, that is, depending on the vari-
ous "aspects" of the "matter" in question.

When problems resulting from incidental effects
arise, it may often be possible to resolve them by a
firm application of the pith and substance analy-
sis. The scale of the alleged incidental effects may
indeed put a law in a different light so as to place it
in another constitutional head of power. The usual
interpretation techniques of constitutional interpre-
tation, such as reading down, may then play a useful
role in determining on a case-by-case basis what
falls exclusively to a given level of government. In
this manner, the courts incrementally define the
scope of the relevant heads of power. The flexible
nature of the pith and substance analysis makes it

les droits civils ou pour les l6gislatures provincia-
les de l6gif6rer efficacement sur le droit civil sans
toucher incidemment le statut des 6trangers (H.
Brun et G. Tremblay, Droit constitutionnel (4e 6d.
2002), p. 451).

Par ailleurs, certaines matibres sont, par leur
nature meme, impossibles A classer dans un seul
titre de comp6tence : elles peuvent avoir A la fois
une facette provinciale et une autre f6drale. Ainsi,
le fait qu'une mati&e puisse, A une fin et A un 6gard
pricis, relever de la comp6tence f6ddrale ne signifie
pas que cette matibre ne peut, A une autre fin et A un
autre 6gard, relever de la comp6tence provinciale :
Hodge c. The Queen (1883), 9 App. Cas. 117 (C.P.),
p. 130; Bell Canada c. Qudbec (Commission de la
santi et de la sicuritd du travail), [1988] 1 R.C.S.
749 (<< Bell Canada (1988) >), p. 765. La thdorie du
double aspect, comme on l'appelle, qui trouve son
application A l'occasion de l'analyse du caractbre
veritable de la 16gislation, assure le respect des poli-
tiques mises en ceuvre par les 16gislateurs 61us des
deux ordres de gouvernement. La conduite auto-
mobile dangereuse en constitue un exemple classi-
que : le Parlement peut 16gif6rer sur I'aspect a ordre
public >> et les l6gislatures provinciales sur son
aspect << propridtd et droits civils dans la province >>
(O'Grady c. Sparling, [1960] R.C.S. 804). La thdo-
rie du double aspect reconnait que le Parlement et
les 16gislatures provinciales peuvent adopter des
lois valables sur un meme sujet, A partir des pers-
pectives selon lesquelles on les considbre, c'est-A-
dire selon les << aspects >> varies de la a matire >>
discut6e.

En pr6sence de probl~mes d6coulant d'effets
incidents, il peut souvent 8tre possible d'y remi-
dier par une mise en ocuvre ferme de l'analyse du
caractere v6ritable. L'importance des effets pr6ten-
dument incidents peut jeter un jour nouveau sur la
l6gislation de manibre A la faire passer dans une
autre comp6tence 16gislative. Les techniques d'in-
terpr6tation courantes en matibre constitutionnelle,
comme celle de l'interpr6tation attdnu6e, peuvent
alors jouer un r6le utile pour d6terminer ponctuel-
lement ce qui relbve en exclusivit6 d'un ordre 16gis-
latif. Les tribunaux d6finissent ainsi graduellement
la port6e des domaines de comp6tence pertinents.
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perfectly suited to the modern views of federalism
in our constitutional jurisprudence.

That being said, it must also be acknowledged
that, in certain circumstances, the powers of one
level of government must be protected against
intrusions, even incidental ones, by the other level.
For this purpose, the courts have developed two
doctrines. The first, the doctrine of interjurisdic-
tional immunity, recognizes that our Constitution
is based on an allocation of exclusive powers to
both levels of government, not concurrent powers,
although these powers are bound to interact in the
realities of the life of our Constitution. The second,
the doctrine of federal paramountcy, recognizes
that where laws of the federal and provincial levels
come into conflict, there must be a rule to resolve
the impasse. Under our system, the federal law pre-
vails. We will now discuss these doctrines, begin-
ning with interjurisdictional immunity.

(2) The Doctrine of Interjurisdictional Immu-
nity and its Sources

Interjurisdictional immunity is a doctrine of
limited application, but its existence is supported
both textually and by the principles of federalism.
The leading modern formulation of the doctrine of
interjurisdictional immunity is found in the judg-
ment of this Court in Bell Canada (1988) where
Beetz J. wrote that "classes of subject" in ss. 91 and
92 must be assured a "basic, minimum and unas-
sailable content" (p. 839) immune from the appli-
cation of legislation enacted by the other level of
government. Immunity from such intrusion, Beetz
J. observed in the context of a federal undertaking,
is

an integral and vital part of [Parliament's] primary
legislative authority over federal undertakings. If this
power is exclusive, it is because the Constitution, which
could have been different but is not, expressly speci-
fies this to be the case; and it is because this power is

La nature souple de 'analyse du caractbre vdrita-
ble la rend parfaitement adapt6e aux conceptions
modernes du f6ddralisme canadien qui ressortent
de notre jurisprudence en matiare constitution-
nelle.

Cela dit, il faut aussi reconnaitre que, dans cer-
taines circonstances, les compitences d'un ordre
de gouvernement doivent Etre protdg6es contre les
empi6tements, m~me accessoires, de l'autre ordre
de gouvernement. A cette fin. les tribunaux ont
d6velopp6 deux doctrines. La premiere, ]a doctrine
de l'exclusivit6 des comp6tences, reconnait que
notre Constitution repose sur les pouvoirs exclu-
sifs, et non parallkles, rdpartis entre les deux ordres
de gouvernement, encore que notre r6alit6 constitu-
tionnelle suscite inivitablement une interaction de
ces pouvoirs. La seconde, la doctrine de la pr6pon-
d6rance f6ddrale, reconnait que dans la mesure oii
les lois fiddrales et provinciales entrent en conflit,
une r6gle doit permettre de mettre fin A l'impasse.
Dans notre r6gime, la loi f6ddrale l'emporte. Nous
passons maintenant A l'tude de ces doctrines, en
examinant d'abord celle de l'exclusivit6 des comp6-
tences.

(2) La doctrine de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces et ses sources

La doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences n'a
qu'une application restreinte, mais son existence
est 6tay6e tant par les textes que par les princi-
pes du f6d6ralisme. La formulation moderne de la
doctrine qui a 6t6 retenue se trouve dans I'arrat de
notre Cour Bell Canada (1988), oi le juge Beetz
a indiqu6 qu'il 6tait n6cessaire d'assurer dans les
<< cat6gories [... .] de sujets >> 6numbries aux art. 91
et 92 un << contenu minimum, didmentaire et irr6-
ductible >> (p. 839) qui 6chappe A I'application de
la 16gislation 6dict6e par l'autre ordre de gouver-
nement. Le juge Beetz a fait remarquer, dans le
contexte d'une entreprise fid6rale, que l'immunit6
qui emp~che ces empidtements constitue une

partie intigrante et essentielle de (11a competence Igis-
lative [du Parlement] sur les entreprises f6ddrales. Si ce
pouvoir est exclusif, c'est parce que les textes constitu-
tionnels, qui auraient pu etre diff6rents mais qui ne le
sont pas, le prescrivent express6ment. Et c'est parce que
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exclusive that it pre-empts that of the legislatures both
as to their legislation of general and specific applica-
tion, in so far as such laws affect a vital part of a federal
undertaking. [p. 840]

The doctrine is rooted in references to "exclu-
sivity" throughout ss. 91 and 92 of the Constitution
Act, 1867. The opening paragraph of s. 91 refers
to the "exclusive [1]egislative [a]uthority of the
Parliament of Canada" in relation to matters
coming within the listed "[c]lasses of [s]ubjects"
including "Banking, Incorporation of Banks,
and the Issue of Paper Money" (s. 91(15)). If that
authority is truly exclusive, the reasoning goes, it
cannot be invaded by provincial legislation even
if the federal power remains unexercised. "The
abstinence of the Dominion Parliament from leg-
islating to the full limit of its powers, could not
have the effect of transferring to any provin-
cial legislature the legislative power which had
been assigned to the Dominion by s. 91 of the
[Constitution Act, 1867]": Union Colliery Co.
of British Columbia v. Bryden, [1899] A.C. 580
(P.C.), at p. 588. Equally, s. 92 (headed "Exclusive
Powers of Provincial Legislatures") is introduced
by the words "In each Province the Legislature
may exclusively make Laws in relation to Matters
coming within the Classes of Subjects next herein-
after enumerated", including "Property and Civil
Rights in the Province" (s. 92(13)) and "Generally
all Matters of a merely local or private Nature in
the Province" (s. 92(16)). The notion of exclusiv-
ity and the reciprocal notion of non-encroachment
by one level of legislature on the field of exclu-
sive competence of the other gave rise to Lord
Atkin's famous "watertight compartments" meta-
phor, where he wrote of Canadian federalism that
"[w]hile the ship of state now sails on larger ven-
tures and into foreign waters she still retains the
watertight compartments which are an essential
part of her original structure" (Attorney-General
for Canada v. Attorney-General for Ontario,
[1937] A.C. 326 (P.C.), at p. 354). Its modern appli-
cation expresses a continuing concern about risk
of erosion of provincial as well as federal compe-
tences (Bell Canada (1988), at p. 766). At the same
time, the doctrine of interjurisdictional immunity

ce pouvoir est exclusif qu'il 6carte celui des lgislatu-
res tant pour leurs lois d'application gdn6rale que pour
leurs lois d'application particulibre en autant qu'elles
touchent A une partie essentielle d'une entreprise f6d&
rale. [p. 840]

La doctrine trouve sa source dans les notions
d'exclusivit6 omnipr6sentes dans les art. 91 et 92
de la Loi constitutionnelle de 1867. I'alinda limi-
naire de l'art. 91 mentionne << l'autoritd 16gisla-
tive exclusive du parlement du Canada >> se rap-
portant aux matibres tombant dans les << cat6gories
de sujets >> y 6num6r6es, notamment << [I]es ban-
ques, l'incorporation des banques et l'6mission du
papier-monnaie >> (par. 91(15)). D'aprbs ce raison-
nement, si cette comp6tence est vraiment exclu-
sive, elle ne peut faire l'objet d'un empidtement
de la part de la 16gislation provinciale m~me si le
pouvoir f6d6ral n'est pas exerc6. [TRADUCTION]
<< [L]e fait que le Parlement du Dominion s'abstient
de 16gif6rer dans la pl6nitude de ses pouvoirs ne
saurait avoir pour effet de transf6rer A une 16gisla-
ture provinciale la comp6tence l6gislative conf6r6e
au Dominion par l'art. 91 de la [Loi constitution-
nelle de 1867] >> : Union Colliery Co. of British
Columbia c. Bryden, [1899] A.C. 580 (C.P.), p. 588.
De m8me, I'art. 92 (intituld << [p]ouvoirs exclusifs
des l6gislatures provinciales >>) commence par
les mots << [d]ans chaque province la 16gislature
pourra exclusivement faire des lois relatives aux
matibres tombant dans les cat6gories de sujets ci-
dessous 6numdr6s >>, y compris << [l]a propri6td et
les droits civils dans la province > (par. 92(13)) et
<< [g]6ndralement toutes les matibres d'une nature
purement locale ou priv6e dans la province >>
(par. 92(16)). Le concept d'exclusivit6 et son pen-
dant, celui du non-empidtement d'un ordre 16gis-
latif sur le domaine de comp6tence exclusive de
l'autre, ont fait apparaitre la c616bre m6taphore
des [TRADUCTION] << compartiments 6tanches >>
qu'a employ6e lord Atkin dans des motifs oi il
s'exprimait sur le fiddralisme canadien en disant
que [TRADUCTION] << le navire de lItat s'en-
gage maintenant dans de plus grandes aventu-
res et dans des eaux 6trangbres, mais il conserve
toujours les compartiments 6tanches qui consti-
tuent une partie essentielle de sa structure ini-
tiale > (Attorney-Generalfor Canada c. Attorney-
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seeks to avoid, when possible, situations of concur-
rency of powers (Laskin C.J., in Natural Parents v.
Superintendent of Child Welfare, [1976] 2 S.C.R.
751, at p. 764).

(3) The Dominant Tide of Constitutional Inter-
pretation Does Not Favour Interjurisdic-
tional Immunity

35 Despite the efforts to find a proper role for the
doctrine, the application of interjurisdictional
immunity has given rise to concerns by reason of
its potential impact on Canadian constitutional
arrangements. In theory, the doctrine is reciprocal:
it applies both to protect provincial heads of power
and provincially regulated undertakings from fed-
eral encroachment, and to protect federal heads
of power and federally regulated undertakings
from provincial encroachment. However, it would
appear that the jurisprudential application of the
doctrine has produced somewhat "asymmetrical"
results. Its application to federal laws in order
to avoid encroachment on provincial legislative
authority has often consisted of "reading down"
the federal enactment or federal power without too
much doctrinal discussion, e.g., Attorney General
of Canada v. Law Society of British Columbia,
[1982] 2 S.C.R. 307, Dominion Stores Ltd. v. The
Queen, [1980] 1 S.C.R. 844, and Labatt Breweries
of Canada Ltd. v. Attorney General of Canada,
[19801 1 S.C.R. 914. In general, though, the doc-
trine has been invoked in favour of federal immu-
nity at the expense of provincial legislation: Hogg,
at p. 15-34.

36 A view of federalism that puts greater empha-
sis on the legitimate interplay between federal and
provincial powers was championed by the late

General for Ontario, [19371 A.C. 326 (C.P.), p.
354). L'application moderne du concept d'exclu-
sivit6 montre que la crainte d'un risque d'drosion
des comp6tences tant provinciales que f6ddrales
subsiste (Bell Canada (1988), p. 766). En m~me
temps, la doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences
cherche i 6viter, dans la mesure du possible, les
situations de pouvoirs parall61es (le juge en chef
Laskin dans Parents naturels c. Superintendent of
Child Welfare, [19761 2 R.C.S. 751, p. 764).

(3) Le courant dominant en matibre d'inter-
prdtation constitutionnelle ne favorise pas
l'exclusivitd des compdtences

Malgr6 les efforts diployds pour attribuer A la
doctrine un r6le approprid, I'application de l'exclu-
sivit6 des comp6tences a suscit6 des inqui6tudes
en raison de ses effets potentiels sur les arrange-
ments constitutionnels canadiens. En thdorie, la
rkgle joue dans les deux sens : elle protege tant les
comp6tences provinciales et les entreprises assu-
jetties A la r6glementation des provinces contre
les empidtements du gouvernement f6ddral que les
comp6tences fiddrales et les entreprises assujet-
ties A la r6glementation du gouvernement f6ddral
contre les empidtements des provinces. 11 appert
toutefois que l'application de la doctrine par les
tribunaux a produit des r6sultats quelque peu
<< asym6triques >>. Son application aux lois fdd6-
rales en vue d'dviter I'empi6tement sur la compd-
tence 16gislative provinciale a souvent consist6 A
donner au texte 16gislatif fdddral ou A la comp6-
tence f6ddrale une << interpr6tation attinude > sans
que l'analyse doctrinale soit pouss6e trbs loin, par
exemple, Procureur g6idral d Canada c. Law
Society of British Columbia, [1982] 2 R.C.S. 307,
Supermarchis Dominion Lte c. La Reine, [1980]
1 R.C.S. 844, et Brasseries Labatt diu Canada Ltie
c. Procureur gindral du Canada, [19801 1 R.C.S.
914. De fagon gdndrale toutefois, la doctrine a 6td
invoqude A l'appui de l'exclusivit6 de la compd-
tence fdddrale au detriment de la 1gislation pro-
vinciale : Hogg, p. 15-34.

Le regrett6 juge en chef Dickson, qui a d6crit la
doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences comme
n'dtant pas < particuli rement impdrieu[se] >
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Chief Justice Dickson, who described the doctrine
of interjurisdictional immunity as "not . . . partic-
ularly compelling" (OPSEU v. Ontario (Attorney
General), [1987] 2 S.C.R. 2, at p. 17):

The history of Canadian constitutional law has been to
allow for a fair amount of interplay and indeed overlap
between federal and provincial powers. It is true that
doctrines like interjurisdictional and Crown immunity
and concepts like "watertight compartments" qualify
the extent of that interplay. But it must be recognized
that these doctrines and concepts have not been the
dominant tide of constitutional doctrines; rather they
have been an undertow against the strong pull of pith
and substance, the aspect doctrine and, in recent years,
a very restrained approach to concurrency and para-
mountcy issues. [p. 18]

This statement was reproduced in Dickson C.J.'s
judgment (for a unanimous bench that included
Beetz J.) in General Motors, at p. 669.

The "dominant tide" finds its principled under-
pinning in the concern that a court should favour,
where possible, the ordinary operation of stat-
utes enacted by both levels of government. In the
absence of conflicting enactments of the other
level of government, the Court should avoid block-
ing the application of measures which are taken
to be enacted in furtherance of the public interest.
Professor Paul Weiler wrote over 30 years ago that

the court should refuse to try to protect alleged, but
as yet unoccupied, enclaves of governmental power
against the intrusions of another representative legisla-
ture which has ventured into the area. Instead, the court
should try to restrict itself to the lesser but still impor-
tant role of interpreting statutes of different jurisdic-
tions in the same area, in order to avoid conflict, and
applying a doctrine of paramountcy in the few situa-
tions which are left.

("The Supreme Court and the Law of Canadian
Federalism" (1973), 23 UT.L.J. 307, at p. 308)

(SEFPO c. Ontario (Procureur giniral), [1987] 2
R.C.S. 2, p. 17), a pr6conis6 une vision du fdddra-
lisme mettant davantage l'accent sur la possibilitd
d'une interaction 16gitime des pouvoirs f6ddraux et
provinciaux :

Historiquement, le droit constitutionnel canadien a
permis passablement d'interaction et m8me de chevau-
chement en ce qui concerne les pouvoirs f6d6raux et
provinciaux. II est vrai que des principes comme celui
de l'exclusivit6 des comp6tences et celui de l'immu-
nit6 de Sa Majest6 ainsi que des notions comme celles
des << compartiments 6tanches > restreignent I'6tendue
de cette interaction. II faut cependant reconnaltre que
ces principes et notions n'ont pas repr6sent6 le courant
dominant en matibre constitutionnelle; ils ont constitu6
plut~t un contre-courant oppos6 A l'effet puissant du
principe du caractbre v6ritable et du double aspect et,
au cours des dernibres ann6es, une fagon tris limitde
d'aborder les questions de conflit et de pr6pond6rance
en matibre 16gislative. [p. 18]

Cette affirmation a 6td reprise dans le jugement du
juge en chef Dickson (au nom d'une formation una-
nime de la Cour comprenant le juge Beetz) dans
I'affaire General Motors, p. 669.

Le fondement logique du << courant dominant >
tient A la volontd que les tribunaux privil6gient,
dans la mesure du possible, I'application r6gulibre
des lois 6dictdes par les deux ordres de gouverne-
ment. En l'absence de textes 16gislatifs conflictuels
de la part de l'autre ordre de gouvernement, la Cour
devrait 6viter d'emp&cher I'application de mesures
consid6r6es comme ayant 6t6 adopt6es en vue de
favoriser l'intdr&t public. Le professeur Paul Weiler
a 6crit ce qui suit il y a plus de 30 ans :

[TRADUCTION] [L]a cour devrait refuser d'essayer de
protdger les possibles enclaves, encore inoccupies, du
pouvoir gouvernemental contre les ing6rences d'une
autre assembl6e l6gislative repr6sentative qui s'est
aventur6e dans le domaine. La cour devrait plut6t cher-
cher A s'en tenir au rble plus modeste mais n6anmoins
important qui consiste A interpr6ter les lois 6dict6es par
les diff6rents ressorts dans un mime domaine, dans un
but d'6viter les conflits, et A appliquer la doctrine de la
pr6ponddrance dans les rares cas qui restent.

(<< The Supreme Court and the Law of
Canadian Federalism > (1973), 23 U.TL.J. 307,
p. 308)
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In our view, the sweeping immunity argued for
by the banks in this appeal is not acceptable in the
Canadian federal structure. The argument exposes
the dangers of allowing the doctrine of inter-
jurisdictional immunity to exceed its proper (and
very restricted) limit and to frustrate the applica-
tion of the pith and substance analysis and of the
double aspect doctrine. The latter have the ability
to resolve most problems relating to the validity of
the exercise of legislative powers under the heads
of power applicable to the activities in question.

It is not without interest that the present doc-
trine of interjurisdictional immunity, which is the
result of a long process of constitutional evolu-
tion, was originally developed in a very special
context, namely to protect federally incorporated
companies from provincial legislation affecting
the essence of the powers conferred on them as
a result of their incorporation (John Deere Plow
Co. v. Wharton, [1915] A.C. 330 (P.C.); Great West
Saddlery Co. v. The King, [1921] 2 A.C. 91 (P.C.)).
Since the creation of corporations by letters patent
issued by the Crown constituted an exercise of
the Crown's prerogative to create corporations, it
would have seemed natural to the Privy Council
to extend the Crown's immunity to the entities it
incorporated. Thus, to apply a province's general
statutes to these corporations could be conceived
as interfering with the exercise of the prerogative
of incorporation.

The doctrine of interjurisdictional immunity
was subsequently applied to protect "essential"
parts of federal "undertakings" (Attorney-General
for Ontario v. Winner; [1954] 4 D.L.R. 657 (P.C.);
see also Toronto Corporation v. Bell Telephone
Co. of Canada, [1905] A.C. 52 (P.C.) ("Toronto
Corporation")). Still later, the courts resorted to
interjurisdictional immunity to shield Aboriginal
peoples and their lands from provincial legislation
of general application affecting certain aspects of
their special status (Natural Parents; Derrickson v.
Derrickson, [19861 1 S.C.R. 285).

Nous sommes d'avis que l'immunit6 complte 6
laquelle prdtendent les banques en I'esp&ce ne sau-
rait 6tre acceptable dans la structure f6ddrale cana-
dienne. L'argument rivble les dangers de laisser la
doctrine de I'exclusivit6 des comp6tences sortir de
son champ d'application (dji fort restreint) pour
6carter I'application de l'analyse du caractbre v6ri-
table et la thdorie du double aspect. Ces dernibres
permettent de r6soudre la plupart des problmes
li6s A la validit6 de l'exercice des pouvoirs 16gisla-
tifs A l'dgard des comp6tences 16gislatives applica-
bles aux activitis en question.

Fait intdressant, la doctrine de l'exclusivit6 des
comp6tences, fruit d'un long processus d'6volu-
tion constitutionnelle, a initialement t6 61abo-
r6e dans un contexte trbs particulier, soit afin de
prot6ger des compagnies constitudes par le gou-
vernement fdddral contre des 16gislations provin-
ciales touchant I'essentiel des pouvoirs que leur
accordait la constitution en personnes morales
(John Deere Plow Co. c. Wharton, [1915] A.C.
330 (C.P.); Great West Saddlery Co. c. The King,
[1921] 2 A.C. 91 (C.P.)). Puisque la cr6ation de per-
sonnes morales en vertu de lettres patentes deli-
vr6es par la Couronne constituait un exercice de
sa prdrogative de cr6er des compagnies, il aurait
sembl6 naturel au Conseil priv6 d'6tendre l'immu-
nit6 de la Couronne aux personnes morales qu'elle
constituait. Ainsi, I'application des lois g6ndrales
d'une province A ces personnes morales pouvait
8tre conque comme une atteinte A l'exercice de la
prerogative que constituait la constitution de per-
sonnes morales.

La doctrine de I'exclusivit6 des comp6tences a
ensuite td appliqude afin de prot6ger les 616ments
<< vitaux > des << entreprises >> f6ddrales (Attorney-
General for Ontario c. Winner, [1954] 4 D.L.R. 657
(C.P.); voir 6galement Toronto Corporation c. Bell
Telephone Co. of Canada, [1905] A.C. 52 (C.P.)
(<< Toronto Corporation >>)). Plus tard encore, les
tribunaux ont eu recours a cette doctrine afin de
soustraire les Autochtones et leurs terres A l'emprise
des 16gislations provinciales d'application g6n6-
rale touchant certains aspects de leur statut spe-
cial (Parents naturels; Derrickson c. Derrickson,
[1986] 1 R.C.S. 285).
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Thus, broadly speaking, the doctrine of inter-
jurisdictional immunity was used to protect that
which makes certain works or undertakings, things
(e.g., Aboriginal lands) or persons (e.g., Aboriginal
peoples and corporations created by the federal
Crown) specifically of federal jurisdiction. As
Gonthier J. observed in Commission de transport
de la Communaute urbaine de Quebec v. Canada
(National Battlefields Commission), [1990] 2
S.C.R. 838:

The immunity pertaining to federal status applies to
things or persons falling within federal jurisdiction,
some specifically federal aspects of which would be
affected by provincial legislation. This is so because
these specifically federal aspects are an integral part of
federal jurisdiction over such things or persons and this
jurisdiction is meant to be exclusive. [Emphasis added;
p. 853.]

Of course, what is of specific federal interest may
well be the federally regulated activity itself rather
than the identity of the participants. In Natural
Parents, at p. 760, Laskin C.J. observed:

It cannot be said therefore that because a provincial stat-
ute is general in its operation, in the sense that its terms
are not expressly restricted to matters within provincial
competence, it may embrace matters within exclusive
federal competence. . . . This is because to construe the
provincial legislation to embrace such activities would
have it encroaching on an exclusive federal legislative
area. [Emphasis added.]

(Cited with approval by Beetz J. in Bell Canada
(1988), at p. 834.)

In Ordon Estate v. Grail, [1998] 3 S.C.R. 437,
in the course of considering federal jurisdiction
over maritime law, the Court acknowledged that
the doctrine could potentially apply to all "activ-
ities" within Parliament's jurisdiction. See also
McKay v. The Queen, [1965] S.C.R. 798, where
the issue was the applicability of a municipal sign
law to a federal activity, namely a federal election;
OPSEU, per Beetz J., at p. 30; and Scowby v.

On voit donc que, de fagon g6ndrale, la doc-
trine de l'exclusivit6 des comp6tences a servi A
prot6ger la sp6cificitd f6ddrale de certains ouvra-
ges ou d'entreprises, de choses (par exemple les
terres autochtones) ou de personnes (par exem-
pie les Autochtones et les soci6tis cr66es par la
Couronne f6ddrale). Comme l'a fait remarquer le
juge Gonthier dans l'arrat Commission de transport
de la Communauti urbaine de Quebec c. Canada
(Commission des champs de bataille nationaux),
[1990] 2 R.C.S. 838:

I'immunit6 relative A la sp6cificit6 f6d6rale s'applique
aux choses ou aux personnes tombant sous juridiction
f6d6rale dont certaines dimensions specifiquement
f6d6rales seraient atteintes par ]a l6gislation provinciale.
Il en est ainsi car ces dimensions sp6cifiquement f6d6-
rales font partie int6grante de la comp6tence f6d6rale
sur ces choses ou ces personnes et cette comp6tence se
veut exclusive. [Nous soulignons; p. 853.]

Certes, l'intdrt sp6cifiquement f6ddral peut trbs
bien porter sur l'activit6 elle-m8me relevant de la
comp6tence fdddrale plut6t que sur l'identitd des
participants. Dans l'arr8t Parents naturels, le juge
en chef Laskin a d'ailleurs fait la remarque sui-
vante, A la p. 760 :

Par consdquent, on ne peut pr6tendre qu'une loi pro-
vinciale peut embrasser des matibres relevant exclusi-
vement de la juridiction f6d6rale simplement parce que
cette loi est d'application gdn6rale, c'est-A-dire que sa
portde n'est pas express6ment restreinte aux matibres
de juridiction provinciale. [. . .] S'il en est ainsi, c'est
parce qu'interprdter une loi provinciale de fagon qu'elle
embrasse de telles activit6s 6quivaut A la faire empidter
sur un domaine de juridiction exclusivement f6ddrale.
[Nous soulignons.]

(Cit6 et approuv6 par le juge Beetz dans l'arr8t Bell
Canada (1988), p. 834.)

Dans l'affaire Succession Ordon c. Grail, [1998] 3
R.C.S. 437, la Cour a reconnu dans son examen de
la comp6tence f6d6rale sur le droit maritime que
la doctrine est susceptible de s'appliquer A toutes
les << activitds >> relevant de la comp6tence du gou-
vernement f6d6ral. Voir 6galement McKay c. The
Queen, [1965] R.C.S. 798, o6 il 6tait question de
I'applicabilit6 d'une loi municipale sur les ensei-
gnes A une activit6 relevant de la compdtence
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Glendinning, [19861 2 S.C.R. 226, per La Forest J.,
at p. 257.

While the text and logic of our federal struc-
ture justifies the application of interjurisdictional
immunity to certain federal "activities" neverthe-
less, a broad application of the doctrine to "activ-
ities" creates practical problems of application
much greater than in the case of works or under-
takings, things or persons, whose limits are more
readily defined. A broad application also appears
inconsistent, as stated, with the flexible federalism
that the constitutional doctrines of pith and sub-
stance, double aspect and federal paramountcy
are designed to promote. See E G61inas, "La doc-
trine des immunitis interjuridictionnelles dans le
partage des comp6tences: 616ments de syst6mati-
sation", in Melanges Jean Beetz (1995), at p. 471,
and Hogg, at para. 15.8(c). It is these doctrines
that have proved to be most consistent with con-
temporary views of Canadian federalism, which
recognize that overlapping powers are unavoid-
able. Canadian federalism is not simply a matter
of legalisms. The Constitution, though a legal
document, serves as a framework for life and for
political action within a federal state, in which the
courts have rightly observed the importance of co-
operation among government actors to ensure that
federalism operates flexibly.

Excessive reliance on the doctrine of interjuris-
dictional immunity would create serious uncer-
tainty. It is based on the attribution to every legis-
lative head of power of a "core" of indeterminate
scope - difficult to define, except over time by
means of judicial interpretations triggered seren-
dipitously on a case-by-case basis. The require-
ment to develop an abstract definition of a "core"
is not compatible, generally speaking, with the tra-
dition of Canadian constitutional interpretation,
which favours an incremental approach. While
it is true that the enumerations of ss. 91 and 92
contain a number of powers that are precise and

f6ddrale, i savoir une 6lection f~drale; SEFPO, le
juge Beetz, p. 30; et Scowby c. Glendinning, [19861
2 R.C.S. 226, le juge La Forest, p. 257.

Bien que les textes juridiques encadrant notre
structure f6d6rale et la logique de celle-ci justi-
fient lapplication de la doctrine de l'exclusivit6
des comp6tences A certaines << activit6s >> f6d6-
rales, I'appliquer g6ndralement aux << activitis >
suscite n6anmoins des probl~mes d'application
concrets beaucoup plus importants que ceux qui
ont 6t6 relev6s dans le cas des ouvrages ou entre-
prises, et des choses ou personnes, dont les limites
sont plus faciles A d6finir. Rappelons qu'une appli-
cation large parait 6galement contraire au f6d6ra-
lisme souple que visent A promouvoir les doctrines
constitutionnelles du caractbre v6ritable, du double
aspect et de la prdpondirance f6ddrale. Voir F.
GIinas, << La doctrine des immunitis interjuridic-
tionnelles dans le partage des comp6tences : 6id-
ments de syst6matisation >, dans Melanges Jean
Beetz (1995), p. 471, et Hogg, par. 15.8c). Or, ces
doctrines se sont rv616es les plus conformes aux
conceptions modernes du f6ddralisme canadien
qui reconnaissent les in6vitables chevauchements
de comp6tences. La vie du fiddralisme canadien
ne se rdduit pas qu'A des probl6mes juridiques. Si
elle reste un document juridique, la Constitution
fournit un cadre de vie et d'action politique A l'in-
tdrieur d'un Etat f6ddral, dans lequel les tribunaux
ont 16gitimement observ6 l'importance que pr6-
sente la cooperation des acteurs gouvernementaux
pour Ia souplesse du fonctionnement du fdd6ra-
lisme.

Accorder trop d'importance A la doctrine de
I'exclusivit6 des comp6tences engendrerait une
grande incertitude. La doctrine repose sur l'attribu-
tion A chaque chef de competence l6gislative d'un
<< contenu essentiel > ind6termin6 - difficile a
ddfinir, sinon au fil du temps par des interpretations
judiciaires fortuites et ponctuelles. L'obligation
d'6laborer une definition abstraite d'un << contenu
essentiel >> n'est pas, en g6ndral, conciliable avec
la tradition canadienne en matitre d'interpritation
constitutionnelle, laquelle favorise une d6marche
progressive. En effet, s'il est vrai que le catalo-
gue des art. 91 et 92 contient un certain nombre
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not really open to discussion, other powers are far
less precise, such as those relating to the criminal
law, trade and commerce and matters of a local
or private nature in a province. Since the time of
Confederation, courts have refrained from trying
to define the possible scope of such powers in
advance and for all time: Citizens Insurance, at
p. 109; John Deere Plow, at p. 339. For example,
while the courts have not eviscerated the federal
trade and commerce power, they have, in interpret-
ing it, sought to avoid draining of their content the
provincial powers over civil law and matters of a
local or private nature. A generalized application
of interjurisdictional immunity related to "trade
and commerce" would have led to an altogether
different and more rigid and centralized form of
federalism. It was by proceeding with caution on
a case-by-case basis that the courts were gradually
able to define the content of the heads of power of
Parliament and the legislatures, without denying
the unavoidable interplay between them, always
having regard to the evolution of the problems for
which the division of legislative powers must now
provide solutions.

Moreover, as stated, interjurisdictional immu-
nity means that despite the absence of law enacted
at one level of government, the laws enacted by the
other level cannot have even incidental effects on
the so-called "core" of jurisdiction. This increases
the risk of creating "legal vacuums", as this Court
recognized in Law Society of British Columbia v.
Mangat, [2001] 3 S.C.R. 113, 2001 SCC 67, at para.
52. Generally speaking, such "vacuums" are not
desirable.

Further, a broad use of the doctrine of inter-
jurisdictional immunity runs the risk of creating
an unintentional centralizing tendency in consti-
tutional interpretation. As stated, this doctrine has
in the past most often protected federal heads of
power from incidental intrusion by provincial leg-
islatures. The "asymmetrical" application of inter-
jurisdictional immunity is incompatible with the

de pouvoirs prdcis et pr8tant peu A discussion, il en
est d'autres beaucoup plus impr6cis, comme ceux
sur le droit criminel, le commerce ou les matibres
d'intdr& local ou priv6 dans la province. A partir
de la naissance de la Conf6ddration, la jurispru-
dence s'est gard6e de tenter de d6finir A jamais et h
l'avance l'6tendue possible de ce type de pouvoirs :
Citizens Insurance, p. 109; John Deere Plow, p.
339. A titre d'exemple, elle n'a pas 6viscr6 le pou-
voir fdddral sur le trafic et le commerce, mais en
l'interpritant, elle a cherch6 A 6viter de vider de
leur contenu les pouvoirs provinciaux sur le droit
civil et les matibres d'intdrit local ou privd. Une
application gdndralisde de la doctrine de l'exclusi-
vit6 des comp6tences issue du domaine du << trafic
et du commerce > aurait men6 A une forme de
fiddralisme fort diff6rente, plus rigide et plus cen-
traliste. Abordant avec prudence un cas d'espce A
la fois, la jurisprudence a graduellement su ddfinir
le contenu des pouvoirs 16gislatifs du Parlement
et des 16gislatures, sans nier la r6alit6 de leurs
interactions indvitables, mais toujours en tenant
compte de l'6volution des probl~mes auxquels le
partage des comp6tences l6gislatives doit mainte-
nant apporter des solutions.

Par ailleurs, nous tenons A rappeler que l'exclusi-
vit6 des comp6tences signifie que mime si un ordre
l6gislatif n'a pas l6gifr6 sur une matibre donn6e,
I'autre ne pourrait pas adopter des lois ayant des
effets m8me accessoires sur ce qu'il est convenu
d'appeler le << contenu essentiel >> de la comp6-
tence. Ce genre de situation accroit le risque de
cr6ation de << vides juridiques >>, ce que notre Cour
a reconnu dans Law Society of British Columbia c.
Mangat, [2001] 3 R.C.S. 113, 2001 CSC 67, par. 52.
En principe, ces << vides juridiques >> ne sont gubre
souhaitables.

Une tendance centralisatrice de l'interpr6tation
constitutionnelle risque 6galement d'6merger invo-
lontairement d'une utilisation large de la doctrine
de l'exclusivit6 des comp6tences. Comme nous
l'avons indiqu6, I'histoire de la doctrine d6mon-
tre qu'elle a surtout prot6g6 les chefs de comp6-
tence f6ddrale contre les empi6tements accessoi-
res des l6gislatures provinciales. I'application
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flexibility and co-ordination required by contem-
porary Canadian federalism. Commentators have
noted that an extensive application of this doctrine
to protect federal heads of power and undertak-
ings is both unnecessary and "undesirable in a
federation where so many laws for the protection
of workers, consumers and the environment (for
example) are enacted and enforced at the provin-
cial level" (Hogg, at p. 15-30; see also Weiler, at p.
312; J. Leclair, "The Supreme Court of Canada's
Understanding of Federalism: Efficiency at the
Expense of Diversity" (2003), 28 Queen's L.J.
411). The asymmetrical effect of interjurisdic-
tional immunity can also be seen as undermining
the principles of subsidiarity, i.e. that decisions
"are often best [made] at a level of government that
is not only effective, but also closest to the citi-
zens affected" (1/4957 Canada Ltie (Spraytech,
Socidtd d'arrosage) v. Hudson (Town), [20011 2
S.C.R. 241, 2001 SCC 40, at para. 3).

Finally, the doctrine would seem as a gen-
eral rule to be superfluous in that Parliament can
always, if it sees fit to do so, make its legislation
sufficiently precise to leave those subject to it with
no doubt as to the residual or incidental application
of provincial legislation. As we shall see, sufficient
confirmation of this can be found in the history and
operation of the doctrine of federal paramountcy.

For all these reasons, although the doctrine of
interjurisdictional immunity has a proper part to
play in appropriate circumstances, we intend now
to make it clear that the Court does not favour an
intensive reliance on the doctrine, nor should we
accept the invitation of the appellants to turn it into
a doctrine of first recourse in a division of powers
dispute.

« asymitrique >> de cette doctrine demeure incon-
ciliable avec les besoins de flexibilit6 et de coor-
dination du fid6ralisme canadien contemporain.
Les auteurs ont signald qu'une application exten-
sive de la doctrine afin de protdger les chefs de
competence f6d6raux et les entreprises f~drales
n'est ni nicessaire [TRADUCTION] o ni souhaitable
dans une f6ddration ots les provinces sont chargdes
d'adopter et d'appliquer un aussi grand nombre de
lois visant A prot6ger les travailleurs, les consom-
mateurs et l'environnement (pour ne nommer que
ceux-ci) >> (Hogg, p. 15-30: voir 6galement Weiler,
p. 312; J. Leclair, « The Supreme Court of Canada's
Understanding of Federalism : Efficiency at the
Expense of Diversity . (2003), 28 Queen's L.J.
411). L'effet asym6trique de la doctrine de I'exclu-
sivit6 des comp6tences peut aussi 8tre considdr6
comme une menace aux principes de subsidia-
rit6, selon lesquels « le niveau de gouvernement le
mieux plac6 pour [prendre des d6cisions est] celui
qui est le plus apte A le faire, non seulement sur
le plan de l'efficacit6 mais 6galement parce qu'il
est le plus proche des citoyens touch6s >> (114957
Canada Ltie (Spraytech, Socidtd d'arrosage) c.
Hudson (Ville), [20011 2 R.C.S. 241, 2001 CSC 40,
par. 3).

Enfin, le recours A la doctrine semble g6ndrale-
ment superflu dans la mesure o6i le Parlement f6d&
ral peut toujours, s'il le considbre appropri6, 16gif6-
rer de manibre suffisamment precise pour que les
personnes assujetties n'aient aucun doute quant A
I'application r6siduelle ou accessoire de la l6gisla-
tion provinciale. I'examen de l'histoire et du fonc-
tionnement de la doctrine de la prdpond6rance
f~drale le confirme suffisamment, comme nous le
verrons d'ailleurs.

Pour toutes ces raisons, bien que la doctrine de
l'exclusivit6 des comp6tences joue un r6le l6gitime
dans les cas indiquis, nous tenons A preciser main-
tenant que notre Cour ne priconise pas une utilisa-
tion intensive de cette doctrine, et nous d6clinons
l'invitation des appelantes d'en faire la premiere
doctrine examinde dans le cadre d'un diffirend sur
le partage des comp6tences.
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D. A More Restricted Approach to Interjurisdic-
tional Immunity

(1) Impairment Versus Affects

Even in situations where the doctrine of inter-
jurisdictional immunity is properly available, we
must consider the level of the intrusion on the
"core" of the power of the other level of govern-
ment which would trigger its application. In Bell
Canada (1988), Beetz J. wrote, at pp. 859-60:

In order for the inapplicability of provincial leg-
islation rule to be given effect, it is sufficient that the
provincial statute which purports to apply to the fed-
eral undertaking affects a vital or essential part of that
undertaking, without necessarily going as far as impair-
ing or paralyzing it. [Emphasis added.]

Our colleague Bastarache J. agrees with the sub-
stitution in Bell Canada (1988) of "affects" for
"impairs". He writes:

... the meaning of the word "affects" should be inter-
preted as a kind of middle ground between the perhaps
overly vague or broad standard of "touches on" and the
older and overly restrictive standard of "sterilizes" or
"impairs". Without requiring complete paralysis of the
core of the federal power or the operations of the under-
taking, the impact of the application of the by-law must
be sufficiently severe and serious to trigger immunity.

(British Columbia (Attorney General) v. Lafarge
Canada Inc., [2007] 2 S.C.R. 86, 2007 SCC 23, at
para. 139)

With great respect, we cannot agree. We believe
that the law as it stood prior to Bell Canada (1988)
better reflected our federal scheme. In our opinion,
it is not enough for the provincial legislation simply
to "affect" that which makes a federal subject or
object of rights specifically of federal jurisdiction.
The difference between "affects" and "impairs" is
that the former does not imply any adverse conse-
quence whereas the latter does. The shift in Bell
Canada (1988) from "impairs" to "affects" is not

D. Limitation de la portee de la doctrine de l'ex-
clusivitd des compdtences

(1) < Entraver >> ou << toucher >

M8me dans les cas oil la doctrine de l'exclu-
sivit6 des comp6tences peut etre utilisde, nous
devons examiner la mesure de l'empidtement sur le
<< contenu essentiel >> de la comp6tence de l'autre
ordre de gouvernement qui ferait intervenir l'appli-
cation de cette doctrine. Dans l'arrat Bell Canada
(1988), le juge Beetz a 6crit ce qui suit, aux p. 859-
860:

Pour que joue la rfgle de l'inapplicabilit6, il suffit
que la suj6tion de I'entreprise A la loi provinciale ait
pour effet d'affecter un 616ment vital ou essentiel
de l'entreprise sans n6cessairement aller jusqu'h
effectivement entraver ou paralyser cette dernibre.
[Nous soulignons.]

Notre coll~gue le juge Bastarache approuve la
notion d'<< affecter ou de « toucher >> qui a 6t6
substitude dans l'arr8t Bell Canada (1988) A celle
d'<< entraver >>. Il s'exprime ainsi :

... il faut donner au terme << touche >> un sens qui repr6-
sente en quelque sorte un juste milieu entre le critbre
peut-8tre trop vague ou trop large que rend I'expression
<< avoir une incidence sur >> et l'ancien critbre trop res-
trictif fond6 sur << la st6rilisation >> ou << l'entrave >>. Sans
exiger que le contenu essentiel de la comp6tence f6d6-
rale, ou les opdrations de I'entreprise, soient compl~te-
ment paralys6s, ]'application du rbglement doit produire
des effets suffisamment importants et graves pour que
l'immunit6 puisse s'appliquer.

(Colombie-Britannique (Procureur general) c.
Lafarge Canada Inc., [2007] 2 R.C.S. 86, 2007
CSC 23, par. 139)

En toute difdrence, nous ne pouvons souscrire A
cette opinion. Nous estimons que l'6tat du droit
antirieur A l'arrt Bell Canada (1988) 6tait plus
fiddle A notre rigime f6ddral. A notre avis, il ne
suffit pas que la l6gislation provinciale << touche >>
simplement la sp6cificit6 f6d6rale d'un sujet ou
d'un objet fid6ral. La diff6rence entre la notion
de << toucher >> et celle d'<< entraver >> reside dans
le fait que la premiere ne suppose pas de cons6-
quences fAcheuses, contrairement A la seconde.
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consistent with the view subsequently adopted in
Mangat that "[tihe existence of a double aspect to
the subject matter . . . favours the application of
the paramountcy doctrine rather than the doctrine
of interjurisdictional immunity" (para. 52). Nor is
the shift consistent with the earlier application by
Beetz J. himself of the "impairment" test in Dick
v. The Queen, [1985] 2 S.C.R. 309, at pp. 323-24.
It is when the adverse impact of a law adopted by
one level of government increases in severity from
"affecting" to "impairing" (without necessarily
"sterilizing" or "paralyzing") that the "core" com-
petence of the other level of government (or the
vital or essential part of an undertaking it duly con-
stitutes) is placed in jeopardy, and not before.

49 In Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General),
[1989] 1 S.C.R. 927, Dickson C.J. and Lamer and
Wilson JJ. observed in passing that a distinc-
tion could be drawn between the direct applica-
tion of provincial law (where the operative verb is
"affects") and the indirect application (where the
operative verb may still be "impairs") (p. 957). This
further exercise in line drawing signalled a meas-
ure of dissatisfaction with the "affects" test without
doing anything about it. At this point, we should
complete the reassessment begun in Irwin Toy and
hold that, in the absence of impairment, interjuris-
dictional immunity does not apply.

(2) Identification of the "Basic, Minimum and
Unassailable" Content of a Legislative
Power

50 One of the important contributions of Bell
Canada (1988) was to limit the scope of the doc-
trine to the "basic, minimum and unassailable con-
tent" (p. 839) sometimes referred to as the "core" of
the legislative power in question. (By "minimum",
we understand that Beetz J. meant the minimum
content necessary to make the power effective for
the purpose for which it was conferred.) This is

Le changement opdrd dans Bell Canada (1988) en
passant de la notion d'<< entraver >> A la notion de
<< toucher >> n'est pas compatible avec le point de
vue adopt6 par la suite dans I'arret Mangat, selon
lequel < [Ile fait que Ia matibre visde [. . .] comporte
un double aspect joue en faveur de I'application de
la rigle de la prdpond6rance plut~t que de celle de
l'exclusivit6 des comp6tences > (par. 52). Ce pas-
sage n'est pas compatible non plus avec l'applica-
tion qu'avait faite le juge Beetz lui-m8me du cri-
thre de l'< entrave >> dans I'arr~t Dick c. La Reine,
[1985] 2 R.C.S. 309, p. 323-324. C'est lorsque I'ef-
fet pr6judiciable d'une loi adopt6e par un ordre de
gouvernement s'intensifie en passant de << toucher
6 o entraver >> (sans ndcessairement << stdriliser >>
ou << paralyser >>) que le << contenu essentiel > de la
competence de l'autre ordre de gouvernement (ou
I'616ment vital ou essentiel d'une entreprise 6tablie
par lui) est menac6, et pas avant.

Dans Irwin Toy Ltd. c. Qujbec (Procureur gie-
ral), [1989] 1 R.C.S. 927, le juge en chef Dickson
et les juges Lamer et Wilson ont fait remarquer en
passant que I'on pourrait faire une distinction entre
l'application directe d'une loi provinciale (lorsque
le verbe cl6 est << toucher >>) et I'application indi-
recte (lorsque le verbe cl6 peut encore etre " entra-
ver >>) (p. 957). La recherche d'une autre ligne de
d6marcation indiquait une certaine insatisfaction
A l'fgard du critbre propos6 par le verbe de << tou-
cher sans que rien ne soit fait pour y rem6dier.
Nous nous devons, A ce stade-ci, de compl6ter la
reconsid6ration amorc6e dans I'arret Irwin Toy, et
de statuer qu'en l'absence d'une entrave, la doctrine
de I'exclusivit6 des comp6tences ne s'applique pas.

(2) Eldments du << contenu minimum 616men-
taire et irrdductible > d'une comp6tence
l6gislative

Parmi les contributions de I'arrt Bell Canada
(1988), I'une des plus importantes consiste a res-
treindre la port6e de la ragle a un o contenu mini-
mum 616mentaire et irr6ductible >> (p. 839) parfois
appeld le << contenu essentiel > de la comp6tence
16gislative visde. (A notre avis, le juge Beetz
entendait par << minimum >>, le contenu minimum
ndcessaire pour garantir la r6alisation efficace de
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necessary, according to Beetz J., to give effect to
what he called "the principle of federalism under-
lying the Canadian Constitution" (p. 766). Thus,
the success of the appellants' argument in this
appeal depended in part on locating the promotion
of "peace of mind" insurance at the core of bank-
ing. For the reasons already discussed, and particu-
larized below, we do not believe that this aspect of
the appellants' argument can be sustained.

(3) The Vital or Essential Part of an Undertak-
ing

In the exercise of their legislative powers, fed-
eral and provincial legislators bring into existence
"undertakings". The appellant banks are "federal
undertakings" constituted pursuant to the s. 91(15)
banking power. In Bell Canada (1988), Beetz J.
spoke of interjurisdictional immunity in relation
to "essential and vital elements" of such under-
takings (pp. 839 and 859-60). In our view, some
text writers and certainly the appellants have been
inclined to give too wide a scope to what should be
considered "vital or essential" to a federal under-
taking. We believe that Beetz J. chose his words
carefully and intended to use "vital" in its ordi-
nary grammatical sense of "[e]ssential to the exist-
ence of something; absolutely indispensable or
necessary; extremely important, crucial" (Shorter
Oxford English Dictionary (5th ed. 2002), vol.
2, at p. 3548). The word "essential" has a similar
meaning, e.g. "[aibsolutely indispensable or nec-
essary" (vol. 1, at p. 860). The words "vital" and
"essential" were not randomly chosen. The expres-
sion "vital part" was used as a limitation on the
scope of interjurisdictional immunity by Abbott J.
in Reference re Industrial Relations and Disputes
Investigation Act, [1955] S.C.R. 529, at p. 592, and
by Martland J. in Commission du salaire minimum
v. Bell Telephone Co. of Canada, [1966] S.C.R.
767 ("Bell Canada (1966)"), at p. 774. Martland J.
also referred to an "essential part of the operation
of such an undertaking", at p. 777. What is "vital"
or "essential" is, by definition, not co-extensive

l'objectif pour lequel la comp6tence a 6t6 attribu6e.)
Selon le juge Beetz, I'existence de ce contenu est
n6cessaire pour donner effet A ce qu'il a appel6 << le
principe f6d6ral qui sous-tend la constitution cana-
dienne > (p. 766). Pour que les appelantes puissent
avoir gain de cause dans le pr6sent pourvoi, leur
argument doit donc consister en partie A rattacher
la promotion de l'assurance << paix d'esprit >> au
contenu essentiel des operations bancaires. Pour
les motifs que nous avons ddji expos6s, et que nous
pr6cisons ci-dessous, nous ne croyons pas que cet
aspect de l'argument des appelantes puisse 8tre
retenu.

(3) '1616ment vital ou essentiel d'une entre-
prise

Dans I'exercice de leurs comp6tences 16gislati-
yes, les 16gislateurs, fiddral et provinciaux, crdent
des << entreprises >. Les banques appelantes sont
des << entreprises f6ddrales >>, constitu6es en vertu
de la comp6tence relative aux banques privue au
par. 91(15). Dans l'arrit Bell Canada (1988), le
juge Beetz a abord6 l'exclusivit6 des comp6tences
relativement aux << 616ments essentiels ou vitaux >>
de telles entreprises (p. 839 et 859-860). A notre
avis, certains auteurs et certainement les appelan-
tes ont eu tendance A donner une trop large port6e A
l'aspect qu'il faudrait consid6rer comme << vital ou
essentiel >> A une entreprise fiddrale. Nous estimons
que lejuge Beetz a bien pes6 ses mots et qu'il enten-
dait employer le mot << vital >> dans son sens gram-
matical ordinaire, A savoir ce qui est << [e]ssentiel
A la vie d'un individu, d'une collectivit6; indispen-
sable > (Le Nouveau Petit Robert (2006), p. 2788).
Le mot < essentiel o a un sens similaire, soit celui
de << absolument n6cessaire (oppos6 A inutile) >> (p.
950). Les mots « vital > et << essentiel >> n'ont pas
6t6 choisis au hasard. L'expression [TRADUCTION]
<< 616ment essentiel x a 6t6 employ6e pour limiter
la port6e de la doctrine de l'exclusivit6 des com-
pitences par le juge Abbott, dans Reference re
Industrial Relations and Disputes Investigation
Act, [1955] R.C.S. 529, p. 592, et par le juge
Martland dans l'arrit Commission du salaire mini-
mum c. Bell Telephone Co. of Canada, [1966]
R.C.S. 767 (<< Bell Canada (1966) >>), p. 774. Le
juge Martland a 6galement parlM, A la p. 777, d'une
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with every element of an undertaking incorpo-
rated federally or subject to federal regulation. In
the case of federal undertakings, Beetz J. referred
to a "general rule" that there is no interjurisdic-
tional immunity, provided that "the application
of [the] provincial laws does not bear upon those
[federal] subjects in what makes them specifically
of federal jurisdiction" (Bell Canada (1988), at p.
762 (emphasis added)). In the present appeal, for
example, the appellants' argument inflates out of
all proportion what could reasonably be considered
"vital or essential" to their banking undertaking.
The promotion of "peace of mind" insurance can
hardly be considered "absolutely indispensable or
necessary" to banking activities unless such words
are to be emptied of their ordinary meaning.

In this respect, following the sage common
law adage that it is wise to look at what the courts
do as distinguished from what they say, a useful
approach to understanding the limited scope of
the doctrine of interjurisdictional immunity in
respect of undertakings is to see how it has been
applied to the facts. A comparison between Bell
Canada (1988) and the present case is instruc-
tive. In Bell Canada (1988), the Court concluded
that the application of a provincial Act respecting
occupational health and safety could not apply
to a federal telephone undertaking because such
application would "enter directly and massively
into the field of working conditions and labour
relations ... and ... management and opera-
tion" of the federal utility (p. 798). Amongst other
things, the provincial Act would impose "a system
of partial co-management of the undertaking by
the workers and the employer" (p. 810), thereby
regulating the federal undertaking in a manner
not sanctioned by Parliament. To the same effect
is Canadian National Railway Co. v. Courtois,
[1988] 1 S.C.R. 868, released concurrently with
Bell Canada (1988), where the same provincial

[TRADUCTION] < partie essentielle de l'exploita-
tion d'une entreprise de ce genre >. Par ddfinition,
ce qui est a vital >> ou << essentiel > ne correspond
pas n6cessairement A chaque 616ment d'une entre-
prise constitude sous le regime d'une loi f6ddrale
ou assujettie A la riglementation fdddrale. En ce qui
concerne les entreprises f6d6rales, le juge Beetz a
fait 6tat d'un << principe plus g6ndral >> selon lequel
il n'existe aucune exclusivit6 des comp6tences
pourvu que I [1'lassujettissement [aux lois provin-
ciales] n'ait pas pour consdquence que ces lois [... .]
atteignent [les sujets qui relevent de la comp6tence
du Parlement] dans ce qui constitue justement leur
sp6cificit6 fid6rale > (Bell Canada (1988), p. 762
(nous soulignons)). Par exemple, en l'espace ]'ar-
gument des appelantes exagbre la port6e de ce qui
peut raisonnablement etre consid6r6 comme << vital
ou essentiel >> b leur entreprise bancaire. La promo-
tion d'assurance a paix d'esprit >> peut difficilement
8tre considdrde comme < absolument essentielle >>
aux activit6s bancaires A moins que ces mots soient
vid6s de leur sens ordinaire.

A cet 6gard, suivant le vieil adage de common
law voulant qu'il soit sage de s'attacher davantage
6 ce que les tribunaux font qu'd ce qu'ils disent, il
peut 6tre utile, pour comprendre les limites de la
doctrine de I'exclusivit6 des comp6tences au regard
des entreprises, de regarder comment on l'a appli-
quie aux faits. La comparaison entre l'arrit Bell
Canada (1988) et le pr6sent pourvoi s'avre fort
instructive. Dans l'arr8t Bell Canada (1988), la
Cour a conclu qu'une loi provinciale sur la sant6 et
la s6curit6 du travail ne pouvait s'appliquer A une
entreprise de t6l6phone f6d6rale parce qu'une telle
application entrerait << directement et massivement
[...] dans le domaine des conditions de travail et
des relations de travail et [. . .1 de la gestion et des
op6rations >> de cette entreprise (p. 798). La loi pro-
vinciale imposerait notamment << un r6gime de co-
gestion partielle de l'entreprise par les travailleurs
et I'employeur > (p. 810), r6glementant ainsi l'entre-
prise fdddrale d'une manibre non autoris6e par le
Parlement. L'arret Compagnie des cheinins de fer
nationaux du Canada c. Courtois, [1988] 1 R.C.S.
868, rendu en mime temps que I'arret Bell Canada
(1988), dans lequel la mime loi provinciale a 6t6
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Act was declared inapplicable to a federally regu-
lated railway (p. 890). In the third case of the 1988
trilogy, Alltrans Express Ltd. v. British Columbia
(Workers' Compensation Board), [1988] 1 S.C.R.
897, the Court held that the preventative (as dis-
tinguished from compensatory) aspects of the B.C.
provincial Workers Compensation Act could not
apply to an interprovincial and international truck-
ing undertaking because to do so would intrude on
the management of the federally regulated under-
taking, including the "B.C. Board's power to order
an employer to close down all or part of the place
of employment to prevent injuries" (p. 911). These
cases may usefully be contrasted with Canadian
Pacific Railway Co. v. Corporation of the Parish of
Notre Dame de Bonsecours, [1899] A.C. 367 (P.C.),
where it was held not to be vital or essential for
the federal government to regulate the clearance of
trash and debris from the ditch on the south side
of the railway undertaking's roadbed. (See also
Ontario v. Canadian Pacific Ltd., [1995] 2 S.C.R.
1028.) Yet it seems that clearing debris from the
roadbed is at least as essential to the operations of
a rail service as is selling optional "peace of mind"
insurance to bank borrowers.

Nor do the other authorities relied on by the
appellants, in our view, justify their expansive view
of the elements that are vital and essential to their
banking operations. It is simply not credible, in
our view, to suggest that the promotion of "peace
of mind" insurance is "absolutely indispensable or
necessary" to enable the banks to carry out their
undertakings in what makes them specifically of
federal jurisdiction.

E. The Interjurisdictional Immunity Case Law
Relied on by the Appellants

(1) The Federal Transportation Cases

The appellants rely on Greater Toronto
Airports Authority v. Mississauga (City) (2000),
50 O.R. (3d) 641 (C.A.), leave to appeal to S.C.C.

d6clarde inapplicable A une entreprise f6d6rale
de chemin de fer (p. 890), abonde dans le m8me
sens. Dans le troisibme arr8t de la trilogie de 1988,
Alltrans Express Ltd. c. Colombie-Britannique
(Workers Compensation Board), [1988] 1 R.C.S.
897, la Cour a conclu que les aspects pr6ven-
tifs (par opposition aux aspects d'indemnisation)
de la Workers' Compensation Act de la C.-B. ne
pouvaient s'appliquer A une entreprise de camion-
nage interprovinciale et internationale parce que
cela toucherait A la gestion de I'entreprise f6d6rale,
y compris le < pouvoir [de la Commission de la
Colombie-Britannique] d'ordonner A un employeur
de fermer compltement ou partiellement le lieu de
travail afin de pr6venir des 16sions corporelles >> (p.
911). On peut utilement opposer ces arrets h la d6ci-
sion Canadian Pacific Railway Co. c. Corporation
of the Parish of Notre Dame de Bonsecours,
[1899] A.C. 367 (C.P.), oh l'on a statu6 qu'il n'6tait
pas vital ou essentiel au gouvernement f6ddral de
r6glementer I'enl6vement des d6chets et d6bris du
foss6 se trouvant du c6t6 sud de la plate-forme du
chemin de fer exploit6 par l'entreprise. (Voir 6gale-
ment Ontario c. Canadien Pacifique Ltie, [19951 2
R.C.S. 1028.) Il semble pourtant que l'enl6vement
des d6bris de la plate-forme soit au moins aussi
essentiel aux activit6s d'un service de chemin de
fer que la vente d'assurance << paix d'esprit > facul-
tative aux emprunteurs des banques.

A notre avis, les autres d6cisions cit6es par les
appelantes n'appuient pas non plus leur interprita-
tion large des 616ments qui sont vitaux et essentiels
A leurs opdrations bancaires. Nous estimons qu'il
n'est simplement pas cr6dible de prdtendre que la
promotion d'assurance << paix d'esprit >> est << abso-
lument n6cessaire >> pour permettre aux banques
d'exploiter leurs entreprises dans ce qui constitue
justement leur sp6cificit6 f6d6rale.

E. Dicisions relatives a l'exclusiviti des compd-
tences sur lesquelles s'appuient les appelantes

(1) D6cisions en matibre de transport f6ddral

Les appelantes invoquent l'arrit Greater Toronto
Airports Authority c. Mississauga (City) (2000), 50
O.R. (3d) 641 (C.A.), autorisation de pourvoi A la
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refused, [2001] I S.C.R. ix, in which it was held
that a neighbouring municipality could not impose
its land-use development controls (and charges)
on the planned expansion of terminal facilities
at Toronto's Pearson Airport. Of course interpro-
vincial and international carriers have a vital and
essential interest in being able to land at an airport
or having access to a safe harbour. Aircraft cannot
remain aloft indefinitely awaiting planning permis-
sion from other levels of government. This activ-
ity does not lend itself to overlapping regulation.
See Johannesson v. Rural Municipality of West St.
Paul, [19521 S.C.R. 292; Re Orangeville Airport
Ltd. and Town of Caledon (1976), 66 D.L.R. (3d)
610 (Ont. C.A.), and Venchiarutti v. Longhurst
(1992), 8 O.R. (3d) 422 (C.A.). Equally, a provin-
cial law that purported to regulate the access of its
residents to banks would likely meet the same con-
stitutional objections as provincial laws that pur-
ported to regulate the collection and discharge of
international or interprovincial cargo and passen-
gers. In Winner, the Judicial Committee held that a
provincial law which required a particular licence
to be obtained before a bus company operating an
interprovincial and international bus service could
"embu[s] or debu[s]" passengers would "destroy
the efficacy" of the federal undertaking (pp. 668
and 675). For a province to regulate that part of
the undertaking would be to usurp the regulatory
function of the federal government. Access to pas-
sengers and cargo, in other words, was absolutely
indispensable and necessary to the carriers' via-
bility: see to the same effect Registrar of Motor
Vehicles v. Canadian American Transfer Ltd.,
[1972] S.C.R. 811, and R. v. Toronto Magistrates,
Ex Parte Tank Truck Transport Ltd., [1960] O.R.
497 (H.C.J.).

On the other hand, courts have consistently held
that there is no vital or essential federal interest
that would justify holding transportation under-
takings immune from the rules of the road or leg-
islation dealing with safety in the transportation
industry. See, e.g., R. v. Greening (1992), 43 M.V.R.

C.S.C. refus6e, [2001] I R.C.S. ix, dans lequel il a
6t6 d6cid6 qu'une municipalit6 voisine ne pouvait
appliquer ses mesures de contr6le de I'am6nagement
du territoire (et ses frais) A I'agrandissement projet6
des installations term inales de l'adroport Pearson de
Toronto. 11 est 6vident que les transporteurs inter-
provinciaux et internationaux ont un intir8t vital et
essentiel A pouvoir se poser dans un abroport ou A
acc6der A un port sdcuritaire. Les adronefs ne peu-
vent rester indifiniment en I'air dans I'attente d'une
autorisation d'aminagement de la part d'autres
ordres de gouvernement. Cette activit6 ne se prete
pas A un chevauchement sur le plan de la r6glemen-
tation. Voir Johannesson c. Rural Municipality of
West St. Paul, [19521 R.C.S. 292; Re Orangeville
Airport Ltd. and Town of Caledon (1976), 66 D.L.R.
(3d) 610 (C.A. Ont.); et Venchiarutti c. Longhurst
(1992), 8 O.R. (3d) 422 (C.A.). De la mime faqon,
une loi provinciale visant A r6glementer l'acc6s de
ses rdsidants aux banques se heurterait vraisem-
blablement aux m~mes objections constitutionnel-
les qu'une loi provinciale visant A organiser I'em-
barquement et le d6barquement des cargaisons et
des passagers internationaux ou interprovinciaux.
Dans Winner, le comit6 judiciaire a conclu qu'une
loi provinciale obligeant une socidt6 exploitant un
service d'autobus interprovincial et international &
obtenir un permis avant de pouvoir [TRADUCTION]
<< faire embarquer ou d6barquer >> des passagers
[TRADUCTION] <<d6truirait I'efficacit6 >> de cette
entreprise f6d6rale (p. 668 et 675). En r6glementant
cette partie de I'entreprise, la province se trouverait
A usurper le pouvoir de r6glementation du gouver-
nement f6d6ral. En d'autres termes, I'acc~s aux pas-
sagers et aux cargaisons 6tait absolument n6cessaire
A la viabilit6 des transporteurs : voir au mime effet
Registrar of Motor Vehicles c. Canadian American
Transfer Ltd., [ 1972] R.C.S. 811, et R. c. Toronto
Magistrates, Ex Parte Tank Truck Transport Ltd.,
[19601 O.R. 497 (H.C.J.).

Par contre, les tribunaux ont d6cid6 de faqon
constante qu'aucun intrt fid6ral vital ou essentiel
ne pouvait justifier que l'on mette les entreprises de
transport A l'abri des codes de la route ou des lois
sur la s6curit6 dans l'industrie du transport. Voir,
par exemple, R. c. Greening (1992), 43 M.V.R. (2d)
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(2d) 53 (Ont. Ct. (Prov. Div.)); National Battlefields
Commission, at p. 860; R. v. TNT Canada Inc.
(1986), 37 D.L.R. (4th) 297 (Ont. C.A.), at p. 303.
These cases, in our view, are more closely analo-
gous to the facts here.

In Construction Montcalm Inc. v. Minimum
Wage Commission, [1979] 1 S.C.R. 754, the Court
held that it was not vital or essential to the federal
interest to regulate the wages and working condi-
tions of employees of an independent contractor
(not itself a federal undertaking) constructing an
airport building. In Air Canada v. Ontario (Liquor
Control Board), [1997] 2 S.C.R. 581, provincial
liquor laws were held applicable to airlines because
the sale of liquor was a benefit but not essential to
the airline undertaking. The same could be said of
the relationship between the promotion of insur-
ance and the banking business.

(2) The Federal Communication Undertakings

Reference has already been made to the appel-
lants' reliance on Bell Canada (1966) and Bell
Canada (1988). One of the first cases to find a valid
provincial law inapplicable to a federal undertak-
ing was Toronto Corporation. The province pur-
ported to authorize the municipality to regulate the
construction of Bell's conduits, poles and cables,
but the court held that "no provincial legislature ...
is competent to interfere with [Bell's] operations,
as authorized by. . . Parliament" (p. 57). Reference
should be made to Re Public Utilities Commission
and Victoria Cablevision Ltd. (1965), 51 D.L.R.
(2d) 716 (B.C.C.A.), to the same effect. The federal
interest extends not only to the management of the
undertaking but also to ensuring that the undertak-
ing can fulfill its fundamental mandate "in what
makes them specifically of federal jurisdiction"
(Bell Canada (1988), at p. 762). Unimpeded access
to conduits and poles was, in other words, abso-
lutely indispensable and necessary to allow Bell to
fulfill its federal mandate.

53 (C. Ont. (Div. prov.)); Commission des champs
de bataille nationaux, p. 860; R. c. TNT Canada
Inc. (1986), 37 D.L.R. (4th) 297 (C.A. Ont.), p. 303.
A notre avis, ces affaires ressemblent davantage
aux faits de l'esp~ce.

Dans ConstructionMontcalm Inc. c. Commission
du salaire minimum, [1979] 1 R.C.S. 754, la Cour a
conclu qu'il n'dtait pas vital ou essentiel A l'int6ret
f6ddral de r6glementer les salaires et les conditions
de travail des employds d'un entrepreneur ind6-
pendant (il ne s'agissait pas d'une entreprise f6dd-
rale) charg6 de la construction d'un adroport. Dans
l'arr8t Air Canada c. Ontario (Rdgie des alcools),
[1997] 2 R.C.S. 581, on a jug6 que les lois provin-
ciales en matidre d'alcool 6taient applicables aux
compagnies adriennes parce que la vente d'alcool
constituait un avantage mais n'dtait pas essentielle
A l'entreprise adrienne. On pourrait en dire autant
de la relation entre la promotion d'assurance et I'en-
treprise des banques.

(2) Les entreprises f6ddrales de communica-
tion

Nous avons d6jA mentionn6 les arr8ts Bell Canada
(1966) et Bell Canada (1988) sur lesquels s'ap-
puient les appelantes. L'arret Toronto Corporation
est l'un des premiers arr8ts dans lesquels on a
conclu qu'une loi provinciale valide ne s'appli-
quait pas A une entreprise f6ddrale. La province
cherchait A autoriser la municipalit6 A riglemen-
ter la construction des conduits, poteaux et cibles
de Bell, mais la Cour a statud que [TRADUCTION]
< aucune 16gislature provinciale [. .. ] n'a compd-
tence pour intervenir dans les activitds [de Bell]
autorisdes par le Parlement >> (p. 57). Il convient de
mentionner l'arret Re Public Utilities Commission
and Victoria Cablevision Ltd. (1965), 51 D.L.R.
(2d) 716 (C.A.C.-B.), qui va dans le m8me sens.
L'int6rat f6d6ral comprend non seulement la ges-
tion de l'entreprise, mais aussi l'assurance que l'en-
treprise pourra accomplir son mandat fondamen-
tal << dans ce qui constitue justement [sa] sp6cificit6
fdd6rale >> (Bell Canada (1988), p. 762). Autrement
dit, un acc~s sans entrave aux conduits et poteaux
devenait absolument ndcessaire pour permettre A
Bell d'accomplir son mandat f6dral.
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58 These cases do not assist the appellants. Alberta's
insurance law does not deny banks access to insur-
ance as collateral. Just because banks require col-
lateral does not mean they must have an essential
role as an insurance agent or promoter. Banks can
simply indicate their requirements to the prospec-
tive borrower, and let the borrower find its own
insurance. Of course, profits from the promotion
of insurance support the bottom line of banks just
as advertising dollars support broadcasters, yet the
Court found a provincial law regulating advertising
applicable to a company seeking to advertise on a
federal broadcast undertaking in Attorney-General
of Quebec v. Kellogg's Co. of Canada, [1978] 2
S.C.R. 211.

(3) The Maritime Law Cases

The appellants rely on Ordon Estate, citing the
proposition that maritime negligence law is consid-
ered part of the unassailable core of Parliament's
exclusive jurisdiction over navigation and shipping
and this was in part

because of the intrinsically multi-jurisdictional nature
of maritime matters, particularly claims against vessels
or those responsible for their operation. This concern
for uniformity is one reason, among others, why the
application of provincial statutes of general application
to a maritime negligence claim cannot be permitted.
[para. 931

We would have thought that in the case of insurance,
the concern for uniformity favours the provincial
law so that all promoters of insurance within
the province are subject to uniform standards of
marketing behaviour and fair practices.

(4) The Indian Cases

The appellants relied on certain observations
about interjurisdictional immunity in Paul v.
British Columbia (Forest Appeals Conunission),
[2003] 2 S.C.R. 585, 2003 SCC 55, but of

Ces arrets ne sont d'aucune utilit6 aux appelan-
tes. Le droit des assurances de l'Alberta n'empiche
pas les banques d'avoir acc~s A l'assurance comme
garantie. Le simple fait que les banques exigent
des garanties ne signifie pas qu'elles doivent jouer
un r8le essentiel en tant qu'agents ou promoteurs
de produits d'assurance. Les banques peuvent se
contenter de faire connaitre leurs exigences a l'em-
prunteur 6ventuel, et laisser A ce dernier le soin de
trouver sa propre assurance. Certes, les profits tirds
de la promotion d'assurance permettent aux banques
de digager un bindfice net, tout comme le font les
recettes publicitaires pour les radiodiffuseurs, mais
la Cour a conclu, dans I'arrat Procureur giniral du
Qudbec c. Kellogg's Co. of Canada, [ 19781 2 R.C.S.
211, qu'une loi provinciale r6gissant la publicit6 s'ap-
pliquait & une soci6t6 d6sirant acheter de la publicit6
A une entreprise de radiodiffusion f~drale.

(3) Les arrets en matibre de droit maritime

Les appelantes invoquent I'arr8t Succession
Ordon, selon lequel les r6gles de droit maritime
relatives A la ndgligence constituent un 616ment
du contenu essentiel irriductible de la comp6tence
exclusive du Parlement sur la navigation et les exp6-
ditions par eau, et ce, en partie parce que

les questions maritimes, de par leur nature, font inter-
venir une multiplicit6 d'autoritis 16gislatives, en particu-
lier dans le cadre des actions dirigdes contre des navires
ou leurs exploitants. Ce souci d'uniformit6 est l'un des
motifs pour lesquels l'application des lois provincia-
les de port6e g6ndrale dans le cadre d'une action pour
n6gligence en matibre maritime ne saurait tre permise.
[par. 93]

Nous aurions pens6 qu'en matibre d'assurance, ce
souci d'uniformit6 favoriserait le droit provincial,
de sorte que tous les promoteurs d'assurance dans
la province devraient etre assujettis A des rbgles
uniformes sur le plan de la commercialisation et
des pratiques loyales.

(4) Les arrits concernant les Indiens

Les appelantes s'appuient sur certaines obser-
vations faites au sujet de l'exclusivit6 des comp6-
tences dans Paul c. Colomnbie-Britannique (Forest
Appeals Commission), [2003] 2 R.C.S. 585, 2003
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course the actual holding in that case was that
notwithstanding exclusive federal jurisdiction over
"Indians, and Lands reserved for the Indians", a
provincial Forest Appeals Commission could prop-
erly consider questions relating to aboriginal rights
arising in the execution of its valid provincial man-
date respecting forestry resources. In Kitkatla
Band, our Court held that a provincial law relat-
ing to the preservation of heritage objects applied
because its application did not affect aboriginal
rights or title. These cases further demonstrate
that the Court has taken a strict view of the "basic,
minimum and unassailable content" of the federal
power in relation to "Indians" who are, in limited
respects, federal "persons", and to that extent these
cases undermine rather than advance the banks'
argument.

In some cases, it is true, the Court has found
a vital or essential federal interest to justify fed-
eral exclusivity because of the special position
of aboriginal peoples in Canadian society or,
as Gonthier J. put it in the National Battlefields
Commission case mentioned earlier, "the funda-
mental federal responsibility for a thing or person"
(p. 853). Thus, in Natural Parents, Laskin C.J. held
the provincial Adoption Act to be inapplicable to
Indian children on a reserve because to compel
the surrender of Indian children to non-Indian par-
ents "would be to touch 'Indianness', to strike at
a relationship integral to a matter outside of pro-
vincial competence" (pp. 760-61). Similarly, in
Derrickson, the Court held that the provisions of
the British Columbia Family Relations Act dealing
with the division of family property were not appli-
cable to lands reserved for Indians because "[tjhe
right to possession of lands on an Indian reserve
is manifestly of the very essence of the federal
exclusive legislative power under s. 91(24) of the
Constitution Act, 1867" (p. 296). In Paul v. Paul,
[1986] 1 S.C.R. 306, our Court held that provin-
cial family law could not govern disposition of the
matrimonial home on a reserve. In these cases,
what was at issue was relationships within Indian
families and reserve communities, matters that

CSC 55, mais 6videmment, suivant la conclusion
tir6e dans cet arr~t, malgr6 la comp6tence f6d6rale
exclusive sur les < Indiens et les terres r6servdes
pour les Indiens >, une commission provinciale
d'appel des forats pouvait valablement examiner
les questions de droits ancestraux soulev6es dans
le cadre de l'accomplissement de sa mission pro-
vinciale valide en matibre de ressources forestibres.
Dans l'arr& Bande Kitkatla, notre Cour a conclu A
l'applicabilit6 d'une loi provinciale sur la pr6serva-
tion des objets patrimoniaux parce que l'application
de cette loi ne portait pas atteinte A un titre autoch-
tone ou A des droits ancestraux. Ces arr8ts d6mon-
trent en outre que la Cour a donnd une interpr6ta-
tion restrictive au o contenu minimum 616mentaire
et irriductible >> de la comp6tence fid6rale sur les
<< Indiens >> qui sont, h certains 6gards, des << per-
sonnes >> f6ddrales, et dans cette mesure, ces arrits
affaiblissent l'argument des banques plut6t que de
le renforcer.

Il est vrai que dans certaines d6cisions, pour faire
reconnaitre la comp6tence exclusive du gouverne-
ment f6ddral, la Cour a reconnu l'existence d'un
int6ret f6ddral vital ou essentiel en raison de la situa-
tion particulibre des peuples autochtones au sein de
la soci6t6 canadienne ou, comme l'a affirm6 le juge
Gonthier dans l'arr8t Commission des champs de
bataille nationaux d6jh mentionn6, de la < respon-
sabilit6 f~drale fondamentale A f'6gard d'une chose
ou d'une personne >> (p. 853). Ainsi, dans Parents
naturels, le juge en chef Laskin a conclu que I'Adop-
tion Act de la province 6tait inapplicable aux enfants
indiens vivant dans une reserve parce que le fait de
contraindre les Indiens A abandonner leurs enfants
aux mains de parents non indiens << porterait atteinte
A la quiddit6 indienne et aux liens personnels qui font
partie int6grante d'une matibre qui ne relbve pas de
l'autorit6 provinciale >> (p. 760-761). De mime, dans
Derrickson, selon notre Cour, les dispositions de la
Family Relations Act de la Colombie-Britannique
traitant du partage des biens familiaux ne pou-
vaient s'appliquer aux terres r6serv6es aux Indiens
parce que << [li]e droit de poss6der des terres sur une
r6serve indienne relbve manifestement de l'essence
mime de la comp6tence 16gislative f6d6rale exclu-
sive que conf~re le par. 91(24) de la Loi constitution-
nelle de 1867 >> (p. 296). Dans Paul c. Paul, [1986]
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could be considered absolutely indispensable and
essential to their cultural survival. On the other
hand, in Four B Manufacturing Ltd. v. United
Garment Workers of America, [1980] 1 S.C.R.
1031, this Court held that a non-Indian business
on a reserve that was partly owned and operated
by Indians (but not the band) was subject to pro-
vincial labour regulation. The Court could not dis-
cern a need for federal exclusivity in a matter so
remote from its special responsibilities for aborig-
inal peoples. In other words, in their federal aspect
("Indianness"), Indian people are governed by fed-
eral law exclusively, but in their activities as citi-
zens of a province, they remain subject to provincial
laws of general application. As it is with Indians, so
it must be with chartered banks.

(5) The Management of Federal Institutions

The cases relied upon by the appellants deal-
ing with the management of federal undertak-
ings, including the 1988 trilogy, belong in fact to
a broader line of cases dealing with federal institu-
tions, where management has been considered an
absolutely indispensable and necessary element of
federal jurisdiction. These include the post office:
Reference re Minimum Wage Act of Saskatchewan,
[1948] S.C.R. 248 (province cannot fix wages
of postal employees); Letter Carriers' Union of
Canada v. Canadian Union of Postal Workers,
[1975] 1 S.C.R. 178 (province cannot regulate
labour relations in the post office); and the RCMP:
Attorney General of Quebec v. Attorney General
of Canada, [1979] 1 S.C.R. 218 (circumscribing a
provincial public enquiry because "no provincial
authority may intrude into its management" (p.
242)), and Attorney General of Alberta v. Putnam,
[1981] 2 S.C.R. 267 (holding inapplicable a provin-
cial police complaints procedure). Yet RCMP offi-
cers are obliged to observe, for example, provincial

I R.C.S. 306, notre Cour a jug6 que le droit fami-
lial provincial ne pouvait r6gir le droit d'occuper
une r6sidence familiale situde sur une r6serve. Ces
arrats portaient sur les relations au sein des families
indiennes et des collectivitis vivant dans les riser-
ves, matibres qui pouvaient 6tre considdrdes comme
absolument n6cessaires et essentielles A leur survie
culturelle. Dans Four B Manufacturing Ltd. c.
Travailleurs unis du vetemnent d'Amirique, [1980] 1
R.C.S. 1031, par contre, notre Cour a conclu qu'une
entreprise non indienne situde sur une r6serve et
partiellement d6tenue et exploit6e par des Indiens
(mais non par la bande) 6tait assujettie A Ia r6gle-
mentation provinciale sur les relations de travail. La
Cour n'a pas admis la n6cessit6 de reconnaitre au
fiddral une comp6tence exclusive dans une matibre
aussi 6loignde de ses responsabilitis particulibres A
l'gard des peuples autochtones. En d'autres termes,
les Autochtones sont r6gis exclusivement par le droit
fid6ral dans leur dimension f~drale (la << quiddit6
indienne >>), mais restentassujettis aux lois provincia-
les d'application g6ndrale dans les activit6s auxquel-
les ils se livrent en tant que citoyens d'une province.
11 devrait en 8tre de m8me des banques A charte.

(5) La gestion des entreprises f6d6rales

Les arrets en matibre de gestion des entrepri-
ses f6ddrales stir lesquels se fondent les appelantes,
notamment la trilogie de 1988, s'inscrivent en fait
dans un courant jurisprudentiel plus vaste traitant
des institutions f6d6rales et dans lequel la gestion
a 6td considdrde comme un 616ment absolument
nicessaire de la competence f6ddrale. Ces entrepri-
ses comprennent les bureaux de poste : Reference
re Minimum Wage Act of Saskatchewan, [1948]
R.C.S. 248 (la province ne peut fixer les salai-
res des employds des postes); Union des facteurs
diu Canada c. Syndicat des postiers du Canada,
[1975] I R.C.S. 178 (la province ne peut r6gle-
menter les relations de travail dans les bureaux de
poste); et Ia GRC : Procureur gindral du Qudfbec
c. Procureur gindral du Canada, [1979] 1 R.C.S.
218 (sur Ia n6cessit6 de circonscrire les enquetes
publiques provinciales parce < qu'aucune autorit6
provinciale ne peut s'ingdrer dans son administra-
tion >> (p. 242)) et Procureur gindral de l'Alberta
c. Putnam, [1981] 2 R.C.S. 267 (dans lequel on a
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highway traffic laws. Such laws do not affect the
core of "what they do and what they are" that is
specifically of federal interest.

Viewed in this larger context, it seems evident
that the 1988 trilogy, focussed as it is on manage-
ment, cannot be read as broadly as the appellant
banks urge. The optional sale of borrowers' "peace
of mind" insurance is not connected to a "basic,
minimum and unassailable element" of the fed-
eral banking power or a "vital" part of the banking
undertaking of the appellant banks.

(6) The Regulation of Federal Companies and
Undertakings

The respondent, for its part, relied on Canadian
Indemnity. In that case, British Columbia had
introduced a universal compulsory automobile
insurance plan to be administered by the Insurance
Corporation of British Columbia to the exclusion
of the appellants who were insurance companies
incorporated federally or abroad. The Court held
that "[t]he fact that a federally-incorporated com-
pany has, by federal legislation, derived existence
as a legal person, with designated powers, does not
mean that it is thereby exempted from the opera-
tion of such provincial regulation" (p. 519). In the
present case, of course, the exclusive federal power
is in relation to "banking" as well as "the incorpo-
ration of banks".

As to what constitutes "banking", however, the
Court has taken the view that it does not include
'"every transaction coming within the legitimate
business of a banker" because taken literally such a
definition

would then mean for instance that the borrowing
of money or the lending of money, with or without

conclu A l'inapplicabilit6 d'une procddure provin-
ciale d'instruction des plaintes). Les agents de la
GRC sont ndanmoins tenus de respecter, par exem-
pie, les lois provinciales rigissant la circulation
routidre. Ces lois ne touchent pas au contenu essen-
tiel << de leur existence et de leur 8tre > dans ce qui
constitue leur sp6cificit6 f6d6rale.

Dans ce contexte plus vaste, il semble 6vident que
la trilogie de 1988, centr6e comme elle I'6tait sur la
question de la gestion des entreprises f6ddrales, ne
peut recevoir une interprdtation aussi large que celle
priconisde par les banques. La vente facultative aux
emprunteurs d'une assurance << paix d'esprit >> n'a
aucun lien avec le < contenu minimum 616mentaire
et irriductible a de la comp6tence f6ddrale sur les
banques ou avec une partie << essentielle >> de l'en-
treprise des banques appelantes.

(6) La rdglementation des soci6tds et entrepri-
ses f6d6rales

L'intimde, quant A elle, invoque l'arr8t Canadian
Indemnity. Dans cette affaire, la Colombie-
Britannique avait instaur6 un r6gime d'assurance-
automobile obligatoire et universel devant etre
administr6 par la Corporation d'assurance de la
Colombie-Britannique sauf en ce qui concernait les
appelantes qui 6taient des compagnies d'assurance
constitu6es sous le r6gime d'une loi fid6rale ou A
l'tranger. La Cour a conclu que << [l]e fait qu'une
compagnie A charte f6d6rale tire sa personnalit6
juridique et des pouvoirs sp6cifiques de la 16gisla-
tion f6ddrale ne la soustrait pas pour autant A l'ef-
fet de cette r6glementation provinciale (p. 519).
En l'espce, 6videmment, la comp6tence f6ddrale
exclusive porte autant sur les op6rations des << ban-
ques o que sur << l'incorporation des banques >.

En discutant de la nature des << op6rations ban-
caires >, cependant, la Cour a estim6 qu'elles ne
s'entendent pas de [TRADUCTION] << toute opdration
entrant dans l'entreprise l6gitime d'un banquier >>
parce qu'une telle d6finition, si on l'interpr6tait litt6-
ralement,

signifierait, par exemple, que les emprunts ou les prets
d'argent, avec ou sans garantie, ce qui fait partie de
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security, which come[s] within the legitimate business
of a great many other types of institutions as well as
of individuals, would, in every respect, fall under the
exclusive legislative competence of Parliament. Such a
result was never intended.

(Canadian Pioneer Management, at p. 468, per
Beetz J.)

This observation takes on particular relevance here.
Section 409(2) of the Bank Act provides that "[f]or
greater certainty, the business of banking includes
(a) providing any financial service". The appellants
cannot plausibly argue that banks are immune from
provincial laws of general application in relation
to "any" financial service, as this would not only
render inapplicable elements of the Insurance Act
but potentially render inapplicable provincial laws
relating to mortgages, securities and many other
"services" as well.

Of greater relevance to the present appeal is the
line of cases that have applied provincial environ-
mental law to federal entities engaged in activities
regulated federally. In Ontario v. Canadian Pacific,
the federally regulated railway was held to be sub-
ject to the Ontario Environmental Protection Act
with respect to smoke it caused by burning dead
grass along its right-of-way, despite the fact that the
fires were set by the railway company to comply
with the federal Railway Act. The Ontario Court of
Appeal held that the principle of interjurisdictional
immunity did not apply (see (1993), 13 O.R. (3d)
389), and an appeal to this Court was unanimously
dismissed with brief reasons. In TNT Canada, an
interprovincial trucking company was held bound
by provincial regulations governing the carriage of
PCB waste. As MacKinnon A.C.J.O. observed, at
p. 303:

In the same way that the province can regulate speed
limits and the mechanical conditions of vehicles on the
roads of the province for the protection and safety of
other highway users, it can set conditions for the car-
riage of particular toxic substances within the province,

l'entreprise l6gitime de plusieurs autres types d'insti-
tutions ainsi que des particuliers, relbveraient, i tout
point de vue, de la comp6tence Idgislative exclusive du
Parlement. On n'a jamais voulu un tel rdsultat.

(Canadian Pioneer Management, p. 468, le juge
Beetz)

Cette observation devient particuli rement perti-
nente en l'espce. Le paragraphe 409(2) de la Loi
sur les banques prdvoit que << [s]ont notamment
considdrds comme des operations bancaires : a) la
prestation de services financiers >. Les appelantes
ne sauraient vraisemblablement pr6tendre que les
banques sont soustraites aux lois provinciales d'ap-
plication g~ndrale relatives aux services financiers.
Adopter une telle position non seulement rendrait
inapplicables certains d16ments de l'Insurance Act,
mais pourrait aussi priver d'application des lois
provinciales rdgissant les hypoth~ques, les valeurs
mobilibres ainsi que plusieurs autres << services >.

Le courant jurisprudentiel dans lequel on a appli-
qu6 le droit de l'environnement provincial A des
entitis frdrales se livrant A des activitis r6glemen-
t6es par le f~dral se r6vble nettement plus pertinent
en l'espace. Dans Ontario c. Canadien Pacifique,
on a jug6 que l'entreprise f6ddrale de chemin de fer
6tait assujettie A la Loi sur la protection de l'en-
vironnement de l'Ontario en ce qui concernait la
fumde digagde par le brfllage des herbes shches sur
son emprise, malgr6 le fait qu'elle avait allum6 les
feux pour se conformer A la Loi sur les chiemins de
fer f6ddrale. La Cour d'appel de l'Ontario a conclu
que la doctrine de I'exclusivit6 des comp6tences ne
s'appliquait pas (voir (1993), 13 O.R. (3d) 389), et
le pourvoi devant notre Cour a t rejet6 A l'una-
nimit6 dans de brefs motifs. Dans TNT Canada,
une entreprise de camionnage interprovinciale a
6t6 contrainte A respecter la r6glementation pro-
vinciale sur le transport de dichets contenant des
BPC. Comme le juge en chef adjoint MacKinnon
I'a fait observer, A la p. 303 :

[TRADUCTION] Tout comme elle peut riglementer les
vitesses limites et I'6tat mdcanique des vahicules cir-
culant stir ses routes en vue d'assurer la protection et
la s6curit6 des autres automobilistes, la province peut
imposer des conditions quant au transport de certaines
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provided that the conditions do not interfere in any sub-
stantial way with the carrier's general or particular car-
riage of goods, and are not in conflict either directly or
indirectly with federal legislation in the field.

(7) Conclusion

In our view, the above review of the case law
cited by the appellants, the respondent and interven-
ers shows that not only should the doctrine of inter-
jurisdictional immunity be applied with restraint,
but with rare exceptions it has been so applied.
Although the doctrine is in principle applicable
to all federal and provincial heads of legislative
authority, the case law demonstrates that its natural
area of operation is in relation to those heads of leg-
islative authority that confer on Parliament power
over enumerated federal things, people, works or
undertakings. In most cases, a pith and substance
analysis and the application of the doctrine of para-
mountcy have resolved difficulties in a satisfactory
manner.

We turn, then, to the second branch of the appel-
lants' argument, namely that they are relieved of
compliance with provincial insurance regulations
by the doctrine of federal paramountcy.

F. Doctrine of Federal Paramountcy

According to the doctrine of federal para-
mountcy, when the operational effects of provin-
cial legislation are incompatible with federal leg-
islation, the federal legislation must prevail and
the provincial legislation is rendered inoperative
to the extent of the incompatibility. The doctrine
applies not only to cases in which the provincial
legislature has legislated pursuant to its ancil-
lary power to trench on an area of federal juris-
diction, but also to situations in which the provin-
cial legislature acts within its primary powers, and
Parliament pursuant to its ancillary powers. This
doctrine is much better suited to contemporary
Canadian federalism than is the doctrine of inter-
jurisdictional immunity, as this Court has expressly

substances toxiques sur son territoire, pourvu que ces
conditions n'entravent pas de fagon importante le trans-
port de marchandises g6ndral ou particulier du trans-
porteur et n'entrent pas directement ou indirectement
en conflit avec les lois f6ddrales dans le domaine.

(7) Conclusion

A notre avis, cette 6tude de la jurisprudence
invoquie par les appelantes, l'intimde et les inter-
venants d6montre que non seulement la doctrine
de I'exclusivit6 des comp6tences devrait etre appli-
qude avec retenue, mais qu'A de rares exceptions
prds, c'est ainsi qu'elle a 6t6 appliqude. M8me si en
principe la doctrine est applicable A tous les chefs
de comp6tence 16gislative f6d6rale ou provinciale,
la jurisprudence nous enseigne que les chefs de
comp6tence 16gislative qui confbrent au Parlement
la comp6tence sur certains ouvrages ou certaines
choses, personnes ou entreprises se r6vblent plus
propices A son application. Dans la plupart des cas,
une analyse du caractbre vdritable et I'application
de la doctrine de la pr6pond6rance ont permis de
r6soudre de manibre satisfaisante les difficultis
rencontr6es.

Nous passons donc A l'examen du deuxibme
volet de I'argument des appelantes, soit qu'elles
sont soustraites A la r6glementation provinciale sur
I'assurance en vertu de la doctrine de la prdpond6-
rance f6d6rale.

F. Doctrine de la prdpondirancefiddrale

Selon la doctrine de la prdpond6rance fidd-
rale, lorsque les effets d'une l6gislation provinciale
sont incompatibles avec une 16gislation f6ddrale,
la lgislation f6d6rale doit privaloir et la 16gisla-
tion provinciale atre d6clar6e inopdrante dans la
mesure de l'incompatibilit6. La doctrine s'applique
non seulement dans les cas oii la 16gislature provin-
ciale a l6gifr6 en vertu de son pouvoir accessoire
d'empidter dans un domaine de comp6tence f6d6-
rale, mais aussi dans les situations ob la 16gislature
provinciale agit dans le cadre de ses comp6tences
principales et le Parlement fiddral en vertu de ses
pouvoirs accessoires. Cette doctrine est beaucoup
mieux adapt6e au f6d6ralisme canadien contem-
porain que celle de l'exclusivit6 des comp6tences,
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acknowledged in the "double aspect" cases
(Mangat, at para. 52).

Of course, the main difficulty consists in deter-
mining the degree of incompatibility needed to
trigger the application of the doctrine of federal
paramountcy. The answer the courts give to this
question has become one of capital importance
for the development of Canadian federalism. To
interpret incompatibility broadly has the effect of
expanding the powers of the central government,
whereas a narrower interpretation tends to give
provincial governments more latitude.

In developing its approach, this Court, despite
the problems occasionally caused by certain rel-
evant aspects of its case law, has shown a pru-
dent measure of restraint in proposing strict tests:
General Motors, at p. 669. In Multiple Access Ltd.
v. McCutcheon, [1982] 2 S.C.R. 161, the Court
defined the fundamental test for determining
whether there is sufficient incompatibility to trig-
ger the application of the doctrine of federal para-
mountcy. Dickson J. stated:

In principle, there would seem to be no good reasons
to speak of paramountcy and preclusion except where
there is actual conflict in operation as where one enact-
ment says "yes" and the other says "no"; "the same
citizens are being told to do inconsistent things"; com-
pliance with one is defiance of the other. [p. 191]

Thus, according to this test, the mere existence
of a duplication of norms at the federal and pro-
vincial levels does not in itself constitute a degree
of incompatibility capable of triggering the appli-
cation of the doctrine. Moreover, a provincial law
may in principle add requirements that supplement
the requirements of federal legislation (Spravtech).
In both cases, the laws can apply concurrently, and
citizens can comply with either of them without
violating the other.

Nevertheless, there will be cases in which
imposing an obligation to comply with provincial

comme I'a d'ailleurs explicitement reconnu notre
Cour dans les cas de << double aspect >> (Mangat,
par. 52).

Bien entendu, la difficult6 principale consiste A
d6terminer le degrd d'incompatibilit6 n6cessaire
pour d6clencher I'application de cette doctrine. La
r6ponse que les tribunaux donnent A cette question
a pris une importance capitale pour le d6veloppe-
ment du f6ddralisme canadien. En effet, une inter-
pr6tation large de la notion d'incompatibilit6 6tend
les pouvoirs du gouvernement central. Au contraire,
une interpr6tation plus restrictive tend A laisser plus
de marge de manceuvre aux gouvernements provin-
ciaux.

Dans l'6laboration de son analyse, malgr6 les
problemes parfois cr6ds par certains aspects de
sa jurisprudence sur le sujet, notre Cour a su faire
preuve d'une retenue prudente en proposant des
critbres stricts : General Motors, p. 669. Dans I'ar-
rt Multiple Access Ltd. c. McCutcheon, [1982] 2
R.C.S. 161, elle a 6nonc6 le critbre fondamental
servant A d6terminer s'il existe une incompatibilit6
suffisante pour d6clencher I'application de la doc-
trine de la prdpond6rance fiddrale. Lejuge Dickson
a affirm6 ce qui suit :

En principe, il ne semble y avoir aucune raison vala-
ble de parler de prdponddrance et d'exclusion sauf lors-
qu'il y a un conflit v6ritable, comme lorsqu'une loi dit
<< oui >> et que l'autre dit << non >: <( on demande aux
memes citoyens d'accomplir des actes incompatibles >:
I'observance de l'une entraine l'inobservance de l'autre.
[p. 1911

Ainsi, selon ce critbre, un simple d6doublement
de normes semblables aux niveaux f6d6ral et pro-
vincial ne constitue pas en soi un cas d'incompati-
bilit6 d6clenchant I'application de la doctrine. De
plus, une loi provinciale peut en principe ajouter
des exigences suppl6mentaires A celles de la 16gis-
lation f6d6rale (Spraytech). En effet, dans les deux
cas, les 16gislations peuvent agir concurremment et
les citoyens peuvent les respecter toutes les deux,
sans violer l'une ou l'autre.

Cela dit, il survient des cas oii l'imposition
de l'obligation de se conformer A une Idgislation
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legislation would in effect frustrate the purpose of
a federal law even though it did not entail a direct
violation of the federal law's provisions. The Court
recognized this in Bank of Montreal v. Hall, [1990]
1 S.C.R. 121, in noting that Parliament's "intent"
must also be taken into account in the analysis of
incompatibility. The Court thus acknowledged that
the impossibility of complying with two enact-
ments is not the sole sign of incompatibility. The
fact that a provincial law is incompatible with the
purpose of a federal law will also be sufficient to
trigger the application of the doctrine of federal
paramountcy. This point was recently reaffirmed in
Mangat and in Rothmans, Benson & Hedges Inc. v.
Saskatchewan, [2005] 1 S.C.R. 188, 2005 SCC 13.

That being said, care must be taken not to give
too broad a scope to Hall, Mangat and Rothmans.
The Court has never given any indication that it
intended, in those cases, to reverse its previous
decisions and adopt the "occupied field" test it had
clearly rejected in O'Grady in 1960. The fact that
Parliament has legislated in respect of a matter
does not lead to the presumption that in so doing it
intended to rule out any possible provincial action
in respect of that subject. As this Court recently
stated, "to impute to Parliament such an intention
to 'occup[y] the field' in the absence of very clear
statutory language to that effect would be to stray
from the path of judicial restraint in questions of
paramountcy that this Court has taken since at least
O'Grady" (Rothmans, at para. 21).

An incompatible federal legislative intent must
be established by the party relying on it, and the
courts must never lose sight of the fundamental rule
of constitutional interpretation that, "[w]hen a fed-
eral statute can be properly interpreted so as not to
interfere with a provincial statute, such an interpre-
tation is to be applied in preference to another appli-
cable construction which would bring about a con-
flict between the two statutes" (Attorney General
of Canada v. Law Society of British Columbia, at
p. 356). To sum up, the onus is on the party rely-
ing on the doctrine of federal paramountcy to

provinciale 6quivaudrait A empacher la rdalisation
de l'objectif de la loi f6d6rale, sans toutefois entrai-
ner une violation directe de ses dispositions. C'est
ce que notre Cour a reconnu dans I'arret Banque de
Montrial c. Hall, [1990] 1 R.C.S. 121, lorsqu'elle
a notd qu'il faut tenir compte de 1'<< intention > du
l6gislateur fiddral dans le cadre de l'analyse de l'in-
compatibilit6. Notre Cour a ainsi admis que l'im-
possibilit6 de se conformer aux deux textes de loi ne
constitue pas le seul signe d'incompatibilit6. Le fait
que la loi provinciale soit incompatible avec l'objet
d'une loi f6ddrale suffira pour d6clencher l'appli-
cation de la doctrine de la prdponddrance f6ddrale.
Cette precision a r6cemment 6t6 soulignde A nou-
veau dans les arr8ts Mangat et Rothmans, Benson
& Hedges Inc. c. Saskatchewan, [2005] 1 R.C.S.
188, 2005 CSC 13.

Cela dit, il faut 6viter de donner une port6e trop
large aux arrets Hall, Mangat et Rothmans. Notre
Cour n'a jamais donn6 d'indication qu'elle enten-
dait, par ces arrits, renverser ses d6cisions antdrieu-
res et adopter le test du << champ occup6 >> qu'elle a
clairement rejetd dans l'arr8t O'Grady de 1960. Le
fait que le 16gislateur f6d6ral ait l6gifr6 sur une
matibre n'entraine pas la pr6somption qu'il a voulu,
par 1A, exclure toute possibilit6 d'intervention pro-
vinciale sur le sujet. Comme l'affirmait ricemment
notre Cour, << on ne peut pr8ter au Parlement l'in-
tention de vouloir [TRADUCTION] "occuper tout le
champ", en l'absence d'un texte de loi clair A cet
effet, sans s'dcarter de l'attitude de retenue judi-
ciaire pour les questions de pr6pond6rance des lois
f6d6rales que respecte la Cour depuis au moins I'ar-
r8t O'Grady >> (Rothmans, par. 21).

L'intention 16gislative f6ddrale incompatible doit
8tre 6tablie par la partie qui l'invoque et les tribu-
naux ne doivent jamais perdre de vue la r~gle d'in-
terpr6tation constitutionnelle fondamentale selon
laquelle < [cihaque fois qu'on peut 16gitimement
interpreter une loi f6ddrale de manidre qu'elle n'en-
tre pas en conflit avec une loi provinciale, il faut
appliquer cette interpr6tation de pr6f6rence A toute
autre qui entrainerait un conflit >> (Procureur gdnd-
ral du Canada c. Law Society of British Columbia,
p. 356). En rdsum6, il revient A celui qui invoque la
doctrine de la prdpond6rance f~drale de d6montrer
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demonstrate that the federal and provincial laws
are in fact incompatible by establishing either that
it is impossible to comply with both laws or that to
apply the provincial law would frustrate the pur-
pose of the federal law.

G. Order of Application of the Constitutional
Doctrines

The above review of constitutional doctrines
inevitably raises questions about the logical order in
which they should be applied. It would be difficult
to avoid beginning with the "pith and substance"
analysis, which serves to determine whether the
legislation in question is in fact valid. The other
two doctrines serve merely to determine whether a
valid law is applicable or operative in specific cir-
cumstances.

Although our colleague Bastarache J. takes
a different view on this point, we do not think it
appropriate to always begin by considering the
doctrine of interjurisdictional immunity. To do so
could mire the Court in a rather abstract discus-
sion of "cores" and "vital and essential" parts to
little practical effect. As we have already noted,
interjurisdictional immunity is of limited applica-
tion and should in general be reserved for situations
already covered by precedent. This means, in prac-
tice, that it will be largely reserved for those heads
of power that deal with federal things, persons
or undertakings, or where in the past its applica-
tion has been considered absolutely indispensable
or necessary to enable Parliament or a provincial
legislature to achieve the purpose for which exclu-
sive legislative jurisdiction was conferred, as dis-
cerned from the constitutional division of powers
as a whole, or what is absolutely indispensable or
necessary to enable an undertaking to carry out its
mandate in what makes it specifically of federal (or
provincial) jurisdiction. If a case can be resolved
by the application of a pith and substance analysis,
and federal paramountcy where necessary, it would
be preferable to take that approach, as this Court
did in Mangat.

une incompatibilit6 rielle entre les 16gislations pro-
vinciale et f6ddrale, en 6tablissant, soit qu'il est
impossible de se conformer aux deux 16gislations,
soit que I'application de la loi provinciale emp&che-
rait la r6alisation du but de la 16gislation fiddrale.

G. L'ordre d'application des doctrines constitu-
tionnelles

L'6tude des doctrines constitutionnelles que nous
venons de faire conduit in6vitablement A des inter-
rogations sur l'ordre logique de leur application.
On saurait difficilement 6viter de recourir en pre-
mier lieu A l'analyse du << caractbre vdritable >> des
lois. En effet, cette analyse vise A v6rifier la validit
mme de la 16gislation en cause. Les deux autres
doctrines ne servent qu'A contr8ler son applicabi-
litd ou son caractre opdrant dans des circonstan-
ces particulires.

Malgr6 le point de vue diff6rent de notre colligue
le juge Bastarache sur ce point, nous ne croyons pas
qu'il convienne de toujours commencer I'analyse en
examinant d'abord la doctrine de l'exclusivit6 des
comp6tences. La Cour risquerait ainsi de s'enfermer
dans une analyse plut6t abstraite du << contenu essen-
tiel >> et des 616ments << vitaux et essentiels >> qui
aurait peu d'utilit6 en pratique. Nous tenons A rappe-
ler que la doctrine de I'exclusivit6 des comp6tences
reste d'une application restreinte, et qu'elle devrait,
en general, etre limit6e aux situations ddjh traities
dans la jurisprudence. Concrdtement, cela signifie
qu'elle ne sera principalement destinde qu'aux chefs
de comp6tence qui concernent les choses, personnes
ou entreprises f6d6rales, ou encore qu'aux cas o6
son application a ddji td jugde absolument nices-
saire pour permettre au Parlement ou A une 16gis-
lature provinciale de r6aliser l'objectif pour lequel
la comp6tence 16gislative exclusive a 6td attribude,
selon ce qui ressort du partage constitutionnel des
comp6tences dans son ensemble, ou qu'A ce qui est
absolument n6cessaire pour permettre A une entre-
prise d'accomplir son mandat dans ce qui con-
stitue justement sa sp6cificit6 f6d6rale (ou provin-
ciale). Si une affaire peut 8tre d6cidde en appliquant
I'analyse du caractare v6ritable, et la doctrine de la
prdponddrance fdddrale au besoin, il sera prdfdrable
d'emprunter cette voie, comme I'a fait notre Cour
dans l'arrEt Mangat.
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In the result, while in theory a consideration of
interjurisdictional immunity is apt for consideration
after the pith and substance analysis, in practice the
absence of prior case law favouring its application
to the subject matter at hand will generally justify
a court proceeding directly to the consideration of
federal paramountcy.

H. Application to the Facts of this Case

While the particular factual elements of this case
have already been canvassed for the purpose of
the legal analysis, we will address them in greater
depth out of respect for the detailed arguments of
the parties.

(1) The Pith and Substance of the Alberta
Insurance Act Relates to Property and Civil
Rights in the Province

The Alberta Insurance Act is a valid law. As the
banks acknowledge, the business of insurance in
general falls within the authority of the provinces
as a matter of property and civil rights. See, e.g.,
Parsons and Canadian Pioneer Management. As
noted earlier, a federally incorporated company
remains subject to provincial regulation in respect
of its insurance business: Canadian Indemnity. The
banks say however that the promotion of their eight
lines of "authorized" insurance products is inte-
gral to their lending practices, and thus to banking,
which is a federally regulated activity.

Nevertheless, banks, as such, are not exempt
from provincial law. In Bank of Toronto v. Lambe,
as mentioned earlier, it was held that the bank
was subject to a provincial tax aimed at banks. In
Gregory Co. v. Imperial Bank of Canada, [1960]
C.S. 204, it was held by the Quebec Superior
Court that a bank is subject to provincial securi-
ties laws. Accordingly, the mere fact that the banks
now participate in the promotion of insurance does
not change the essential nature of the insurance

En d6finitive, si en thdorie l'examen de l'exclu-
sivit6 des comp6tences peut 8tre entrepris une fois
achevde l'analyse du caractbre v6ritable, en prati-
que, I'absence de d6cisions antdrieures priconisant
son application A l'objet du litige justifiera en g6n6-
ral le tribunal de passer directement A l'examen de
la pr6pond6rance fid6rale.

H. Application auxfaits de l'esp&ce

Bien que nous ayons d6ji pass6 en revue les
616ments factuels de la pr6sente affaire pour les
besoins de notre analyse juridique, nous les exami-
nerons maintenant de manibre plus approfondie par
respect pour les arguments rigoureux qu'ont invo-
qu6s les parties.

(1) Le caractbre v6ritable de l'Insurance Act de
l'Alberta se rapporte A la proprit6 et aux
droits civils dans la province

I'Insurance Act de l'Alberta est une loi valide.
Comme les banques le reconnaissent, le com-
merce de l'assurance en g6ndral rel~ve de la com-
p6tence des provinces en matibre de propridt6
et de droits civils. Voir, par exemple, les arr8ts
Parsons et Canadian Pioneer Management. Tel
que mentionn6 pr6c6demment, une soci6t6 consti-
tu6e sous le r6gime d'une loi fidirale demeure
assujettie A la r6glementation provinciale en ce
qui concerne ses activit6s d'assurance : Canadian
Indemnity. Les banques affirment toutefois que
la promotion de leurs huit types de produits d'as-
surance << autorisde >> fait partie int6grante de
leurs pratiques de cr6dit, et donc des op6rations
bancaires, un secteur d'activit6 r6gi par le droit
f6ddral.

Les banques en tant que telles ne sont cependant
pas soustraites au droit provincial. Comme nous
l'avons d6jA mentionn6, I'arret Bank of Toronto c.
Lambe a d6cid6 que la banque 6tait assujettie A un
imp6t provincial visant les banques. Dans Gregory
Co. c. Imperial Bank of Canada, [1960] C.S. 204,
la Cour supdrieure du Qu6bec a statu6 que les ban-
ques 6taient assujetties aux lois provinciales sur
les valeurs mobilibres. Par consdquent, le simple
fait que les banques se livrent maintenant A la

78

79

80

81

[2007] 2 R.C.S. 55



56 CAN. WESTERN BANK V ALBERTA Binnie and LeBel JJ. [2007] 2 S.C.R.

82

activity, which remains a matter generally falling
within provincial jurisdiction.

In this respect, the banks' argument is also that
while insurance is generally a provincial matter,
when. used as collateral for bank loans, credit-
related insurance is "integrated" into banking in
the same way that negligence law was held to be
"integral" to shipping and navigation in Ordon
Estate. This integration contention fails on the
facts, as discussed here.

(2) The Onus Lies on the Proponent of Inter-
jurisdictional Immunity on the Facts of a
Particular Case to Demonstrate that Credit-
Related Insurance Is Part of the Basic,
Minimum and Unassailable Content of the
Banking Power

The purpose of allocating "Banking,
Incorporation of Banks, and the Issue of Paper
Money" to Parliament under s. 91(15) of the
Constitution Act, 1867 was to create an orderly
and uniform financial system, subject to exclu-
sive federal jurisdiction and control in contrast to a
regionalized banking system which in "[t]he years
preceding the Canadian Confederation [was] char-
acterized in the United States by 'a chaotic era of
wild-cat state banking"' (P. N. McDonald, "The
B.N.A. Act and the Near Banks: A Case Study in
Federalism" (1972), 10 Alta. L. Rev. 155, at p. 156;
B. Laskin, Canadian Constitutional Law: Cases,
Text and Notes on Distribution of Legislative
Power (3rd ed. 1969), at p. 603).

84 At least in part, the importance of national con-
trol was because of "the peculiar status of bank-
ers [as financial intermediaries], their importance
at the centre of the financial community [and] the
expectation of the public that it can grant them
implicit and utmost confidence" (Canadian Pioneer

promotion d'assurance ne modifie en rien la nature
essentielle de l'activit6 d'assurance, qui demeure
une matibre relevant g6ndralement de la comp6-
tence provinciale.

A cet 6gard, les banques pritendent 6galement
que si I'assurance constitue gdndralement une
matibre provinciale, lorsqu'elle est utilisde comme
garantie des prits bancaires, I'assurance cr6dit est
quant A elle << intigrde >> aux operations bancaires
de la m8me faqon que le droit de la negligence a
t consid6r6 comme faisant < partie intigrante >>

de la navigation et de l'expddition par eau dans
Succession Ordon. Comme nous venons de le voir,
cet argument de l'intigration 6choue d'aprbs les
faits.

(2) Il incombe A celui qui invoque la doctrine
de I'exclusivit6 des comp6tences d'6tablir,
selon les faits de I'espice, que l'assurance
cr6dit fait partie du contenu minimum 616-
mentaire et irr6ductible de la comp6tence
sur les banques

L'attribution au Parlement de la comp6tence
sur << [les banques, l'incorporation des banques
et I'6mission du papier-monnaie >> en vertu du par.
91(15) de la Loi constitutionnelle de 1867 avait
pour but l'instauration d'un systbme financier har-
monieux et uniforme relevant de la comp6tence et
de l'autorit6 exclusives du gouvernement f6d6ral,
par opposition A un systame regional de banques
qui, [TRADUCTION] < [diurant les annies ayant pr6-
c6d6 la Confiddration canadienne, avait marqu6
aux ltats-Unis une "6poque chaotique d'opdrations
bancaires A l'6tat sauvage" >> (P. N. McDonald,
<< The B.N.A. Act and the Near Banks : A Case
Study in Federalism >> (1972), 10 Alta. L. Rev.
155, p. 156; B. Laskin, Canadian Constitutional
Law: Cases, Text and Notes on Distribution of
Legislative Power (3e 6d. 1969), p. 603).

Au moins en partie, l'importance d'une autorit6
nationale tenait < [aul statut particulier des ban-
quiers [en tant qu'interm6diaires financiers], [A]
leur importance au centre de la communaut6 finan-
cibre [et A] l'attente du public qu'il peut leur accor-
der une confiance implicite et absolue >> (Canadian
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Management, at p. 461). In 1914, the High Court of
Australia said:

The essential characteristics of the business of bank-
ing ... may be described as the collection of money
by receiving deposits upon loan, repayable when and as
expressly or impliedly agreed upon, and the utilization
of the money so collected by lending it again in such
sums as are required....

(Commissioners of the State Savings Bank of
Victoria v. Permewan, Wright & Co. (1914), 19
C.L.R. 457, at pp. 470-71)

It is unnecessary, for present purposes, to delve
deeply into the notoriously difficult task of defining
banking. It includes the incorporation of banks. It
certainly includes, as the banks argue, the securing
of loans by appropriate collateral. At issue is the
difference between requiring collateral (a banking
activity) and promoting the acquisition of a cer-
tain type of product (e.g. insurance) that could then
be used as collateral. The respondent, for its part,
complains that the appellants' argument would
render the "basic, minimum and unassailable" con-
tent of the banking power more or less co-extensive
with what bankers are authorized to do. There is no
doubt that banking is crucial to the economy and
that even the basic, minimum and unassailable con-
tent of the exclusive power conferred on Parliament
in this regard must not be given a cramped interpre-
tation. Banks are institutions of great importance.
The federal authorities monitor all aspects of their
activities to ensure that they remain safely solvent
and that they do not abuse their privileged position
as takers of deposits and granters of credit. Courts
have recognized that in its regulation of banks,
Parliament may well trench on matters that would
otherwise lie within provincial jurisdiction such as
property and civil rights in the province, includ-
ing insurance. As early as 1894, it was held that
the federal banking power allowed Parliament to
confer upon a bank privileges which had "the effect
of modifying civil rights in the province" (Tennant,
at p. 47). (See also Attorney-General for Alberta
v. Attorney-General for Canada, [1947] A.C. 503
(P.C.), and Bank of Montreal v. Hall, at pp. 132-33.)
Such considerations, however, should not lead to

Pioneer Management, p. 461). En 1914, la Haute
Cour d'Australie a affirm6 ce qui suit :

[TRADUCTION] Les caractdristiques essentielles des
opdrations bancaires [... .] peuvent 8tre d6crites comme
la collecte de sommes d'argent par la r6ception de
d6pits relatifs A des prets, remboursables au moment et
de la manibre convenus express6ment ou implicitement,
et l'utilisation des sommes ainsi perques pour accorder
de nouveaux prets...

(Commissioners of the State Savings Bank of
Victoria c. Permewan, Wright & Co. (1914), 19
C.L.R. 457, p. 470-471)

II n'est pas n6cessaire, en l'esphce, d'examiner
en profondeur la tache notoirement difficile de ddfi-
nir les operations bancaires, lesquelles compren-
nent l'incorporation des banques et certainement,
comme le pr6tendent les appelantes, la protection
des pr&s par l'obtention d'une garantie suffisante.
Ce qui est en cause, c'est la diffdrence entre le fait
d'exiger une garantie (une activit6 bancaire) et celui
de promouvoir I'achat d'un certain type de produit
(par exemple, une assurance) qui pourrait ensuite
etre utilisd comme garantie. Pour sa part, l'inti-
m6e soutient que la th~se des appelantes amine le
contenu << minimum 616mentaire et irriductible >>
de cette competence A correspondre plus ou moins
A ce que les banquiers peuvent faire. Il ne fait aucun
doute que les opdrations bancaires jouent un rle
crucial pour I'6conomie, et que mime le contenu
minimum 616mentaire et irr6ductible de la comp6-
tence exclusive attribude au Parlement A cet 6gard
ne doit pas recevoir une interpretation 6troite. Les
banques sont des institutions de grande impor-
tance. Les autorit6s f6drales surveillent tous les
aspects de leurs activit6s afin de s'assurer qu'elles
demeurent solvables et n'abusent pas de la situa-
tion privil6gide dans laquelle elles se trouvent en
tant qu'entit6s qui regoivent des d6p6ts et accor-
dent du crddit. La jurisprudence reconnait que le
Parlement, dans sa r6glementation sur les banques,
peut bien empi6ter sur des matibres qui relbveraient
par ailleurs de la comp6tence provinciale, comme
la propri6td et les droits civils dans la province, y
compris l'assurance. D~s 1894, on a conclu que la
comp6tence f6d6rale sur les banques permettait
au Parlement d'accorder A celles-ci des privileges
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confusion between the scope of the federal power
and its basic, minimum and unassailable content.

(3) Credit-Related Insurance Is Not a Vital or
Essential Element of the Banking Under-
taking

The appellants rely on Turgeon v. Dominion
Bank, [1930] S.C.R. 67, for the proposition that
when a bank takes insurance as security for a loan,
it is engaged in the business of banking. But that
too is not the issue. The question is whether the
bank in promoting optional insurance is engaged
in an activity vital or essential to banking. The
answer, as found by the courts in Alberta, is no. We
agree with that conclusion.

The appellants rely on the decision in their
favour by the British Columbia Court of Appeal
in Bank of Nova Scotia v. British Columbia
(Superintendent of Financial Institutions) (2003),
11 B.C.L.R. (4th) 206 ("Optima" case), leave to
appeal to S.C.C. refused, 12003] 3 S.C.R. viii. That
case dealt with the sale by a telemarketer of Scotia
Visa Balance Insurance. The question was whether
the telemarketers could be required by provincial
law to obtain a provincial licence. The B.C. Court
of Appeal held:

A provincial licensing regime, which allows the prov-
ince to say who gets a licence and under what condi-
tions, and which could prevent the bank from obtaining
security in a certain way, would affect a vital part of a
federal enterprise....

... it is sufficient to say that the taking of secu-
rity generally is a core aspect of the banking power.
[Emphasis added; paras. 90-91.1

ayant [TRADUCTIONI << pour effet de modifier les
droits civils dans la province >> (Tennant, p. 47).
(Voir 6galement Attorney-General for Alberta c.
Attorney-General for Canada, [1947] A.C. 503
(C.P.), et Banque de Montrial c. Hall, p. 132-133.)
Toutefois, ces considdrations ne devraient pas
engendrer de confusion entre la port6e de la com-
p6tence fiddrale et le contenu minimum 616men-
taire et irriductible de celle-ci.

(3) L'assurance cr6dit ne constitue pas un
616ment vital ou essentiel de l'entreprise
bancaire

Les appelantes s'appuient sur l'arr~t Turgeon c.
Dominion Bank, [1930] R.C.S. 67, pour affirmer
que, lorsqu'une banque accepte une assurance en
garantie d'un prt, elle effectue une opdration ban-
caire. Mais 16 n'est pas la question non plus. 11 s'agit
de d6terminer si, en faisant la promotion d'assu-
rance facultative, la banque se livre 6 une activit6
vitale ou essentielle i l'entreprise bancaire. Selon ce
qu'ont conclu les tribunaux de I'Alberta, la r6ponse
est non. Nous souscrivons 6 cette conclusion.

Les appelantes invoquent la d6cision rendue en
leur faveur par la Cour d'appel de la Colombie-
Britannique dans Bank of Nova Scotia c.
British Columbia (Superintendent of Financial
Institutions) (2003), 11 B.C.L.R. (4th) 206 (l'arrat
< Optimna >>), autorisation de pourvoi 5 la C.S.C.
refusde, [2003] 3 R.C.S. viii. Cet arrit portait sur
la vente, par un t6l6vendeur, d'une assurance carte
Visa de la Banque de Nouvelle-Ecosse. II s'agis-
sait de savoir si une loi provinciale pouvait obliger
les t6l6vendeurs A obtenir un permis provincial. La
Cour d'appel de la C.-B. a conclu ce qui suit :

[TRADUCTION] Un r6gime de d6livrance de permis
provincial qui permet A la province de d6cider qui
obtient un permis et A quelles conditions, et gui
pourrait en quelque sorte avoir pour effet d'empecher la
banque d'obtenir une garantie, toucherait h un 616ment
essentiel d'une entreprise f6ddrale...

... qu'il suffise de dire que la prise de garanties de
fagon g6ndrale constitue un aspect essentiel de la com-
p6tence sur les banques. [Nous soulignons; par. 90-91.]
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In this appeal, as well, the appellants centred
their argument on the provincial licensing require-
ment. However if, as we conclude, the promotion
of insurance is not vital or essential to the banking
activity, there is no reason why the banks should be
shielded from the consequences of non-compliance
with the provincial Insurance Act. If a bank were
to misrepresent the amount of a policy premium,
or wrongfully disclose confidential information to
third parties, or engage in other market practices
considered by the Alberta Legislature to be unfair,
there is no reason why it should escape the regu-
latory discipline to which all other promoters of
insurance in the province are subject. Of course, if
the Minister should single out banks for discrimi-
natory treatment, the banks would have recourse to
judicial review in the ordinary way. (We note par-
enthetically, as much stress was laid by the appel-
lants on the refusal by this Court of leave to appeal
the Optima case, that refusal of leave should not
be taken to indicate agreement with the judgment
sought to be appealed, from any more than the grant
of leave can be taken to indicate disagreement. In
the leave process, the Court does not hear or adju-
dicate a case on the merits. The notation "leave to
appeal to S.C.C. refused" is inserted in law reports
for editorial convenience.)

The appellants also then rely on this Court's
holding in Bank ofMontreal v. Hall in which it was
held

... beyond dispute that the federal banking power
empowers Parliament to create an innovative form of
financing and to define, in a comprehensive and exclu-
sive manner, the rights and obligations of borrower and
lender pursuant to that interest. [p. 150]

However, it must be repeated that just because
Parliament can create innovative forms for financ-
ing does not mean that s. 91(15) grants Parliament
exclusive authority to regulate their promotion. If
provincial legislation were held to be inapplicable

Dans le prdsent pourvoi, les appelantes ont dga-
lement ax6 leur argumentation sur l'obligation d'ob-
tenir un permis provincial. Toutefois, si, comme
nous le concluons, la promotion d'assurance n'est
pas vitale on essentielle A l'activit6 bancaire, rien
ne justifie que les banques soient prot6g6es contre
les cons6quences du non-respect de l'Insurance Act
provinciale. Si une banque fait des fausses d6cla-
rations quant au montant des primes d'assurance,
communique A tort des renseignements confiden-
tiels A des tiers ou se livre A des pratiques com-
merciales que l'Assembl6e 16gislative de l'Alberta
considere ddloyales, rien ne saurait justifier qu'elle
6chappe A la discipline r6glementaire A laquelle
tous les autres promoteurs d'assurance de la pro-
vince sont assujettis. Evidemment, si le ministre
en venait A imposer aux banques un traitement
discriminatoire, ces dernidres pourraient recou-
rir au contr6le judiciaire de la manibre habituelle.
(Puisque les appelantes ont beaucoup insist6 sur
la d6cision prise par la Cour de refuser l'autori-
sation de pourvoi A l'encontre de l'arret Optima,
nous soulignons en passant que ce refus ne saurait
8tre interprdtd comme un acquiescement au juge-
ment dont on veut faire appel, pas plus que l'octroi
de l'autorisation ne peut tre consid6r6 comme un
signe de d6sapprobation de ce jugement. Dans le
cadre du processus d'autorisation, la Cour n'entend
pas et ne tranche pas l'affaire sur le fond. La men-
tion << autorisation de pourvoi A la C.S.C. refus6e >

figure dans les recueils de jurisprudence pour des
raisons de commodit6.)

Les appelantes se fondent 6galement sur l'ar-
r~t Banque de Montrial c. Hall, dans lequel notre
Cour a conclu comme suit :

. . . il est incontestable que la comp6tence fiddrale en
matibre d'opdrations bancaires permet au Parlement
d'6tablir une nouvelle forme de financement et de d6fi-
nir, d'une faqon complete et exclusive, les droits et obli-
gations des emprunteurs et des pr~teurs en vertu de
cette stretd. [p. 150]

Toutefois, il nous faut r6itirer que le simple fait
pour le Parlement de pouvoir 6tablir de nouvelles
formes de financement ne signifie pas que le par.
91(15) attribue au Parlement la comp6tence exclu-
sive d'en riglementer la promotion. S'il fallait que
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to all forms of security held as collateral by banks,
then the application of provincial legislation such as
the Personal Property Security Act, R.S.A. 2000,
c. P-7 ("PPSA"), would also be in jeopardy. The
appellants claim that the Insurance Act differs from
the PPSA because the Insurance Act may lead to a
prohibition of the activity (promoting insurance),
whereas the PPSA deals only with how the credi-
tor realizes on a security. However, the Insurance
Act does not prohibit the promotion of insurance
any more than the PPSA prohibits realization on a
security provision. In both cases, compliance with
provincial rules is a pre-condition to obtaining the
benefit of the statute. The rigid demarcation sought
by the banks between federal and provincial reg-
ulations would not only risk a legal vacuum, but
deny to lawmakers at both levels of government the
flexibility to carry out their respective responsibili-
ties.

Other circumstances of this case, some of them
previously noted, also support the rejection of the
appellants' position by the courts in Alberta.

First, while s. 416(1) of the Bank Act allows bank
corporations to engage in some insurance activi-
ties, it recognizes insurance as a business separate
from banking. Section 416(1) reads: "A bank shall
not undertake the business of insurance except to
the extent permitted by this Act or the regulations."
Parliament itself appears not to consider the pro-
motion of insurance to be "the business of bank-
ing". While Parliament cannot unilaterally define
the scope of its powers, the fact is that Parliament
has always treated insurance and banking as dis-
tinct and continues to do so.

Second, on the facts, the insurance promoted
by the banks is not mandatory, can be cancelled at
any time by the customer and is often not promoted
until after the loan agreement has been finalized.
The banks themselves therefore do not consider the

les lois provinciales soient jugdes inapplicables A
toutes les formes de garantie d6tenues par les ban-
ques, I'application d'une loi provinciale comme la
Personal Property Security Act, R.S.A. 2000, ch.
P-7 (<< PPSA >>), serait 6galement menac6e. Les
appelantes prdtendent que l'Insurance Act diffbre
de la PPSA parce qu'elle peut entrainer une inter-
diction de l'activit6 (la promotion de l'assurance),
alors que la PPSA ne vise que la fagon dont le
cr6ancier realise sa garantie. Cependant, I'Insu-
rance Act n'interdit pas la promotion d'assurance,
pas plus que la PPSA n'interdit la rdalisation d'une
garantie. Dans les deux cas, le respect des rigles
provinciales repr6sente une condition prialable A
l'obtention du bdndfice de la loi. La demarcation
tranch6e que les banques cherchent A obtenir entre
les r~glements f6ddraux et provinciaux risque non
seulement de crier un vide juridique, mais de priver
les lgislateurs des deux ordres de gouvernement
de la souplesse n6cessaire pour qu'ils s'acquittent
de leurs responsabilit6s respectives.

D'autres circonstances de la prdsente affaire,
dont certaines sont mentionndes pr6cddemment,
justifient 6galement la d6cision des tribunaux de
]'Alberta de rejeter la these des appelantes.

Premibrement, le par. 416(1) de la Loi sur les
banques autorise les entreprises bancaires A mener
certaines activit6s d'assurance, mais il reconnait
que l'assurance constitue un commerce distinct
des operations bancaires. Le paragraphe 416(1)
dispose : << [il est interdit b la banque de se livrer
au commerce de l'assurance, sauf dans la mesure
permise par la pr6sente loi ou les riglements. >>
Le Parlement lui-meme ne semble pas considdrer
la promotion d'assurance comme tine < opdration
bancaire >>. Alors que le Parlement ne peut unila-
t6ralement ddfinir I'tendue de ses pouvoirs, il n'en
reste pas moins qu'il a toujours consid6rd I'assu-
rance et les operations bancaires comme des activi-
t6s distinctes, et continue de le faire.

Deuxibmement, selon les faits, I'assurance dont
les banques font la promotion n'est pas obligatoire
et peut tre annul6e en tout temps par le client,
et cette promotion n'est souvent faite qu'aprbs la
conclusion du pret. Les banques elles-m8mes ne
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insurance to be vital to their credit granting since
apart from high-ratio s. 418 mortgages, the loan
agreement is not, in practice, made contingent on
obtaining insurance, as found by the trial judge.
This is to be contrasted with mandatory mortgage
insurance. As Slatter J. observed:

Mandatory loan insurance is not promoted by the bank,
is not optional, generates no fee for the bank, is a part
of the credit granting decision, and cannot be cancelled
without defaulting on the loan. The authorized types of
insurance are to the opposite effect on all these points.
[para. 165]

Third, the insurance at issue is only loosely con-
nected to the eventual payment of the debt. The
triggering event for the "personal calamity" insur-
ance is not default on the loan but rather an event
in the life of the insurer. As the trial judge rightly
noted, no prudent banker would extend credit if
repayment was only guaranteed by a catastrophic
event in the debtor's life. Further, some of the life
insurance coverage is terminated by default on the
loan payments, which makes the insurance worth-
less to the banks when it is most needed to ensure
repayment of the loan.

Fourth, the banks operate their insurance busi-
ness as a separate profit centre completely distinct
from their banking operations. Promotion of insur-
ance may be a significant source of profit for banks
and may enhance their competitive edge, but com-
mercial convenience does not transform the promo-
tion of insurance into a core banking activity.

Fifth, the appellants contend that the promotion
of insurance helps reduce their overall portfolio
risk. However, the evidence shows that loans are
secured in other ways and then insurance is offered

considbrent donc pas l'assurance comme un 616-
ment vital de leur activit6 d'octroi de cr6dit puis-
que, A l'exception des hypothdques A proportion
6levde visdes par l'art. 418, la conclusion du pret
ne d6pend pas, en pratique, de l'obtention d'une
assurance, comme l'a conclu le juge de premiere
instance. Ce genre d'assurance se distingue de l'as-
surance hypothbque obligatoire. Comme l'a fait
observer le juge Slatter :

[TRADUCTION] L'assurance-pr8t obligatoire ne fait pas
l'objet d'une promotion par la banque, n'est pas facul-
tative, ne g6nbre pas de frais bancaires, fait partie de la
d6cision d'accorder le cr6dit et ne peut 8tre annul6e en
l'absence d'une d6faillance A l'6gard du pr~t. Les pro-
duits d'assurance autoris6e ont I'effet contraire A I'6gard
de chacun de ces points. [par. 165]

Troisibmement, I'assurance en question ne pos-
shde qu'un lien tinu avec le remboursement 6ven-
tuel de la dette. '616ment d6clencheur dans le cas
de l'assurance << catastrophe personnelle >> n'est pas
le d6faut de remboursement du pret mais plut6t la
survenance d'un 6v6nement dans la vie de l'assur6.
Comme I'a fait remarquer & juste titre le juge de
premiere instance, aucun banquier prudent n'accor-
derait de cr6dit si le remboursement n'6tait garanti
qu'en cas de survenance d'un 6vinement catastro-
phique dans la vie du d6biteur. En outre, certaines
couvertures d'assurance-vie prennent fin lors du
d6faut de paiement des versements sur le pret, ce
qui d6pouille l'assurance de toute utilit6 au moment
meme ob les banques en auraient le plus grand
besoin pour assurer le remboursement du prit.

Quatribmement, les banques exploitent leur
entreprise d'assurance comme un centre de revenu
distinct n'ayant aucun rapport avec leurs opdrations
bancaires. La promotion d'assurance peut consti-
tuer une importante source de revenu pour les ban-
ques et leur procurer un avantage concurrentiel,
mais les avantages commerciaux ne transforment
pas la promotion d'assurance en activit6 bancaire
de base.

Cinquibmement, les appelantes soutiennent que
la promotion d'assurance leur permet de rdduire le
risque d'ensemble de leur portefeuille. Toutefois,
selon la preuve, les prets sont garantis d'autres
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so that the bank need not resort to that security. The
banks' evidence of the number of customers who
carry insurance (or the value of the loans insured) is
not helpful because most of those loans are secured
by other means. Section 416 of the Bank Act does
not lay out a manner in which the banks may real-
ize on collateral (as in Hall) but merely allows the
banks to promote an insurance product which they
do for profit.

The banks' final argument is that the promo-
tion of insurance is vital to banking because it pro-
vides a means of realizing on a debt without having
to enforce security in times of customer distress.
However, as pointed out by the trial judge, this is a
matter of customer relations and retention, which is
no more or less important to the business of bank-
ing than it is to any other.

As the constitutional questions stated in this case
are expressly limited to "authorized type of insur-
ance" and "personal accident insurance", this opin-
ion is not to be taken to deal with constitutional
issues that may arise in relation to mandatory mort-
gage insurance.

(4) Federal Paramountcy Does Not Apply on
the Facts of this Case

The banks' alternative argument is that if the pro-
vincial law is applicable to the promotion of insur-
ance by banks, it is nevertheless rendered inop-
erative by virtue of the doctrine of paramountcy.
They argue that the federal Bank Act authorizes the
banks to promote insurance, subject to enumerated
restrictions, and that these enactments are compre-
hensive and paramount over those of the province.
In our view, neither operational incompatibility nor
the frustration of a federal purpose have been made
out.

fagons, et l'assurance est ensuite offerte pour que
la banque n'ait pas t recourir A cette garantie. La
preuve des banques concernant le nombre de clients
qui ont souscrit une assurance (ou la valeur des
prts assures) n'est pas utile car la plupart des pr8ts
sont garantis par d'autres moyens. L'article 416 de
la Loi sur les ban ques n'indique pas une fagon pour
les banques de r6aliser leur garantie (comme dans
Hall) mais leur permet simplement de faire la pro-
motion de produits d'assurance, ce qu'elles font
dans un but lucratif.

Selon le dernier argument des banques, la pro-
motion d'assurance constitue un 616ment vital des
operations bancaires parce qu'elle permet le recou-
vrement de la dette sans qu'il soit n6cessaire de rda-
liser la garantie A un moment oi le client se trouve
en mauvaise posture. Toutefois, comme l'a soulign6
lejuge de premiere instance, il s'agit l d'une ques-
tion de relations avec les clients et de fid6lisation
de la clientble, qui n'est ni plus ni moins importante
pour I'entreprise bancaire qu'elle ne l'est pour toute
autre entreprise.

Les questions constitutionnelles formuldes en
l'espace se limitant express6ment A ]'<< assurance
autorisde >> et 1'<< assurance accidents corporels >>,
les pr6sents motifs ne doivent pas 8tre pergus
comme s'appliquant aux questions constitutionnel-
les qui pourraient 8tre soulev6es A l'6gard de l'assu-
rance hypothique obligatoire.

(4) La doctrine de la prdpond6rance des lois
f6ddrales ne s'applique pas aux faits de
I'espace

Selon I'argument subsidiaire des banques, si la
loi provinciale est applicable A la promotion d'as-
surance par les banques, elle devient ndanmoins
inopdrante en raison de la doctrine de la pr6pon-
d6rance. Elles plaident que la Loi sur les banques
f~drale autorise les banques A faire de la promo-
tion d'assurance, sous reserve des restrictions qui
y sont 6numrdes, et que ces dispositions l6gislati-
ves sont completes et ont prdpondirance sur celles
6dict6es par la province. A notre avis, ni l'incompa-
tibilit6 d'application ni l'entrave A la r6alisation de
l'objectif f6d6ral n'ont td 6tablies.
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(a) No Operational Incompatibility

Since 2000, the banks have been promoting
insurance in Alberta while complying with both the
federal Bank Act and the provincial Insurance Act.
All of the appellants presently hold the provincial
restricted certificates of authority and are actively
promoting insurance in Alberta. It cannot be said,
in the words of Dickson J., that one enactment says
"yes" and the other says "no"; or that "compliance
with one is defiance of the other": Multiple Access,
at p. 191.

The appellants say there is conflict between s.
416(2) of the Bank Act, which prohibits banks from
acting as "agents", and the provincial Insurance
Act which requires the banks to hold a "restricted
insurance agent's certificate" (s. 454(1)). However,
it is apparent that the term "agent" is not used in
the same sense in the two enactments. The term
"agent" in the Bank Act is undefined and bears the
common law meaning of a person who can legally
bind his or her principal. This the banks cannot do.
They cannot bind an insurance underwriter. They
merely "promote" insurance. By contrast, the term
"insurance agent" is a defined term in the provin-
cial Insurance Act and includes a person "who,
for compensation, . . . solicits insurance on behalf
of an insurer, insured or potential insured" (s. 1).
Accordingly, the banks may properly act as an
insurance agent within the meaning of the provin-
cial Insurance Act by promoting (soliciting) insur-
ance and transmitting applications without binding
the insurer or potential insured within the prohibi-
tion of the Bank Act. This is not a case where the
provincial law prohibits what the federal law per-
mits.

(b) No Frustration of Federal Purpose

A classic example of a provincial law that frus-
trates a federal purpose is Mangat. In that case, the
provincial prohibition against non-lawyers appear-
ing before a tribunal for a fee would, if applied,

a) Aucune incompatibilitd d'application

Depuis I'an 2000, les banques font la promotion
d'assurance en Alberta tout en respectant A la fois la
Loi sur les banques et I'Insurance Act provinciale.
Toutes les appelantes sont actuellement titulaires du
certificat restreint provincial et se livrent activement
A la promotion d'assurance en Alberta. On ne saurait
affirmer, pour reprendre les propos du juge Dickson,
qu'une loi dit << oui > et que l'autre dit << non >>, ou
que << l'observance de l'une entraine l'inobservance
de l'autre >> : Multiple Access, p. 191.

Les appelantes affirment qu'un conflit existe
entre le par. 416(2) de la Loi sur les banques, qui
interdit aux banques d'agir A titre d'<< agents >>, et
l'Insurance Act provinciale, qui oblige les banques A
obtenir un [TRADUCTION] << certificat d'autorisation
restreint les habilitant A agir comme agent d'assu-
rance >> (par. 454(1)). Il est cependant manifeste que
le terme << agent n'est pas employd dans le mime
sens dans les deux lois. Dans la Loi sur les banques,
le terme << agent n'est pas d6fini et a le sens que
lui donne la common law, soit celui d'une personne
pouvant engager 16galement son mandant, ce que
les banques ne peuvent pas faire. Elles ne peuvent
pas engager un assureur. Elles ne font que la << pro-
motion >> d'assurance. I'expression << agent d'assu-
rance >>, par contre, est d6finie dans l'Insurance Act
et s'entend d'une personne [TRADUCTION] << qui,
contre r6mundration, sollicite de l'assurance pour
le compte d'un assureur, d'un assur6 ou d'un assur6
6ventuel > (art. 1). Les banques peuvent donc vala-
blement agir A titre d'agents d'assurance selon 17n-
surance Act en faisant la promotion d'assurance (ou
en la sollicitant) et en transmettant les demandes
sans engager l'assureur ou l'assur6 6ventuel confor-
m6ment A l'interdiction pr6vue par la Loi sur les
banques. II ne s'agit pas d'un cas ob la loi provin-
ciale interdit ce que la loi f6d6rale permet.

b) Aucune entrave a la rdalisation d'un objec-
tiffiddral

L'affaire Mangat offre l'exemple classique
d'une loi provinciale qui entrave la r6alisation d'un
objectif f6ddral. Dans cette affaire, la loi provin-
ciale interdisant aux non-avocats de comparaitre en

99

100

101

[2007] 2 R.C. S. 63



CAN. WESTERN BANK V. ALBERTA Binnie and LeBel JJ.

frustrate Parliament's intention to enable non-
lawyers to appear before immigration proceedings
so as to promote hearings that are informal, acces-
sible and expeditious.

The banks argue that the Bank Act and its IBRs
are similar to the legislation in Mangat and should
be taken to express Parliament's intent that its reg-
ulations are exhaustive. However, this is not borne
out by the record.

Here, as in Rothmans, the federal legislation
is permissive. Section 416(1) provides that "[a]
bank shall not undertake the business of insurance
except to the extent permitted by this Act or the
regulations". This formulation bears some simi-
larity to the law under consideration in Spraytech
which held the federal law controlling pesticides to
be "permissive, rather than exhaustive" (para. 35).
Parliament did not intend to fully regulate pesticide
use, nor was its purpose to authorize their use. The
federal pesticide legislation itself envisioned the
existence of complementary municipal by-laws; see
paras. 40 and 42. Similarly, the federal legislation
at issue in this case, while permitting the banks to
promote authorized insurance, contains references
that assume the relevant provincial law to be appli-
cable. Section 7(2) of the IBRs reads:

7....

(2) Notwithstanding subsection (1) and section 6, a
bank may exclude from a promotion referred to in para-
graph (1)(e) or 6(b) persons

(a) in respect of whom the promotion would contra-
vene an Act of Parliament or of the legislature of a
province ....

104 The relevant legislative history may be used
to shed light on Parliament's object and pur-
pose in passing the 1991 amendment. As stated

qualit6 de procureur rdtribud devant un tribunal,
si elle avait t6 appliqu6e, serait alle A I'encontre
de l'intention du Parlement de permettre aux non-
avocats de comparaitre dans les instances en immi-
gration afin de favoriser la tenue d'audiences infor-
melles, accessibles et rapides.

Les banques pr6tendent que la Loi sur les ban-
ques et le RCA s'apparentent aux dispositions 16gis-
latives en cause dans I'affaire Mangat et devrait
6tre consid6rde comme exprimant l'intention du
Parlement de faire en sorte que son riglement soit
exhaustif. Cette pritention n'est cependant pas
6tayde par le dossier.

En l'espece, comme dans l'affaire Rothimans,
la disposition 16gislative f6d6rale est permissive.
Selon le par. 416(1), << [ill est interdit A la banque
de se livrer au commerce de l'assurance, sauf
dans la mesure permise par la prdsente loi ou les
r~glements >. Cette formulation prdsente une cer-
taine similitude avec la loi examinde dans I'arrit
Spraytech, oh la Cour a conclu que la loi f6ddrale
sur le contr6le des pesticides 6tait << permissive, et
non pas exhaustive >n (par. 35). Le Parlement n'avait
pas l'intention de riglementer compl6tement I'uti-
lisation des pesticides et n'avait pas non plus pour
objectif d'autoriser leur utilisation. La loi fid6rale
sur les pesticides elle-m~me envisageait l'existence
de rbglements municipaux compl6mentaires; voir
par. 40 et 42. De la meme fagon, la loi fid6rale en
cause en I'espace, bien qu'elle permette aux ban-
ques de faire la promotion d'assurance autorisde,
contient des mentions qui laissent entendre que le
droit provincial pertinent est applicable. Le para-
graphe 7(2) du RCA privoit ce qui suit:

7....

(2) Malgr6 le paragraphe (1) et ]'article 6, la banque
peut exclure de la promotion visde aux alindas (1)e) ou
6b) toute personne, selon le cas :

a) dont it serait contraire A une loi f6d6rale ou pro-
vinciale qu'une telle promotion s'adresse A elle ...

L'historique 16gislatif pertinent peut etre utile
pour mettre en lumidre l'objectif poursuivi par le
Parlement en adoptant les modifications de 1991.
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by McIntyre J. in Reference re Upper Churchill
Water Rights Reversion Act, [1984] 1 S.C.R. 297,
in constitutional cases, "extrinsic evidence may be
considered to ascertain not only the operation and
effect of the impugned legislation but its true object
and purpose as well" (p. 318).

Here the relevant legislative record begins with
the 1985 Department of Finance Green Paper, The
Regulation of Canadian Financial Institutions:
Proposalsfor Discussion (pp. 84-85). While the sale
of insurance by banks was not discussed in detail,
the Green Paper did endorse the concept of a level
playing field for all participants selling a particular
product. The Senate Standing Committee respond-
ing to the Green Paper agreed, and also recom-
mended a level playing field such that no institution
would obtain a competitive advantage as a result
of being subject to a different regulatory regime
than its competitors (Towards a More Competitive
Financial Environment (1986), Sixteenth Report
of the Standing Committee on Banking, Trade and
Commerce, at p. 64).

Because of the extent of the reforms eventu-
ally enacted in 1991, it was agreed that a review of
the changes would occur in five years. The review
of the Task Force on the Future of the Canadian
Financial Services Sector, Change Challenge
Opportunity (1998) ("MacKay Task Force"), post-
dates the enactment of the 1991 amendments. For
that reason, it is not entitled to much weight, but
it does represent a considered after-the-fact state-
ment by some Parliamentarians of their legislative
purpose. To that extent, it provides some after-the-
fact confirmation of the respondent's position. The
MacKay Task Force discussed the role of provin-
cial regulation and stated

that employees of deposit-taking institutions engaged
in the sale of insurance should comply with appli-
cable provincial requirements with respect to the
education and licensing of insurance salespersons,

Comme l'a affirm6 le juge McIntyre dans Renvoi
relatifa la Upper Churchill Water Rights Reversion
Act, [1984] 1 R.C.S. 297, dans les affaires consti-
tutionnelles, << on peut tenir compte d'616ments de
preuve extrins~ques pour v6rifier non seulement
l'application et I'effet de la loi contestde, mais aussi
son objet v6ritable > (p. 318).

En l'esp6ce, le dossier l6gislatif pertinent com-
prend d'abord le Livre vert de 1985 du ministbre
des Finances intitul6 La riglementation des ins-
titutions financibres du Canada : propositions a
considrer (p. 92-93). Bien que la vente d'assurance
par les banques n'ait pas 6t6 examinde en d6tail,
le Livre vert a quand mime souscrit A l'id6e d'une
uniformitd des r6gles du jeu pour tous ceux qui par-
ticipent A la vente d'un produit donn6. Le comit6
s6natorial permanent qui a r6pondu au Livre vert a
acquiesc6, et a 6galement recommand6 l'instaura-
tion de r6gles du jeu uniformes pour faire en sorte
qu'aucune institution ne tire un avantage concur-
rentiel du fait qu'elle est assujettie A un r6gime de
r6glementation different de celui de ses concurrents
(Vers une plus grande compdtitiviti dans le sec-
teur financier (1986), seizibme rapport du Comit6
s6natorial permanent des banques et du commerce,
p. 65).

Vu la port6e de la r6forme qui allait par la suite
Etre adopt6e en 1991, on a convenu de proc6der A
un examen des modifications cinq ans plus tard.
Le document intituld Changement, ddfis et pos-
sibilitis, I'examen effectu6 par le Groupe de tra-
vail sur l'avenir du secteur des services financiers
canadien (<< Groupe de travail MacKay >) est pos-
tdrieur A l'adoption des modifications de 1991 et
n'a pas, pour ce motif, une grande valeur probante,
mais il pr6sente aprbs le fait un 6nonc6 rflichi,
par certains parlementaires, au sujet de leur objec-
tif 16gislatif et fournit, dans cette mesure, une
certaine confirmation a posteriori de la these de
l'intim6e. Le Groupe de travail MacKay a ana-
lys6 le r6le de la r6glementation provinciale et a
affirm6

que les employ6s des institutions de d6p6ts qui sont pr6-
pos6s A la vente d'assurance devraient se conformer aux
exigences applicables au niveau provincial, en matibre
de connaissance et d'obtention de permis de vente
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so long as such requirements are non-discriminatory.
[Emphasis added.]

(MacKay Task Force, Background Paper #2,
Organizational Flexibility for Financial Insti-
tutions: A Framework to Enhance Competition
(1998), at p. 93)

A statement in the final report of the MacKay Task
Force specifically addressed licences such as the
Alberta's restricted insurance agent's certificate of
authority:

19) Employees of deposit-taking institutions who are
engaged in the sale of insurance should comply
with applicable provincial requirements with
respect to the education and licensing of insurance
salespersons, so long as such requirements are
non-discriminatory.

(MacKay Task Force, Report, Recommendation 19,
at p. 197)

The House of Commons Standing Committee on
Finance considered the MacKay Task Force Report
and agreed with this proposition: "Those selling
insurance products must be licensed and meet all
of the qualifications that are required of others sell-
ing similar products" (The Future Starts Now: A
Study on the Financial Services Sector in Canada
(1998), at p. 130).

We do not place much weight on the post-enact-
ment activities in Parliament. The intention of the
1991 amendments is clear on their face. The appel-
lants argue that Parliament intended to create a uni-
fied national "banking" scheme for the promotion
of insurance, but there is nothing in the record to
support such a conclusion. Parliamentarians were
concerned as early as 1985 to maintain a level play-
ing field among all financial service providers par-
ticipating in the same business. To hold the banks
immune from provincial market conduct regula-
tion would give them a privileged position in the
marketplace. Every indication is that Parliament
wished to avoid this result.

d'assurance, dans la mesure ohi ces exigences ne sont
pas discriminatoires. [Nous soulignons.]

(Groupe de travail MacKay, Document d'infor-
mation no 2, Souplesse d'organisation des institu-
tionsfinancibres : un cadre d'intensification de la
concurrence (1998), p. 107)

Une recommandation contenue dans le rapport
final du Groupe de travail MacKay traite expres-
s6ment des permis comme le certificat restreint
d'agent d'assurance de l'Alberta :

19) Les employds qui vendent de I'assurance dans les
institutions de d6p6ts devraient etre tenus de se
conformer aux rigles provinciales applicables en
matibre de scolarit6 et d'octroi de permis aux ven-
deurs et vendeuses d'assurance, tant que ces rbgles
ne sont pas discriminatoires.

(Rapport du Groupe de travail MacKay, recom-
mandation 19, p. 225)

Le Comit6 permanent des finances de la
Chambre des communes a examin6 le rapport du
Groupe de travail MacKay et a acceptd cette pro-
position : < [1]es vendeurs de produits d'assurance
doivent etre accr6dit6s et possdder toutes les quali-
fications exig6es des autres personnes vendant des
produits similaires > (L'avenir connence mainte-
nant : Une itude sur le secteur des services finan-
ciers au Canada (1998), p. 185).

Nous n'accordons pas beaucoup d'importance
aux interventions parlementaires aprbs l'adoption
des lois. L'intention du 16gislateur dans les modi-
fications de 1991 est claire A premiere vue. Les
appelantes pr6tendent que le Parlement a voulu ins-
taurer un systhme << bancaire > national uniforme
A f'igard de la promotion d'assurance, mais rien
dans le dossier n'6taye une telle conclusion. Depuis
1985 au moins, les membres du Parlement avaient
le souci d'assurer le maintien de ragles du jeu uni-
formes pour tous les fournisseurs de services finan-
ciers qui font le meme commerce. Soustraire les
banques A l'application de la riglementation pro-
vinciale sur les pratiques du marchi les placerait
dans une situation avantageuse sur ce march6. Tout
indique que le Parlement d6sirait 6viter une telle
situation.
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These reasons focus, as did those of Hunt J.A.,
on the banks' arguments on paramountcy related
to the provincial requirement of licences and the
alleged conflict in the definition of agent. Other
more specific conflicts were argued before the trial
judge, and rejected by him. Those objections were
not carried forward in the Court of Appeal or this
Court. Should an issue arise in future with respect
to a conflict not dealt with here or in the reasons of
the courts below, it would, of course, be open to the
banks to pursue a paramountcy argument on the
basis of the facts as they may then appear.

VII. Conclusion

Les presents motifs, comme ceux de la juge
Hunt, portent essentiellement sur les arguments des
banques fond6s sur la doctrine de la pr6pondirance
concernant l'obligation d'obtenir un permis provin-
cial et le conflit cens6 exister h l'6gard de la d6fini-
tion du terme << agent >>. D'autres conflits plus spd-
cifiques ont 6t6 alldgu6s devant lejuge de premiere
instance, qui les a rejetis. Ces contestations n'ont
pas 6t6 reprises devant la Cour d'appel ni devant
notre Cour. Si une question devait se poser A l'ave-
nir relativement h un conflit qui n'a pas 6 abord6
en l'esp6ce ou dans les motifs des tribunaux d'ins-
tance infirieure, les banques auraient, 6videmment,
tout le loisir de faire valoir un argument fond6 sur
la doctrine de la prdpond6rance en se fondant sur
les faits existant A ce moment-lA.

VII. Conclusion

For these reasons, we would dismiss the appeal
with costs and answer the constitutional questions
as follows:

1. Are Alberta's Insurance Act, R.S.A. 2000, c. 1-3,
and the regulations made thereunder, in whole or
in part, constitutionally inapplicable to the promo-
tion by banks of an "authorized type of insurance"
or "personal accident insurance" as defined in the
Insurance Business (Banks and Bank Holding
Companies) Regulations, SOR/92-330, by reason
of the doctrine of interjurisdictional immunity?

Answer: No.

2. Are Alberta's Insurance Act, R.S.A. 2000, c. 1-3,
and the regulations made thereunder, in whole or
in part, constitutionally inoperative in relation to
the promotion by banks of an "authorized type
of insurance" or "personal accident insurance"
as defined in the Insurance Business (Banks and
Bank Holding Companies) Regulations, SOR/92-
330, by reason of the doctrine of federal legislative
paramountcy?

Answer: No.

The following are the reasons delivered by

BASTARACHE J. - I have read the reasons of
Justices Binnie and LeBel and concur in the result.

Pour ces motifs, nous sommes d'avis de rejeter
le pourvoi avec d6pens et de rdpondre aux ques-
tions constitutionnelles de la fagon suivante :

1. Est-ce que la loi de l'Alberta intitul6e Insurance Act,
R.S.A. 2000, ch. 1-3, et les rfglements pris en vertu
de cette loi, sont pour tout ou partie constitution-
nellement inapplicables, par I'effet de la doctrine de
l'exclusivit6 des comp6tences, A la promotion par les
banques d'<< assurance autorisde > et d'<< assurance
accidents corporels o au sens du Rglement sur le
commerce de l'assurance (banques et socidtis de
portefeuille bancaires), DORS/92-330?

Rponse: Non.

2. Est-ce que la loi de l'Alberta intitul6e Insurance
Act, R.S.A. 2000, ch. 1-3, et les raglements pris en
vertu de cette loi, sont pour tout ou partie constitu-
tionnellement inopdrants, par l'effet de la doctrine
de la pr6pondirance des lois f6d6rales, A l'6gard de
la promotion par les banques d'<< assurance auto-
ris6e >> et d'<< assurance accidents corporels > au
sens du Rfglement sur le commerce de l'assurance
(banques et socigtis de portefeuille bancaires),
DORS/92-330?

Rdponse : Non.

Version frangaise des motifs rendus par

LE JUGE BASTARACHE - J'ai pris connaissance
des motifs des juges Binnie et LeBel, et je suis
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I disagree, however, with their approach to the
doctrine of interjurisdictional immunity and with
their appreciation of the doctrine within the gen-
eral methodological approach to division of powers
questions. In my view, their approach severely
restricts the doctrine and that is unwarranted.
As discussed in my reasons in British Columbia
(Attorney General) i. Lafarge Canada Inc., [20071
2 S.C.R. 86, 2007 SCC 23, there is both a doctri-
nal and a practical need to conserve the doctrine of
interjurisdictional immunity (see paras. 102-108).
Though I will not revisit in detail my defence of the
doctrine, I note that in Lafarge I did address the
serious concern that the doctrine unnecessarily and
unfairly creates a much wider scope for centraliza-
tion of federal power at the expense of the princi-
ples of federalism and regionalism. I concluded that
the best way to address this concern was to clar-
ify the meaning of "affects" in the "affects a vital
part" test to require a sufficiently severe impact by
the impugned provincial law on the core of a fed-
eral head of legislative power in order to justify a
finding of immunity (para. 109). In my view, this
approach promotes an incremental development of
the doctrine, avoids a significant departure from
this Court's recent jurisprudence in this area and
is better adapted to the practical needs that must
always concern us in constitutional matters. Thus,
I propose to resolve this case according to the prin-
ciples and approach I set down in Lafarge. For this
purpose, I do, however, accept the facts as stated
by Binnie and LeBel JJ. in paras. 5-11 of their rea-
sons.

1. The Correct Methodological Approach

The starting point of my analysis in Lafarge was
to set out the proper methodological approach to
division of powers questions. As I noted at para.

d'accord avec la conclusion qu'ils proposent. Je ne
peux souscrire, cependant, A leur interpretation de
la doctrine de I'exclusivitd des comp6tences et A
leur apprdciation de cette doctrine dans le cadre de
la d6marche mdthodologique g6ndrale d6velopp6e
A l'6gard des questions de partage des compdtences.
J'estime que leur interpr6tation restreint gravement
la doctrine, et une telle restriction n'est pas justi-
fide. Comme je l'ai expliqud dans mes motifs dans
I'arr8t Colombie-Britannique (Procureur gindral)
c. Lafarge Canada Inc., [20071 2 R.C.S. 86, 2007
CSC 23, tant la doctrine que des raisons d'ordre
pratiquejustifient le maintien de la doctrine de l'ex-
clusivitd des comp6tences (voir les par. 102 a 108).
Je n'entends pas revoir en d6tail ma d6fense de cette
doctrine, mais je signale que, dans Lafarge, j'ai bel
et bien tenu compte de l'importante prdoccupa-
tion voulant que cette doctrine cr6e inutilement et
injustement une assise beaucoup plus vaste oii le
pouvoir central est davantage favoris6 aux d6pens
des principes du f6ddralisme et du rdgionalisme. Je
suis arrive a la conclusion que la meilleure faqon
de rdpondre A cette prdbccupation 6tait de clarifier
le sens du terme << touche > contenu dans le critbre
propos6 par I'expression << touche un 616ment essen-
tiel > de manidre A ce que la loi provinciale contes-
t6e doive produire sur le contenu essentiel d'un chef
de comp6tence 16gislative fiddrale des effets suffi-
samment importants pour justifier que I'on conclue
A l'existence d'une comp6tence exclusive (par. 109).
A mon avis, cette interpr6tation favorise une 6volu-
tion progressive de la doctrine, 6vite que l'on 6carte
de faqon importante la jurisprudence rdcente de
notre Cour dans ce domaine, et est mieux adap-
tde aux besoins d'ordre pratique dont nous devons
toujours nous prdoccuper dans les affaires consti-
tutionnelles. Je propose donc de rdsoudre la prd-
sente affaire selon les principes et la m6thode din-
terpr6tation que j'ai inoncis dans I'arret Lafarge.
A cette fin, j'accepte toutefois les faits tels que les
ont exposds les juges Binnie et LeBel aux par. 5 A
II de leurs motifs.

1. La d6marche m6thodologique applicable

Dans l'arr8t Lafarge, j'ai entrepris mon ana-
lyse en 6nongant la d6marche mdthodologique
applicable A l'gard des questions de partage des
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102, all constitutional legal challenges to legislation
should follow the same pattern. First, the pith and
substance of the provincial statutory provisions and
the federal statutory provisions should be exam-
ined to ensure that they are both validly enacted
laws and to determine the nature of the overlap, if
any, between them. Second, the applicability of the
provincial law to the federal undertaking or matter
in question must be resolved with reference to the
doctrine of interjurisdictional immunity. Third,
only if both the provincial law and the federal law
have been found to be valid pieces of legislation,
and only if the provincial law is found to be appli-
cable to the federal matter in question, then both
statutes must be compared to determine whether
the overlap between them constitutes a "conflict"
sufficient to trigger the application of the doctrine
of federal paramountcy.

These steps should take place in the sequence
listed, such that if the impugned law is found to be
invalid on the pith and substance test, there is no
need to move on to consider applicability. Similarly,
as demonstrated in my reasons in Lafarge, where
an impugned law is found inapplicable to a fed-
eral matter or undertaking on account of interjuris-
dictional immunity, there is no need to go on to
consider operability. I cannot agree with Justices
Binnie and LeBel's suggestion at paras. 76-78 that
considerations of operability should generally pre-
cede considerations of applicability in the division
of powers analytical framework absent "situations
already covered by precedent" and that the inter-
jurisdictional immunity analysis should be excep-
tional to the general methodological approach. In
my view, it is impossible to find a federal law para-
mount over a provincial law, or to conclude that the
provincial law is inoperable, if the provincial law
is not even applicable to the federal matter at issue.
This is a matter of practicality as much as it is one
of logic.

comp6tences. Comme je l'ai mentionn6 au par. 102,
les contestations judiciaires de nature constitu-
tionnelle devraient toutes suivre le m8me modble.
Premibrement, il faut examiner le caractare v6ri-
table des dispositions l6gislatives provinciales
et f~drales pour s'assurer qu'elles ont toutes 6
validement adoptdes et pour d6terminer la nature
du chevauchement qui existe entre elles, le cas
6chiant. Deuxibmement, il faut trancher la ques-
tion de l'applicabilit6 de la loi provinciale A I'entre-
prise ou la matibre f6ddrale en cause en se fondant
sur la doctrine de l'exclusivitd des comp6tences.
Troisibmement, ce n'est que si la loi provinciale et
la loi f6d6rale ont toutes deux 6t6 d6claries vali-
des, et que si la loi provinciale a td jugde appli-
cable A la matibre f6ddrale en question, que l'on
doit comparer les deux lois afin de d6terminer si le
chevauchement qui existe entre elles constitue un
< conflit suffisamment grave pour entrainer l'ap-
plication de la doctrine de la prdpond6rance f6d6-
rale.

Ces 6tapes devraient 8tre abord6es suivant l'or-
dre indiqu6 ci-dessus de sorte que, si la loi contes-
t6e est d6clarde invalide selon le critbre du carac-
tare veritable, il ne sera pas n6cessaire d'examiner
si elle s'applique. De m8me, comme je l'ai d6mon-
tr6 dans l'arr8t Lafarge, lorsqu'une loi contest6e
est jug6e inapplicable A une entreprise ou matibre
f6d6rale en raison de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces, il n'y a plus lieu d'examiner ensuite son carac-
tare operant. Je ne peux souscrire A I'affirmation
des juges Binnie et LeBel, aux par. 76 A 78 de leurs
motifs, selon laquelle l'examen du caractbre op6-
rant devrait g~ndralement, en l'absence de << situa-
tions d6ji traities dans la jurisprudence , prdc6der
celui de l'applicabilit6 dans le cadre analytique du
partage des comp6tences, et que l'analyse fond6e
sur la doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences
devrait constituer une exception par rapport A la
d6marche m6thodologique gdndrale. Selon moi,
il est impossible de conclure qu'une loi fid6rale a
prdpond6rance sur une loi provinciale, ou que la
loi provinciale est inop6rante, si la loi provinciale
ne s'applique meme pas A la matibre f6ddrale en
question. Il s'agit 1A d'une question de considdra-
tions pratiques tout autant que de logique.
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114 Regarding the option of considering para-
mountcy first, J. E. Magnet, in "Research Note:
The Difference Between Paramountcy and
Interjurisdictional Immunity" in Constitutional
Law of Canada: Cases, Notes and Materials (8th
ed. 2001), vol. 1, at p. 338, convincingly notes the
differences between the doctrines of immunity and
paramountcy. He writes that immunity "is different
from the paramountcy doctrine in that even where
there is no contradiction or meeting of legislation,
the provincial legislation offers significant obstruc-
tion to the federal thing, person or undertaking,
affects its status, or drains off essential federal
attributes which make them within federal juris-
diction" (p. 339). 1 agree that there is clearly a need
for different types of constitutional legal inquiries.
I will now proceed to apply the steps of the correct
methodological approach to the case at bar.

2. Application to the Facts

2.1 The Validity of the Provincial and Federal
Laws

We must first consider whether the impugned
law in question, the Insurance Act, R.S.A. 2000, c.
1-3, is in pith and substance related to a provincial
matter. As I suggested in Lafarge, it is also useful
at this stage to determine the validity of the federal
legislation in question - in this case the Bank Act,
S.C. 1991, c. 46 - in order to properly consider the
application of the doctrine of federal paramountcy,
should the analysis proceed that far (see Lafarge, at
para. 117).

The Insurance Act is clearly a law "in pith and
substance" about the regulation of the insurance
industry within the province, and the particular
provisions at issue are concerned with the licens-
ing and regulation of insurance providers, promot-
ers and agents. The provincial law applies to all
persons providing or promoting insurance serv-
ices, including banks. It is therefore valid legisla-
tion of general application enacted under the pro-
vincial legislative authority over "property and

QuantA la possibilit6 d'examiner d'abord
la question de la prdpondirance, J. E. Magnet,
dans <<Research Note: The Difference Between
Paramountcy and Interjurisdictional Immunity >,
dans Constitutional Law of Canada : Cases, Notes
and Materials (8e 6d. 2001), vol. 1, p. 338, souli-
gne de fagon convaincante les differences entre les
doctrines de I'exclusivit6 et de la prdpond6rance. 11
6crit que la doctrine de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces [TRADUCTION] << diff~re de la doctrine de la pr6-
pond6rance en ce sens que mime lorsque les lois ne
se contredisent pas ou ne se rejoignent pas, la loi
provinciale obstrue considdrablement la chose, la
personne ou l'entreprise fiddrales, touche leur statut
ou attinue les attributs f6ddraux essentiels qui font
qu'ils relbvent de la competence f6d6rale >> (p. 339).
Je conviens que les diffirents types d'analyses juri-
diques constitutionnelles sont manifestement n6ces-
saires. J'aborde maintenant les 6tapes de la d6mar-
che m6thodologique applicable en I'espace.

2. Application aux faits

2.1 La validiti des lois provinciale etfiddrale

Nous devons d'abord nous demander si le carac-
tre v6ritable de la loi contest6e en cause, l'Insur-
ance Act, R.S.A. 2000, ch. 1-3, se rapporte A une
matiere provinciale. Comme je l'ai indiqu6 dans
l'arr& Lafarge, il est 6galement utile a cette 6tape
de se prononcer sur la validit6 de la loi f6d6rale en
question - en I'espice, la Loi sur les banques, L.C.
1991, ch. 46 - pour d6terminer comme il se doit
si la doctrine de la prdponddrance f6ddrale s'appli-
que, dans I'hypothbse oti I'analyse se poursuivrait
jusqu'A cette 6tape (voir Lafarge, par. 117).

I'Insurance Act est manifestement une loi dont
le << caractbre vritable >> se rapporte A la r6gle-
mentation du commerce de l'assurance dans la
province, et les dispositions particulibres en cause
portent sur la ddlivrance de permis aux fournis-
seurs, promoteurs et agents d'assurance, et sur la
riglementation de leurs activit6s. La loi provinciale
s'applique A toutes les personnes qui fournissent
des services d'assurance ou qui en font la promo-
tion, y compris les banques. II s'agit donc d'une
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civil rights" in the province under s. 92(13) of the
Constitutional Act, 1867. Nevertheless, the effects
of the provincial law do create some overlap with
federal areas of jurisdiction, given that it is poten-
tially applicable to banks as one class of persons
or institutions involved in the business of insur-
ance. Thus, the provincial law has some "incidental
effects" on banks and, by implication, on the federal
banking power; such overlap is generally permissi-
ble and should not disturb the constitutionality of
an otherwise intra vires statute: see Kitkatla Band
v. British Columbia (Minister of Small Business,
Tourism and Culture), [2002] 2 S.C.R. 146, 2002
SCC 31, at para. 54. The extent of these incidental
effects, however, and whether they affect the "core"
of the banking power and whether they frustrate
Parliament's purpose in amending the Bank Act to
permit banks to promote certain types of author-
ized insurance, will be discussed under the applica-
tion of the doctrine of interjurisdictional immunity
and the doctrine of federal paramountcy.

The validity of the Bank Act was not challenged
by the parties and the trial judge was prepared to
assume its constitutionality under s. 91(15) for the
purposes of this challenge ((2003), 343 A.R. 89, at
para. 86). I am equally prepared to do so. However,
I agree with Hunt J.A., who differed from the trial
judge in finding that it was the federal power of
"banking" itself, and not the power to legislate in
respect of the "incorporation of banks" in s. 91(15),
which empowered Parliament to amend the Bank
Act to permit banks to engage in the promotion of
authorized insurance products ((2005), 39 Alta.
L.R. (4th) 1, at para. 35). The federal incorpora-
tion power for certain companies or undertakings
involves bringing a company into existence, con-
ferring a legal personality on it, the creation of
its corporate structure and the authority over its
legal capacity and status. However, this federal

disposition d'application g6ndrale valide 6dict6e en
vertu de la comp6tence 16gislative provinciale sur
la << propridt6 et les droits civils >> dans la province
conf6rde par le par. 92(13) de la Loi constitution-
nelle de 1867 Il n'en reste pas moins que les effets
de la loi provinciale crdent un certain chevauche-
ment avec les domaines de comp6tence fdddrale
6tant donn6 qu'elle pourrait s'appliquer aux ban-
ques en tant que cat6gorie de personnes ou d'ins-
titutions exploitant une entreprise d'assurance. La
loi provinciale produit donc des << effets accessoi-
res >> sur les banques et, par voie de consequence,
sur la comp6tence fid6rale sur les banques; un tel
chevauchement est gdn6ralement acceptable et ne
devrait pas rendre inconstitutionnelle une loi qui
rel6ve par ailleurs de la comp6tence provinciale :
voir Bande Kitkatla c. Colombie-Britannique
(Ministre des Petites et moyennes entreprises, du
Tourisme et de la Culture), [2002] 2 R.C.S. 146,
2002 CSC 31, par. 54. L'importance de ces effets
accessoires, cependant, et la possibilit6 qu'ils por-
tent atteinte au << contenu essentiel >> de la comp-
tence sur les banques et qu'ils entravent la r6alisa-
tion de l'objectif qu'avait le Parlement en modifiant
la Loi sur les banques pour permettre aux banques
de faire la promotion de certains types d'assurance
autorisde, seront examindes A l'6tape de l'applica-
tion des doctrines de l'exclusivit6 des comp6tences
et de la prdpondirance des lois f6d6rales.

Les parties n'ont pas contest6 la validit6 de la
Loi sur les banques, et le juge de premiere instance
6tait dispos6 A pr6sumer sa constitutionnalit6 selon
le par. 91(15) pour les besoins de cette contestation
((2003), 343 A.R. 89, par. 86). Je suis moi aussi dis-
pos6 A le faire. Toutefois, je suis d'accord avec la
juge Hunt, qui ne partageait pas l'avis du juge de
premiere instance en concluant que c'6tait la com-
p6tence f6ddrale sur les << banques >> elle-m8me, et
non la comp6tence 16gislative en matibre d'<< incor-
poration des banques >> confdrde par le par. 91(15),
qui habilitait le Parlement A modifier la Loi sur
les banques pour permettre A celles-ci de se livrer
A la promotion de produits d'assurance autoris6e
((2005), 39 Alta. L.R. (4th) 1, par. 35). Pour cer-
taines soci6t6s ou entreprises, la comp6tence fd6-
rale en matibre d'incorporation comprend la cr6a-
tion d'une socitd, I'attribution A celle-ci d'une
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incorporation power, according to Hogg, "does
not authorize regulation of the activities of feder-
ally-incorporated companies, and therefore there
can be no immunity from provincial laws regulat-
ing the activities of such companies" (P. W. Hogg,
Constitutional Law of Canada (loose-leaf ed.), at
para. 15.8(c), footnote 116 (emphasis added)). Thus,
for Parliament to have amended the federal statu-
tory scheme to permit an enlargement of the activi-
ties and operations banks are allowed to undertake,
it must have done so pursuant to its "banking"
power, rather than its "incorporation" power. If
there is any federal immunity to be enjoyed by
banks as federal undertakings and federally incor-
porated companies, it will derive from an imper-
missible impact of the provincial law on the fed-
eral power to regulate the activities of banks as part
of the banking power, not from any impact on the
incorporation power.

2.2 The Applicability of the Provincial Law

The proper analytical approach to the applica-
bility analysis was set out at para. 118 of my rea-
sons in Lafarge:

The first step is to identify the "core" of the federal
head of power; that is, to determine what the federal
power encompasses within its primary scope, and then
to determine whether the impugned federal undertak-
ing or matter at issue falls within that core. The second
step is to determine whether the impugned provincial
law . . . impermissibly affects a vital aspect of the fed-
eral core of [the] head of power, so as to render it inap-
plicable to the federal undertaking or matter (see Bell
Canada (1988); see also Hogg (loose-leaf ed.), at pp.
15-25 to 15-28, and Monahan, at pp. 123-26).

Thus, the first step is to identify the "core" of the
federal head of power in issue, which here is "bank-
ing" under s. 91(15). 1 do not support a concept of
the "core" that is overly restrictive; nor do I support

personnalit6 juridique, la cr6ation de sa structure
organ isationnel le, et le pouvoir 5 I'6gard de sa capa-
cit6 et son statutjuridiques. Cependant, selon Hogg,
cette comp6tence frddrale ITRADUCTION] < n'auto-
rise pas la riglementation des activitds de socid-
tis constitudes sous le r6gime de la loi fid6rale, et
il ne peut donc y avoir aucune immunit6 A I'6gard
des lois provinciales riglementant les activitds de
ces soci6t6s >> (P. W. Hogg, Constitutional Law of
Canada (6d. feuilles mobiles), par. 15.8c), note 116
(je souligne)). Ainsi, lorsque le Parlement a modi-
fi6 le regime l6gislatif fid6ral pour permettre un
61argissement des activitis et operations auxquelles
les banques peuvent participer, il doit I'avoir fait en
se fondant sur sa comp6tence sur les << banques >>,
plut6t que sur sa comp6tence en matibre d'<< incor-
poration >>. Si les banques doivent jouir d'une quel-
conque immunit6 en leur qualit6 d'entreprises fdd&
rales et de socidt6s constitudes sous le regime d'une
loi f6ddrale, ce doit tre en raison de l'effet inaccep-
table que produit la loi provinciale sur le pouvoir
f6ddral de riglementer les activitis des banques en
vertu de ia comp6tence sur les banques, et non en
raison d'un effet quelconque sur la comp6tence en
matiere d'incorporation.

2.2 L'applicabilitd de la loi provinciale

J'ai expose ainsi au par. 118 de mes motifs
dans l'arret Lafarge la d6marche analytique qu'il
convient d'appliquer A l'analyse de l'applicabilit6 :

La premiere 6tape consiste A prdciser le << contenu
essentiel >> du chef de comp6tence f~drale; c'est-A-dire,
5 d6terminer en quoi consiste l'6tendue imm6diate de
la comp6tence fedrale, et ensuite A d6terminer si l'en-
treprise ou la matiere f6d6rale en cause entre dans ce
contenu essentiel. La deuxieme 6tape consiste A d6ter-
miner si la loi provinciale contestde [. . .] touche d'une
maniere inacceptable un aspect vital du contenu essen-
tiel de l'un ou l'autre des chefs de comp6tence f6derale,
ce qui la rendrait de ce fait inapplicable A I'entreprise ou
A la matiere f6derale (voir l'arrt Bell Canada (1988);
voir egalement Hogg (6d. feuilles mobiles), p. 15-25 A
15-28, et Monahan, p. 123-126).

La premiere 6tape consiste donc A pr6ciser le
<< contenu essentiel > du chef de comp6tence fWd-
rale en cause, soit, en l'espece, la comp6tence sur
les << banques >> confdree par le par. 91(15). Je ne
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a concept of the "core" that is defined too widely
(para. 127 of my reasons in Lafarge). Ultimately,
my view is that the extent of the "core" is very
context specific; it depends on the federal head of
power in question. For example, in Lafarge, I con-
cluded that the federal power over navigation and
shipping (s. 91(10)) is broad and comprehensive and
as a result its core must be defined in a more global
and comprehensive fashion (para. 131). While the
federal power over "banking" in s. 91(15) has simi-
larly been found to be quite extensive (see Hogg, at
para. 24.2(a)), I do not think its core is so imprecise.
Certainly, just because something is permitted by
the Bank Act does not make it essential to the core
of banking. What will be protected under the core
from impermissible intrusions by the provinces are
only those elements of federal jurisdiction which
are "essential and vital" to the proper function-
ing of the federal undertaking or matter: see Irwin
Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General), [1989] 1
S.C.R. 927, at p. 955. After a thorough examina-
tion of the jurisprudence, the trial judge found that
the lending of money, the taking of deposits, the
extension of credit in the form of granting loans,
as well as the taking of security for those loans
were core elements of banking (paras. 129-30). I
agree. When one considers these "essential" ele-
ments of the federal banking power, one is natu-
rally drawn towards a consideration of the activi-
ties and operations performed by banks which are
central to the reasons why they fall under federal
jurisdiction. Thus, deposit taking and credit grant-
ing easily fall at the heart of this core set of opera-
tions and activities, since these activities constitute
in many ways the raison d'itre of banks. It is also
possible to see these activities as part of the core
of banking because this is so clearly and palpably
the "domain" of banks as federal undertakings.
The question thus becomes whether the particular
matter in issue falls within this core.

prdconise pas un concept du << contenu essen-
tiel >> trop restrictif, pas plus que je ne pr6conise
un concept du << contenu essentiel >> dont la ddfi-
nition est trop large (par. 127 de mes motifs dans
Lafarge). En d6finitive, j'estime que l'6tendue du
<< contenu essentiel >> tient beaucoup au contexte;
elle d6pend du chef de comp6tence f6ddrale en
question. Dans l'arr8t Lafarge, par exemple, j'ai
conclu que la comp6tence f6d6rale sur la naviga-
tion et les bitiments ou navires (par. 91(10)) a une
vaste portde, et que son contenu essentiel doit donc
8tre ddfini de fagon plus globale et compl6te (par.
131). Bien que la comp6tence f6ddrale sur les < ban-
ques >> confdr6e par le par. 91(15) ait 6galement 6t6
consid6r6e comme ayant une grande port6e (voir
Hogg, par. 24.2a)), je ne crois pas que son contenu
essentiel soit aussi impr6cis. Certes, ce n'est pas
parce qu'une chose est permise par la Loi sur les
banques qu'elle est essentielle aux op6rations ban-
caires. Seuls les 616ments de la comp6tence f6d6-
rale qui sont << vitaux ou essentiels >> au bon fonc-
tionnement de l'entreprise ou de la matibre f6d6rale
sont prot6g6s contre les ingdrences inacceptables
des provinces : voir Irwin Toy Ltd. c. Quebec
(Procureur general), [1989] 1 R.C.S. 927, p. 955.
A l'issue d'un examen approfondi de la jurispru-
dence, le juge de premibre instance a conclu que
le prit d'argent, la r6ception de d6p6ts, l'octroi de
credit sous forme de pr8ts et la prise de sOretis
A l'dgard de ces prits constituaient les 616ments
essentiels des opdrations bancaires (par. 129-130).
J'en conviens. L'6tude des 616ments << essentiels >>
de la comp6tence f6ddrale sur les banques nous
porte naturellement A examiner les activitds et
operations des banques qui sont au cceur des rai-
sons pour lesquelles celles-ci relvent de la com-
pitence f6ddrale. Ainsi, la reception de d6p6ts et
l'octroi de cr6dit, qui constituent A maints 6gards
la raison d'8tre des banques, se situent sans contre-
dit au centre de cet ensemble essentiel d'op6rations
et d'activit6s. On peut 6galement considdrer ces
activitis comme intrins~ques au contenu essentiel
des operations bancaires parce qu'il s'agit 1M clai-
rement et manifestement du << domaine >> des ban-
ques en tant qu'entreprises f6d6rales. La question
devient donc de savoir si la matibre particulibre en
cause s'inscrit dans ce contenu essentiel.
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Here I endorse the characterization of the par-
ticular matter in issue as the promotion of author-
ized insurance. It may appear that I am focussing
on a specific activity as opposed to a subject matter
or jurisdiction - a position I criticized in Lafarge
(para. 110). However, the problem with Justices
Binnie and LeBel's analysis in Lafarge was that
they focused on the Vancouver Port Authority's
regulatory power over land-use planning as exer-
cised in a particular case by deciding to approve
the Lafarge proposal. The corresponding "prohib-
ited" line of inquiry here would thus be a focus on
the power of banks to promote the sale of author-
ized insurance products as exercised in a particular
factual context (such as a specific manner in which
the insurance is promoted, or a specific insurance
product or type of insurance). Just as the particular
activity of the Vancouver Port Authority approving
the development was technically not relevant to the
immunity analysis in Lafarge, the particular way
in which the banks promote the authorized insur-
ance products or the particular type of authorized
insurance would not be relevant to the immunity
analysis here. Thus, the particular subject matter or
power at the heart of this interjurisdictional immu-
nity analysis is the ability of the banks to promote
the purchase of authorized insurance products,
regardless of whether or how they actually exercise
that power.

In my view, the courts below were correct to
conclude that the promotion of authorized insur-
ance does not come within the "core" of banking.
This is so for many reasons. First, the nature of the
promotion of authorized insurance products renders
it "one step removed" from generally-accepted
"core" areas of banking identified above, to use
the language of the trial judge (para. 164). While
the granting of credit in exchange for collateral
and the taking of "security" can be seen as being
clearly at the core of the banking power (see Bank
ofMontreal v. Hall, [19901 1 S.C.R. 121; Tennant v.
Union Bank of Canada, [1894] A.C. 31 (P.C.); and
Attorney-General for Alberta v. Attorney-General

En I'espace, je suis d'accord pour qualifier la
matibre particulibre en cause de promotion d'assu-
rance autoris6e. Je peux sembler m'intiresser uni-
quement A une activit6 plutOt qu'A une matibre ou
A une comp6tence - un raisonnement que j'ai cri-
tiqu6 dans l'arrat Lafarge (par. 110). Cependant, le
probitme que posait I'analyse des juges Binnie et
LeBel dans Lafarge tenait au fait qu'ils avaient mis
I'accent sur le pouvoir de l'Administration portuaire
de Vancouver de r6glementer l'utilisation des sols
tel qu'il avait itd exercd dans un cas en particu-
her par la ddcision d'autoriser le projet Lafarge.
En l'esp6ce, le genre d'examen o interdit >> corres-
pondant serait donc ax6 sur le pouvoir des banques
de faire la promotion de la vente de produits d'assu-
rance autorisde tel qu'exered dans un contextefac-
tuel particulier (comme une faqon particulibre de
faire la promotion d'une assurance, ou d'un produit
ou du type d'assurance en particulier). Tout comme
I'activit6 particulibre de I'Administration portuaire
de Vancouver qui a consist6 A autoriser I'am6nage-
ment n'6tait pas techniquement pertinente A l'ana-
lyse de la doctrine de l'exclusivit6 des compdten-
ces dans l'arrat Lafarge, la fagon particulibre dont
les banques font la promotion des produits d'assu-
rance autorisde ou le type particulier d'assurance
autorisde n'auraient, en l'espace, aucune pertinence
A 1'dgard de cette analyse. Ainsi, la matibre ou la
comp6tence qui se trouve au coeur de cette analyse
de l'exclusivit6 des comp6tences est la capacit6 des
banques de faire la promotion de I'achat de produits
d'assurance autorisde, peu importe si elles exercent
rdellement ce pouvoir ou la manibre de l'exercer.

A mon avis, les tribunaux d'instance infdrieure
ont eu raison de conclure que la promotion d'assu-
rance autorisde n'entre pas dans le << contenu essen-
tiel >> de l'activit6 bancaire. Il en est ainsi pour plu-
sieurs raisons. Premibrement, pour reprendre les
termes du juge de premiere instance (par. 164), la
promotion de produits d'assurance autorisde se
situe de par sa nature [TRADUCTION] <<A un pas>>
de ce qui est g6ndralement reconnu comme rele-
vant des domaines < essentiels >> de I'activit6 ban-
caire mentionnis prdc6demment. L'octroi de cr6dit
en contrepartie d'une garantie et la prise de << sfire-
tis >> peuvent 8tre considdris comme faisant claire-
ment partie du contenu essentiel de la comp6tence
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for Canada, [1947] A.C. 503 (P.C.)), the promo-
tion, sale or creation of insurance as collateral for
the exercise of such security is not part of the core
of the banking power. As recognized by the trial
judge, at para. 118, insurance can never be "secu-
rity". The insurance is rather the collateral created
in relation to the granting of a bank loan. Thus, the
provincial law in question cannot be interpreted
as affecting the promotion of security, but rather
the promotion of collateral (see the trial judge's
reasons, at para. 121). The trial judge was there-
fore correct to disagree with the British Columbia
Court of Appeal's position on this point in Bank of
Nova Scotia v. British Columbia (Superintendent
of Financial Institutions) (2003), 11 B.C.L.R. (4th)
206.

Second, although not a determinative factor
(because Parliament cannot, for constitutional pur-
poses, determine the content of the core of a federal
head of power), the structure and language of the
federal statutory provisions which permit banks to
engage in the promotion of insurance suggests that
Parliament clearly intended to allow only a limited
participation in the insurance industry, recogniz-
ing that such participation would in fact constitute
an encroachment of banks into an area not tradi-
tionally associated with the core of "banking". In
addition, the trial judge's review of extrinsic sec-
ondary source materials concerning Parliament's
legislative intent in enacting the 1991 amendments
to the Bank Act supports the notion that Parliament
intended banks to promote insurance, not as an
expansion of the core of the banking power, but
rather as a limited exception to the general prohi-
bition (paras. 75-84). Thus, Parliament appears to
have drawn a clear distinction between the business
of banking and the business of insurance.

sur les banques (voir Banque de Montrial c. Hall,
[1990] 1 R.C.S. 121; Tennant c. Union Bank of
Canada, [1894] A.C. 31 (C.P.); et Attorney-General
for Alberta c. Attorney-Generalfor Canada, [1947]
A.C. 503 (C.P.)). La promotion, la vente ou la cr6a-
tion d'une assurance en tant qu'616ment accessoire
pour I'exercice d'une telle stret6 ne fait pas partie du
contenu essentiel de la comp6tence sur les banques.
Comme l'a reconnu le juge de premiere instance
au par. 118, I'assurance ne pourra jamais constituer
une << siret6 >. L'assurance constitue plut6t un 616-
ment accessoire A l'octroi d'un prit bancaire. La loi
provinciale en question ne doit donc pas 8tre inter-
prdte comme touchant la promotion de garanties,
mais plut6t comme touchant la promotion d'un 616-
ment accessoire (voir les motifs du juge de premiere
instance au par. 121). C'est donc A bon droit que le
juge de premiere instance n'a pas retenu le point de
vue qu'a exprim6 la Cour d'appel de la Colombie-
Britannique sur ce point dans l'arrat Bank of Nova
Scotia c. British Columbia (Superintendent of Fi-
nancial Institutions) (2003), 11 B.C.L.R. (4th) 206.

Deuxibmement, bien qu'il ne s'agisse pas d'un
facteur d6terminant (parce que le Parlement ne
peut, sur le plan constitutionnel, d6terminer le
contenu essentiel d'un champ de comp6tence f6d&
rale), la structure et le libelli des dispositions 16gis-
latives f6d6rales qui permettent aux banques de
faire la promotion d'assurance indiquent que le
Parlement a manifestement voulu n'autoriser qu'une
participation limit6e au commerce de I'assurance,
reconnaissant que cette participation constituerait
effectivement une ing6rence des banques dans un
domaine qui n'est pas traditionnellement associ6 au
contenu essentiel des opdrations des << banques >.
De plus, I'examen par le juge de premibre instance
des documents de r6f6rence secondaires extrins6-
ques concernant l'intention qu'avait le Parlement en
adoptant les modifications A la Loi sur les banques
de 1991 6taye l'id6e que ce dernier voulait que les
banques se livrent A la promotion d'assurance non
pas A la faveur d'un 61argissement du contenu essen-
tiel de la comp6tence sur les banques, mais plut6t
A titre d'exception limit6e A l'interdiction g6n6rale
(par. 75-84). Le Parlement semble donc avoir 6tabli
une nette distinction entre les op6rations bancaires
et le commerce d'assurance.

121

75[2007] 2 R.C.S. BANQUE CAN. DE L'OUEST c. ALBERTA Le juge Bastarache



CAN. WESTERN BANK V. ALBERTA Bastarache J.

122

123

Third, the aim of promoting insurance yields
another clue as to its exclusion from the core of
the banking power. Matters that fall within the
core of a federal head of power would normally be
expected to have a purpose or goal which is con-
sistent with the exercise of that head of power and
consistent with its maintenance and use. Here, the
promotion of insurance by the banks does not seek
to permit the continued use and maintenance of the
federal banking power; rather, the sole purpose of
engaging in the promotion of insurance appears
to be to generate additional revenue as a separate
product line and profit centre, thereby maintain-
ing and enhancing a bank's competitive edge in an
economic world of "universal banking". I would
also raise the fact that the insurance promoted is
optional and can be cancelled at any time, as well
as the fact that the overall impact of the promotion
of insurance on the banks' portfolio risk is quite
minimal, as further evidence that the matter does
not come within the core of banking. Clearly, the
promotion of authorized insurance is not part of the
core of banking because it is not essential to the
function of banking.

The analysis should not stop here, however,
because the second step set out in Lafarge is to
determine whether the impugned provincial law
impermissibly affects a vital aspect of the fed-
eral core of the head of power, so as to render it
inapplicable to the federal undertaking or matter.
The benefit of such a two-step inquiry, rather than
focussing almost exclusively on the question of
whether a federal matter comes within the "core"
to determine immunity, is that it promotes greater
flexibility in assessing whether immunity should
arise. Even if a matter is found to be essential to
a federal undertaking, immunity from a provincial
law will not arise unless its "affect" on the federal
power is "sufficiently severe": the federal legisla-
tive authority needs to be "attacked", "hindered" or
"restrained" (paras. 108 and 139 of my reasons in
Lafarge). Because the promotion of insurance does
not go to the core of banking, it is obvious that in
the present case, Alberta's Insurance Act is not

Troisibmement, le but de la promotion d'assu-
rance fournit un autre indice de son exclusion du
contenu essentiel de la comp6tence sur les banques.
On s'attendrait normalement h ce que les matibres
qui entrent dans le contenu essentiel d'un chef de
comp6tence f6d6rale visent un but ou objectif com-
patible avec l'exercice de cette comp6tence, et avec
son maintien et son utilisation. En I'esp~ce, la pro-
motion d'assurance par les banques ne vise pas A
permettre I'exercice et le maintien continus de la
compdtence fiddrale sur les banques; elle semble
plut6t avoir pour seul but de g6ndrer un revenu
suppl6mentaire en tant que groupe de produits et
centre de profit distincts, et de conserver et conso-
lider ainsi I'avantage comp6titif de la banque dans
une economie << d'opdrations bancaires universel-
les >>. Comme preuve suppl6mentaire que la matibre
ne fait pas partie du contenu essentiel des opera-
tions bancaires, je signale le fait que I'assurance
dont on fait ia promotion est facultative et peut 8tre
annul6e en tout temps, ainsi que le fait que l'inci-
dence globale de la promotion d'assurance sur le
risque du portefeuille de la banque est trbs minime.
Manifestement, la promotion d'assurance autorisde
ne fait pas partie du contenu essentiel des op6ra-
tions bancaires parce qu'elle n'est pas essentielle au
fonctionnement des banques.

L'analyse ne devrait pas s'arr8ter ici, cependant,
puisque la deuxibme 6tape 6nonc6e dans l'arrat
Lafarge consiste A d6terminer si la loi provinciale
contest6e touche d'une manitre inacceptable un
aspect vital du contenu f6ddral essentiel du chef de
competence, ce qui la rend de ce fait inapplicable
A l'entreprise ou matiare fiddrale. L'avantage d'un
tel examen en deux volets tient au fait que l'exa-
men, plut~t que de porter presque exclusivement sur
la question de savoir si une matibre f6ddrale entre
dans le << contenu essentiel >, laisse plus de latitude
lorsqu'il s'agit de se prononcer sur l'application de
la doctrine de I'exclusivit6. M8me si une matibre est
jugde essentielle A une entreprise f6ddrale, une loi
provinciale ne sera mise A l'6cart que si 1'<< effet
qu'elle produit sur la comp6tence f~ddrale est << suf-
fisamment grave : la comp6tence 16gislative f6d6-
rale doit 8tre << attaqude ), < empich6e > ou << res-
treinte >> (voir par. 108 et 139 de mes motifs dans
Lafarge). La promotion d'assurance ne faisant pas
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affecting in any important way the core of bank-
ing. If the promotion of insurance did go to the
core of banking, a more in-depth analysis would
have to be undertaken, as was done in Lafarge (see
paras. 139-41), to determine the severity of the
impact. Therefore, no immunity arises in the cir-
cumstances, and we can move on to the final con-
sideration of operability.

2.3 The Operability of the Provincial Law

As noted above, the doctrine of paramountcy is
triggered when there is "conflict" between a pro-
vincial law and a federal law, and this only after
they have both been found valid and the provincial
law found to be applicable. The meaning of "con-
flict" was disputed between the parties, but it is
fairly clear in the jurisprudence. Conflict should be
considered equivalent to "inconsistency" between
the statutes, and inconsistency is generally present
when Parliament's legislative purpose has been frus-
trated or displaced, either by making it impossible
to comply with both statutes or through some other
means notwithstanding the theoretical possibility
of complying with both statutes: see Rothmans,
Benson & Hedges Inc. v. Saskatchewan, [2005]
I S.C.R. 188, 2005 SCC 13, at paras. 11-14; Bank
of Montreal v. Hall, at pp. 151-55; Law Society of
British Columbia v. Mangat, [2001] 3 S.C.R. 113,
2001 SCC 67, at para. 52, where Gonthier J. first
excluded the application of the immunity doctrine
in the context of that case because it "might lead
to a bifurcation of the regulation and control of the
legal profession in Canada". If there is conflict or
inconsistency, the provincial law will be inoperable
to the extent of the conflict or inconsistency, and
the federal law will be paramount.

In this case, it is clear that there is no express
conflict between the provincial and federal schemes
concerning the promotion of insurance by banks
and that on the face of the relevant statutory provi-
sions involved, dual compliance with both schemes
is possible and in fact is to be encouraged. This is

partie du contenu essentiel des op6rations bancaires,
il est 6vident qu'en 'esp&ce, I'Insurance Act de l'Al-
berta ne touche pas d'une fagon importante le contenu
essentiel des operations bancaires. Si la promotion
d'assurance faisait partie de ce contenu essentiel, il
faudrait entreprendre un examen plus approfondi,
comme dans l'arr8t Lafarge (voir par. 139-141),
afin de d6terminer l'importance de cette atteinte.
Par cons6quent, la doctrine de l'exclusivit6 ne joue
pas dans les circonstances et nous pouvons passer
A l'6tape ultime de 'examen du caractbre operant.

2.3 Le caractre opirant de la loi provinciale

Commeje l'ai indiqu6 prdc6demment, la doctrine
de la pr6pond6rance f6d6rale entre en jeu lorsqu'il y
a un << conflit > entre une loi provinciale et une loi
f6d6rale, et ce, seulement aprms qu'elles ont toutes
deux t d6clar6es valides et que la loi provinciale
a t6 jug6e applicable. Le sens du mot < conflit >,
que les parties ont d6battu, est assez clair en juris-
prudence. Le conflit devrait 8tre consid6rd comme
I'6quivalent d'une < incompatibilit6 > entre les lois,
et il y a g6n6ralement une incompatibilit6 lorsque
la r6alisation du but vis6 par le Parlement est entra-
v6e ou d6plac6e, soit parce qu'il devient impossible
de respecter les deux lois, soit par d'autres moyens,
malgr6 la possibilit6 thdorique de se conformer aux
deux lois en m8me temps: voir Rothmans, Benson
& Hedges Inc. c. Saskatchewan, [2005] 1 R.C.S.
188, 2005 CSC 13, par. 11-14; Banque de Montrial
c. Hall, p. 151-155; Law Society ofBritish Columbia
c. Mangat, [2001] 3 R.C.S. 113, 2001 CSC 67, par.
52, oh le juge Gonthier a d'abord dcart6 I'application
de la doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences dans
le contexte de cette affaire parce que celle-ci << pour-
rait mener A une division de la r6glementation et du
contr6le de la profession juridique au Canada >. S'il
existe un conflit ou une incompatibilit6, la loi provin-
ciale sera inopdrante dans la mesure de ce conflit ou
de cette incompatibilit6, et la loi f6drale privaudra.

En l'espbce, il est clair qu'il n'y a aucun conflit
explicite entre les regimes provincial et f6ddral
concernant la promotion d'assurance par les ban-
ques et que, A la lecture des dispositions 16gis-
latives en cause, le respect des deux regimes
est possible et doit m~me 8tre encourag6. Cela
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in large part due to the fact that the federal scheme
is in fact permissive and empowering, rather than
a complete regulatory code concerning the banks'
ability to promote authorized forms of insurance.
There is in fact virtually nothing in the Bank Act or
in the regulations about the conduct of such promo-
tion of insurance and how it is to be regulated and
governed. The appellants were therefore in error
to allege that this case is markedly different from
the situation in 114957 Canada Lte (Spraytech,
Socidtd d'arrosage) v. Hudson (Town), [20011 2
S.C.R. 241, 2001 SCC 40, where no conflict was
found in light of the fact that the federal scheme
in question was merely permissive and not exhaus-
tive.

Nor is there any express or "operational" conflict
between the federal prohibition on banks acting
as an "agent" at s. 416(2) of the Bank Act and the
requirement in the provincial legislation that banks
promoting insurance must hold a "restricted insur-
ance agent's certificate" at s. 454 of the Insurance
Act. As noted by the trial judge at para. 202, there
is no definition of "agent" in the federal legislation.
This implies that the narrow common-law meaning
of "agent" as a person acting with the authority to
bind his or her principal must have been intended. In
contrast, the term "agent" in s. l(bb) of the provin-
cial law has a much wider and expansive meaning
and includes a person who merely "solicits" or pro-
motes insurance on behalf of an insurer, an insured
or a potential insured. Thus, it is technically possi-
ble to be an "agent" for the purposes of compliance
with the provincial Insurance Act, while not being
an "agent" for the purposes of compliance with the
federal Batik Act.

Finally, there is no evidence here that the appli-
cation of the provincial law to the banks' promotion
of authorized insurance products would frustrate
Parliament's legislative intent in allowing banks to
engage in this activity. There is nothing to indicate
that Parliament enacted the legislative amendments
to the Bank Act with the intent that the promotion of

s'explique en grande partie par le fait que, plut6t que
de constituer un code de rdglementation exhaustif
sur la capacit6 des banques de faire la promotion de
types d'assurance autorisde, le regime f6ddral est
permissif et habilitant. 11 n'y a effectivement pres-
que rien dans la Loi stir les banques ou dans les
rkglements qui traite de la manibre dont cette pro-
motion doit etre faite, ni de la fagon dont elle doit
etre riglementee et rigie. Les appelantes ont donc
eu tort de pritendre que la pr6sente affaire diff6re
profond6ment de la situation que l'on trouvait dans
l'affaire 114957 Canada Lte (Spravtech, Socidtd
d'arrosage) c. Hudson (Ville), [2001] 2 R.C.S. 241,
2001 CSC 40, ob l'on a conclu A l'absence de conflit
parce que le regime f6ddral en question 6tait sim-
plement permissif et non exhaustif.

II n'y a pas non plus de conflit explicite ou << d'ap-
plication >> entre l'interdiction f~ddrale, contenue
au par. 416(2) de la Loi sur les banques, faite aux
banques d'agir A titre d'<< agents >>, et l'exigence pro-
vinciale, 6nonce A l'art. 454 de l'Insurance Act,
voulant que les banques qui font la promotion d'as-
surance soient titulaires d'un [TRADUCTION] << certi-
ficat restreint d'agent d'assurance >>. Comme l'a fait
observer le juge de premiere instance au par. 202,
la loi f6ddrale ne donne aucune definition du terme
<< agent >>. Cela suppose qu'on a dO vouloir attribuer
A ce terme le sens restreint que lui donne la common
law, soit celui d'une personne qui a le pouvoir d'en-
gager son mandant. Par contre, le terme « agent >>
figurant A l'al. 1(bb) de la loi provinciale a un sens
beaucoup plus large et extensif, et englobe une per-
sonne qui se contente de [TRADUCTION] << sollici-
ter > de l'assurance ou d'en faire la promotion pour
le compte d'un assureur, d'un assur6 ou d'un assur6
6ventuel. I est donc techniquement possible d'etre
un < agent >> au sens de l'Insurance Act provinciale
sans 8tre un « agent >> pour le besoin de l'applica-
tion de la Loi sur les banques f6d6rale.

Finalement, il n'existe en I'esp6ce aucun 616-
ment de preuve 6tablissant que l'application de la
loi provinciale A la promotion par les banques de
produits d'assurance autorisde entraverait l'inten-
tion qu'avait le Parlement en permettant A ces der-
nibres de se livrer A cette activit6. Rien n'indique
que le Parlement a modifi6 la Loi sur les banques
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authorized insurance products should be immune
from provincial regulation. In fact, what little evi-
dence there is concerning Parliament's intent with
respect to the applicability of provincial law tends
to support the opposite conclusion. The evidence
discloses specific instances of Parliamentary com-
mittees and reports explicitly recommending that
the banks' promotion of authorized insurance prod-
ucts continues to be subject to valid provincial reg-
ulatory regimes (see paras. 80-82 of trial reasons).

Overall, the application of the provincial law in
this case would not frustrate Parliament's legisla-
tive intent in enacting the amendments to the Bank
Act and the associated regulations, because the aim
of those amendments was to permit the banks to
engage in the promotion of authorized insurance
products and to spell out the types of products
which could be validly promoted, not to set out the
precise manner in which the promotion of insur-
ance would be governed and regulated. Conversely,
the aim of the provincial legislation is to provide a
regulatory scheme for the promotion of insurance,
but not to exercise any control over the kinds of
insurance that banks may promote, or the extent
to which they may do so, thereby maintaining the
integrity of Parliament's legislative purpose. The
interaction between the two statutory schemes is
therefore one of harmony and complementarity,
rather than frustration or displacement of legisla-
tive purpose.

3. Conclusion

For all of the foregoing reasons, I would dismiss
the appeal and answer the constitutional questions
in the negative.

APPENDIX

Bank Act, S.C. 1991, c. 46

409. (1) Subject to this Act, a bank shall not engage
in or carry on any business other than the business
of banking and such business generally as appertains
thereto.

avec l'intention que la promotion de produits d'as-
surance autorisde soit soustraite A la r6glementa-
tion provinciale. A vrai dire, le peu de preuve dont
on dispose A l'6gard de l'intention du Parlement en
ce qui concerne l'applicabilit6 de la loi provinciale
tend A 6tayer la conclusion contraire. La preuve
r6vble des cas prdcis dans lesquels des comit6s
et des rapports parlementaires ont recommand6
expressdment que la promotion par les banques
de produits d'assurance autorisde continue d'etre
assujettie aux r6gimes de r6glementation provin-
ciaux valides (voir par. 80-82 des motifs du juge
de premibre instance).

Dans l'ensemble, I'application de la loi provin-
ciale en l'esp6ce n'irait pas A l'encontre de l'inten-
tion qu'avait le Parlement en adoptant les modi-
fications apport6es A la Loi sur les banques et A
ses r~glements, puisque ces modifications visaient
A permettre aux banques de se livrer A la promo-
tion de produits d'assurance autoris6e et a prdciser
les types de produits dont on pouvait valablement
faire la promotion, et non a 6noncer la manibre
pr6cise dont la promotion d'assurance allait 8tre
rigie et r6glement6e. A l'inverse, la loi provinciale
vise A mettre en place un m6canisme de r6glemen-
tation applicable A la promotion d'assurance, et
non A exercer un contr6le sur les types d'assurance
dont les banques peuvent faire la promotion, ou sur
la mesure dans laquelle elles peuvent le faire, res-
pectant ainsi l'int6grit6 de l'objectif poursuivi par
le Parlement. L'interaction entre les deux r6gimes
16gislatifs est donc une affaire d'harmonie et de
complimentarit6 plut~t que d'entrave ou de dipla-
cement de l'objectif 16gislatif.

3. Conclusion

Pour tous les motifs qui pr6chdent, je suis d'avis
de rejeter le pourvoi et de r6pondre par la n6gative
aux questions constitutionnelles.

ANNEXE

Loi sur les banques, L.C. 1991, ch. 46

409. (1) Sous r6serve des autres dispositions de la
prbsente loi, l'activit6 de la banque doit se rattacher aux
operations bancaires.
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(2) For greater certainty, the business of banking
includes

(a) providing any financial service;

416. (1) A bank shall not undertake the business of
insurance except to the extent permitted by this Act or
the regulations.

(2) A bank shall not act in Canada as agent for any
person in the placing of insurance and shall not lease or
provide space in any branch in Canada of the bank to
any person engaged in the placing of insurance.

(4) Nothing in this section precludes a bank from

(a) requiring insurance to be placed by a borrower
for the security of the bank; or

(b) obtaining group insurance for its employees or
the employees of any bodies corporate in which it has
a substantial investment pursuant to section 468.

Insurance Business (Banks and Bank Holding
Companies) Regulations SOR/92-330

2. In these Regulations,

"authorized type of insurance" means:

(a) credit or charge card-related insurance,

(b) creditors' disability insurance,

(c) creditors' life insurance,

(d) creditors' loss of employment insurance,

(e) creditors' vehicle inventory insurance,

(f) export credit insurance,

(g) mortgage insurance, or

(h) travel insurance;

Insurance Act, R.S.A. 2000, c. 1-3

I In this Act,

(2) Sont notamment consid6rds comme des opera-
tions bancaires :

a) la prestation de services financiers;

416. (1) II est interdit A la banque de se livrer au
commerce de l'assurance, sauf dans la mesure permise
par la prdsente loi on les r~glements.

(2) II est interdit A la banque d'agir au Canada A
titre d'agent pour la souscription d'assurance et de louer
ou fournir des locaux dans ses succursales au Canada A
une personne se livrant ati commerce de I'assurance.

(4) Le pr6sent article n'empache toutefois pas la
banque de faire souscrire par tin emprunteur une assu-
rance A son profit, ni d'obtenir tine assurance collective
pour ses employds on ceux des personnes morales dans
lesquelles elle a un intdrdt de groupe financier en vertu
de l'article 468.

R~glement stir le commerce de l'assurance (ban-
ques et socidtds de portefeuille bancaires),
DORS/92-330

2. Les d6finitions qui suivent s'appliquent au pr6-
sent riglement.

<< assurance autoris6e >> Assurance de l'un des types
suivants:

a) assurance carte de cr6dit ou de paiement;

b) assurance-invalidit6 de crddit;

c) assurance-vie de credit;

d) assurance cr6dit en cas de perte d'emploi;

e) assurance crddit pour stocks de v6hicules;

f) assurance cr6dit des exportateurs;

g) assurance hypothbque;

h) assurance voyage.

Insurance Act, R.S.A. 2000, ch. 1-3

[TRADUCTION]

1 Les definitions qui suivent s'appliquent A la pr6sente
loi.
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(n) "deposit-taking institution" means

(i) Alberta Treasury Branches or a bank, credit
union, loan corporation or trust corpora-
tion ...

(bb) "insurance agent" means a person who, for
compensation,

(i) solicits insurance on behalf of an insurer,
insured or potential insured,

n) < institution de d6p6t > Selon le cas,

(i) l'Alberta Treasury Branch, une banque,
une caisse populaire, une socidtd de pret ou
de fiducie ...

bb) o agent d'assurance >> Personne qui, contre
rdmundration,

(i) sollicite de l'assurance pour le compte d'un
assureur, d'un assurd ou d'un assur6 6ven-
tuel,

454(1) The Minister may issue a restricted insurance 454(1) Le ministre peut d6livrer un certificat restreint
agent's certificate of authority to a business d'agent d'assurance aux entreprises suivantes :

(a) that is a deposit-taking institution ...

(2) A restricted insurance agent's certificate of author-
ity authorizes the holder and the holder's employees to
act or offer to act, subject to prescribed conditions and
restrictions, as an insurance agent in respect of classes
or types of insurance specified by the Minister.

468(1) The Minister may refuse to issue an applicant's
new certificate of authority if the requirements of this
Act and the regulations relating to the certificate have
not been met.

482 A decision of the Minister under this Part to refuse
to issue, renew or reinstate a certificate of authority, to
impose terms and conditions on a certificate of author-
ity, to revoke or suspend a certificate of authority or to
impose a penalty on the holder or former holder of a
certificate of authority may be appealed in accordance
with the regulations.

Insurance Agents and Adjusters Regulation, A.R.
122/2001

[Information provided by consumer]

12(1) The holder of a restricted certificate

a) une institution de d6p6t,

(2) Un certificat restreint d'agent d'assurance autorise
son titulaire et ses employds d'agir ou d'offrir d'agir,
sous rdserve des conditions et restrictions r6glemen-
taires, comme agent d'assurance relativement aux
cat6gories ou aux types d'assurance pr6cis6s par le
ministre.

468(1) Le ministre peut refuser de d6livrer un certificat
si les exigences pr6vues par la pr6sente loi et la r6gle-
mentation relatives au certificat ne sont pas respectdes.

482 II peut 8tre interjet6 appel, conform6ment au
r~glement, d'une d6cision du ministre rendue en vertu
de la pr6sente partie de refuser de ddlivrer, de renouve-
ler ou de r6tablir un certificat, d'assortir un certificat de
conditions ou modalitds, de r6voquer ou de suspendre
un certificat ou d'imposer une sanction A un titulaire ou
un ancien titulaire d'un certificat.

Insurance Agents and Adjusters Regulation, A.R.
122/2001

[TRADUCTION]

[Information fournie par le consommateur]

12(1) II est interdit au titulaire d'un certificat res-
treint
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(a) may not use personal information given by a
person buying insurance unless it is used for
the purpose for which it is given and the person
signs a consent that meets the requirements of
subsection (2), and

(b) may not release the information described in
clause (a) to someone who is not an employee of
the holder unless the person signs a consent that
meets the requirements of subsection (3).

[Insurance application]

14(1) When a holder of a restricted certificate nego-
tiates or enters into a transaction with a person for
credit-related insurance at the same time as a credit
arrangement is being negotiated or entered into with
the person, the holder must provide the person with a
separate application for the insurance coverage.

(2) A holder of a restricted certificate must, on request,
provide a person making an application for insurance
with a copy of the completed insurance application.

[Disclosure]

15(1) A holder of a restricted certificate, at the time
the person applies for insurance coverage, must

(a) provide to a person buying insurance

(i) a summary of the terms, including limi-
tations and restrictions, of the insurance
offered, and

(ii) a summary of the circumstances under
which the insurance commences or ter-
minates and the procedures to follow in
making a claim,

and

(b) notify a person buying insurance that the policy
will be sent to the person, or in the case of a
contract of group insurance, a certificate will be
sent to the person.

(2) A holder of a restricted certificate who is market-
ing credit-related insurance, at the time of application
for insurance coverage

(a) must provide to a person buying insurance

a) d'utiliser des renseignements personnels four-
nis par tine personne qui ach~te une assurance,
si ce n'est pour les besoins auxquels les rensei-
gnements sont fournis et si la personne signe un
consentement conforme aux exigences du para-
graphe (2),

b) de communiquer les renseignements vis6s A
l'alinda (a) A un tiers qui n'est pas son employ6 A
moins que la personne qui achite tine assurance
ne signe un consentement conforme aux exigen-
ces du paragraphe (3).

[Demande d'assurance]

14(1) Le titulaire d'un certificat restreint qui ndgocie
ou conclut avec une personne un contrat d'assurance-
cr6dit en mime temps que celle-ci n6gocie ou conclut
un contrat de cr6dit lui fait remplir une demande dis-
tincte pour la couverture d'assurance.

(2) Le titulaire d'un certificat restreint fournit sur
demande A la personne qui prdsente une demande d'as-
surance une copie de cette demande d'assurance.

[Information et notification]

15(1) Au moment oji une personne prdsente une
demande d'assurance, le titulaire d'un certificat res-
treint

a) lui fournit

(i) un rdsum6 des modalit6s de l'assurance
propos6e, y compris les limites et les res-
trictions;

(ii) tin rdsum6 des modalit6s rigissant I'entr6e
en vigueur et la cessation de l'assurance et
la proc6dure A suivre pour pr6senter une
demande d'indemnit6;

b) notifie la personne qui achite une assurance
que la police lui sera envoyde ou, dans le cas
d'une assurance collective, qu'un certificat lui
sera envoy6.

(2) Au moment d'une demande d'assurance, le titu-
laire d'un certificat restreint qui fait la promotion de
l'assurance-cr6dit

a) fournit h la personne qui ach~te une assurance
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(i) a statement that sets out the right to rescind
the insurance contract and obtain a full
refund of the premium pursuant to section
18, and

(ii) a statement that the duration of the insur-
ance is less than the term of the amortiza-
tion period of any related loan, or that the
amount of the insurance is less than the
indebtedness, if that is the case,

and

(b) must inform a person buying insurance that the
person may contact the insurer for further infor-
mation or clarification, the name of the insurer
that is providing the insurance and how that
insurer may be contacted.

(3) The insurer on behalf of which the holder of the
restricted certificate is marketing insurance must ensure
that procedures are in place to effect the requirements
of this section.

(4) Where a holder of a restricted certificate receives
any compensation, inducement or benefit from an
insurer, directly or indirectly, for selling insurance,
the holder of a restricted certificate must disclose that
fact to any person who is considering buying insurance
from that holder.

[Loan offers]

16(1) A holder of a restricted certificate may not,
when offering to make a loan to, or arrange a loan for,
a person, inform the person that the person must, or
require the person to, purchase insurance before the
loan can be made.

(2) Despite subsection (1), a holder of a restricted cer-
tificate may, when offering to make a loan to, or arrange
a loan for, a person, inform the person that the person
must, or require the person to, purchase insurance if the
insurance is to protect the lender against default of the
borrower and the insurance is from an insurer licensed
to do business in Alberta.

(3) For the purpose of subsection (2), a holder of a
restricted certificate may not inform the person that the
person must, or require the person to, purchase insur-
ance from the holder or an insurer or insurance agent,
specified by the holder.

[Information certificate]

17 A holder of a restricted certificate must

(i) une d6claration faisant 6tat du droit de
celle-ci de r6silier le contrat d'assurance et
d'obtenir le remboursement intdgral de la
prime conformdment A l'article 18,

(ii) une d6claration indiquant, si tel est le cas,
que la durde de l'assurance est plus courte
que la p6riode d'amortissement de tout pret
connexe, ou que le montant de l'assurance
est inf6rieur A l'endettement,

b) informe la personne qui achite une assurance
qu'elle peut communiquer avec l'assureur pour
obtenir plus de renseignements ou des pr6cisions
et lui fournit le nom de l'assureur, en indiquant
la fagon de communiquer avec ce dernier.

(3) L'assureur dont le titulaire d'un certificat restreint
offre les produits d'assurance s'assure que les proc6du-
res permettant de satisfaire aux exigences du prdsent
article sont en place.

(4) Le titulaire d'un certificat restreint qui regoit d'un
assureur, directement ou indirectement, une rdmundra-
tion, un paiement incitatif ou un avantage pour la vente
d'assurance doit informer de ce fait toute personne qui
envisage l'achat d'une assurance auprbs de lui.

[Offres de pret]

16(1) Lorsqu'il offre de consentir un pret A une per-
sonne ou de prendre des arrangements en vue de lui
obtenir un pr8t, le titulaire d'un certificat restreint ne
peut, avant que le pret soit accord6, dire A cette per-
sonne qu'elle doit acheter une assurance ni exiger
qu'elle achite une assurance.

(2) Malgr6 le paragraphe (1), lorsqu'il offre de consen-
tir un pret I une personne, ou de prendre des arrange-
ments en vue de lui obtenir un pret, le titulaire d'un
certificat restreint peut dire A cette personne qu'elle doit
acheter une assurance, ou exiger que cette personne
achite une assurance, si cette assurance vise A protdger
le prteur contre le d6faut de l'emprunteur et est offerte
par un assureur autoris6 A faire affaires en Alberta.

(3) Pour l'application du paragraphe (2), le titulaire
d'un certificat restreint ne peut dire A la personne qu'elle
doit acheter une assurance, ni exiger qu'elle achite une
assurance, auprbs de lui ou auprks d'un assureur ou d'un
agent d'assurance qu'il d6signe.

[Attestation de la communication de l'information]

17 Le titulaire d'un certificat restreint s'assure
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(a) ensure that purchasers or potential purchasers of
insurance are informed that they are contract-
ing or considering contracting with an insurer
and not with the holder, and

(b) ensure that written documentation is provided to
the purchaser of insurance evidencing the insur-
ance and setting out the information required to
be disclosed by clause (a) and section 15(l)(b)
within 30 days of the insurance coming into
force.

[Right of rescission]

18(1) A person who buys life insurance through the
holder of a restricted certificate has 10 days, or any
longer period specified in the policy or certificate, after
receiving the written documentation referred to in sec-
tion 17 to rescind the insurance.

(2)A person who rescinds insurance in accordance with
subsection (1) is entitled to receive from the insurer a
refund of the whole premium that has been paid.

Appeal dismissed with costs.
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- Propridtd publique - Exclusivitj des compdtences
- Socidtd cherchant i construire ine installation inti-
grie de dichargement des navires et de centrale it biton
sur des terrains portuaires appartenant it une entreprise
fidirale - Le rPglement de zonage et d'aminagenent
municipal est-il inapplicable? - L'exclusivit des comt-
petences s'applique-t-elle it tous les biens dont le gou-
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tences - Prdpondirance fidirale - Socidi cherchant
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integrated ship offloading/concrete batching facility on
port lands owned by federal undertaking - Whether
municipal zoning and development by-law inapplicable
in view ofParliament's jurisdiction over "navigation and
shipping" - Whether land use jurisdiction asserted by
federal undertaking attracting interjurisdictional immu-
nity - Whether requirements of federal paramountcy
doctrine satisfied - Constitution Act, 1867, s. 91(10).

Constitutional law - Division of powers - Inter-
jurisdictional immunity - Scope.

Lafarge Canada Inc. wished to build an integrated
ship offloading/concrete batching facility on waterfront
lands owned by the Vancouver Port Authority ("VPA"),
a federal undertaking constituted pursuant to the 1998
Canada Marine Act. The City of Vancouver, which pro-
posed certain modifications, and the VPA approved the
project in principle, but a group of ratepayers opposed
it and filed an application in the British Columbia
Supreme Court, arguing that the City had declined to
exercise jurisdiction over the lands and ought to have
insisted that Lafarge obtain a City development permit.
The VPA replied that no City permit was necessary
because VPA lands enjoy interjurisdictional immunity
as "public property" within the meaning of s. 91(lA) of
the Constitution Act, 1867, or because the management
of those lands is vital to the VPA's "federal undertaking"
pursuant to the federal s. 91(10) jurisdiction over "navi-
gation and shipping". In the alternative, the VPA con-
tended that there was an operational conflict and that,
according to the doctrine of federal paramountcy, the
conflict must be resolved in favour of federal jurisdic-
tion. The chambers judge granted the ratepayers' appli-
cation and declared that the VPA lacked jurisdiction to
approve the project. The Court of Appeal set aside the
decision, finding that VPA lands are "public property"
within the meaning of s. 91(lA) of the Constitution Act,
1867 and declaring the City's zoning and development
by-law to be inapplicable to the proposed development.

Held: The appeal should be dismissed.

Per Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella and
Charron JJ.: This case should be decided on the basis of
federal paramountcy, not interjurisdictional immunity.
As explained in Canadian Western Bank v. Alberta,

i construire une installation intigrde de dichargement
des navires et de centrale a biton sur des terrains por-
tuaires appartenant a une entreprise fiddrale - Le
rkglement de zonage et d'aminagement municipal est-il
inapplicable du fait de la competence du Parlement sur
<< la navigation et les bd timents ou navires >? - La com-
pitence en matibre d'utilisation des sols que s'attribue
l'entreprise fiddrale fait-elle intervenir I'exclusivitd des
compitences? - A-t-il iti satisfait aux exigences de la
doctrine de la prdponddrancefidrale? - Loi constitu-
tionnelle de 1867, art. 91(10).

Droit constitutionnel - Partage des pouvoirs -
Exclusivitd des compitences - Portie.

Lafarge Canada Inc. souhaitait construire une instal-
lation int6gr6e de d6chargement des navires et de cen-
trale A b6ton sur un terrain situ6 sur le front de mer et
appartenant A l'Administration portuaire de Vancouver
(<< APV >>), une entreprise f~drale constitude en vertu de la
Loi maritime du Canada de 1998. La ville de Vancouver,
qui a propos6 certaines modifications au projet, ainsi que
l'APV, ont donn6 leur approbation de principe au projet,
mais un groupe de contribuables s'y est oppos6 et a pr6-
sent6 A la Cour supreme de la Colombie-Britannique une
requate plaidant que la ville avait refus6 d'exercer sa com-
p6tence A l'6gard des terrains et qu'elle aurait di insister
pour que Lafarge obtienne un permis d'am6nagement
municipal. L'APV a r6pondu qu'aucun permis municipal
n'6tait n6cessaire parce que ses terrains b6ndficiaient de
l'application de la doctrine de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces, s'agissant d'une << propridt6 publique >> f6ddrale au
sens du par. 91(IA) de la Loi constitutionnelle de 1867,
ou parce que la gestion de ces terrains est essentielle A
<< l'entreprise f6ddrale >> de l'APV relevant de la comp6-
tence f6d6rale en matibre de << navigation et bitiments ou
navires >> pr6vue au par. 91(10). Subsidiairement, I'APV
a plaid6 qu'il existait un conflit d'application qui devait,
conform6ment A la doctrine de la pr6pond6rance f6d6-
rale, etre r6solu en faveur de la comp6tence f6d6rale.
Le juge en chambre a accueilli la demande des contri-
buables et a d6clar6 que l'APV n'avait pas compdtence
pour approuver le projet. La Cour d'appel a annul6 cette
d6cision, a conclu que les terrains de I'APV 6taient une
<<propri6t6 publique>> au sens du par. 91(IA) de la Loi
constitutionnelle de 1867 et a d6clar6 que le rbglement
de zonage et d'aminagement de la ville ne s'appliquait
pas aux installations projeties.

Arrit : Le pourvoi est rejet6.

Les juges Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella et
Charron : La pr6sente affaire devrait 8tre tranchde sui-
vant la doctrine de la pr6ponddrance f6d6rale et non sui-
vant celle de l'exclusivit6 des comp6tences. Selon Banque
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released concurrently, the doctrine of interjurisdic-
tional immunity should generally not be applied where
the legislative subject matter presents a double aspect
and both federal and provincial authorities have a com-
pelling interest. Were there to be no valid federal land
use planning controls applicable to the site, federalism
does not require a regulatory vacuum, which would be
the consequence of interjurisdictional immunity. The
matter at issue here - the development of waterfront
lands - could potentially fall under either provincial
or federal jurisdiction, depending on the ownership of
the lands and on the use to which it is proposed that
they be put. Waterfront lands do not cease to be "within
the province" by reason of their potential use for feder-
ally regulated activities, but the federal power will be
paramount to the provincial power where valid federal
and provincial laws are applicable to different aspects
of the proposed use and come into operational conflict.
[4] [37] [43]

The Canada Marine Act is a federal law that in pith
and substance relates both to the management of "public
property" and to "navigation and shipping". Section
91(IA) of the Constitution Act, 1867 does not extend
interjurisdictional immunity to all federally controlled
property. Absent an agency relationship, public property
must encompass some element of ownership by Canada
in order to receive constitutional immunity from pro-
vincial land use regulations. The federal Crown has no
proprietary interest in the subject land. The VPA's let-
ters patent indicate that the lands Lafarge proposes to
lease from the VPA for its project are Schedule C lands.
Under the Canada Marine Act, Schedule C lands are
owned by the VPA, not by the Crown, and it is expressly
provided that the VPA is not an agent of Canada in rela-
tion to those lands. Since s. 91(lA) creates an immunity
based on a proprietary interest, Schedule C lands are
not "public property" of the federal Crown and do not
therefore fall within the scope of s. 91(I A). To impute
s. 91(IA) status to the Schedule C lands and thereby
subject the lands to a Crown regime which the denial
of Crown agent status was designed to avoid, would be
inconsistent with Parliament's intent. [48] [53] [56] [60]
[72]

Nor does interjurisdictional immunity apply to every
element of an undertaking that has been incorporated fed-
erally or is subject to federal regulation; it is restricted to
"essential and vital elements" of the undertaking. There

canadienne de l'Ouest c. Alberta, dont les motifs sont
ddposds simultan6inent, la doctrine de l'exclusivit6 des
comp6tences ne devrait gdndralement pas etre appliquie
lorsque la matibre l6gislative pr6sente un double aspect et
que les autorit6s, tant f6d6rale que provinciale, ont toutes
deux un intret impdrieux. En l'absence de mesures f6dd-
rales de contr6le de l'utilisation des sols valides et appli-
cables A ces terrains, le f6d6ralisme ne commande pas
tin vide r6glementaire, un r6sultat ql'entrainerait I'exclu-
sivit6 des comp6tences. La matibre en cause en l'espice
- I'aminagement des terrains du front de mer - pour-
rait potentiel lenient relever de la comp6tence provinciale
ou f6ddrale, selon la propridt6 et l'utilisation que l'on se
propose de faire du terrain. Les terrains du front de mer
ne cessent pas d'8tre << dans la province >> parce qu'ils
peuvent 6ventuellement servir 5 des activit6s assujetties
?i la r6glementation f6d6rale, mais la comp6tence f6d6-
rale privaudra sur la comp6tence provinciale dans les cas
oti des lois valides, I'une f6d6rale et I'autre provinciale,
s'appliquent 5 diffdrents aspects de 1''utilisation projet6e
et donnent lieu 5 un conflit d'application. [4] [37] [43]

La Loi maritime du Canada est une loi f6d6rale qui,
en raison de son caractbre v6ritable, se rapporte tant A
la gestion d'une < propri6t6 publique >> qu'i << la naviga-
tion et les bitiments ou navires >>. Le paragraphe 91(lA)
de la Loi constitutionnelle de 1867 n'6tend pas l'appli-
cation de l'exclusivit6 des comp6tences A tous les biens
dont le gouvernement f6d6ral a la maitrise. En I'absence
d'une relation de mandataire, la propri6t6 publique doit
comprendre un 616ment de propridt6 fiddrale afin de
b6n6ficier de l'immunit6 constitutionnelle A l'6gard des
raglements provinciaux relatifs A l'utilisation des sols.
L'Etat f6ddral n'a aucun intrt propridtal sur les ter-
rains en question. Selon les lettres patentes de I'APV,
les terrains que Lafarge propose de louer de l'APV pour
son projet sont d6crits 5 l'annexe C. Aux termes de la
Loi maritime d Canada, les terrains d6crits A 'an-
nexe C appartiennent A l'APV et non A lItat, et il est
prdvu express6ment que l'APV n'est pas un mandataire
de I'Etat pour les besoins de la gestion de ces terrains.
Puisque le par. 91(IA) crde une immunit6 fond6e sur un
intrt propri6tal, les terres de I'annexe C ne sont pas la
<< propridtd publique >> de l'Etat f6ddral et ne sont donc
pas vis6es au par. 91(lA). L'attribution aux terres ddcri-
tes A I'annexe C du statut pr6vu au par. 91(IA) et leur
asstijettissement par le fait mime 5 un rdgime f~dral
auquel le statut de non-mandataire de l'Etat devait per-
mettre d'6chapper serait contraire A l'objectif l6gislatif
du Parlement. [48] [53] [56] [60] [72]

L'exclusivit6 des comp6tences ne s'applique pas non
plus 5 chaque 616ment d'une entreprise constitude en
socidt6 sous le r6gime d'une loi f6ddrale ou assujettie h la
r6glementation f6ddrale; son application est limit6e aux
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is no explicit federal jurisdiction over "port lands". The
VPA's authority must therefore be derived from the fed-
eral power over "navigation and shipping" under s. 91(10)
of the Constitution Act, 1867. This power may bring
within federal jurisdiction a matter otherwise subject
to provincial jurisdiction if that matter is "closely inte-
grated" with shipping or navigation. Here, the Canada
Marine Act's land use controls reach beyond Crown
property to embrace uses that are "closely integrated"
with shipping and navigation. This covers the Lafarge
project, which has from the outset been conceived of by
both the City and the VPA as an integrated transporta-
tion/mixing facility in which the marine transporta-
tion aspect dominates. The port is not a federal enclave.
VPA lands are held and leased for a variety of activities.
Authorizing the construction of a cement mixing facility
on these port lands does not fall within the VPA's core
or vital functions. On the facts of this case, it is rather an
activity incidental to shipping. In the absence of valid
and applicable federal regulatory land use controls there
would be no regulatory vacuum on the land at issue.
Provincial land use controls would apply. The federal
arguments in favour of interjurisdictional immunity are
therefore rejected. [42] [65-66] [68] [72-73]

The preconditions of federal paramountcy are met,
however, and the ratepayers' application should be dis-
missed on that ground. First, there is a valid and appli-
cable federal law, namely the Canada Marine Act. Its
land use plan and policies and procedures must be con-
strued in light of the scope of the federal power. The
only source of federal power relevant to the Lafarge
project lands is the navigation and shipping power. The
whole of the Lafarge project on the VPA's Schedule C
lands is sufficiently "integrated" into the ship/barge
unloading facility to make federal law applicable to all
aspects of it. Second, there is a valid and applicable pro-
vincial law. The City's zoning and development by-law
is a valid expression of provincially authorized legisla-
tive power. The land use controls are laws of general
application that are not aimed at navigation and ship-
ping. Third, these two valid laws are incapable of simul-
taneous enforcement: there is an operational conflict in
this case because a judge could not have given effect to
both the federal law and the municipal law. The record
confirms areas of conflict relating to a height restric-
tion, and to noise and pollution standards. To apply the
relevant municipal law in these areas would frustrate

<< 616ments essentiels ou vitaux >> de l'entreprise. Aucune
comp6tence f6d6rale n'est express6ment pr6vue en
matibre de < terrains portuaires >. L'autorit6 16gislative
de l'APV doit donc d6couler de la comp6tence f6d6rale
sur << la navigation et les bitiments ou navires >> prevue au
par. 91(10) de la Loi constitutionnelle de 1867. Cette auto-
rit6 peut assujettir A la comp6tence f6d6rale une matibre
par ailleurs assujettie A la comp6tence provinciale si elle
est << int6gr6e 6troitement > au domaine de la navigation
et des bitiments ou navires. En l'esphce, les mesures de
contrOle de l'utilisation des sols prises aux termes de la
Loi maritime du Canada vont au-delA des biens de lItat
afin d'englober des utilisations << int6gr6es 6troitement >>
au domaine de la navigation et des bitiments ou navi-
res. Leur port6e couvre le projet Lafarge que la ville et
l'APV envisagent depuis le d6but comme une installation
int6grant des services de transport et de malaxage dans
laquelle le transport maritime constitue un aspect domi-
nant. Le port n'est pas une enclave f6d6rale. L'APV pos-
sde et loue des terrains utilis6s pour diverses activit6s.
Autoriser la construction d'une centrale A b6ton sur ces
terrains portuaires ne relbve pas des fonctions essentiel-
les ou vitales de l'APV. En l'espbce, I'autorisation s'ins-
crit plut6t dans une entreprise accessoire au transport
maritime. I'absence de mesures valides et applicables de
r6glementation f~drale de l'utilisation des sols ne place-
rait pas les terrains en cause dans un vide r6glementaire.
Les mesures provinciales de contr6le de l'utilisation des
sols seraient alors applicables. Les arguments du gouver-
nement f6d6ral en faveur de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces sont donc rejetis. [42] [65-66] [68] [72-73]

Cependant, les conditions pr6alables A l'application
de la doctrine de la pr6pond6rance fdddrale sont respec-
t6es et la demande des contribuables devrait 8tre rejet6e
pour ce motif. Premibrement, il existe un texte 16gis-
latif f6d6ral valide et applicable, soit la Loi maritime
du Canada. Le plan d'utilisation des sols comme les
politiques et proc6dures autoris6es par cette loi doivent
8tre interpritis en fonction de l'6tendue de la comp6-
tence f~drale. La comp6tence sur la navigation et les
batiments ou navires est la seule source de comp6tence
f6ddrale reli6e aux terrains affect6s au projet Lafarge.
I'ensemble du projet Lafarge devant 8tre r6alis6 sur les
terrains de l'APV d6crits A l'annexe C est suffisamment
<< int6gr6 >> A l'installation de d6chargement des navires
et des barges pour que la r6glementation f6d6rale s'ap-
plique A tous ses aspects. Deuxibmement, il existe un
texte 16gislatif provincial valide et applicable. Le rbgle-
ment de zonage et d'am6nagement municipal constitue
I'exercice valide d'un pouvoir 16gislatif autoris6 par
la province. Les mesures de contrble de l'utilisation
des sols constituent des textes 16gislatifs d'application
g6ndrale qui n'ont pas pour objet la navigation et les
bitiments ou navires. Troisibmement, les deux textes
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the federal purpose by depriving the VPA of its final
decisional authority on the development of a project
that both the City and the VPA have considered to be
primarily shipping-related in respect of matters that fall
within the legislative authority of Parliament. [75] [77-
811 [85]

Per Bastarache J.: The appeal should be dismissed
solely on a proper application of the doctrine of inter-
jurisdictional immunity in the context of Parliament's
power over navigation and shipping. Although this
doctrine has been criticized, its critics have not suc-
cessfully demonstrated why it should be abandoned.
Without it, there would be no remedy permitting a
provincial law to be read down in such a way as to be
inapplicable to a federal matter while continuing to be
applicable to other, non-federal matters. There would
also be no way to prevent the improper application of
an otherwise valid provincial law to a federal matter in
situations where there is no competing federal law. [93]
[103J [1071

The doctrine of interjurisdictional immunity is
about jurisdiction: what matters is whether a valid
provincial law "affects" the core of a federal head of
legislative power. The test for immunity should there-
fore be focussed not on a specific activity or operation
and on whether that activity or operation is immune
from the provincial law: rather, its focus should be on
whether the federal power in question is immune from
the application of the provincial law. Because of this
focus on jurisdiction rather than on an action, there
need not be any federal legislation or executive action
"occupying the field" for federal immunity to be trig-
gered in an area under federal legislative authority. The
mere fact that a provincial law or a municipal by-law
"affects" a vital part of an area under exclusive federal
jurisdiction is enough to render it inapplicable to a fed-
eral undertaking. The meaning of the word "affects"
should not be interpreted as requiring complete paraly-
sis of the core of the federal power or the operations
of the undertaking; rather, to trigger immunity, the
impact of the application of the provincial law must be
sufficiently severe and serious. [109-110] [139]

16gislatifs valides ne sont pas susceptibles d'application
simultande : il existe en l'espice un conflit d'application
parce qu'un juge n'aurait pas pu appliquer A la fois la loi
f6ddrale et le rbglement municipal. Le dossier confirme
la pr6sence de zones de conflit pour ce qui est de la
limite de hauteur ainsi que des normes relatives au bruit
et A la pollution. I'application du r~glement municipal
dans ces matibres entraverait la rdalisation de l'objec-
tif f6ddral en privant I'APV de son pouvoir de d6cision
d6finitive sur la mise en teuvre d'un projet que la ville et
I'APV ont toutes deux consid6rd comme principalement
reli au transport maritime relativement ) des matibres
qui relivent de la comp6tence 16gislative du Parlement.
[751 [77-81] [85]

Le juge Bastarache : Le pourvoi doit etre rejet6 uni-
quement en appliquant comme it se doit la doctrine de
l'exclusivit6 des compdtences dans le contexte de la
comp6tence du Parlement sur ]a navigation et les bfiti-
ments ou navires. Meme si cette doctrine a t6 critiqude,
ses opposants n'ont pas rdussi A d6montrer pourquoi il
faudrait y renoncer. Sans elle, il n'y aurait aucun moyen
d'att6nuer une loi provinciale de faqon 5 ce qu'elle
devienne inapplicable A une matibre f~drale tout en
prdservant son applicabilit6 aux autres matibres qui ne
rel~vent pas de la comp6tence f6d6rale. De mime, rien
ne permettrait d'empicher I'application non autorisde
d'une loi provinciale par ailleurs valide A une mati&e
f6ddrale dans des situations oii il n'existe aucune loi
f6d6rale incompatible. [93] [1031 [107]

La doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences porte
sur la comp6tence : l'important est de savoir si tine loi
provinciale < touche le contenu essentiel d'un chef de
comp6tence l6gislative f6d6rale. Le critbre qui d6termine
l'exclusivit6 des comp6tences ne devrait donc pas insister
sur l'activit6 ou sur l'exploitation precise qui est en cause
et sur la question de savoir si cette activit6 ou utilisation
6chappe au rbglement municipal, mais plut~t sur celle
de savoir si la comp6tence f6d6rale en cause 6chappe A
l'application de la loi provinciale. Vu l'importance accor-
d6e A la comp6tence plutt qu'i la mesure, il n'est pas
ndcessaire qu'une mesure l6gislative ou ex6cutive f6d6-
rale <<occupe le champ >> pour que l'immunit6 s'appli-
que A un domaine de comp6tence 16gislative f~drale. Le
simple fait qu'une loi provinciale ou un riglement muni-
cipal << touche un didment essentiel d'un domaine de
comp6tence f6d6rale exclusive suffit A les rendre inap-
plicables A I'6gard d'une entreprise fiddrale. 11 ne faut
pas donner au terme << touche a> un sens exigeant que le
contenu essentiel de la comp6tence fidirale, ou les op6-
rations de l'entreprise, soient complitement paralysis;
pour que l'immunit6 puisse s'appliquer, I'application de
la loi provinciale doit produire des effets suffisamment
importants et graves. [109-110111391
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Here, the City's by-law is valid provincial legisla-
tion of general application. Its pith and substance is
in relation to the regulation of land use planning and
development for property situated within the City. The
application of the by-law does not invade Parliament's
exclusive legislative jurisdiction over "public prop-
erty", because the lands in question do not constitute
"public property" within the meaning of s. 91(lA) of
the Constitution Act, 1867 and therefore do not enjoy
federal immunity from the application of the municipal
by-law on that basis. Since the immunity at the heart of
s. 91(lA) is based on a proprietary interest, the relevant
test for determining whether lands constitute public
property for the purposes of that section is whether
there is evidence that the federal Crown has a suffi-
cient proprietary interest in them. Thus, when a Crown
corporation owns or holds land other than as a Crown
agent, there must be some element of ownership by the
federal Crown for it to receive constitutional immunity
from provincial land use laws and regulations. On the
facts of this case, the Crown has not established a pro-
prietary interest in the lands that would be sufficient to
justify federal immunity on the basis of s. 91(IA). The
lands in question are listed in Schedule C of the VPA's
letters patent, and it is clear that Parliament explicitly
chose to exclude Schedule C lands from the definition of
federal lands and lands held in the name of the Crown
by Crown agents. In including the lands in Schedule C,
Parliament renounced any proprietary interest in them.
The lands are held by the VPA in its own name, and not
for the benefit of the Crown. [115] [119] [123-125]

The City's by-law is constitutionally inapplicable by
reason of federal immunity in respect of the core of the
navigation and shipping power under s. 91(10) of the
Constitution Act, 1867. The core of the s. 91(10) power
necessarily extends to and includes the power to regu-
late land use planning and development for port lands in
support of port operations. This provides the necessary
link to navigation and shipping in order to trigger fed-
eral immunity, and it flows from the inclusion of ports
and harbours generally within the federal power over
navigation and shipping and, more specifically, from the
inclusion of land use planning and development activities
and decisions by port authorities in respect of port lands
when such activities and decisions have a sufficient con-
nection to navigation and shipping. The s. 91(10) power
must also include and extend to federally regulated port
authorities such as the VPA, whose creation, role and
mandate are undeniably at the core of Parliament's leg-
islative authority over navigation and shipping insofar

En l'espce, le rbglement municipal est une mesure
l6gislative provinciale d'application gdn6rale valide. Son
caractbre v6ritable s'attache A la r6glementation de l'uti-
lisation des sols et de l'am6nagement des terrains situ6s
dans les limites de la ville. I'application du rfglement
n'empidte pas sur la comp6tence l6gislative exclusive du
Parlement en matibre de << proprit6 publique a parce que
les terrains en question ne constituent pas une << propri6td
publique > au sens du par. 91(IA) de la Loi constitution-
nelle de 1867 et qu'ils ne b6n6ficient donc pas de l'immu-
nit6 r6serv6e au domaine f6ddral qui 6carte l'application
du raglement municipal. Puisque l'immunit6 au cceur du
par. 91(IA) est fond6e sur un int6ret propri6tal, le critbre
pertinent pour d6terminer si un terrain est une propri6t6
publique au sens de cet article consiste A savoir si la preuve
6tablit que l'Etat f6ddral possde A I'6gard de ce terrain
un intir8t propri6tal suffisant. Ainsi, lorsqu'une socidt6
d'Etat est propri6taire d'un terrain ou le d6tient A un titre
autre que celui de mandataire de l'Etat, il faut un 616ment
du droit de propri6t6 de lItat f6ddral afin que le terrain
b6n6ficie de l'immunit6 constitutionnelle qui 6carte l'ap-
plication des lois et rfglements provinciaux sur l'utilisa-
tion des sols. Compte tenu des faits de l'espace, I'Etat n'a
pas 6tabli l'existence d'un int&t propri6tal suffisant sur
les terrains pour justifier l'immunitd r6serv6e au domaine
f6d6ral sur le fondement du par. 91(lA). Le bien-fonds
en question est d6crit A I'annexe C des lettres patentes de
l'APV, et il ressort nettement que le l6gislateur a fait le
choix exprbs d'exclure les terrains vis6s A l'annexe C de la
d6finition de terrains f6d6raux et de terrains dMtenus par
les mandataires de l'Etat au nom de l'Etat. En incluant
les terrains en question dans l'annexe C, le Parlement a
renonc6 A tout intdrat propri6tal sur ces terrains. L'APV
d6tient les biens-fonds en son propre nom et non pour le
b6ndfice de lItat. [115] [119] [123-125]

Le r6glement de la ville est constitutionnellement
inapplicable en raison de l'exclusivit6 f6d6rale qui s'ap-
plique au contenu essentiel de la comp6tence sur la navi-
gation et des bitiments ou navires prdvue au par. 91(10)
de la Loi constitutionnelle de 1867. Le contenu essentiel
de la comp6tence pr6vue au par. 91(10) englobe n6cessai-
rement le pouvoir de r6glementer l'utilisation des sols et
l'aminagement des terrains portuaires pour les activitis
n6cessaires aux operations portuaires. Cette r6glemen-
tation 6tablit le lien n6cessaire avec la navigation et les
bitiments ou navires pour que l'immunit6 f6d6rale s'ap-
plique, et cette conclusion d6coule du fait qu'on inclut
g6ndralement les ports et les havres dans la comp6tence
f6d6rale sur la navigation et les batiments ou navires
et, plus pr6cis6ment, du fait qu'on inclut les activit6s et
les d6cisions des administrations portuaires concernant
l'utilisation des sols et I'am6nagement des terrains por-
tuaires lorsqu'un lien suffisant est 6tabli entre cette r6gle-
mentation et la navigation et les bitiments ou navires. La
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as their operations and functions are performed in sup-
port of port operations. The decision to recognize or
deny federal immunity should not be based solely on
whether the parcel of port lands in question is to be
used directly for "port activities" or merely "in support
of" port operations, and on fears that certain uses of the
latter category would appear to be somehow less closely
connected to shipping and navigation. The regulation
of land use planning and development for all port lands
lies at the core of s. 91(10). So long as that regulation
function is performed properly according to the federal
undertaking's terms and mandate and is concerned with
port lands for activities in support of port operations (at
a minimum), or directly for port activities, the specific
status of a particular parcel of port lands and its specific
intended use should not matter. Specific uses of land
are relevant to the immunity analysis only to the extent
that they might reflect an improper exercise of the core
federal power over the regulation of land use for port
lands. Here, under the Canada Marine Act, Schedule
C lands have been deemed to be "necessary to support
port operations", and the VPA's decision to approve the
Lafarge project on such lands was consistent with a
valid exercise of its power to regulate land use planning
for port lands in support of port operations. Although
certain aspects of the project, taken on their own and
in isolation, may appear to be only loosely connected
with shipping and navigation activities or operations,
the project "supports" port operations given that its ulti-
mate objective is to enhance competitiveness and com-
mercial viability. Since the City's by-law clearly and
significantly affects the VPA's regulation of land use
planning for port lands in support of port operations by
imposing a zoning regime and an approval process for
development proposals and projects on such lands, the
by-law is inapplicable because it affects a vital part of
the federal power over navigation and shipping. [127]
[130-131] [136] [138] [140] [142]

comp6tence privue au par. 91(10) doit inclure aussi les
administrations portuaires assujetties A la r6glementa-
tion f6ddrale comme I'APV, dont la creation, le r6le et le
mandat font indiniablement partie du contenu essentiel de
la comp6tence Idgislative du Parlement sur la navigation
et les batiments ou navires, dans la mesure oft l'exercice
de leurs operations et de leur r6le est n6cessaire aux op6-
rations portuaires. La d6cision d'appliquer ou non l'im-
munit6 f6d6rale ne devrait pas atre fonction seulement
de I'utilisation directe des parcelles de terrains portuai-
res en question pour des " activit6s portuaires >> on des
activit6s simplement o necessaires >> aux opdrations por-
tuaires, et de la crainte que certaines utilisations entrant
dans cette dernitre catdgorie puissent sembler dans une
certaine mesure moins 6troitement lies I la navigation
ou aux batiments et navires. La r6glementation de l'uti-
lisation des sols et de l'am6nagement de tous les terrains
portuaires se trouve au coeur du contenu essentiel du par.
91(10). Dans la mesure ob ce pouvoir de r6glementation
est exercd conform~iment aux statuts constitutifs et au
mandat de 1'entreprise fid6rale et qu'il a pour objet les
terrains portuaires au regard des activitis n6cessaires
aux operations portuaires (i tout le moins) on au regard
des activit6s strictement portuaires, le statut pr6cis d'une
parcelle de terrain portuaire donn6e et l'utilisation pr6-
cise que l'on veut en faire ne devraient alors pas entrer
en ligne de compte. Les utilisations sp6cifiques des sols
ne sont pertinentes A l'analyse de l'inmunit6 que dans
la mesure o6 il pourrait s'en d6gager un exercice ill6gi-
time du pouvoir fid6ral essentiel de r6glementer Futilisa-
tion des sols stir les terrains portuaires. En I'espace, aux
termes de la Loi maritime dit Canada, les terrains d6crits
A I'annexe C ont t d6sign6s comme 6tant << n6cessaires
aux opdrations portuaires >>, et la d6cision de 1'APV d'ap-
prouver le projet Lafarge stir ces terrains correspondait
A un exercice valide de son pouvoir de r6glementation de
I'utilisation des sols sur les terrains portuaires pour les
activit6s n6cessaires aux op6rations portuaires. Meme
si certains des aspects du projet. consid6r6s isolkment,
peuvent paraitre n'avoir qu'un lien distant avec les activi-
t6s ou op6rations de navigation et de transport maritime,
le projet reste << n6cessaire> aux opdrations portuaires,
compte tenu de son but ultime qui est de contribuer A
la comp6titivit6 et ii la viabilit6 commerciale du port.
Etant donn6 que le riglement municipal touche certai-
nement et consid6rablement la r6glementation par 'APV
de I'utilisation des sols et de l'aminagement des terrains
portuaires pour les activitis n6cessaires aux op6rations
portuaires en imposant tin regime de zonage et tin pro-
cessus d'autorisation 5 figard des projets d'aminagement
envisag6s stir ces terrains, ce r~glement est inapplicable
puisqu'il touche un 616ment essentiel de la comp6tence
f6ddrale sur la navigation et les batiments on navires.
[1271 [130-1311 [136] [138] [140] [1421
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POURVOI contre un arret de la Cour d'appel
de la Colombie-Britannique (le juge en chef Finch
et les juges Mackenzie et Thackray) (2004), 26
B.C.L.R. (4th) 263, 194 B.C.A.C. 78, 317 W.A.C.
78, 237 D.L.R. (4th) 466, 44 M.P.L.R. (3d) 169,
[2004] 7 W.W.R. 27, [2004] B.C.J. No. 355 (QL),
2004 BCCA 104, qui a infirm6 un jugement du juge
Lowry (2002), 32 M.P.L.R. (3d) 205, [2002] B.C.J.
No. 2245 (QL), 2002 BCSC 1412. Pourvoi rejetd.

Nancy E. Brown et Nathalie Hepburn Barnes,
pour I'appelant.

James Sullivan et Gloria Chao, pour l'intimde
Lafarge Canada Inc.

D. Geoffrey Cowper, c.r., et W. Stanley Martin,
pour l'intimbe l'Administration portuaire de
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Personne n'a comparu pour l'intimde Burrard-
view Neighbourhood Association.
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Vancouver.
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General of Canada.

Shaun Nakatsuru and Mark Crow, for the inter-
vener the Attorney General of Ontario.

Alain Gingras, for the intervener the Attorney
General of Quebec.
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for the intervener the Attorney General of New
Brunswick.

Robert J. Normey and Nick Parker, for the inter-
vener the Attorney General of Alberta.

The judgment of Binnie, LeBel, Deschamps,
Fish, Abella and Charron JJ. was delivered by

BINNIE AND LEBEL JJ. - Vancouver possesses
by far the busiest port in Canada, and its vast
operations constitute not only a vital part of the
shipping and transportation industry but generate
economic activity, commercial opportunities and
environmental concerns for the eight surrounding
municipalities. Changing land use patterns and
more efficient modern shipping methods (con-
tainerization, for example) have released stretches
of waterfront for other types of development.
Vancouver's original Coal Harbour is now a forest
of luxury hotels and high-priced condominiums.
Elsewhere smokestacks have given way to park-
land. Warehouses have been converted into trendy
office buildings. Yet shipping activities flour-
ish. The realities of mixed transportation/indus-
trial/commercial/residential development along
urban waterfronts pose a challenge to the vener-
able "watertight compartments" division of fed-
eral legislative jurisdiction over navigation and
shipping, on the one hand, and provincial juris-
diction over property and civil rights on the other.
How to give practical effect in the harbour con-
text to the exercise of these potentially conflicting

Patsy J. Scheer, pour l'intimde la Ville de
Vancouver.

Peter M. Southey, pour Iintervenant le procu-
reur g6n6ral du Canada.

Shaun Nakatsuri et Mark Crow, pour l'interve-
nant le procureur g6ndral de I'Ontario.

Alain Gingras, pour I'intervenant le procureur
gdndral du Quebec.

Argumentation 6crite seulement par John G.
Furey, pour I'intervenant le procureur g6ndral du
Nouveau-Brunswick.

Robert J. Normey et Nick Parker. pour l'interve-
nant le procureur g6ndral de l'Alberta.

Version frangaise du jugement des juges Binnie,
LeBel, Deschamps, Fish, Abella et Charron rendu
par

LES JUGES BINNIE ET LEBEL - Le port de
Vancouver est de loin le plus achaland6 au Canada.
Ses vastes op6rations constituent non seulement un
616ment essentiel de l'industrie de la navigation et du
transport, mais elles repr6sentent aussi pour les huit
municipalit6s environnantes une source d'activit6
6conomique, d'occasions d'affaire et de prioccu-
pations environnementales. De nouveaux modles
d'utilisation des terres et des m6thodes de transport
maritime modernes plus efficientes (la conteneuri-
sation, par exemple) ont digag6 de vastes 6tendues
du front de mer qui se pritent maintenant A d'autres
types d'am6nagement. Ce qui 6tait 5 l'origine le sec-
teur de Coal Harbour A Vancouver est devenu une
foret d'h6tels luxueux et de condominiums dispen-
dieux. Ailleurs, les chemindes d'usine ont fait place
A des parcs. Des entrep6ts ont 6td transformis en
616gants immeubles de bureaux. Pourtant. I'activit6
maritime demeure en plein essor. Lam6nagement
mixte du front de mer urbain ob se c6toient les sec-
teurs du transport, de l'industrie, du commerce et
de l'habitation pose alors un ddfi au partage s6cu-
laire, dans des << compartiments 6tanches >>, de la
comp6tence l6gislative fiddrale sur la navigation et
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legislative and regulatory powers is the central
question posed by this litigation.

The immediate controversy is the proposal by the
respondent Lafarge Canada Inc. to build an "inte-
grated" ship offloading/concrete batching facility
in the east harbour area on what is known as the
Sterling Shipyard site. Aggregate is to be barged in
by sea from the Sunshine Coast, offloaded, stored
temporarily in silos on the waterfront, then mixed
with cement, and thereafter dispatched to vari-
ous construction sites, particularly within down-
town Vancouver. Some material like cement is to
be trucked in. The mixing component of the facil-
ity is described as a "twin batch plant" because
the ingredients can either be tumbled on site ("wet
mix") and then loaded and dispatched, or loaded in
their original state ("dry mix") with water added in
the rotating drums of concrete trucks. In the latter
situation, the ingredients are churned into concrete
on the way to a construction site. The respondents
contend that as a matter of fact the "twin batch
plant" will be integrated into the marine unloading
facility.

The two levels of government are in agreement
that the Lafarge project reflects good planning prin-
ciples, but objection is taken by the Burrardview
Neighbourhood Association (the "Ratepayers").
Their legal argument, advanced in this Court by
the provincial attorneys general, is that the City
ought to have insisted that Lafarge obtain a City
development permit. The respondent, Vancouver
Port Authority ("VPA"), replies that as a matter
of law no City permit is necessary because VPA
lands enjoy interjurisdictional immunity as federal
"public property" within the meaning of s. 91(IA)
of the Constitution Act, 1867, or their management
is vital to the VPA's "federal undertaking" pursuant
to the federal s. 91(10) jurisdiction over "navigation

les bitiments ou navires, d'une part, et de la com-
p6tence provinciale sur la propri6t6 et les droits
civils, d'autre part. Comment ces pouvoirs 16gisla-
tifs et riglementaires potentiellement contradictoi-
res peuvent-ils s'exercer de fagon pratique dans un
contexte portuaire? Telle est la question au cceur de
ce litige.

C'est le projet de construction, par l'intimde
Lafarge Canada Inc., d'une installation << int6-
grde > de d6chargement des navires et de centrale
A bMton dans le secteur est du port, sur un emplace-
ment connu sous le nom de Sterling Shipyard, qui
suscite la controverse. Des granulats doivent 8tre
transport6s par mer A partir de la Sunshine Coast,
d6charg6s et remis6s temporairement dans des
silos 6rig6s sur le front de mer, puis milang6s avec
du ciment et exp6di6s ensuite vers divers chantiers
de construction, en particulier au centre-ville de
Vancouver. Certains mat6riaux, comme le ciment,
doivent y 8tre transportis par camion. I'installation
de malaxage est une << centrale de dosage double >>
puisque les ingredients peuvent soit 8tre milang6s
sur place (<< melange mouill6 ) pour 8tre ensuite
charges et exp6di6s, soit 8tre charg6s dans leur 6tat
initial (<< melange sec >) dans les cuves tournantes
des b6tonnibres ob I'eau est ajoutde. Dans ce der-
nier cas, les ingr6dients sont baratt6s pour devenir
du ciment pendant leur transport vers le chantier de
construction. Les intimdes affirment qu'en fait, la
<< centrale de dosage double >> sera int6gr6e A l'ins-
tallation de ddchargement maritime.

Les deux ordres de gouvernement conviennent
que la conception du projet Lafarge timoigne de
bons principes d'aminagement, mais laBurrardview
Neighbourhood Association (les << contribuables )
s'y oppose. Selon son argument juridique, qu'ont
pr6sent6 A la Cour les procureurs generaux provin-
ciaux, la ville aurait dfO insister pour que Lafarge
obtienne un permis d'am6nagement municipal.
L'Administration portuaire de Vancouver (<< APV )
intimde rdpond que, en droit, aucun permis muni-
cipal n'est n6cessaire parce que ses terrains b6nd-
ficient de l'application de la doctrine de l'exclusi-
vit6 des comp6tences, s'agissant d'une << propridt6
publique > f6ddrale au sens du par. 91(l A) de la Loi
constitutionnelle de 1867, ou que la gestion de ces
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and shipping". In either case, the VPA says provin-
cial land use controls are rendered inoperative. In
the alternative, the respondents say, there is opera-
tional conflict between the federal land use controls
and provincial land use controls, and the conflict,
according to the doctrine of federal paramountcy,
must be resolved in favour of federal jurisdiction.

For the reasons we gave in Canadian Western
Bank v. Alberta, [2007] 2 S.C.R. 3, 2007 SCC 22,
released concurrently, we agree with the approach
outlined by the late Chief Justice Dickson in OPSEU
v. Ontario (Attorney General), [1987] 2 S.C.R. 2,
at p. 18, in which he characterized the arguments
for interjurisdictional immunity as not particularly
compelling, and concluded that they ran contrary
to the "dominant tide" of Canadian constitutional
jurisprudence. In particular, in our view, the doc-
trine should not be used where, as here, the leg-
islative subject matter (waterfront development)
presents a double aspect. Both federal and provin-
cial authorities have a compelling interest. Were
there to be no valid federal land use planning con-
trols applicable to the site, federalism does not
require (nor, in the circumstances, should it toler-
ate) a regulatory vacuum, which would be the con-
sequence of interjurisdictional immunity. On the
facts, however, there is valid and applicable federal
legislation which is in conflict, both in its operation
and in its purpose, with the provincial land use leg-
islation and regulations adopted under its author-
ity. The appeal is thus easily resolved in favour
of the VPA on the basis of federal paramountcy.
The British Columbia Court of Appeal rejected the
Ratepayers' challenge and, for somewhat different
reasons, we agree with its conclusion.

terrains est essentielle A < l'entreprise f6ddrale >> de
I'APV relevant de la compdtence f6ddrale en matibre
de « navigation et bitiments ou navires >> prevue au
par. 91(10). Dans les deux cas, I'APV affirme que
les mesures provinciales de contr6le de l'utilisation
des sols deviennent inopdrantes. Subsidiairement,
affirment les intimbes, il existe un conflit d'appli-
cation entre les mesures provinciales et les mesu-
res f6ddrales de contr6le de l'utilisation des sols,
et ce conflit doit, conform6ment A la doctrine de la
prdponddrance f6ddrale, 8tre rdsolu en faveur de la
comp6tence f6ddrale.

Pour les motifs que nous avons exposes dans
l'arr8t Banque canadienne de l'Ouest c. Alberta,
[2007] 2 R.C.S. 3, 2007 CSC 22, rendu simultand-
ment, nous souscrivons a la m6thode 6nonc6e par
le regrett6 juge en chef Dickson dans SEFPO c.
Ontario (Procureur gindral), [19871 2 R.C.S. 2, p.
18, oti il a jug6 que les arguments A l'appui de la
doctrine de l'exclusivit6 des compdtences n'6taient
pas particulibrement convaincants, et conclu qu'ils
allaient A l'encontre du a courant dominant >> de la
jurisprudence canadienne en matibre constitution-
nelle. Nous estimons tout particuli rement qu'il n'y
a pas lieu d'utiliser cette doctrine lorsque, comme
en l'espce, la matibre l6gislative (l'amdnagement
du front de mer) pr6sente un double aspect. Les
autoritis, tant f6d6rale que provinciale, ont toutes
deux un intir8t imp6rieux. En l'absence de mesu-
res f~ddrales de contr6le de l'utilisation des sols
valides, le f6ddralisme ne commande pas (pas plus
qu'il ne doit, dans les circonstances, toldrer) un
vide r6glementaire, r6sultat qu'entrainerait l'exclu-
sivit6 des comp6tences. Les faits d6montrent tou-
tefois qu'il existe une loi f6ddrale valide et appli-
cable et que cette loi, tant dans son application que
dans son objet, entre en conflit avec la loi provin-
ciale sur l'utilisation des sols et ses r~glements
d'application. On peut donc facilement trancher
le pourvoi en faveur de l'APV en s'appuyant sur
la doctrine de la prdpond6rance f6d6rale. La Cour
d'appel de la Colombie-Britannique a rejet6 la
contestation des contribuables et, pour des motifs
quelque peu diffdrents, nous souscrivons a sa
conclusion.

The appeal should therefore be dismissed.

4

5
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I. Les faits

Vancouver harbour, for navigational purposes, is
defined as a stretch of 233 kilometres of coastline
from Roberts Bank near the U.S. border through
Sturgeon Bank, English Bay, and Burrard Inlet to
Port Moody. The VPA claims proprietary juris-
diction over 150 kilometres of shoreline. Within
Burrard Inlet, the VPA is responsible for approx-
imately 6,000 hectares of seabed and 460 hec-
tares of "upland" (i.e. mostly reclaimed waterfront
land).

The VPA has adopted a Port Land Use
Management Plan (June 1994) (called "Port 2010")
whose "strategic rationale" is set out in part as fol-
lows:

... the port is situated within an urban region which
is also experiencing significant growth. Accordingly,
there is a need to effectively plan the interface of these
two dynamics. [p. 2]

Port 2010 includes adjacent municipalities in its
definition of "stakeholders" (p. 12) and acknowl-
edges that

VPC [predecessor to the VPA] will need to work with
the municipalities and communities to establish com-
patible land use plans that support a viable working
waterfront. [p. 20]

The provincial assessment authority has effec-
tively exempted from local taxes the Sterling
Shipyard site and other port lands by assessing
them at "nil" for municipal and provincial taxation
purposes, although some monies are paid to the
municipalities pursuant to the federal Payments in
Lieu of Taxes Act, R.S.C. 1985, c. M-13.

The City's Central Waterfront Official
Development Plan (which was adopted by By-law
No. 5261, June 19, 1979) states that: "It is recognized
that in order to realize the City's basic objectives,
full co-operation will be needed from the various
waterfront property owners and authorities. The
objectives of the different owners must be clearly

Le port de Vancouver est d6fini, pour les besoins
de la navigation, comme une bande de terrain s'6ten-
dant sur 233 km de littoral entre Roberts Bank, pros
de la frontibre amdricaine, en passant par Sturgeon
Bank, la baie English et Burrard Inlet jusqu'd Port
Moody. L'APV affirme avoir competence exclu-
sive sur plus de 150 km de littoral. A l'intdrieur
des limites de Burrard Inlet, I'APV est responsable
d'environ 6 000 hectares de fond marin et de 460
hectares de << haute-terre >> (soit, pour l'essentiel, du
terrain gagn6 sur le front de mer).

L'APV a adopt6 le Port Land Use Management
Plan (juin 1994) (intitul6 << Port 2010 >>) dont le
[TRADUCTION] << fondement strat6gique > est en
partie 6nonc6 comme suit :

[TRADUCTION] ... le port est situ6 dans une r6gion
urbaine qui connatt elle aussi un essor important. Par
cons6quent, il est n6cessaire de planifier efficacement
l'interface de ces deux dynamiques. [p. 2]

Port 2010 inclut les municipalit6s adjacentes
dans sa d6finition de [TRADUCTION] << parties int6-
ress6es >> (p. 12) et reconnait que

[TRADUCTION] la SPV [le pr6d6cesseur de l'APV]
devra collaborer avec les municipalit6s et les collecti-
vit6s afin d'6tablir des plans d'utilisation des sols com-
patibles qui assurent la viabilit6 des activit6s du front
de mer. [p. 20]

La commission d'6valuation foncibre de la pro-
vince a effectivement exempt6 d'imp6ts locaux
le chantier naval Sterling et d'autres terrains por-
tuaires en 6tablissant A leur endroit une cotisation
<< n6ant > pour la taxation municipale et provin-
ciale, m8me si certaines sommes sont vers6es aux
municipalitis conform6ment A la Loi sur les paie-
ments versis en remplacement d'imp6ts, L.R.C.
1985, ch. M-13.

Le plan d'aminagement officiel de la ville, le
Central Waterfront Official Development Plan
(adopt6 par le rbglement no 5261, le 19 juin 1979)
6nonce que: [TRADUCTION] << Il est reconnu que,
pour r6aliser ses objectifs fondamentaux, la ville
doit compter sur l'entibre collaboration des divers
propridtaires et des autoritis sur le front de mer. La

I. Facts

8

9

10

[2007] 2 R.C.S. C.-B. (P.G.) c. LAFARGE CANADA Les juges Binnie et LeBel 99



100 B.C. (AG.) i'~ LAFARUE CANADA Bitmie and LeBel .1]. [2007] 2 S.C.R.

understood by the City and must be respected in
the planning of the Central Waterfront" (p. 4).
Further, the City's statement of planning policies
continues:

The [VPA], which is a federal agency, is a major owner
of the land, foreshore and water area of the Central
Waterfront. The [VPA] provides vital port functions
to the Vancouver Harbour, as well as the region. Such
existing port functions should continue to operate
effectively in the Central Waterfront. The development
of urban uses on [VPA] property should be compatible
with essential port functions.

The City recognizes that the [VPA], being a Crown
Agency, has control over the uses of its property for
port and other functions which are largely port-related
and are compatible in character to the area, and is not
legally bound by the City's development regulations.
However, [VPA] officials have clearly indicated to the
City that they would endeavour to co-operate in achiev-
ing City objectives as long as port functions and future
port development objectives are not jeopardized. [p. 4]

For some years, Lafarge has been attempting to
find a suitable waterfront site for a new facility. A
previous proposal had also been opposed by rate-
payer groups and been rejected by the VPA's Project
Advisory Committee because it was incompatible
with existing land uses in the area. In August 2001,
Lafarge submitted for approval its present project
to be built on land acquired by the VPA the previ-
ous year from the City. The site had for many years
been used for shipping and industrial purposes. It
is physically separated from residential and com-
mercial uses to the south by a transportation cor-
ridor that includes roads and four sets of railway
tracks. The City had initially planned to put its own
asphalt plant on the site. From the City's planning
perspective, the project land lies within the area
of Vancouver subject to By-law No. 6718, Burrard
Waterfront, enacted August 28, 1990, and zoned
CD-1 which allows a concrete batch plant.

ville doit clairement comprendre les objectifs pour-
suivis par les diffdrents propridtaires et doit res-
pecter ces objectifs dans l'aminagement du front
de mer central >> (p. 4). L'dnonc6 de politiques de la
ville en matibre d'aminagement indique en outre ce
qui suit:

[TRADUCTION] L'[APV], un organisme f6ddral, est un
important propri6taire du bien-fonds, de la zone littorale
et de la zone marine du front de mer central. L'[APVI
dispense les services portuaires essentiels au port et A la
r6gion de Vancouver. Ces services portuaires devraient
continuer 5 fonctionner efficacement sur le front de mer
central. L'aminagement des utilisations urbaines sur les
biens-fonds de I'[APVJ devrait 8tre compatible avec les
services portuaires essentiels.

La vile reconnait que l'[APV], A titre d'organisme d'Etat,
contrble I'utilisation de ses biens-fonds pour les services
portuaires et les autres services qui sont principalement
lies A I'activit6 portuaire et qui sont de nature A s'harmo-
niser avec le secteur, et qu'elle n'est pas l6galement lide
par le r~glement d'am6nagement de la ville. Cependant,
les repr6sentants de I'[APV] ont clairement indiqu6 A la
ville qu'ils s'efforceraient de collaborer avec elle A la rda-
lisation de ses objectifs dans la mesure ob les services
portuaires et les objectifs d'aminagement futur du port
ne sont pas compromis. [p. 4]

Depuis quelques anndes, Lafarge recherche en
front de mer un emplacement qui conviendrait A une
nouvelle installation. Un projet antdrieur avait aussi
6t6 contest6 par des groupes de contribuables, puis
rejet6 par le comit6 consultatif de projet de I'APV
en raison d'une incompatibilit6 avec les utilisations
permises dans le secteur. En aoit 2001, Lafarge
a prdsent6 pour approbation son projet actuel qui
devait tre rdalisd sur un terrain que I'APV avait
acquis de la ville l'ann6e pricidente. Pendant de
nombreuses annies, ce terrain avait servi A des acti-
vit6s maritimes et industrielles. 11 est physiquement
s6pard des zones rdsidentielles et commerciales au
sud par un couloir de circulation comportant des
routes et quatre voies ferries. Au d6part, la ville
avait pr6vu y installer sa propre usine de bitume.
Selon la perspective d'aminagement de la ville, le
terrain vis6 par le projet se situe A l'intdrieur des
limites du secteur de Vancouver qui est assujetti au
rbglement no 6718, Burrard Waterfront, adopt6 le
28 ao~t 1990, et zond CD-1, lequel autorise la prd-
sence d'une centrale A bdton.
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In 1998, the City had entered into a protocol
(called a "Charter") with the VPA which recited
in part that "the Port occupies a major proportion
of the waterfront lands in the City of Vancouver,
and . . . the [City] provides municipal services and
access, essential to the effective operation of the
port, and manages development adjacent to the
port". The protocol continues "the City and the ...
Port ... are both committed to the economic devel-
opment of the region, the provision of jobs, the effi-
cient movement of goods and people, and the main-
tenance and enhancement of the environment [and]
acknowledge the importance of each to the other,
and the necessity for a good working relationship
between the two bodies" (A.R., at p. 341). They
agreed to "work together . .. ensuring that devel-
opment on Port lands is compatible with both the
economic development of the Port and the interests
of the City ... ensuring that development in the
City is compatible with the economic development
of the Port and the interests of the City [and] ensur-
ing effective public consultation" (A.R., at p. 341).

A policy of Port 2010 is to promote "marine-
related" port uses, and the Lafarge project was
determined by the VPA (and the City) to qualify as
such, stating:

Lafarge's proposed use of the property includes the
barging of aggregate to site. This marine activity is a
critical component of their proposed operations. With
respect to the batch plant itself, this is essentially a
processing operation. There are many examples of
processing activities that are permitted on port lands;
fish processing plants, grain handling terminals, and
a rendering plant, are a few such examples. [A.R., at
p. 345]

The Ratepayers opposed the Lafarge plant on
the Sterling Shipyard site on a number of grounds,
including concerns about increased air and noise
pollution, truck traffic, loss of trees and visual
obstruction of the residents' view over the harbour.
They noted that part of the facility would exceed
the City's 30-foot height restriction. By letter dated

En 1998, la ville a conclu avec l'APV un proto-
cole (appel6 une << Charte >) qui explique en partie
que [TRADUCTION] << le port occupe une grande
partie des terrains situds en front de mer dans la
ville de Vancouver, et [ .. ] la [ville] assure les ser-
vices municipaux et l'acc6s qui sont essentiels A
l'exploitation efficace du port, et g~re l'am6nage-
ment adjacent au port >. Le protocole prdvoit aussi
que [TRADUCTION] <<la ville et le [.. . port [...]
entendent tous deux favoriser le d6veloppement
dconomique de la rigion, la cr6ation d'emplois, le
d6placement efficace des marchandises et des per-
sonnes, et la protection et l'amdlioration de l'en-
vironnement, [et] ils reconnaissent l'importance
qu'ils ont l'un pour l'autre et la n6cessit6 d'une saine
collaboration des deux organismes (d.a., p. 341).
Ils ont accept6 de [TRADUCTION] << collaborer [ ... ]
pour faire en sorte que l'aminagement des terrains
portuaires soit compatible avec le ddveloppement
dconomique du port et les intdr8ts de la ville [ ... ]
que l'amdnagement urbain soit compatible avec le
ddveloppement 6conomique du port et les int6r8ts
de la ville [et] pour assurer une consultation publi-
que efficace (d.a., p. 341).

Port 2010 pose comme l'un de ses principes
d'action celui de la promotion des utilisations por-
tuaires << lides au domaine maritime >. L'APV (et la
ville) ont estim6 que le projet Lafarge entrait dans
cette cat6gorie, comme le reconnait cette d6clara-
tion commune:

[TRADUCTION] Lafarge propose d'utiliser le bien-
fonds notamment pour y d6barquer des granulats
transport6s par barges. Cette activit6 maritime est une
composante vitale des op6rations projet6es. Quant A
la centrale A b6ton elle-m~me, il s'agit essentiellement
d'une installation de traitement. De nombreux exemples
illustrent les activit6s de traitement autorisdes sur les
terrains portuaires, comme les usines de transformation
du poisson, les terminaux de manutention du grain et
une usine d'6quarrissage. [d.a., p. 345]

Les contribuables se sont oppos6s A la construc-
tion de l'usine Lafarge sur l'emplacement de
Sterling Shipyard pour plusieurs raisons. Ils sont
notamment prdoccup6s par l'augmentation de la
pollution de f'air et de la pollution par le bruit, la
circulation des camions, la perte des arbres et l'obs-
truction de la vue qu'ont les r6sidents sur le port.
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January 31, 2002, the Ratepayers demanded that
the City assert jurisdiction over the "twin plant"
component of the Lafarge project. Underlying the
Ratepayers' position, it is fair to say, was the belief
that elected City politicians would likely be more
amenable to ratepayer interests than would be the
appointed Board of Directors of the VPA.

15 The Lafarge proposal was referred to the City
for comment and considered by its Urban Design
Panel, which includes design professionals, archi-
tects, landscape architects, professional engineers
and representatives of the development industry.
Its role is to advise the City on significant devel-
opment proposals. On November 14, 2001, despite
Ratepayers' opposition, the Urban Design Panel
gave its support to the Lafarge proposal by a vote
of 7 to 1.

On March 4,2002, the Lafarge proposal was con-
sidered by the City's Development Permit Board,
which heard comments from City staff, representa-
tives of the Vancouver Coastal Health Authority,
the VPA, Lafarge, and 37 members of the public.
Some ratepayers expressed opposition. In the end,
the Development Permit Board supported the
Lafarge proposal, subject to recommending certain
modifications with respect to exterior colour, sig-
nage, retention of trees, and noise abatement. On
March 13, 2002, the City wrote to the VPA indicat-
ing approval, subject to the stated modifications.

The VPA, in the meantime, had followed its own
procedure of internal and external consultation
pursuant to its Guide To Project Approvals In Port
Vancouver. The VPA's "Public Review Process"
included public meetings and reports from techni-
cal advisors retained by the VPA who addressed
issues of air quality and noise abatement. The
Burrard Environmental Review Committee (com-
prised of various provincial and federal environ-
mental agencies) also filed a report. These reports

lIs ont aussi fait remarquer qu'une partie de l'ins-
tallation exciderait la hauteur limite de 30 pieds
imposde par la ville. Par lettre en date du 31 jan-
vier 2002, les contribuables ont exig6 de la ville
qu'elle se d6clare compdtente A 1'igard de la << cen-
trale de dosage double > du projet Lafarge. 11 est
juste de dire que la position des contribuables repo-
sait sur la conviction que les 61us municipaux pour-
raient se rivdler plus sensibles A leurs intdrits que
les membres nommis du conseil d'administration
de I'APV.

Le projet Lafarge a td soumis h la ville pour
commentaires et a 6t6 examine par son comit6
d'urbanisme, compos6 de concepteurs, d'archi-
tectes, d'architectes-paysagistes, d'ing6nieurs et
de reprisentants de l'industrie de l'am6nagement.
Le comit6 est charg6 de conseiller la ville sur les
projets d'amdnagement importants. Le 14 novem-
bre 2001, malgr6 l'opposition des contribuables,
le comit6 a vot6 A 7 contre I en faveur du projet
Lafarge.

Le 4 mars 2002, le projet Lafarge a 6t6 6tudi6
par le Development Permit Board de la ville, qui
a entendu les observations des fonctionnaires de
la ville, des repr6sentants de la Vancouver Coastal
Health Authority, de l'APV, de Lafarge et de 37
citoyens. Certains contribuables ont exprim6 leur
opposition. Au terme de son 6tude, le Development
Permit Board a appuy6 le projet Lafarge, sous
r6serve de certaines recommandations de modifi-
cations quantA la couleur extirieure, la signali-
sation, A la conservation des arbres et l'att6nua-
tion du bruit. Le 13 mars 2002, la ville a confirm6
son approbation par 6crit A I'APV, sous r6serve des
modifications 6noncies.

Entre-temps, I'APV avait suivi sa propre proc&
dure de consultation interne et externe, conform&
ment A son document A Guide To Project Approvals
In Port Vancouver. Le << processus d'examen du
projet > de l'APV pr6voyait la tenue d'assembl6es
publiques et la presentation de rapports par des
conseillers techniques embauch6s par elle pour exa-
miner les questions de qualit6 de f'air et d'att6nua-
tion du bruit. Le Burrard Environmental Review
Committee (form6 de reprisentants de divers
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were considered by the VPA along with comments
and advice from the City and input from the public
at a public meeting and through written submis-
sions.

On May 27, 2002, the Vice-President of the
Ratepayers wrote the Mayor threatening to sue him
personally for damages if the City of Vancouver did
not assert jurisdiction over the "twin plant" compo-
nent of the Lafarge project:

Pursuant to Section 208 of the Vancouver Charter, the
Mayor's duties are to enforce the law for government
of the City and "to be vigilant and active at all time in
causing the law for the government of the City to be
duly enforced and obeyed". I do not believe the conduct
of the Staff has assisted the Mayor in being either vigi-
lant or active in ensuring the bylaws are enforced.

In spite of my personal, positive opinion as to your abil-
ities as Mayor, I feel compelled to tell you that one of
the results may be that, in the event that our application
to Court is successful, the [Ratepayers] may seek dam-
ages or other compensation from you, personally, aris-
ing from Section 208.

It may well be that the position adopted by the Staff
and your personal obligations are not the same. [A.R.,
at p. 874]

On July 8, 2002, the VPA issued its Approval in
Principle of the Lafarge proposal, subject to certain
additional requirements, including satisfactory res-
olution of the Ratepayers' challenge over land use
jurisdiction. Mr. James P. Crandles, the Director of
Port Development testified that the Lafarge project
was acceptable because "the marine transportation
of aggregate rock, as integrated into the processing
of that aggregate rock, is 'a process related to ship-
ping'. Further, it is consistent with joint transpor-
tation-processing-manufacturing practices in other
long-term Port of Vancouver industries. Finally, it

organismes environnementaux fiddraux et provin-
ciaux) a aussi pr6sent6 un rapport. L'APV a 6tudid
ces rapports et tenu compte des observations et
conseils de la ville, ainsi que des commentaires
formul6s par les citoyens au cours d'une assembl6e
publique et au moyen d'observations 6crites.

Le 27 mai 2002, le vice-pr6sident de l'associa-
tion des contribuables a 6crit au maire, menagant
de le poursuivre personnellement en dommages-
int6rets si la ville de Vancouver ne se d6clarait pas
comp6tente A I'6gard de la << centrale de dosage
double >> du projet Lafarge :

[TRADUCTION] Conform6ment A l'article 208 de la
Charte de Vancouver, le maire a notamment l'obliga-
tion d'appliquer la loi, pour le gouvernement de la ville,
et d'<< 8tre en tout temps vigilant et diligent lorsqu'il fait
dOment appliquer et respecter la loi pour le gouverne-
ment de la ville >. Je ne crois pas que la conduite des
fonctionnaires ait aid6 le maire A 8tre vigilant ou dili-
gent dans l'application des r6glements.

Malgr6 mon opinion personnelle et favorable A l'6gard
de vos capacitis en tant que maire, je me vois contraint
de vous dire que, dans l'6ventualit6 oi notre demande
A la cour est accueillie, les [contribuables] pour-
raient vous r6clamer personnellement des dommages-
int6tits ou une autre forme d'indemnitd, en vertu de
l'article 208.

Il est bien possible que la position adoptde par les fonc-
tionnaires et vos obligations personnelles ne soient pas
identiques. [d.a., p. 874]

Le 8 juillet 2002, l'APV a donn6 son approbation
de principe au projet Lafarge, sous r6serve de cer-
taines exigences suppl6mentaires, notamment du
reglement satisfaisant de la question de la contes-
tation engag6e par les contribuables au sujet de la
comp6tence sur le contr6le de l'utilisation des sols.
Selon M. James P. Crandles, directeur du d6velop-
pement du port, le projet Lafarge 6tait acceptable
parce que [TRADUCTION] << le transport maritime de
granulats, qui fait partie de leur processus de trans-
formation, est une "activit6 li6e au transport mari-
time". De plus, le projet est compatible avec les
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realizes Policy 2.1 of the Plan, supporting port serv-
ice industries reliant on waterfront access" (A.R., at
p. 412).

The Ratepayers' Application

On April 5, 2002, prior to the VPA's Approval
in Principle, the Ratepayers filed a petition in the
Supreme Court of British Columbia objecting
that the City had "declined to exercise jurisdic-
tion over the Lands to require Lafarge to obtain a
valid development permit as required by the City's
by-laws before any development on the Lands is
undertaken" (A.R., at p. 122) and seeking an order

directing the Respondent, City of Vancouver ("City"),
to enforce the provisions of its zoning and develop-
ment by-law no. 3575 (the "By-law") with respect to the
Lands as defined herein and any development by the
Respondent, Lafarge Canada Inc. ("Lafarge") of a con-
crete batch plant or related facility to be constructed on
the Lands, in particular, the mandatory By-law require-
ment that Lafarge obtain a valid development permit
before any such development is undertaken; [A.R., at
p. 119]

The Ratepayers also sought ancillary injunctive
and declaratory relief.

II. Judicial History

operations combinant le transport, la transforma-
tion et la fabrication que d'autres entreprises menent
depuis longtemps dans le port de Vancouver. Enfin,
il met en rcuvre I'6nonc6 de politique 2.1 du plan,
en ce qu'il appuie les entreprises de services por-
tuaires qui d6pendent d'un acc~s au front de mer >>
(d.a., p. 412).

La demande des contribuables

Le 5 avril 2002, avant I'approbation de principe
de I'APV, les contribuables ont pr6sent6 A la Cour
supreme de la Colombie-Britannique une requEte
plaidant que la ville avait [TRADUCTION] a refus6
d'exercer sa comp6tence A l'6gard des terrains afin
d'obliger Lafarge A obtenir un permis d'am6nage-
ment valide, conform6ment au r~glement munici-
pal, avant que cette dernibre n'entreprenne des tra-
vaux d'aminagement des terrains >> (d.a., p. 122) et
ils ont demand6, outre une injonction et un juge-
ment d6claratoire, une ordonnance

[TRADUCTION] enjoignant A l'intim6e, la ville de
Vancouver (la < ville >>), d'appliquer les dispositions
du raglement de zonage et d'aminagement no 3575 (le
<< riglement >>) en ce qui concerne les terrains visds par
les pr6sentes et I'aminagement, par l'intim6e Lafarge
Canada Inc. (< Lafarge >>), d'une centrale 5 bMton ou
d'une installation connexe qui doit tre construite sur
les terrains, et d'appliquer en particulier l'exigence
riglementaire obligatoire que Lafarge obtienne un
permis d'am6nagement valide avant d'entreprendre ces
travaux d'am6nagement; [d.a., p. 119]

II. Historique judiciaire

A. Supreme Court of British Columbia (2002), 32
M.P.L.R. (3d) 205, 2002 BCSC 1412

Lowry J. accepted the VPA's formulation of the
constitutional issues as follows (at para. 18):

I. Is the land that is the subject of the proposal public
property of Canada as contemplated by s. 91(IA)

A. Cour supreme de la Colombie-Britannique
(2002), 32 M.P.L.R. (3d) 205, 2002 BCSC
1412

Le juge Lowry a accept6 ]a formulation des
questions constitutionnelles suivantes suggeree par
l'APV (par. 18):

[TR ADUCTIONJ

I. Le terrain vis6 par le projet constitue-t-il une pro-
pri6t6 publique du Canada au sens du par. 91(IA)
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of the Constitution Act, 1867 such that municipal
land use and planning laws have no application?

2. Does the proposed use of the land fall within
exclusive federal power to legislate in respect of
navigation and shipping under s. 91(10) of the Con-
stitution Act, 1867 such that the Port Authority can
be authorized to lease the land thereby rendering
the City by-law inapplicable?

3. Does this court have jurisdiction to determine
whether the Port Authority has been authorized to
lease the land for the proposed purpose and, if so,
does the Port Authority have that authority?

(We note parenthetically that the VPA's third issue
seems unresponsive to the Ratepayers' application
to have the City ordered to exercise its land use
jurisdiction, because the third issue switched the
focus to the exercise by the VPA (not the City) of its
statutory jurisdiction, which in any event the cham-
bers judge declined to deal with.)

As to s. 91(lA) of the Constitution Act, 1867, the
chambers judge concluded that the VPA in acquir-
ing and leasing the lands to Lafarge was not acting
as an agent of the Crown and, therefore, the lands
were not "public property":

The scheme of the Canada Marine Act gives a port
authority a degree of local autonomy. It is to perform
port activities as an agent of the federal Crown and
other activities that are deemed necessary to support the
operation of the port on its own behalf. Its management
of "federal real property" is performed as an agent; its
management of "other property" is not. [para. 39]

Turning to the issue of whether the Lafarge pro-
posal falls within the exclusive federal power to leg-
islate in respect of navigation and shipping under
s. 91(10) of the Constitution Act, 1867, Lowry J.
adopted a "necessity" test, and ruled:

I consider that, even construed broadly, naviga-
tion and shipping cannot extend beyond land-based

de la Loi constitutionnelle de 1867, de sorte que
les lois municipales en matibre d'am6nagement et
d'utilisation des sols lui sont inapplicables?

2. L'utilisation projet6e du terrain relbve-t-elle de la
comp6tence 16gislative exclusive du f~dral sur la
navigation et les bitiments ou navires en vertu du
par. 91(10) de la Loi constitutionnelle de 1867, de
sorte que l'administration portuaire peut 8tre auto-
risde A louer le terrain, le soustrayant ainsi A l'ap-
plication du r6glement municipal?

3. La cour a-t-elle comp6tence pour d6cider si l'ad-
ministration portuaire a t6 autoris6e A louer le
terrain pour les fins projet6es et, le cas 6ch6ant,
I'administration portuaire dispose-t-elle de ce pou-
voir?

(Nous signalons incidemment que la troisibme
question formul6e par I'APV ne semble pas rdpon-
dre A la demande des contribuables, qui consiste
A enjoindre A la ville d'exercer sa comp6tence en
matibre d'utilisation des sols, parce que cette ques-
tion porte sur I'exercice par l'APV (et non la ville)
de sa comp6tence 16gislative. De toute fagon, le
juge en chambre a refus6 d'y rdpondre.)

Quant A l'application du par. 91(lA) de la Loi
constitutionnelle de 1867, le juge en chambre a
conclu qu'en acqudrant les terrains et en les louant
A Lafarge, I'APV n'agissait pas en qualit6 de man-
dataire de I'Etat et que, par cons6quent, les terrains
ne constituaient pas une < propridtd publique >> :

[TRADUCTION] Le r6gime 6tabli par la Loi maritime
du Canada confbre A l'administration portuaire un
certain degrd d'autonomie locale. Elle doit exercer ses
activitds portuaires en qualit6 de mandataire de l'Etat
f6d6ral, et exercer pour son propre compte les autres
activitds jugdes n6cessaires A l'exploitation du port. Sa
gestion des a biens rdels f6d6raux >> est faite en qualitd
de mandataire; sa gestion des « autres biens >> ne I'est
pas. [par. 39]

A propos du probl6me de I'assujettissement du
projet Lafarge A la comp6tence l6gislative exclu-
sive du fdddral sur la navigation et les bitiments ou
navires en vertu du par. 91(10) de la Loi constitu-
tionnelle de 1867, lejuge Lowry a adoptd un critbre
de << n6cessit6 >> et a statu6 comme suit :

[TRADUCTION] J'estime que, meme en l'interpr6tant
de faqon libdrale, le domaine de la navigation et des
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operations that are incidental in the sense of being nec-
essary to marine transport. Aggregate that is carried by
sea must, like all marine cargo, be offloaded and it may
have to be stored short-term before it is delivered from
the dock. However, it does not have to be mixed with
other ingredients and made into concrete. That may be
related to the carriage in that it is the reason for the
transport, but it is not necessary for the transport to be
performed.

... A marine facility may well be commercially
desirable for the efficient operation of a batch plant,
but that does not mean that a plant that makes con-
crete is necessary to the operation of a marine facility.
[Emphasis added; paras. 51-52.]

Lowry J. granted the Ratepayers' application
and made a declaration that the VPA was without
jurisdiction to approve the Lafarge project.

B. Court of Appeal for British Columbia (Finch
C.J.B.C. and Mackenzie and Thackray JJ.A.)
(2004), 26 B.C.L.R. (4th) 263, 2004 BCCA
104

Finch C.J.B.C. disagreed with the chambers
judge's conclusions on the two constitutional
grounds. With respect to whether the site was
"public property" for the purposes of s. 91(1A) of
the Constitution Act, 1867, Finch C.J.B.C. con-
cluded, at para. 77:

The finding that a statutory body is not a Crown agent
should not lead inevitably to the conclusion that the
lands that body holds are not "public property".

In his view, the degree of control exercised by the
federal government over the VPA was sufficient to
constitute all VPA lands as federal "public prop-
erty" for constitutional purposes, and therefore its
use is immune from provincial/municipal regula-
tion.

Finch C.J.B.C. also expressed the view that
the development proposal for the site fell within
the exclusive legislative jurisdiction granted to
Parliament under s. 91(10) over navigation and ship-
ping. Finding that the chambers judge had applied
the wrong test, he stated that "[tihe test is not the

bitiments ou navires ne peut s'6tendre au-delA des op6-
rations terrestres qui sont accessoires, dans le sens de
n6cessaires, au transport maritime. Les granulats trans-
portds par mer, comme tout le fret maritime, doivent
etre d6charg6s et il peut tre n6cessaire de les entrepo-
ser temporairement avant de les transporter des docks.
Cependant, il n'est pas n6cessaire de les transformer en
b6ton en les mdnlangeant A d'autres ingr6dients. Cette
6tape petit etre lie au transport en ce que le malaxage est
la raison d'tre du transport, mais elle n'est pas n6cessaire
au transport.

... Une installation maritime peut 8tre commercia-
lement utile pour assurer le fonctionnement efficace
d'une centrale A biton, mais cela ne signifie pas qu'une
centrale A b6ton est n6cessaire au fonctionnement d'une
installation maritime. [Nous soulignons; par. 51-52.]

Lejuge Lowry a accueilli la demande des contri-
buables et a d6clard que I'APV n'avait pas comp&
tence pour approuver le projet Lafarge.

B. Cour d'appel de la Colonbie-Britannique (le
juge en chef Finch et les juges Mackenzie et
Thackray) (2004), 26 B.C.L.R. (4th) 263, 2004
BCCA 104

Le juge en chef Finch n'a pas acceptd les conclu-
sions du juge en chambre sur les deux moyens d'or-
dre constitutionnel. Sur la question de savoir si le
terrain 6tait une << propri6t6 publique >> pour I'ap-
plication du par. 91(1 A) de la Loi constitutionnelle
de 1867, il a conclu comme suit, au par. 77 :

[TRADUCTION] La conclusion selon laquelle tin orga-
nisme cr66 par une loi n'est pas un mandataire de l'Etat
ne doit pas mener in6vitablement i la conclusion que les
biens-fonds que cet organisme possede ne sont pas une
<< propri6t6 publique >>.

A son avis, le degr6 de contr8le exerc6 par le
gouvernement f6ddral sur I'APV 6tait suffisant pour
faire de tous les terrains de I'APV une << propri6t6
publique >>, sur le plan constitutionnel, et pour
ainsi soustraire leur utilisation A Ia r6glementation
provinciale et municipale.

Le juge en chef Finch a aussi exprim6 l'opinion
que le projet d'aminagement de ce terrain relevait de
la comp6tence 16gislative exclusive sur la navigation
et les bitiments ou navires confirde au Parlement
par le par. 91(10). Estimant que le juge en cham-
bre avait appliqud le mauvais critere, il a affirmd
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necessity of a concrete batch plant to navigation
and shipping, but rather whether the application
of the City's Bylaw to regulate the development of
port lands would affect a vital aspect of the federal
power over navigation and shipping" (para. 96). He
went on to explain:

I agree with the submissions of the Port Authority
and Lafarge that the Port Authority requires the flex-
ibility to adapt its land uses to the changing needs of its
customers and the surrounding community. The ability
to control the use of port lands adjacent to the harbour
ensures that marine access is maintained and that indus-
tries compatible with port uses are served. The Port
Authority's power to control its own land also ensures
consistency rather than a checkerboard of regulation by
different municipalities. Integrated land-use planning
and control are essential to the continued strength and
competitiveness of the Port of Vancouver. [para. 107]

Having concluded that compliance with the City
by-law would impermissibly affect a vital federal
shipping function, Finch C.J.B.C. declared the by-
law to be inapplicable to the proposed development.
The appeal was allowed, the order of the chambers
judge set aside, and the Ratepayers' petition was
dismissed.

Mackenzie and Thackray JJ.A. agreed with
Finch C.J.B.C. that the lands were "public property"
within the meaning of s. 91(lA) of the Constitution
Act, 1867, but did not find it necessary to address
the alternative ground of federal jurisdiction over
navigation and shipping.

III. Statutory Authorities

The statutory authorities are cited in the
Appendix.

IV. Constitutional Questions

On January 26, 2005, the Chief Justice stated
the following constitutional questions:

que [TRADUCTION] << [l]e critbre n'est pas celui de
la n6cessit6 d'une centrale A bdton pour la naviga-
tion et les bitiments ou navires, mais plut6t celui de
savoir si l'application du r6glement municipal afin
de r6gir l'aminagement des terrains portuaires tou-
cherait un aspect essentiel de la comp6tence f6d6rale
sur la navigation et les bitiments ou navires >> (par.
96). Il a poursuivi ainsi sa r6flexion :

[TRADUCTION] Je souscris aux observations de l'ad-
ministration portuaire et de Lafarge, A savoir que l'admi-
nistration portuaire a besoin de souplesse pour adapter
les utilisations qu'elle fait de ses terres aux besoins chan-
geants de sa clientble et de la collectivit6 environnante.
La capacit6 de contr6ler l'utilisation des terres portuaires
adjacentes au port garantit le maintien de l'acchs mari-
time et les services aux industries qui sont compatibles
avec les activitds portuaires. Le pouvoir de contr~le dont
dispose l'administration portuaire sur ses propres terres
assure aussi qu'elles seront assujetties A une r6glementa-
tion uniforme plut6t qu'A une r6glementation disparate
impos6e par diffdrentes municipalit6s. L'am6nagement
et le contrble int6gr6s du territoire sont essentiels pour
permettre au port de Vancouver de conserver son dyna-
misme et sa comp6titivitd. [par. 107]

Aprbs avoir conclu qu'une obligation de confor-
mit6 au r~glement municipal toucherait, de manibre
inacceptable, au r6le essentiel du f6ddral dans la
navigation, le juge en chef Finch a d6clard que le
r~glement ne s'appliquait pas aux installations pro-
jetdes. L'appel a t6 accueilli, l'ordonnance du juge
en chambre a 6t6 annulde et la requete des contri-
buables a 6t6 rejet6e.

Les juges Mackenzie et Thackray ont conclu
comme lejuge en chef Finch que les terrains 6taient
une << propri6t6 publique >> au sens du par. 91(1A)
de la Loi constitutionnelle de 1867, mais n'ont pas
estim6 n6cessaire d'examiner le moyen subsidiaire
fond6 sur la comp6tence f6ddrale sur la navigation
et les bAtiments ou navires.

III. Dispositions 16gislatives

Les dispositions 16gislatives figurent A l'annexe.

IV. Questions constitutionnelles

Le 26 janvier 2005, la Juge en chef a formuld les
questions constitutionnelles suivantes :
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1. Is the City of Vancouver Zoning and Development
Bylaw No. 3575 constitutionally inapplicable to
property, with a legal description of Parcel P, Block
17, Plan LMP47343, District Lot 184 and the Public
Harbour of Burrard Inlet (the "Property"), held by
the Vancouver Port Authority, on the basis that the
Property is "public property" within the meaning
of s. 91(IA) of the Constitution Act, 1867?

2. Is the City of Vancouver Zoning and Development
Bylaw No. 3575 constitutionally inapplicable to the
proposed development on the Property in view of
Parliament's legislative authority over "navigation
and shipping" under s. 91(10) of the Constitution
Act, 1867?

V. Analysis

Harbours, as with railways and airports, present
difficult land use planning problems. The fram-
ers of the Constitution Act, 1867, seeking to unify
the several colonies into a single country, logically
placed the lines of interprovincial communication
and transportation in federal hands. Yet transpor-
tation has a dramatic impact on land use, and land
use is inherently local. Transportation facilities do
not exist for their own sake but to serve the needs
of the economy and the local communities that
depend upon an efficient network for the movement
of people and goods. On the other hand, there is a
mutual self-interest linking the federally regulated
transportation systems and the communities they
serve, as is recognized both in the VPA's Port 2010
plan and in the City's Central Waterfront Official
Development Plan, already discussed.

The Attorney General of British Columbia
argues that when engaged in activities that are
merely "supportive" of shipping and navigation,
as by promoting waterfront development that will
(incidentally) generate waterborne transportation
business (as in the hypothetical case of the dock-
side car assembly plant mentioned by the chambers
judge), the VPA is operating outside federal juris-
diction and must comply with City by-laws like any

1. Le riglement de zonage et d'am6nagement no 3575
de la ville de Vancouver est-il constitutionnelle-
ment inapplicable A la propri6td, dont la descrip-
tion cadastrale est parcelle P, bloc 17, plan LMP
47343, lot de district 184, et au port public de Bur-
rard Inlet (la << Proprit6 >>), d6tenue par l'Admi-
nistration portuaire de Vancouver, du fait que la
Propridtd est une << propri6t6 publique >> au sens du
par. 91(1A) de la Loi constitutionnelle de 1867?

2. Le r~glement de zonage et d'aminagement no
3575 de la ville de Vancouver est-il constitution-
nellement inapplicable au projet d'aminagement
sur la Propridt6 du fait que le Parlement a l'auto-
rit6 l6gislative sur << la navigation et les bitiments
ou navires >> aux termes du par. 91(10) de la Loi
constitutionnelle de 1867?

V. Analyse

A l'instar des chemins de fer et des a6roports, les
ports posent des probl6mes difficiles d'utilisation
des sols. Cherchant A faire de plusieurs colonies
un seul pays, les r6dacteurs de la Loi constitution-
nelle de 1867 ont en toute logique confi6 au f~ddral
les domaines des communications et du transport
interprovinciaux. Pourtant, le transport a des effets
6normes sur l'utilisation des terres, alors que l'utili-
sation des terres reste une question intrins~quement
locale. Les installations de transport n'existent pas
pour elles-m~mes, mais pour rdpondre aux imp6-
ratifs de l'6conomie et aux besoins des collectivi-
t6s locales qui dependent d'un r6seau de commu-
nication efficace pour la circulation des personnes
et des biens. Par ailleurs, un int6ret mutuel lie les
systhmes de transport sous riglementation f6d6rale
et les collectivitis qu'ils desservent, ainsi que le
reconnaissent le plan Port 2010 de I'APV et le plan
d'am6nagement officiel de la ville intitul6 Central
Waterfront Official Development Plan, mention-
nds pricidemment.

Selon le procureur g6ndral de la Colombie-
Britannique, lorsqu'elle exerce des activitds qui
sont simplement << favorables >> A la navigation et
au transport maritime -en favorisant par exemple
l'aminagement du front de mer, ce qui (accessoi-
rement) encouragera le secteur du transport mari-
time (comme dans le cas hypoth6tique de l'usine
portuaire de montage d'automobiles mentionnde
par le juge en chambre), I'APV excde les limites
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other waterfront developer, such as those who put
up waterfront condominium residences.

The respondent VPA, supported by the City, says
that this approach understates the federal interest
identified by the Court of Appeal including:

1. the Crown's ultimate "ownership" or control
of all VPA lands, including lands held by the VPA
in its own name, and

2. the VPA's role as exclusive regulator of ship-
ping and navigation activities, a federal power that
has traditionally been construed broadly.

The VPA is particularly concerned about its
ability to function effectively if required to deal
in development matters with the eight different
municipalities that border the harbour. Lafarge, for
its part, points out that it has done what the City
and the VPA asked it to do, and is now in its elev-
enth year of seeking to bring a waterfront project
to fruition and its fifth year of litigation, with no
project implementation in sight.

Whether or not a particular activity is "inte-
gral" to the exercise of a federal head of legisla-
tive power, or is "sufficiently linked" to validate
federal regulation, is essentially a factual inquiry.
ITO-International Terminal Operators Ltd.
v. Miida Electronics Inc., [1986] 1 S.C.R. 752,
held that dockside unloading and storage opera-
tions are "integral" to shipping, as would be load-
ing trucks to remove the cargo from the port.
The wharves would otherwise become so con-
gested as to cease to operate. The law favours uni-
fied regulation of integrated facilities. Insistence
on bright jurisdictional lines within what the
City and the VPA considered to be a continuous
transportation-based project would encourage
regulatory conflict and dampen entrepreneurial
activity in the port area that both the City and the

de la comp6tence fdddrale et doit se conformer aux
r6glements municipaux comme tout autre promo-
teur sur le front de mer, notamment ceux qui y ont
construit des condominiums.

L'APV intimde, avec l'appui de la ville, r6pond
que ce point de vue minimise l'intir8t du gouver-
nement f6ddral cernd par la Cour d'appel, y com-
pris :

1. la << propri6t6 >> ou le contr6le ultime de
I'Etat sur l'ensemble des terres de l'APV, y compris
les terres d6tenues par l'APV en son propre nom;

2. le r6le de I'APV en tant que seule autorit6
de r6glementation des activit6s de navigation et de
transport maritime, un domaine de comp6tence
f6d6rale qui a toujours fait l'objet d'une interpr6ta-
tion libdrale.

I'APV s'inquidte particulibrement au sujet de
sa capacit6 de fonctionner efficacement s'il lui faut
traiter des questions d'am6nagement avec les huit
municipalitis qui bordent le port. Pour sa part,
Lafarge signale qu'elle a accompli ce que la ville et
I'APV lui ont demand6 et qu'elle tente depuis main-
tenant onze ans, dont cinq ans devant les tribunaux,
de mener A terme sur le front de mer un projet dont
la mise A ex6cution n'est toujours pas en vue.

D6terminer si une activit6 en particulier fait
partie << int6grante >> de l'exercice d'un chef de
comp6tence l6gislative f6ddrale, ou si elle possde
<< un lien suffisant >> pour valider un r~glement
f~ddral, constitue essentiellement une question
d'examen factuel. Dans l'arr8t ITO-International
Terminal Operators Ltd. c. Miida Electronics Inc.,
[19861 1 R.C.S. 752, la Cour a statu6 que les op6-
rations A quai de d6chargement et d'entreposage
sont partie < int6grante >> du transport maritime,
comme le serait le chargement des camions en
vue d'emporter les marchandises du port. S'il en
6tait autrement, les quais deviendraient tellement
congestionn6s qu'ils deviendraient inutilisables.
Le droit favorise une riglementation unifide des
installations int6gr6es. Tout accent mis sur l'6ta-
blissement d'une ligne de d6marcation claire dans
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VPA agree would comply with good planning
principles.

A. Constitutional Overview

There is no separate head of legislative power
over "ports". The federal government enjoys exclu-
sive jurisdiction in relation to its public property
and over shipping and navigation activities. The
province exercises jurisdiction over "property and
civil rights" and "municipal institutions" within
the province but it has, of course, been long recog-
nized that the power to control navigation and ship-
ping conferred by s. 91(10) is "capable of allowing
the Dominion Parliament to restrict very seriously
the exercise of proprietary rights": Montreal (City
of) v. Montreal Harbour Commissioners, [1926] 1
D.L.R. 840 (P.C.), at pp. 848-49, per Viscount Cave
L.C.

The development of waterfront land could poten-
tially fall under either provincial or federal juris-
diction, depending on the ownership and the use
to which the land is proposed to be put. Waterfront
lands do not cease to be "within the province" by
reason of their potential use for federally regulated
activities (Cardinal v. Attorney General ofAlberta,
[19741 S.C.R. 695), but of course federal author-
ity will be paramount to the provincial authority
in cases of overlapping jurisdiction where there is
a valid federal law and a valid provincial law appli-
cable to different aspects of the proposed use and
the two laws come into operational conflict. In
this respect, we agree, as did the Ontario Court of
Appeal ((1978), 21 O.R. (2d) 491), with what was
said by Griffiths J. (as he then was) in Hamilton
Harbour Commissioners v. City of Hamilton
(1976), 21 O.R. (2d) 459 (H.C.J.), at p. 484:

In my opinion, land-use control within a harbour has
both provincial and federal aspects. . . .Only if conflict
arises with respect to the use of a parcel of land within

ce que la ville et I'APV estiment 8tre un projet
qui ne saurait 8tre r6alis6 sans transport continu
favoriserait les conflits de r~glements et freinerait,
dans la zone portuaire, une activit6 entrepreneu-
riale qui, comme le reconnaissent la ville et l'APV,
respecterait de bons principes d'aminagement.

A. Survol constitutionnel

Aucun chef de comp6tence 16gislative distinct
ne porte sur les a ports >>. Le gouvernement f6d6-
ral jouit d'une comp6tence exclusive A l'6gard de ses
biens publics et des activitds maritimes. La province
exerce une comp6tence sur [lI]a propridt6 et les
droits civils >> et sur les " institutions municipales >>
dans la province, mais il est 6videmment admis
depuis longtemps que, en vertu de la comp6tence
en matibre de navigation et de bfitiments ou navi-
res que lui confire le par. 91(10), ITRADUCTION] << le
Parlement du Canada peut limiter trbs sdrieusement
I'exercice des droits de propridtd >> : Montreal (City
of) c. Montreal Harbour Commissioners, [1926] 1
D.L.R. 840 (C.P.), p. 848-849, le vicomte Cave, lord
chancelier.

I'am6nagement du front de mer pourrait poten-
tiellement relever de la comp6tence provinciale ou
fiddrale, selon la propridtd et l'utilisation que l'on se
propose de faire du terrain. Les terrains du front de
mer ne cessent pas d'8tre << dans la province >> parce
qu'ils peuvent 6ventuellement servir A des activitis
assujetties A la r6glementation f6d6rale (Cardinal c.
Procureur gineral de I'Alberta, [ 1974] R.C.S. 695).
Cependant, la compdtence fdd6rale privaudra 6vi-
demment sur la comp6tence provinciale dans les
cas de chevauchement de compdtences lA ob deux
lois valides, l'une f6ddrale et l'autre provinciale,
s'appliquent A diffdrents aspects de l'utilisation pro-
jet6e et donnent lieu A un conflit d'application. Nous
souscrivons A cet 6gard, A l'instar de la Cour d'appel
de l'Ontario ((1978), 21 O.R. (2d) 491), aux propos
du juge Griffiths (plus tard juge de la Cour d'appel)
dans Hamilton Harbour Commissioners c. City of
Hamilton (1976), 21 O.R. (2d) 459 (H.C.J.), p. 484 :

[TRADUCTION] A mon avis, le contr6le de l'utilisa-
tion des sols dans les limites d'un port comporte A la fois
des aspects provinciaux et des aspects f6ddraux [. . . En
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the limits of the harbour, will the paramountcy of the
federal power cause the operation of the by-law of the
City to be suspended.

The potential for conflict in mixed land use
development along urban waterfronts is consider-
able. In Hamilton, bouts of litigation between the
City and the Hamilton Harbour Commissioners
over jurisdiction to regulate land use in the har-
bour area lasted almost as long as the Thirty Years
War, beginning in the 1960s with the Hamilton
harbour dredging scandal (whose criminal aspects
were eventually dealt with in Canadian Dredge &
Dock Co. v. The Queen, [1985] 1 S.C.R. 662). More
recently, the City of Mississauga, expressing frus-
tration because its development procedures were
being disregarded in the enlargement of Toronto's
Pearson Airport, threatened to withhold emer-
gency fire services; see Greater Toronto Airports
Authority v. Mississauga (City) (2000), 50 O.R.
(3d) 641 (C.A.), leave to appeal refused, [2001]
1 S.C.R. ix. On the other hand, as the now virtu-
ally abandoned airport at Mirabel and the aborted
mega-airport project at Pickering show, the federal
ability to implement transportation infrastructure
without provincial cooperation is seriously circum-
scribed. Federal-provincial-municipal cooperation
in such matters is not unconstitutional. It is essen-
tial.

It is worth recalling in this connection the plea
for cooperation expressed by Houlden J.A. when
one of the pitched battles in the Hamilton Harbour
Commissioners litigation was before the Ontario
Court of Appeal:

We are certain that both the [Hamilton Harbour
Commissioners] and the city are desirous that this
important harbour and the land surrounding it are prop-
erly developed and controlled. The extensive litigation
between the plaintiff and the city, which has culminated
in this appeal, is, in our opinion, unnecessary and futile.
It is our hope that the parties will now be able to resolve
their differences by amicable agreement so that further
litigation can be avoided and their common objective
accomplished. [p. 491]

cas de conflit quant A l'utilisation d'une parcelle de terre
situde dans les limites du port, I'application du rbglement
municipal sera suspendue en raison de la primaut6 de la
compdtence f6d6rale.

Le risque de conflit en matibre d'aminagement
mixte du territoire sur les fronts de mer urbains
reste considdrable. A Hamilton, d'Apres litiges entre
la ville et les commissaires du port de Hamilton
au sujet du pouvoir de r6glementer l'utilisation
des sols dans le secteur portuaire ont durd presque
aussi longtemps que la guerre de Trente ans, aprbs
s'8tre ouverts dans les ann6es 1960 par le scandale
des travaux de dragage dans le port de Hamilton
(dont les aspects criminels ont finalement 6td exa-
minds dans l'arrit Canadian Dredge & Dock Co.
c. La Reine, [1985] 1 R.C.S. 662). Plus r6cemment,
la ville de Mississauga, exprimant sa frustration de
voir ses proc6dures d'am6nagement 6cartdes lors de
l'agrandissement de l'adroport Pearson A Toronto, a
menac6 de suspendre les services d'incendie; voir
Greater Toronto Airports Authority c. Mississauga
(City) (2000), 50 O.R. (3d) 641 (C.A.), autorisation
d'appel refusde, [2001] 1 R.C.S. ix. Par ailleurs,
comme le d6montrent les cas de l'adroport main-
tenant quasi-abandonn6 de Mirabel et du projet
abandonn6 de mdga-adroport A Pickering, I'apti-
tude du gouvernement f6dral de mettre en ceuvre
des infrastructures de transport sans la collabora-
tion provinciale demeure sdrieusement limit6e. La
collaboration f6ddrale-provinciale-municipale dans
ces matidres n'est pas inconstitutionnelle. Elle est
essentielle.

II convient de rappeler A ce propos l'appel A la
collaboration lancd par le juge Houlden lorsque
la Cour d'appel de l'Ontario dtait saisie d'une des
batailles rangdes dans l'affaire Hamilton Harbour
Commissioners :

[TRADUCTION] Nous sommes certains que [les com-
missaires du port de Hamilton] et la ville souhaitent que
ce port d'importance et les terres qui l'entourent soient
convenablement am6nag6s et contr616s. A notre avis, le
long litige qui oppose le demandeur et la ville et qui a
abouti au pr6sent appel est inutile et futile. Nous esp6-
rons que les parties pourront dor6navant r6gler leurs
diff6rends A l'amiable de sorte qu'elles pourront 6viter
d'autres litiges et r6aliser leur objectif commun. [p. 491]
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40 It seems to us that this approach is mirrored in
the 1998 protocol (Charter) made between the City
of Vancouver and the VPA, and in their respective
land use plans, previously referred to. It remains to
be seen of course whether what was done complies
with the Constitution.

B. The Scope of Interjurisdictional Immunity

41 As discussed in Canadian Western Bank, there
are circumstances in which the powers of one level
of government must be protected against intru-
sions, even incidental ones, by the other level (para.
32). This is called interjurisdictional immunity and
is an exception to the ordinary rule under which
legislation whose pith and substance falls within
the jurisdiction of the legislature that enacted
it may, at least to a certain extent, affect matters
beyond the legislature's jurisdiction without nec-
essarily being unconstitutional (para. 26). Thus a
provincial Planning Act relating to pith and sub-
stance of "Municipal Institutions in the Province"
(Constitution Act, 1867, s. 92(8)) and "Property and
Civil Rights in the Province" (s. 92(13)) as well as
"Matters of a merely local or private Nature" (s.
92(16)) would quite permissibly have "incidental
effects" on matters within its scope that would oth-
erwise fall within federal jurisdiction over navi-
gation and shipping, provided such "incidental
effects" are not precluded from doing so by (i) the
doctrine of interjurisdictional immunity or (ii) the
operation of federal paramountcy.

42 In this case, we are dealing with a federal under-
taking, the VPA, constituted pursuant to two heads
of federal legislative power, the authority in relation
to public property (Constitution Act, 1867, s. 91(1 A))
and the federal authority in relation to navigation
and shipping (s. 91(10)). In Bell Canada v. Quebec
(Commission de la santd et de la securitd du tra-
vail), [19881 1 S.C.R. 749 ("Bell Canada (1988)"),
the Court restricted interjurisdictional immunity to
"essential and vital elements" of such undertakings

II nous semble que cette approche se refl6te dans
le protocole de 1998 (la Charte) intervenu entre la
ville de Vancouver et I'APV, ainsi que dans leurs
plans d'utilisation des sols respectifs mentionnis
pricidemment. I reste bien sOr i v6rifier la confor-
mit6 des actes pos6s A la Constitution.

B. Portie de la doctrine de l'exclusivitd des com-
pitences

Comme nous l'avons vu dans l'arret Banque
canadienne de l'Ouest, dans certaines circonstan-
ces, les compitences d'un ordre de gouvernement
doivent etre prot6gies contre les empidtements,
meme accessoires, de l'autre ordre de gouverne-
ment (par. 32). C'est ce qu'on appelle la doctrine
de l'exclusivit6 des comp6tences, qui constitue une
exception A la ragle ordinaire selon laquelle la 16gis-
lation dont le caractbre vdritable relive de la comp6-
tence du 16gislateur qui 1'a adopt6e pourra, au moins
dans une certaine mesure, toucher des matibres qui
ne sont pas de sa comp6tence sans n6cessairement
perdre sa validit6 constitutionnelle (par. 26). Ainsi,
il est tout A fait Idgitime que la Planning Act provin-
ciale, dont le caractbre veritable relbve des << insti-
tutions municipales dans la province >> (Loi consti-
tutionnelle de 1867, par. 92(8)), de << [l]a propri6t6
et [dies droits civils dans la province >> (par. 92(13))
et des << matibres d'une nature purement locale ou
priv6e >> (par. 92(16)), produise des < effets acces-
soires >> sur des matibres dont elle traite, bien que
ceux-ci rel6vent sous d'autres rapports de la com-
p6tence f6d6rale en matibre de navigation et de
bitiments ou navires, pourvu que (i) la doctrine de
I'exclusivit6 des comp6tences ou (ii) la doctrine de
la prdponddrance f6ddrale n'interdisent pas de tels
<< effets accessoires >.

L'affaire qui nous occupe implique une entre-
prise f6d6rale, I'APV, constitude conformdment A
deux chefs de comp6tence 16gislative f6ddrale, soit
la competence relative A la propridtd publique (Loi
constitutionnelle de 1867, par. 91(1A)) et celle rela-
tive m Ia navigation et aux batiments ou navires (par.
91(10)). Dans Bell Canada c. Quibec (Commission
de la sante et de la sdcuritd du travail), [1988] I
R.C.S. 749 (<<Bell Canada (1988) >>), Ia Cour a
limit6 l'application de la doctrine de l'exclusivit6 des
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(pp. 839 and 859-60). In our view, as explained in
Canadian Western Bank, Beetz J. chose his words
carefully, and intended to use "vital" in its ordi-
nary grammatical sense of "[e]ssential to the exist-
ence of something; absolutely indispensable or
necessary; extremely important, crucial" (Shorter
Oxford English Dictionary on Historical Principles
(5th ed. 2002), at p. 3548). The word "essential"
has a similar meaning, e.g. "[a]bsolutely indispen-
sable or necessary" (p. 860). The words "vital"
and "essential" were not randomly chosen. The
expression "vital part" was used in an earlier ship-
ping case Reference re Industrial Relations and
Disputes Investigation Act, [1955] S.C.R. 529 (the
"Stevedoring" case), at p. 592. What is "vital" or
"essential" is, by definition, not co-extensive with
every element of an undertaking incorporated fed-
erally or subject to federal regulation. In the case of
federal undertakings, that would include the VPA.
Beetz J. referred to a "general rule" that there is no
interjurisdictional immunity, provided "the appli-
cation of [the] provincial laws does not bear upon
those [federal] subjects in what makes them specif-
ically of federal jurisdiction" (Bell Canada (1988),
at p. 762 (emphasis added)).

The question before us, therefore, is whether
it can be said that federal jurisdiction over all
development on VPA lands within the port area
of Vancouver, even non-Crown lands not used for
shipping and navigation purposes, is "absolutely
indispensable or necessary" to the discharge by
the VPA of its responsibilities in relation to fed-
eral "public property" or "navigation and ship-
ping". We concluded in Canadian Western Bank
that interjurisdictional immunity is not essential to
make these federal powers effective for the pur-
poses for which they were conferred and there-
fore this appeal should be decided on the basis of
federal paramountcy, not interjurisdictional immu-
nity.

comp6tences aux << 616ments essentiels ou vitaux >
de telles entreprises (p. 839 et 859-860). Comme
nous l'avons expliqu6 dans l'arret Banque cana-
dienne de l'Ouest, nous estimons que le juge Beetz
a bien pes6 ses mots, et qu'il entendait employer le
mot << vital >> dans son sens grammatical ordinaire,
A savoir ce qui est << essentiel A la vie d'un individu,
d'une collectivitd; indispensable >> (Nouveau Petit
Robert (2007), p. 2724). Le mot << [e]ssentiel pos-
shde un sens similaire, soit celui de ce qui << est abso-
lument n6cessaire (oppos6 A inutile) >> (p. 932). Les
mots << vital >> et << essentiel > n'ont pas 6td choisis au
hasard. L'expression [TRADUCTION]<< 616mentessen-
tiel >> avait ddjh 6t6 employee dans la d6cision rela-
tive A la navigation Reference re Industrial Relations
and Disputes Investigation Act, [1955] R.C.S. 529
(1'<< Affaire des ddbardeurs >>), p. 592. Par d6finition,
ce qui est << vital >> ou << essentiel > ne correspond
pas necessairement h chaque 616ment d'une entre-
prise constitude en soci6t6 sous le r6gime d'une loi
f6d6rale ou assujettie A la r6glementation f6d6rale.
A l'6gard des entreprises f6ddrales, dont I'APV, le
juge Beetz a fait 6tat d'un << principe plus g6ndral >>
selon lequel il n'existe aucune exclusivit6 des com-
p6tences pourvu que << [1']assujettissement [aux lois
provinciales] n'ait pas pour cons6quence que ces lois
[...] atteignent [les sujets qui relbvent de la compe-
tence du Parlement] dans ce qui constitue justement
leur sp6cificit6 f6ddrale >> (Bell Canada (1988), p.
762 (nous soulignons)).

La Cour doit donc d6cider s'il est possible d'af-
firmer que la comp6tence f6d6rale sur I'am6na-
gement de l'ensemble des terrains de l'APV dans
la zone portuaire de Vancouver, meme les terres
non publiques qui ne servent pas A des activit6s de
navigation et de transport maritime, est << absolu-
ment n6cessaire >> A I'ex6cution des responsabilit6s
f6ddrales touchant << la propridt6 publique >> ou << la
navigation et les bAtiments ou navires qui incom-
bent A l'APV. Nous avons conclu dans Banque
canadienne de l'Ouest que l'exclusivit6 des comp6-
tences n'est pas essentielle pour garantir la rdalisa-
tion efficace des objectifs pour lesquels ces comp&
tences f6d6rales ont 6td attribu6es; par consequent,
le pr6sent pourvoi devrait etre tranch6 suivant la
doctrine de la pr6pond6rance f6d6rale et non de
l'exclusivit6 des comp6tences.
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C. The Role and Function of the Vancouver Port
Authority

In the reorganization of Canadian ports under-
taken after the Great Depression of the 1930s,
a distinction was drawn by Parliament between
harbours of national importance (e.g. Halifax,
Montreal, Vancouver) which were to be run by
the National Harbours Board, a Crown agency,
and those harbours of lesser significance (Toronto,
Hamilton, Cobourg, Windsor, etc.) which were left
with their own harbour commissions constituted by
special federal statute, with Commissioners nomi-
nated in varying proportions by the federal govern-
ment and the local municipality. As Finch C.J.B.C.
rightly pointed out in the present case, the differ-
ent types of harbour commissioners were subject to
varying levels of federal control, and care must be
taken in reading the earlier cases not to overgener-
alize about their status (paras. 71-72).

In 1998, Parliament again substantially reor-
ganized the structure of federal harbours with the
Canada Marine Act, S.C. 1998, c. 10 ("CMA").
Introduction of the CMA followed publication
of a Report by the House of Commons Standing
Committee on Transport which had observed:

[T]he Local port corporations including Vancouver]
have major concerns regarding the limitations placed
on their present delegations of authority for contracts,
leasing, real property acquisition or disposal, and inde-
pendence within the federal structure. It was pointed
out that when government approval is required the pro-
cess is cumbersome, complicated, and time-consuming
to the point where some approvals have taken as long
as two years.

(A National Marine Strategy (May 1995), at p. 6)

Thus the Minister of Transport assured Members
of Parliament:

The revised act will consolidate and simplify mari-
time regulations, reduce red tape, and speed up coni-
mercial decision-making. It will enable the ports to
meet client needs more efficiently and to reduce the

C. Le r6le et la mission de I'Administration por-
tuaire de Vancouver

Lors de la rdorganisation des ports canadiens
entreprise aprbs la grande d6pression des annies
30, le Parlement a 6tabli une distinction entre les
ports d'importance nationale (par exemple Halifax,
Montrial et Vancouver), qui devaient relever du
Conseil des ports nationaux, un organisme d'ltat,
et ceux de moindre importance (Toronto, Hamilton,
Cobourg, Windsor, etc.), dont la gestion devait 8tre
laissde A leur commission portuaire respective cr66e
par une loi f6ddrale sp6ciale, et dont les commissai-
res 6taient nommis en proportions diffdrentes par
le gouvernement f~dral et la municipalit6 locale.
Comme le juge en chef Finch I'a soulign6 avec jus-
tesse dans la pr6sente affaire, les commissaires des
diffdrents types de port 6taient assujettis, A divers
degris, au contr6le fidiral. Dans ce contexte, lors-
qu'on examine les d6cisions antdrieures, il faut alors
se garder de g6ndraliser A outrance quant A leur
statut (par. 71-72).

En 1998, le Parlement a de nouveau rdorganis6
en profondeur la structure des ports f6ddraux en
adoptant la Loi maritime du Canada, L.C. 1998, ch.
10 (<< LMC >>). L'entr6e en vigueur de la LMC faisait
suite t la publication d'un rapport du Comit6 perma-
nent des transports de la Chambre des communes,
dans lequel on faisait remarquer ce qui suit :

[Lies repr6sentants des [socit6s portuaires locales
incluant Vancouver] ont exprim6 de sdrieuses prioccupa-
tions quant aux limites dont s'assortissent actuellement
leurs d6l6gations de pouvoir pour ce qui est des contrats,
des baux ainsi que de l'acquisition ou la vente d'immobi-
lisations; l'autonomie par rapport A la structure f6ddrale a
aussi 6td mise en cause. On a soulign6 que, toutes les fois
ohi I'approbation gouvernementale s'impose, le processus
est lourd, complexe et si lent qu'une pdriode de deux ans
est n6cessaire.

(Une stratigie maritime nationale (mai 1995),
p. 7)

Le ministre des Transports a donc rassur6 les d6pu-
tis :

La loi rdvisde consolidera et simplifiera la riglemen-
tation maritime. r6duira la paperasserie et permettra la
prise de d6cisions commerciales plus rapide. Elle permet-
tra aux ports de r6pondre plus efficacement aux besoins
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bureaucracy. Overall, it will make our maritime sector
competitive.

(House of Commons Debates, vol. 135, Ist Sess.,
36th Parl., October 10, 1997, at p. 766)

The general provisions of the CMA are supple-
mented in the case of each designated port author-
ity by Letters Patent, which took effect in the case
of the VPA on March 1, 1999 (Canada Gazette,
Part I, vol. 133, February 27, 1999 (Supplement),
at p. 3). The federal government appoints six of the
nine directors of the VPA. Mr. James P. Crandles,
the Director of Port Development, testified that
the CMA aimed at making Canadian ports "more
efficient, less bureaucratic, and more responsive to
the needs of local communities and customers. It
also made local ports more accountable, permit-
ting them to perform acts, enter into contracts, and
incur debts on their own without acting through
the Federal government" (A.R., at p. 401). To
achieve this objective, Parliament authorized port
authorities such as the VPA to engage as Crown
agents in their traditional activities related to ship-
ping, navigation, transportation of passengers and
goods, handling of goods (s. 7(1)) to the extent that
such activities are specified in the letters patent
issued to each such port authority (s. 28(2)(a)). At
the same time, port authorities were authorized on
their own behalf and not as Crown agent (s. 28(3))
to undertake "other activities that are deemed in
the letters patent to be necessary to support port
operations" (s. 28(2)(b)). The verb "to support" is
very broad and its ordinary grammatical mean-
ing includes to "contribut[e] to the success of [an
undertaking]" (Shorter Oxford English Dictionary
on Historical Principles (5th ed. 2002), at p. 3119).
The VPA has adopted a very broad view of "sup-
port" including "indirect support". Port 2010, for
example, includes in Policy 3.2.2, a justification
for its "non-deep-sea marine operations":

de leurs clients et de r6duire la bureaucratie. Dans I'en-
semble, elle amdliorera la comp6titivit6 de notre secteur
maritime.

(Dibats de la Chambre des communes, vol. 135,
Ire sess., 36e 16g., 10 octobre 1997, p. 766)

Pour chacune des administrations portuaires
d6sign6es, les dispositions g6n6rales de la LMC sont
compl6t6es par des lettres patentes qui, dans le cas
de l'APV, sont entr6es en vigueur le ler mars 1999
(Gazette du Canada, partie I, vol. 133, 27 fvrier
1999 (suppl6ment), p. 3). Le gouvernement f6d6ral
nomme six des neufs administrateurs de l'APV. M.
James P. Crandles, directeur du d6veloppement du
port, a d6clard que la LMC visait A rendre les ports
canadiens [TRADUCTION] << plus efficaces, moins
bureaucratiques et plus sensibles aux besoins de
leurs clients et des collectivit6s locales. La LMC a
6galement accru la responsabilit6 des ports locaux
en leur permettant d'accomplir certains actes, de
signer des contrats et de contracter des dettes en leur
nom sans passer par le gouvernement f6d6ral >> (d.a.,
p. 401). Pour atteindre ces objectifs, le Parlement
a autoris6 les administrations portuaires comme
l'APV A exercer, a titre de mandataires de l'Etat,
leurs activit6s traditionnelles li6es A la navigation,
au transport des passagers et des marchandises, A
la manutention des marchandises (par. 7(1)) dans la
mesure oi ces activit6s sont prdvues dans les let-
tres patentes d6livr6es A chacune de ces adminis-
trations portuaires (al. 28(2)a)). Parall6lement, les
administrations portuaires ont 6t6 autoris6es a exer-
cer pour leur propre compte et non a titre de man-
dataire de l'Etat (par. 28(3)) les << autres activit6s
qui sont d6sign6es dans les lettres patentes comme
6tant n6cessaires aux op6rations portuaires > (al.
28(2)b)). Lexpression << n6cessaires aux opdrations
portuaires o est trbs large et, prise dans son sens
grammatical ordinaire, elle s'entend notamment de
ce qui [TRADUCTION] << contribue au succs [d'une
entreprise] >> (Shorter Oxford English Dictionary on
Historical Principles (5e 6d. 2002), p. 3119). L'APV a
retenu une conception trbs extensive de l'expression
<< n6cessaires aux op6rations portuaires >> oh elle
englobe les activitds << indirectement n6cessaires >.
Par exemple, Port 2010 justifie, dans son 6nonc6
de politique 3.2.2, ses [TRADUCTION] << opdrations
maritimes en eaux peu profondes >> :
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While the majority of these activities are not directly
trade related, they indirectly support the port's trade
functions through rental revenue derived by VPC which
is reinvested in terminals and other infrastructure.
[Emphasis added; p. 15.]

Activities that "support" port operations (directly
or indirectly) are not necessarily in themselves port
operations and need not necessarily be of a ship-
ping and navigation nature, provided they generate
revenue for the development of the port as an eco-
nomic entity. To qualify as "support" in this sense
is clearly not sufficient in our view to justify exclu-
sive federal jurisdiction.

As a good deal of argument was made before
us about the different categories of VPA land and
the potential implications for federal-provincial
jurisdiction, it is necessary to review the legislative
framework. The CMA creates different categories
of ownership of land which are more or less aligned
with Crown agent and non-Crown agent objec-
tives. Schedule B to the Letters Patent is aligned to
Crown agent activities and lists federal real prop-
erty that is "under the management of the port
authority" (see s. 8(2)(d) of the CMA and art. 3.2 of
the Letters Patent). In the case of Vancouver, such
lands are in Crown ownership but under VPA man-
agement. The lands adjacent to the Lafarge project
lands were Schedule B lands.

On the other hand, Schedule C to the Letters
Patent describes "real property . . . other than the
federal real property" that is "held or occupied by
the port authority" (see s. 8(2)(e) of the CMA and
art. 3.3 of the Letters Patent). Part of the rationale
for Schedule C is to fulfil the Minister's promise to
free lands from such constraints as those imposed
on Crown lands by the Federal Real Property
and Federal Inunovables Act, S.C. 1991, c. 50, s.
2. At the relevant time, the only VPA lands listed
in Schedule C were the Lafarge project lands
acquired by the VPA from the City and approved by

[TRADUCTION] M~me si la majorit6 de ces activitds ne
touchent pas directement au commerce, elles sont indi-
rectement n6cessaires A la vocation commerciale du
port grAce aux revenus de location que l'APV en tire et
qu'elle rdinvestit dans les terminaux et les autres infra-
structures. [Nous soulignons; p. 15.]

Les activitds (directement ou indirectement)
<< n6cessaires >> aux opdrations portuaires ne cor-
respondent pas obligatoirement A des opdrations
portuaires et ne poss~dent pas n6cessairement un
caractbre maritime, pourvu qu'elles g6narent des
recettes qui assurent le d6veloppement du port en
tant qu'entit6 dconomique. La possibilit6 de qua-
lifier ces autres activitds de « n6cessaires > nous
parait clairement insuffisant pour justifier une com-
p6tence f6ddrale exclusive.

Comme de nombreux arguments nous ont td
soumis au sujet des diff6rentes catdgories de ter-
rains relevant de l'APV et des cons6quences
qu'elles peuvent avoir sur les comp6tences f6ddra-
les et provinciales, il faut maintenant examiner le
cadre 16gislatif applicable. La LMC crde diverses
cat6gories de droits de propridtd foncibre corres-
pondant plus ou moins aux objectifs des manda-
taires de l'Etat et des non-mandataires de l'Etat.
L'annexe B des lettres patentes correspond aux
activitds confides au mandataire de l'Etat et 6nu-
mere les immeubles fdd6raux << dont la gestion [... .]
est confide )> b l'administration portuaire (voir al.
8(2)d) de la LMC et l'art. 3.2 des lettres patentes).
Dans le cas de Vancouver, ces terrains appartien-
nent A lItat, mais leur gestion est confide A l'APV.
Les terrains adjacents A ceux du projet Lafarge sont
d6crits A l'annexe B.

Par ailleurs, I'annexe C des lettres patentes d6crit
<< les biens rdels, autres que [... .] les biens r6els f6dd-
raux > que l'administration portuaire << occupe ou
d6tient >> (voir ]'al. 8(2)e) de la LMC et l'art. 3.3 des
lettres patentes). L'annexe C reprdsente en partie
la mise A ex6cution de la promesse du ministre de
soustraire certains terrains aux restrictions impo-
sdes aux terres publiques, par exemple par la Loi
stir les inuneublesfidiraux et les biens rielsfidd-
raux, L.C. 1991, ch. 50, art. 2. A l'6poque en cause,
les seuls terrains figurant A I'annexe C 6taient ceux
vis6s par le projet Lafarge. L'APV avait acquis
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supplementary Letters Patent on August 7, 2000.
As such they differ from Schedule B Crown lands
in the following respects (to summarize):

(i) Schedule B lands are owned by the Crown;
Schedule C lands are owned by the VPA (CMA,
s. 2);

(ii) Schedule B lands have been determined by the
Minister to be necessary for port purposes;
Schedule C lands have been determined by the
Minister to be necessary to support port opera-
tions (CMA, s. 28(2));

(iii) The VPA acts as agent of Canada in relation
to purposes for which Schedule B lands are
managed; the VPA is not an agent of Canada
in relation to purposes for which Schedule C
lands are held (CMA, ss. 7, 28(2) and 28(3));

(iv) The VPA can mortgage or charge Schedule
C lands but it is specifically prohibited from
doing so in relation to Schedule B lands (CMA,
s. 31(3));

(v) The VPA must stipulate in its contracts relat-
ing to Schedule C lands, including contracts
to borrow, that is not acting as agent for the
Crown (CMA, ss. 28(2)(b) and 28(5)).

D. The Federal Land Use Management Plan and
Project Approval Scheme Adopted by the VPA
(Port 2010)

The VPA is required by s. 48(1) of the CMA to
develop a detailed land use plan, which must con-
tain objectives and policies for the development of
both the federal Crown land that it manages and
other land the VPA holds or occupies. Port 2010
was originally developed in 1994 by its predeces-
sor, the Vancouver Port Corporation (VPC), and

ceux-ci de la ville, et la transaction avait 6t6 approu-
v6e par lettres patentes suppldmentaires en date
du 7 aoft 2000. A ce titre, ils different des terres
publiques d6crites A l'annexe B de la fagon suivante
(en r6sum6) :

(i) les terrains ddcrits A l'annexe B appartiennent A
lItat; ceux d6crits A l'annexe C appartiennent
A I'APV (LMC, art. 2);

(ii) les terrains d6crits A l'annexe B sont considdr6s
par le ministre comme 6tant necessaires pour
les besoins du port; ceux d6crits A l'annexe C
sont considrds par le ministre comme 6tant
ndcessaires aux opdrations portuaires (LMC,
par. 28(2));

(iii) l'APV agit A titre de mandataire du gouverne-
ment du Canada pour les besoins que vise la
gestion des terrains d6crits A l'annexe B; I'APV
nest pas un mandataire du gouvernement du
Canada pour les besoins auxquels les terrains
d6crits A l'annexe C sont d6tenus (LMC, art. 7
et par. 28(2) et (3));

(iv) l'APV peut hypoth6quer ou grever d'une sQret6
les terrains d6crits A l'annexe C, mais il lui est
express6ment interdit de le faire pour ce qui
est des terrains d6crits A I'annexe B (LMC,
par. 31(3));

(v) l'APV doit stipuler dans les contrats qu'elle
conclut en regard des terrains d6crits A l'an-
nexe C, y compris les contrats d'emprunt,
qu'elle n'agit pas A titre de mandataire de l'Etat
(LMC, al. 28(2)b) et par. 28(5)).

D. Le plan d'aminagement des terres fiddrales
et le regime d'approbation des projets adoptis
par l'APV (Port 2010)

Le paragraphe 48(1) de la LMC demande h l'APV
d'6tablir un plan d6taill6 d'utilisation des sols, com-
portant des objectifs et politiques pour l'aminage-
ment des terres publiques f6ddrales dont la gestion
lui est confide et des autres terres qu'elle occupe ou
d6tient. Port 2010 a 6t initialement 6labord en 1994
par le pr6d6cesseur de I'APV, la Soci6t6 du port de
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adopted in 1999 by the VPA. Policy 3.2.1 of the
Port 2010 is to "protect waterfront land and water
lots in support of port service industries that are
dependent upon waterfront access" (p. 14). Policy
3.2.2 provides that the VPA will support marine-
related commercial and public sector harbour oper-
ations. The VPA's A Guide To Project Approvals In
Port Vancouver contains provisions analogous to a
municipal development permit approval system.

Section 48(9) of the CMA provides that "[I]and-
use plans are not regulations within the meaning
of the Statutory Instruments Act". Like a munic-
ipal official plan, Port 2010 sets out policies and
objectives. Unlike a municipal official plan, Port
2010 applies only to lands owned by the VPA itself,
including both Crown land and non-Crown land.

Port 2010 policies extend beyond shipping and
navigation uses. For example, the plan shows land
uses within federal jurisdiction (e.g. docks) as well
as land uses under provincial jurisdiction (e.g.
access roads) and identifies non-shipping water-
front uses such as the Cannery Restaurant (p. 41),
proposed residential development on its Maplewood
North site (p. 50) and industrial freezing facilities
(p. 16). Thus, while Port 2010 sets out land uses it
supports and encourages within the port, it must be
read in light of the constitutional limits on federal
power. Much of the VPA lands are s. 91(IA) "public
lands", and their development is exclusively within
federal jurisdiction. This is not the case with devel-
opment on non-Crown lands, the use of which must
be brought within the scope of the navigation and
shipping power if federal jurisdiction is to be justi-
fied.

Vancouver (<< SPV >>), et a 6t6 adopt6 en 1999 par
I'APV. L'6nonc6 de politique 3.2.1 dans Port 2010
vise A ITRADUCTION] << prot6ger les terres du front
de mer et les lots d'eau n6cessaires aux entreprises
de services portuaires qui d6pendent de l'acchs au
front de mer >> (p. 14). L'6nonc6 de politique 3.2.2
prdvoit que I'APV soutiendra les operations por-
tuaires du secteur public et les activitis commer-
ciales li6es au domaine maritime. Le document A
Guide To Project Approvals In Port Vancouver de
I'APV contient des dispositions analogues A celles
d'un rigime municipal de ddlivrance de permis
d'am6nagement.

Le paragraphe 48(9) de la LMC prdvoit que
<< [lies plans d'utilisation des sols ne sont pas des
r~glements au sens de la Loi sur les textes rigle-
mentaires >>. A l'instar d'un plan municipal officiel,
Port 2010 6nonce des politiques et des objectifs.
Contrairement & un plan municipal officiel, Port
2010 ne s'applique qu'aux terres dont I'APV est
elle-m8me propri6taire, qu'elles soient publiques
ou non.

Les politiques inoncies dans Port 2010 ne se
limitent pas aux utilisations lies au transport mari-
time et h la navigation. Par exemple, le plan men-
tionne des utilisations des sols relevant aussi bien
de la comp6tence f6d6rale (par exemple les docks)
que de la comp6tence provinciale (par exemple
les voies d'acc6s) et fait mime mention d'utilisa-
tions en front de mer non lides au transport mari-
time, telles que le restaurant Cannery (p. 41), les
projets d'aminagement risidentiel sur son site de
Maplewood North (p. 50) et les installations de
cong6lation industrielle (p. 16). Donc, meme si Port
2010 fait 6tat de certaines utilisations qu'il appuie
et encourage dans les limites du port, il faut I'exa-
miner au regard des limites constitutionnelles de
la competence fiddrale. La plupart des terrains de
I'APV sont des << terres publiques >> au sens du par.
91(IA) et leur aminagement relbve exclusivement
de la competence fiddrale. La situation diffbre
dans le cas des terres non publiques, dont I'amina-
gement doit relever de la comp6tence sur la naviga-
tion et les bitiments ou navires pour que I'exercice
de la comp6tence f6ddrale soit justifid.
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The City plan, too, shows features of the har-
bour, but does not thereby invade federal jurisdic-
tion. The harbour is a physical fact of life. Planners
at both levels of government simply accept the
physical reality of the Vancouver waterfront and
recognize overlapping jurisdictions over different
activities that can potentially take place on water-
front lands. As Port 2010 notes, "urban encroach-
ment pressures result in competition for shoreline
usage" (p. 14).

The existence of such a multi-use plan at either
level of government authority is not an assertion
that everything shown on the plan is claimed to be
within its jurisdiction. Policy 3.2.3, for example,
provides that the VPA will support "non-marine
dependent land uses" (p. 16 (emphasis added)) in
appropriate locations on VPA lands within the port.
The Policy reads in part:

Several commercial activities in the port do not
require direct marine access. However, given the indus-
trial nature of most of these uses, they are compatible
with port facilities. . . . When they occupy sites where
eventual deep-sea terminal usage is anticipated, [VPA]
leasing policies will continue to take such potential
land requirements into account. [p. 16]

The Schedule C land which Lafarge proposes to
lease for its project is designated "marine related"
industrial and commercial uses.

E. The Schedule C Lands Are Not the "Public
Property" of the Federal Crown Within the
Scope of Section 91(1A) of the Constitution
Act, 1867

The first branch of the respondent's interjuris-
dictional immunity argument relates to the exclu-
sive federal authority in relation to "public prop-
erty" within the scope of s. 91(lA).

Le plan municipal fait lui aussi ressortir certai-
nes caractdristiques du port, mais il n'empidte pas
de ce fait sur la competence f6d6rale. Le port pos-
shde une r6alit6 physique. Les planificateurs des
deux ordres de gouvernement ne font qu'accepter
la r6alit6 physique du front de mer de Vancouver et
reconnaitre le chevauchement des comp6tences sur
diffdrentes activitis qui pourraient s'exercer sur les
terres du front de mer. Comme on le fait remarquer
dans Port 2010, [TRADUCTION] << les pressions de
la proliferation urbaine donnent lieu A une comp6-
tition pour l'occupation du littoral > (p. 14).

L'adoption par les deux ordres d'autoritd gouver-
nementale d'un tel plan prdvoyant des utilisations
multiples ne signifie pas que chaque autorit6 gou-
vernementale affirme sa compdtence relativement
A tout ce qui figure A son plan. L'6nonc6 de politi-
que 3.2.3, par exemple, pr6voit que I'APV appuiera
les [TRADUCTION] << utilisations des sols qui d6pen-
dent de l'activit6 non maritime >> (p. 16 (nous sou-
lignons)) dans des endroits appropries sur ses ter-
rains portuaires. I'dnonc6 pr6voit notamment ce
qui suit :

[TRADUCTION] Plusieurs activit6s commerciales
exerc6es dans le port ne requibrent aucun acc~s maritime
direct. Cependant, compte tenu de la nature industrielle
de la plupart de ces utilisations, elles sont compatibles
avec les installations portuaires [... .] Lorsque ces acti-
vit6s sont exerc6es sur des emplacements ob l'usage
d'un terminal en eau profonde est pr6vu, les politi-
ques de [1'APV] en matibre de location continueront de
tenir compte de ces exigences territoriales potentielles.
[p. 16]

Les terrains d6crits A l'annexe C que Lafarge
propose de louer pour son projet sont destinds
A des utilisations commerciales et industrielles
[TRADUCTION] << lies au secteur maritime >>.

E. Les terres de l'annexe C ne sont pas la << pro-
pridtd publiquev de l'ttat fiddral au sens
du par. 91(1A) de la Loi constitutionnelle de
1867

Le premier volet de l'argument fond6 sur l'exclu-
sivit6 des comp6tences avanc6 par I'intimbe a trait
A la comp6tence exclusive du fdddral sur la << pro-
pri6t6 publique >> au sens du par. 91(1A).
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While federal ownership of land does not create
an enclave from which all provincial laws are
excluded, provincial law cannot affect the exer-
cise of "a vital part" of federal property rights.
(See also Construction Montcahn Inc. v. Minimum
Wage Commission, [19791 1 S.C.R. 754, at pp. 777-
79, Greater Toronto Airports Authority, at paras.
62-63, and Spooner Oils Ltd. v. Turner Valley Gas
Conservation Board, [1933] S.C.R. 629, at pp. 643-
44.)

The appellant submits that, "absent an agency
relationship, 'public property' must encompass
some element of ownership by Canada in order to
receive constitutional immunity from provincial
land use regulations" (A.F., at para. 42). We think
this proposition is correct. Section 91(IA) creates
an immunity based on a proprietary interest. As
Professor Peter Hogg states:

The federal Parliament has the exclusive power to
make laws in relation to "the public debt and property"
(s. 91(1A)). This power enables it to enact laws in respect
of federally-owned property. [Emphasis added.]

(P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (loose-
leaf ed.), vol. 1, at p. 28-2)

Interjurisdictional immunity does not, in our view,
extend to all federally controlled property. In
Greater Toronto Airports Authority v. Mississauga
(City) (1999), 43 O.R. (3d) 9 (Gen. Div.), it was
"common ground that the federal government is
the owner of the land at Pearson Airport" (p. 20).
G6rard V. La Forest wrote (prior to his appoint-
ment to this Court) that

if the federal government has an interest in property
it may legislate respecting that property in such a way
as to displace ordinary provincial law. For it should be
observed that the Dominion may legislate respecting its
property notwithstanding anything in the [Constitution
Act, 1867]. [Emphasis added.]

(Natural Resources and Public Property under the
Canadian Constitution (1969), at p. 135)

M~me si la propridt6 fiddrale des terres ne cr6e
pas une enclave soustraite A I'application de toutes
les lois provinciales, le droit provincial ne peut
nuire A l'exercice d'un < iment essentiel > des
droits de propri6td du gouvernement f6ddral. (Voir
aussi Construction Montcahn Inc. c. Commission
du salaire mninimnum, [1979] 1 R.C.S. 754, p. 777-
779, Greater Toronto Airports Authority, par. 62-
63, et Spooner Oils Ltd. c. Turner Valley Gas
Conservation Board, [19331 R.C.S. 629, p. 643-644.)

L'appelant soutient que [TRADUCTION] << en l'ab-
sence d'une relation de mandataire, la "propritd6
publique" doit comprendre un 616ment de propri6t6
f6ddrale afin de b6ndficier de l'immunit6 constitu-
tionnelle A l'6gard des r6glements provinciaux rela-
tifs A l'utilisation des sols > (m.a., par. 42). Nous
croyons que cette proposition est bien-fond6e. Le
paragraphe 91(IA) cr6e une immunit6 fondde sur
un int6r~t propridtal. Comme l'affirme le profes-
seur Peter Hogg :

[TRADUCTION] Le Parlement f6ddral a le pouvoir
exclusif d'adopter des lois relatives . la < dette et la pro-
pridtd publiques >> (par. 91(1A)). Ce pouvoir lui permet
d'6dicter des lois relatives aux biens qui appartiennent
au gouvernement f~dral. [Nous soulignons.]

(P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (6d.
feuilles mobiles), vol. 1, p. 28-2)

Toutefois, I'exclusivit6 des compdtences ne s'6tend
pas, selon nous, A tous les biens dont le gouverne-
ment fiddral a la nmattrise. Dans Greater Toronto
Airports Authority c. Mississauga (City) (1999),
43 O.R. (3d) 9 (Div. g6n.), il 6tait [TRADUCTION]
<< reconnu que le gouvernement f6ddral est pro-
pri6taire des terrains A l'adroport Pearson (p. 20).
Gerard V. La Forest a 6crit ce qui suit (avant d'8tre
nomm6 juge A notre Cour) :

[TRADUCTION] ... si le gouvernement f6ddral a un int6-
rt dans un bien, il peut 16gifdrer relativement A ce bien
de manibre A 6carter le droit commun provincial. C'est
pourquoi il convient de signaler que le Parlement f6d&
ral peut l6gif6rer relativement A ses biens nonobstant
toute disposition de [la Loi constitutionnelle de 1867].
[Nous soulignons.]

(Natural Resources and Public Property under the
Canadian Constitution (1969), p. 135)
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For s. 91(lA) purposes, the property can be held
directly by the Crown, or indirectly by an agent,
because if an agent acquires land on behalf of the
principal in the agent's own name, then the agent is
a trustee of the land for the principal who holds a
beneficial proprietary interest. As the redoubtable
Chancellor Boyd stated in Coyne v. Broddy (1887),
13 O.R. 173 (Ch. D.), at p. 184:

So it is with an agent dealing with any property; he
obtains no interest himself in the subject matter beyond
his remuneration; he is dealing throughout for another

In the case of Schedule B lands, the legal and/or
beneficial proprietary interest belongs to the Crown
in right of Canada. On the other hand, the Schedule
C land designated by the VPA for the Lafarge
project is not held in the name of the Crown; nor is
it held by the VPA as Crown agent. Nor is the VPA
the Crown.

The B.C. Court of Appeal sought to expand the
scope of s. 91(1A) beyond a proprietary interest to
include lands owned by an entity "controlled" by
the Crown. Control is, of course, a leading indica-
tor of Crown agency status, but it is only part of the
test:

It is not possible for me to formulate a comprehen-
sive and accurate test applicable in all cases to deter-
mine with certainty whether or not an entity is a Crown
agent. The answer to that question depends in part upon
the nature of the functions performed and for whose
benefit the service is rendered. It depends in part upon
the nature and extent of the powers entrusted to it. It
depends mainly upon the nature and degree of control
exercisable or retained by the Crown.

(R. v. Ontario Labour Relations Board, Ex parte
Ontario Food Terminal Board (1963), 38 D.L.R.
(2d) 530 (Ont. C.A.), at p. 534, per Laidlaw J.A.,
adopted by this Court in Westeel-Rosco Ltd.
v. Board of Governors of South Saskatchewan
Hospital Centre, [1977] 2 S.C.R. 238, at p. 250.)

In Halifax (City of) v. Halifax Harbour
Commissioners, [1935] S.C.R. 215, at p. 226,

Pour I'application du par. 91(lA), le bien peut
8tre d6tenu directement par l'Etat, ou indirecte-
ment par un mandataire. En effet, si un manda-
taire acquiert en son propre nom un terrain pour
le compte du mandant, il devient alors le fiduciaire
du terrain pour le compte du mandant qui d6tient
un intdrt propridtal A titre b6ndficiaire. Comme
l'a 6crit le r6putd chancelier Boyd dans Coyne c.
Broddy (1887), 13 O.R. 173 (Ch. D.), p. 184:

[TRADUCTION] II en va de meme du mandataire qui
acquiert un bien; il n'obtient lui-meme aucun intiret
dans le bien, hormis sa rdmundration; il agit en tout
pour le compte d'un autre ...

Dans le cas des terrains d6crits A l'annexe B, l'in-
tdret propri6tal 16gal ou b6ndficiaire appartient A
l'Itat du chef du Canada. Par ailleurs, les terrains
d6crits A l'annexe C et affect6s par l'APV au projet
Lafarge ne sont pas d6tenus au nom de l'Etat, ni par
I'APV en sa qualit6 de mandataire de l'Etat. L'APV
ne se confond pas non plus avec l'Etat.

La Cour d'appel de la Colombie-Britannique a
cherch6 A 61argir la port6e du par. 91(lA) afin d'in-
clure dans la notion d'intdrat propridtal les terrains
d6tenus par un organisme < contr6ld >> par I'Etat.
Bien sfr, le contr6le reprisente un indicateur pr6-
ponddrant du statut de mandataire de lItat, mais
reste un simple 616ment du critbre de reconnais-
sance de ce statut :

[TRADUCTION] Il ne m'est pas possible de formuler
un critbre A la fois gdndral et pr6cis permettant de d6ter-
miner dans tous les cas avec certitude si un organisme
est ou non mandataire de la Couronne. La rdponse A
cette question d6pend pour partie de la nature des fonc-
tions exerc6es et des personnes auxquelles le service
est destin6. Elle d6pend pour partie de la nature et de
I'6tendue des pouvoirs conf6r6s. Elle d6pend principa-
lement de la nature et du degr6 de contr6le que peut
exercer ou qu'a conserv6 la Couronne.

(R. c. Ontario Labour Relations Board, Ex parte
Ontario Food Terminal Board (1963), 38 D.L.R.
(2d) 530 (C.A. Ont.), p. 534, lejuge Laidlaw, adopt6
par la Cour dans Westeel-Rosco Ltd. c. Board of
Governors ofSouth Saskatchewan Hospital Centre,
[1977] 2 R.C.S. 238, p. 250.)

Dans Halifax (City of) c. Halifax Harbour
Commissioners, [1935] R.C.S. 215, p. 226, le juge
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Duff C.J. stated that the Port Authority is "sub-
ject at every turn in executing those powers to the
control of the [federal Crown]". See also Nova
Scotia Power Inc. v. Canada, [20041 3 S.C.R. 53,
2004 SCC 51, and R. v. Eldorado Nuclear Ltd.,
[1983] 2 S.C.R. 551.

In the CMA however Parliament has taken the
trouble to specify in explicit terms when the VPA is
acting as a Crown agent and when it is not so acting.
Section 28(3) of the CMA provides for example that
when the VPA is acting merely "in support" of port
operations it is not acting as Crown agent. This
reflects the CMA policy to liberate the port author-
ity from the full measure of constraints imposed
on dealings with federal Crown land. To impute
s. 91(IA) status to Schedule C lands, and thereby
to subject the lands to a Crown regime which
the denial of Crown agent status was designed to
avoid, is to undermine achievement of Parliament's
intent.

We decline to accept the invitation of the B.C.
Court of Appeal to take one of the elements of the
Crown agency test (albeit the key element of con-
trol) and elevate it for this purpose above the test
of which it forms a part, i.e., the requirement of
agency status. The consequences of extending the
interjurisdictional immunity enjoyed by federal
property proposed by the Court of Appeal would
create a significant hole in relevant and appropri-
ate provincial regulation that, with respect, is not
justified. We would therefore reaffirm the need for
a Crown proprietary interest to justify the applica-
tion of s. 91(1 A) and on this point reject the conclu-
sion of the B.C. Court of Appeal. If the respondents
are to succeed, they must do so on the basis of the
navigation and shipping power, which is another
branch of their argument.

en chef Duff a conclu que l'administration por-
tuaire est, [TRADUCTION] < dans l'exercice de ces
pouvoirs, constamment assujetti[e] au contr6le de
[1'lItat fid6ral] >. Voir aussi Nova Scotia Power
Inc. c. Canada, [20041 3 R.C.S. 53, 2004 CSC 51,
et R. c. Eldorado Nuciaire Ltie, 119831 2 R.C.S.
551.

Dans la LMC cependant, le 16gislateur pr6cise
en termes expr~s les cas oOi I'APV agit A titre de
mandataire de l'Etat et ceux oil elle n'agit pas en
cette qualit6. Le paragraphe 28(3) de la LMC four-
nit un exemple de situations oih l'APV, exergant
simplement des activitds << n6cessaires ) aux ope-
rations portuaires, n'agit pas A titre de mandataire
de l'Itat. Cet exemple reflbte la politique g6nd-
rale de la LMC qui entend libdrer I'administration
portuaire de tout le poids des contraintes impo-
s6es lorsque des terres publiques f6ddrales sont
en cause. I'attribution aux terres d6crites A l'an-
nexe C du statut pr6vu au par. 91(1A), et leur assu-
jettissement par le fait meme A un r6gime f6d6ral
auquel le statut de non-mandataire de l'Etat devait
permettre d'6chapper, compromet la r6alisation de
l'objectif 16gislatif du f6ddral.

Nous d6clinons l'invitation de la Cour d'appel
de la Colombie-Britannique d'isoler l'un des 616-
ments du critbre de d6termination du statut de
mandataire de l'Etat (bien qu'il s'agisse de I'616-
ment determinant qu'est le contr6le) pour I'6le-
ver A cette fin au-dessus du critbre dont il fait
partie, c.-A-d. I'exigence du statut de mandataire.
I'extension de l'application de la doctrine de l'ex-
clusivit6 des comp6tences dont b6ndficient les
immeubles fiddraux, propos6 par la Cour d'appel,
cr6erait dans la r6glementation provinciale perti-
nente un vide important qui, avec 6gards, ne sejus-
tifie pas. Par cons6quent, nous sommes d'avis de
confirmer la n6cessit6 d'un intirt propridtal fid6-
ral pour assurer l'application du par. 91(IA) et, sur
ce point, de rejeter la conclusion de la Cour d'appel
de la Colombie-Britannique. Si les intimbes doi-
vent avoir gain de cause, c'est sur le fondement de
la comp6tence en matitre de navigation et de b~ti-
ments ou navires, qui constitue un autre volet de
leur argument.
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F. Validity of the CMA Land Use Controls Set
Out in Port 2010

The methodology for reconciling the exercise of
federal power and provincial power is canvassed at
length in Canadian Western Bank and will not be
repeated here. The initial step, as always in cases
involving the division of legislative powers, is to
identify the "pith and substance" of the respective
enactments. As mentioned earlier, the CMA in rela-
tion to non-Crown lands is supported by the federal
legislative power relating to navigation and ship-
ping under s. 91(10), which is complemented by such
provisions as s. 91(9) (beacons, buoys, etc.), and s.
91(11) (quarantine and marine hospitals). The scope
of the s. 91(10) power includes maritime law which
establishes the framework of legal relationships
arising out of navigation and shipping activities.
The federal power also includes the infrastructure
of navigation and shipping activities. This power
enables the federal government to build or regulate
the necessary facilities like ports and to control the
use of shipping lanes and waterways (A. Braen, Le
droit maritime au Quebec (1992), at pp. 68-75). If
valid and applicable to development on non-Crown
lands, the CMA may have "incidental effects" in
matters that would otherwise fall within provincial
authority, such as the planning and development of
land uses within the municipality of Vancouver.

On the provincial side, the power involved is the
authority over municipal institutions and matters
of local interest. The province of British Columbia
has delegated broad powers to the City on zoning
and construction within its boundaries. No one
disputes the validity of this delegation of provin-
cial powers. As a result, it is clear that both the
Parliament of Canada and the legislature of British
Columbia have validly exercised their legisla-
tive powers. The regulatory and decision-making
power of the VPA and the City flow from them.

F. Validitd des mesures de contrdle de l'utili-
sation des sols enoncies dans Port 2010 en
application de la LMC

La m6thode capable de concilier I'exercice du
pouvoir f6d6ral et du pouvoir provincial est exa-
minde A fond dans l'arr8t Banque canadienne de
l'Ouest et nous ne reprendrons pas son examen en
l'esphce. Comme dans toute affaire relative au par-
tage des comp6tences 16gislatives, la premiere 6tape
consiste A pr6ciser le << caractbre vdritable > des
lois respectives. Rappelons que I'application de la
LMC aux terres non publiques repose sur la comp6-
tence 16gislative f6d6rale en matibre de navigation
et de bitiments ou navires prevue au par. 91(10),
que compl~tent des dispositions telles le par. 91(9)
(relatif aux amarques, boudes, etc.) et celles du par.
91(11) (relatif A la quarantaine et aux h~pitaux de
marine). I'6tendue de la comp6tence confdr6e par
le par. 91(10) s'6tend au droit maritime, qui 6tablit
le cadre des relations juridiques d6coulant des acti-
vitds propres A la navigation et aux bitiments ou
navires. La comp6tence fdddrale s'6tend aussi A l'in-
frastructure des activitis lides A la navigation et aux
bitiments et navires. Elle permet au gouvernement
fdd6ral de construire ou de r6glementer les installa-
tions n6cessaires, comme les ports, et de contr8ler
l'usage des voies maritimes et des eaux navigables
(A. Braen, Le droit maritime au Quebec (1992), p.
68-75). Dans la mesure oi6 elle est valide et appli-
cable A l'aminagement des terres non publiques, la
LMC peut produire des << effets accessoires >> dans
des matibres qui relivent, A d'autres 6gards, de la
comp6tence provinciale, telles l'utilisation des
terres et I'am6nagement des terrains dans la muni-
cipalit6 de Vancouver.

Du c6td provincial, la comp6tence sur les institu-
tions municipales et les matiares d'intirit local est
en cause. La province de la Colombie-Britannique
a ddigu6 A la ville de Vancouver de vastes pouvoirs
en matibre de zonage et de construction sur son ter-
ritoire. Nul ne conteste la validit6 de cette d6l6ga-
tion de pouvoirs provinciaux. Par cons6quent, il est
clair que le Parlement du Canada et la 16gislature de
la Colombie-Britannique ont tous deux validement
exerc6 leurs pouvoirs l6gislatifs, dont d6coulent les
pouvoirs d6cisionnels et r6glementaires de l'APV
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The question before our Court is their applicabil-
ity.

Historically, the federal navigation and ship-
ping power has been broadly construed (Queddv
River Driving Boom Co. v. Davidson (1883), 10
S.C.R. 222). The transportation needs of the coun-
try cannot be allowed to be hobbled by local inter-
ests. Nothing would be more futile than a ship
denied the space to land or collect its cargo and
condemned like the Flying Dutchman to forever
travel the seas. Authority for the proposition that
transportation undertakings need facilities to pick
up and drop cargo, if any is required, is to be found
in Attorney-General for Ontario v. Winner, [1954]
A.C. 541 (PC.). Effective regulation of harbour
facilities are as essential to shipping as airports to
aeronautics. As stated by Estey J. in Johannesson
v. Rural Municipality of West St. Paul, [1952] 1
S.C.R. 292, at p. 319:

... it is impossible to separate the flying in the air from
the taking off and landing on the ground and it is, there-
fore, wholly impractical, particularly when considering
the matter of jurisdiction, to treat them as independent
one from the other.

Similarly, MacKinnon J.A. (later A.C.J.O.) observed
in Re Orangeville Airport Ltd. and Town of Caledon
(1976), 11 O.R. (2d) 546 (C.A.), at p. 549:

... airports are an integral and vital part of aeronautics
and aerial navigation, and cannot be severed from that
subject-matter so as to fall under a different legislative
jurisdiction.

See also Hamilton Harbour Comumissioners, at p.
480. Nevertheless, there are limits. Federal under-
takings such as the VPA are not, on that account,
wholly exempt from valid provincial laws of gen-
eral application that in their operation do not "bear
upon those subjects in what makes them specifi-
cally of federal jurisdiction", per Beetz J. in Bell
Canada (1988), at p. 762.

et de la ville de Vancouver. La Cour est appelde A
trancher la question de leur applicabilitd.

Historiquement, la compdtence f6ddrale en
matibre de navigation et de bitiments ou navires
a 6 interpr6t6e de faqon lib6rale (Queddy River
Driving Boom Co. c. Davidson (1883), 10 R.C.S.
222). Les intirets locaux ne sauraient entraver les
besoins du pays en matibre de transport. Rien ne
serait plus inutile qu'un navire auquel on refuserait
l'espace n6cessaire pour accoster ou prendre pos-
session de son fret et qui serait ainsi condamn6,
comme le Flying Dutchman, A naviguer 6ternelle-
ment. Mentionnons au besoin, A l'appui de la these
que les entreprises de transport ont besoin d'ins-
tallations pour charger et d6charger leur fret, la
d6cision Attorney-General for Ontario c. Winner,
[1954] A.C. 541 (C.P.). Une r6glementation efficace
des installations portuaires est aussi essentielle au
secteur maritime que les adroports le sont A l'a&
ronautique. Comme l'a d6clard le juge Estey dans
Johannesson c. Rural Municipality of West St.
Paul, [1952] 1 R.C.S. 292, p. 319 :

[TRADUCTION] . . . il est impossible de dissocier l'6tape
du vol de celles du d6collage et de I'atterrissage, et il
est donc totalement irr6aliste, en particulier lorsqu'on
examine la question de la comp6tence, de les trai-
ter comme si elles 6taient inddpendantes les unes des
autres.

De m8me, le juge MacKinnon (plus tard Juge en
chef adjoint de l'Ontario) a fait ces remarques dans
Re Orangeville Airport Ltd. and Town of Caledon
(1976), 11 O.R. (2d) 546 (C.A.), p. 549 :

[TRADUCTION] ... les adroports constituent une partie
intdgrante et essentielle de l'adronautique et de la navi-
gation adrienne, et ils ne peuvent tre dissocids de ce
domaine de manibre A relever d'une autre comp6tence
16gislative.

Voir aussi Hamilton Harbour Commissioners, p.
480. 11 existe n6anmoins des limites. Les entre-
prises f6ddrales comme I'APV n'6chappent pas
entibrement, pour cette raison, aux lois provincia-
les valides d'application g6ndrale qui n'ont <pas

pour cons6quence que ces lois les atteignent dans
ce qui constitue justement leur sp6cificit6 fd&
rale >>, comme l'a dit le juge Beetz dans l'arrt Bell
Canada (1988), p. 762.
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(1) There Is No Explicit Federal Jurisdiction
Over "Port Lands". Such Authority Must
Be Derived From the Federal Power Over
Navigation and Shipping, and Is Limited
Thereby

In Hamilton Harbour Commissioners, the
Commissioners (two appointed federally, one by
the City) took the view that within an area defined
by federal regulation as "the port", the City's land
use powers were inapplicable. The Ontario Court
of Appeal rightly rejected the notion that "the port"
could be treated as a separate head of federal power
or a federal enclave that as such attracted interjuris-
dictional immunity. It is true that the federal navi-
gation and shipping power can extend to regulate
"integral" land-based activities but that does not
withdraw all port-located industry that may be said
"to support port operations" (such as the water-
side car assembly plant mentioned by the chambers
judge) from provincial jurisdiction just because
such a plant makes use of waterborne transporta-
tion and, in a general way, contributes to the profit-
ability of the VPA land lease business.

(2) Federal Jurisdiction Can Be Supported in
Relation to Matters "Closely Integrated"
With Navigation and Shipping

Our jurisprudence holds that a matter otherwise
subject to provincial jurisdiction may be brought
within federal jurisdiction if it is "closely inte-
grated" with shipping and navigation. In Monk
Corp. v. Island Fertilizers Ltd., [1991] 1 S.C.R.
779, for example, it was held that claims for money
owed for excess product delivered, demurrage,
and the cost of renting the cranes used to unload
goods (normally a contract claim within provincial
jurisdiction over property and civil rights) were so

(1) Aucune comp6tence f6d6rale n'est expres-
s6ment privue en matibre de << terrains por-
tuaires >>. L'autorit6 16gislative doit d6couler
de la comp6tence fdddrale sur la navigation
et les bAtiments ou navires, et ne s'en tenir
qu'A elle

Dans Hamilton Harbour Commissioners, les
commissaires (deux nommis par le gouverne-
ment f6d6ral et un nomm6 par la ville) ont estim6
qu'1 l'int6rieur des limites du secteur du << port >>
ddfini par r~glement f6dral, les pouvoirs de la ville
relatifs A l'utilisation des sols 6taient inapplica-
bles. La Cour d'appel de l'Ontario a rejet6 A bon
droit la thdorie que << le port pouvait etre consi-
d6r6 comme un domaine de comp6tence fid6rale
distinct ou comme une enclave f6ddrale comman-
dant A ce titre l'application de la doctrine de l'ex-
clusivit6 des comp6tences. Il est vrai que la com-
p6tence f6ddrale dans le domaine de la navigation
et du transport maritime peut s'6tendre A la r6gle-
mentation des activit6s terrestres qui en font partie
<< int6grante >. Cependant, les entreprises portuai-
res dont on peut dire qu'elles sont << n6cessaires aux
opdrations portuaires > (telles que l'usine portuaire
de montage d'automobiles dvoqude par le juge en
chambre) n'6chappent pas pour autant A la comp6-
tence provinciale du simple fait qu'elles font appel
au transport maritime et que, de fagon g6ndrale,
elles contribuent A la rentabilit6 des activitds de
location immobilibre de I'APV.

(2) Il est possible d'affirmer qu'il existe une
comp6tence f6ddrale relativement A des
matiares << intigr6es 6troitement > au do-
maine de la navigation et des bAtiments
ou navires

Suivant la jurisprudence de notre Cour, une
matibre par ailleurs assujettie A la comp6tence pro-
vinciale peut relever de la comp6tence fid6rale si
elle est < int6gr6e 6troitement > au domaine de la
navigation et des bitiments ou navires. Par exemple,
dans Monk Corp. c. Island Fertilizers Ltd., [1991]
1 R.C.S. 779, la Cour a statu6 que les demandes
pour le paiement de l'exc6dent de cargaison livrd,
des surestaries et du coat de location des grues aux
fins du d6chargement des marchandises (un recours
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"integrally connected to maritime matters as to
be legitimate Canadian maritime law within fed-
eral competence" (pp. 795-96 (emphasis in origi-
nal)). This test of "close integration" was discussed
in Whitbread v. Walley, [19901 3 S.C.R. 1273, at
p. 1299, where the Court held that certain provi-
sions of the Canada Shipping Act, R.S.C. 1970, c.
S-9, applied as well to pleasure craft as to commer-
cial ships. See also Zavarovaina Skupnost Triglav
v. Terrasses Jewellers Inc., [19831 1 S.C.R. 283, at
p. 297. On that basis, it seems to us that jurisdiction
over "marine-related port uses", properly circum-
scribed and interpreted by reference to the shipping
component, may also come within the reach of the
federal power over navigation and shipping.

The chambers judge drew the limit for federal
jurisdiction too narrowly when he stated:

Aggregate that is carried by sea must, like all marine
cargo, be offloaded and it may have to be stored short-
term before it is delivered from the dock. However, it
does not have to be mixed with other ingredients and.
made into concrete. That may be related to the carriage
in that it is the reason for the transport, but it is not
necessary for the transport to be performed. [Emphasis
added; para. 51.]

The issue is not necessity but integration. As Rand
J. pointed out in the Stevedoring case:

Actual necessity need not appear as the contracting
out case shows [Grand Trunk Railway Co. v. Attorney
General of Canada, [1907] A.C. 65 (P.C.)]; it is the
appropriateness, on a balance of interests and conven-
ience, to the main subject matter or the legislation.
[Emphasis added; pp. 548-49.]

In our view, the CMA land use controls can con-
stitutionally extend to the Lafarge project, which
has from the outset been conceived of by both the

contractuel relevant normalement de la comp-
tence provinciale sur la propri6t6 et les droits civils)
6taient << entibrement lhes aux affaires maritimes
au point de constituer 16gitimement du droit mari-
time canadien qui relkve de la cimp6tence 16gisla-
tive fdd6rale >> (p. 796 (soulignd dans l'original)). La
Cour a examind ce critbre fond6 sur << l'intdgration
6troite >> dans I'arret Whitbread c. Walley, [1990] 3
R.C.S. 1273, p. 1299, ob elle a conclu que certai-
nes dispositions de la Loi sur la marine marchande
diu Canada, S.R.C. 1970, ch. S-9, s'appliquaient
tant aux bateaux de plaisance qu'aux navires com-
merciaux. Voir 6galement Zavarovalna Skupnost
Triglav c. Terrasses Jewellers Inc., 119831 J R.C.S.
283, p. 297. Pour ce motif, it nous semble que la
comp6tence sur les utilisations portuaires << lides
au secteur maritime >>, correctement circonscrite et
interprdtde en fonction du volet batiments ou navi-
res, peut 6galement relever du pouvoir f6ddral sur la
navigation et les bitiments ou navires.

Le juge en chambre a circonscrit la comp6-
tence f6d6rale de fagon trop restrictive lorsqu'il a
affirm6 :

[TRADUCTION] Les granulats transport6s par mer,
comme tout le fret maritime, doivent tre dicharg6s et
il peut tre n6cessaire de les entreposer temporairement
avant de les transporter des docks. Cependant, il n'est pas
nicessaire de les transformer en b6ton en les mdlangeant
A d'autres ingredients. Cette 6tape petit tre lie au trans-
port en ce que le malaxage est la raison d'8tre du trans-
port, mais elle n'est pas n6cessaire au transport. [Nous
soulignons; par. 51.]

La n6cessit6 n'est pas en jeu, mais plut~t l'int6gra-
tion. Comme l'a soulign6 le juge Rand dans l'Af-
faire des ddbardeurs :

[TRADUCTION] Comme le d6montre cette affaire
[Grand Trunk Railway Co. c. Attorney General of
Canada, [1907] A.C. 65 (C.P.)], o6 il s'agissait d'une
renonciation par contrat, il n'est pas n6cessaire
de d6montrer la n6cessit6 rdelle; il suffit de montrer,
selon la pr6ponddrance des intirits et des besoins, son
addquation au sujet principal ou A la l6gislation. [Nous
soulignons; p. 548-549.]

Nous estimons que les mesures de contr6le de
l'utilisation des sols privues par la LMC peuvent
constitutionnellement s'6tendre au projet Lafarge,
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City and the VPA as an integrated transportation/
mixing facility in which the marine transportation
aspect dominates.

(3) The VPA Is a Federal Undertaking With
Multiple Mandates

The VPA performs a key shipping and naviga-
tion role in Vancouver harbour. It is also a signifi-
cant owner of non-Crown lands on which it con-
templates undertaking or authorizing various types
of development. It thus joins a long tradition of
corporations created by federal statute with mul-
tiple mandates, powers and responsibilities. It is
no more exclusively a "navigation and shipping"
undertaking than is the Canadian Pacific Railway
exclusively a federal railway undertaking, as was
made clear (by way of illustration) in Canadian
Pacific Railway Co. v. Attorney-General of British
Columbia, [1948] S.C.R. 373, aff'd [1950] A.C. 122
(P.C.) (the "Empress Hotel" case). The Canadian
Pacific Railway was clearly in part a federally reg-
ulated railway undertaking, nevertheless

[bjecause a company is a railway company it does not
follow that all its works must be railway works or that
all its activities must relate to its railway undertaking.
[p. 143]

Much of the Port 2010 plan relates to activities
that clearly have nothing to do with shipping and
navigation, let alone qualify as "absolutely indis-
pensable and necessary" to the VPA's ability to ful-
fill its shipping and navigation mandate. Port 2010
land use designations for VPA lands include

Port recreation [including] parks and plazas [and] con-
ditional uses. [p. 29]

que la ville et I'APV envisagent depuis le d6but
comme une installation int6grant des services de
transport et de malaxage dans laquelle le transport
maritime constitue un aspect dominant.

(3) L'APV est une entreprise f6ddrale dont les
mandats sont multiples

L'APV joue un r6le cld dans le domaine de la
navigation et du transport maritime A l'int6rieur
du port de Vancouver. II s'agit 6galement d'un pro-
pri6taire important des terres non publiques sur
lesquelles elle envisage ex6cuter ou autoriser dif-
firents types d'am6nagement. Elle s'inscrit dans
la longue lignde des soci6t6s constitudes sous le
r6gime d'une loi f6ddrale dont les mandats, les
pouvoirs et les responsabilit6s sont multiples. Elle
n'est pas plus une entreprise exclusivement lide A
la << navigation et [aux] bitiments ou navires >> que
Chemin de fer Canadien Pacifique n'est exclusi-
vement une entreprise fdddrale de chemin de fer,
comme I'a fait clairement ressortir (grAce A un
exemple) l'arr8t Canadian Pacific Railway Co.
c. Attorney-General of British Colombia, [1948]
R.C.S. 373, conf. par [1950] A.C. 122 (C.P.) (l'arrt
<< Empress Hotel >). De toute 6vidence, le Chemin
de fer Canadien Pacifique 6tait en partie une entre-
prise de chemin de fer relevant du f6d6ral, cepen-
dant

[TRADUCTION] [p]arce qu'il s'agit d'une compagnie
de chemin de fer, il ne s'ensuit pas que tous ses ouvra-
ges doivent 8tre des ouvrages de chemin de fer ou que
toute son activit6 doive se rapporter A son entreprise de
chemin de fer. [p. 143]

Le plan Port 2010 porte en grande partie sur des
activitis qui n'ont manifestement rien A voir avec la
navigation et les bitiments ou navires, et qu'on ne
peut encore moins qualifier d'<< absolument n6ces-
saire > A l'accomplissement du mandat dans le
domaine de la navigation et du transport maritime
confi6 A I'APV. Port 2010 prdvoit notamment affec-
ter les terrains de l'APV aux fins suivantes :

[TRADUCTION] Activit6s r6cr6atives portuaires, [y
compris des] parcs et des centres commerciaux [et] des
utilisations conditionnelles. [p. 29]
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Conditional Uses . . . are not directly marine-oriented
but . .. provide ongoing revenue to VPC and are com-
patible with neighbouring industrial uses. The Cannery
Restaurant and Versatile cold storage plant are two such
operations. [p. 41]

Urban and mixed port use [including] urban uses, or
urban uses combined with compatible port-related
facilities. [p. 29]

Port 2010 policies in relation to VPA lands
include:

There are three sites that offer the opportunity for both
recreational pursuits and waterfront access includ-
ing Devonian Harbour Park, Portside Park and New
Brighton Park. All three parks are maintained by the
Vancouver Parks Board. [VPA] has ensured the long-
term existence of these parks to the municipality and to
the public through new lease agreements with the City
of Vancouver. [p. 43]

The [Central Waterfront area] has the added capacity to
support significant, urban-related development, includ-
ing commercial, residential and public uses, while also
accommodating transportation facilities such as the
existing SeaBus terminal and the Heliport. [p. 43]

Port Recreation accounts for the largest proportion
of waterfront use within Planning Area #2, especially
at the head of Burrard Inlet in the City of Port Moody.
[p. 44]

Maplewood North is the second [VPA] site identi-
fied for urban-related development. This 14 hectare site
is located to the north of the Dollarton Highway in the
District of North Vancouver. Part of the site is currently
occupied by the Canadian International College while
the balance of the site is being examined for potential

Les utilisations conditionnelles [... .] ne sont pas direc-
tement axdes sur l'activit6 maritime, mais [. . . procu-
rent des recettes constantes A I'APV et sont compatibles
avec les utilisations industrielles voisines. Le restau-
rant Cannery et les installations de conservation fri-
gorifique de Versatile entrent dans cette cat6gorie.
[p. 41]

Les utilisations portuaires mixtes et urbaines, [y com-
pris les] utilisations urbaines ou les utilisations urbaines
combin6es b des installations portuaires compatibles.
[p. 29]

Port 2010 contient notamment les 6noncds de
politique suivants concernant les terres de I'APV :

[TRADUCTION] Trois emplacements peuvent 5 la fois
servir A des fins r6crdatives et offrir tin acc~s mari-
time, 5 savoir le Devonian Harbour Park, le Portside
Park et le New Brighton Park. Ces trois parcs sont
entretenus par la Vancouver Parks Board. Par la conclu-
sion de nouveaux contrats de location avec la ville
de Vancouver, [1'APV] a assur6 la municipalit6 et
la population du maintien 5 long terme de ces parcs.
[p. 43]

[La zone du front de mer central] a en outre la capacit6
de s'accommoder d'un important aminagement para-
urbain, y compris d'utilisations commerciales, rdsiden-
tielles et publiques, tout en se pretant A des installations
de transport telles que l'actuel terminal SeaBus et I'H6-
liport. [p. 43]

Les installations r6cr6atives portuaires repr6sentent
la majeure partie des utilisations du front de mer dans
les limites de la zone d'amdnagement no 2, plus particu-
librement A l'extr6mit6 de Burrard Inlet dans la ville de
Port Moody. [p. 44]

Maplewood North est le deuxibme emplacement
de [l'APV] destind A un am6nagement para-urbain.
Cet emplacement de 14 hectares est situd au nord de
Dollarton Highway dans le district de North Vancouver.
Une partie du terrain est actuellement occup6e par le
Canadian International College, alors que pour le reste, un
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residential use by a private developer together with the
District of North Vancouver. [p. 50]

In Planning Area #5, two sites are designated Port
Recreation in recognition of existing community parks
that offer public access to the waterfront. . . . [VPA]
encourages public access to the waterfront in these loca-
tions through the Port Recreation designation. [p. 55]

Port 2010 thus itself refutes the notion that it is
narrowly aligned with s. 91(10). Further, the VPA's
view of uses that "support" port operations is
extremely broad and cannot be said to be abso-
lutely indispensable and necessary to its ship-
ping and navigation undertaking. It is important to
underline at this point that the VPA approved the
Lafarge project in part because "it realizes Policy
2.1 of the Plan, supporting port service indus-
tries reliant on waterfront access" (A.R., at p. 412
(emphasis added)). Merely "supporting port serv-
ice industries reliant on waterfront access" does
not, it seems to us, qualify as absolutely indispen-
sable and necessary to the VPA's federal under-
taking.

G. Conclusion With Respect to Interjurisdictional
Immunity

The CMA is a federal law in pith and substance
related to the management of public property and
shipping and navigation. Its land use controls reach
beyond Crown property to embrace uses that are
"closely integrated" with shipping and navigation.
This covers the Lafarge project. However, land
use jurisdiction asserted by the VPA in this case,
while valid, does not attract interjurisdictional
immunity. The port is not a federal enclave. VPA
lands are held and leased for a variety of activities.
Authorizing the construction of a cement plant on
these port lands does not fall within the core or
vital functions of VPA. On the facts of this case,
it rather belongs to an incidental port develop-
ment business, which because of its integration in

promoteur priv6 et le district de North Vancouver envi-
sagent une utilisation A des fins rdsidentielles. [p. 50]

Dans la zone d'am6nagement no 5, deux emplace-
ments sont affectis A des fins r6cr6atives portuaires,
compte tenu des parcs communautaires existants qui
offrent un acc6s public au front de mer [. . .] GrAce A
cette affectation, [l'APV] facilite l'acc6s public au front
de mer sur ces emplacements. [p. 55]

Port 2010 r6fute donc lui-meme la these voulant
qu'il s'ajuste 6troitement au par. 91(10). En outre,
I'APV se fait, des utilisations qui sont << n6cessai-
res >> aux op6rations portuaires, une conception
extremement large, alors qu'on ne saurait prdten-
dre que ces utilisations sont absolument ndces-
saires A ses activitds de navigation et de transport
maritime. Il importe de souligner ici que I'APV a
approuv6 le projet Lafarge notamment parce qu'il
[TRADUCTION] << met en ceuvre l'6nonc6 de politi-
que 2.1 du plan, en ce qu'il appuie les entreprises
de services portuaires qui d6pendent d'un acchs au
front de mer >> (d.a., p. 412 (nous soulignons)). Le
simple fait que le projet << appuie les entreprises
de services portuaires qui d6pendent d'un acchs au
front de mer >> ne lui donne pas, A notre avis, un
caractbre absolument n6cessaire aux activitds de
l'APV en tant qu'entreprise f6ddrale.

G. Conclusion sur la question de l'exclusivitd des
compdtences

La LMC est une loi fdddrale qui, en raison de
son caractbre veritable, se rapporte A la gestion
d'une propridt6 publique et A la navigation et au
transport maritime. Elle prdvoit des mesures de
contr6le de l'utilisation des sols qui vont au-delA
des biens de lItat afin d'englober des utilisations
<< 6troitement int6gr6es >> au domaine de la naviga-
tion et des bitiments ou navires. Sa portde couvre
le projet Lafarge. Toutefois, la comp6tence en
matibre d'utilisation des sols que s'attribue l'APV
en l'esphce, quoique valide, ne fait pas intervenir la
doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences. Le port
n'est pas une enclave f6d6rale. L'APV posshde et
loue des terrains utilis6s pour diverses activitds.
Autoriser la construction d'une centrale A bdton
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marine transportation is reached by federal juris-
diction, but which certainly lies beyond the core of
s. 91(10).

In the absence of valid and applicable federal
regulatory land use controls, there would be no reg-
ulatory vacuum on the former Sterling shipbuilding
site. The provincial land-use controls would apply.

H. In This Case, the Federal Power Will Pre-
vail Only if the Requirements of the Federal
Paramountcy Doctrine Are Satisfied

The stronger argument presented by the inter-
vener, the Attorney General of Canada, is that the
federal land use controls and procedures author-
ized by s. 48 of the CMA and implemented in Port
2010 are paramount over conflicting provincial
land use laws so as to render such laws inoperative.
We therefore turn to this alternative argument.

(1) The Application of Federal Paramountcy to
CMA Section 48 and Port 2010

The provincial Attorneys General argue that
there is no operational conflict because Lafarge
could apply for and obtain building permits from
both the VPA and the City. But that argument over-
looks the fact that the Lafarge project in its present
form does not comply with the City's by-law. The
by-law imposes a 30-foot height restriction. It would
be within the City's discretion to waive the height
limit up to 100 feet, but that would impose the con-
dition precedent of an exercise of a discretion by
the City to approve a project that has already been
approved by the VPA. This would create an opera-
tional conflict that would flout the federal purpose,
by depriving the VPA of its final decisional author-
ity on the development of the port, in respect of

sur ces terrains portuaires ne relbve pas des fonc-
tions essentielles ou vitales de I'APV. En l'esp&e,
I'autorisation s'inscrit plut6t dans une entreprise
accessoire de d6veloppement portuaire qui, du fait
de son integration au transport maritime, l'assujet-
tit 5 la comp6tence f6d6rale mais ne relbve certai-
nement pas du contenu essentiel du par. 91(10).

L'absence de mesures valides et applicables de
r6glementation f6ddrale de l'utilisation des sols ne
placerait pas l'ancien chantier naval Sterling dans
un vide r6glementaire. Les mesures provinciales
de contr6le de l'utilisation des sols seraient alors
applicables.

H. En I'esp&ce, la competence fiddrale ne pr6-
vaudra que si les exigences de la doctrine de
la prdpondirance fiddrale sont respecties

Le procureur g6ndral du Canada, intervenant, a
pr6sent6 un argument plus solide voulant que les
mesures et les proc6dures f6ddrales de contr6le de
l'utilisation des sols autorisdes par I'art. 48 de la
LMC et mises en oeuvre dans Port 2010 aient prE-
pond6rance sur les lois provinciales incompatibles
qui portent sur le mime sujet, de sorte que ces der-
nidres deviennent inop6rantes. Nous abordons donc
cet argument subsidiaire.

(1) I'application de la doctrine de la pr6pon-
ddrance des lois fiddrales A I'art. 48 de la
LMC et A Port 2010

Les procureurs g6ndraux provinciaux soutiennent
qu'il n'existe aucun conflit d'application parce que
Lafarge pourrait solliciter et obtenir des permis de
construire de l'APV et de la ville. Or, cet argument
fait abstraction du fait que, dans sa forme actuelle,
le projet Lafarge ne respecte pas le riglement muni-
cipal. Ce dernier impose une hauteur limite de 30
pieds. La ville pourrait A sa discr6tion renoncer A
cette limite pourvu que la hauteur ne d6passe pas
100 pieds, mais cela imposerait comme condition
prialable qu'elle exerce un pouvoir discritionnaire
consistant A approuver un projet ddjA approuv6 par
I'APV. Cela crderait un conflit d'application qui
ferait fi de l'objectif f6ddral en privant I'APV de son
pouvoir de d6cision ddfinitive sur le d6veloppement
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matters which fall within the legislative authority
of Parliament.

The principles governing the modern doctrine of
federal paramountcy were summarized by Dickson
J. in Multiple Access Ltd. v. McCutcheon, [1982] 2
S.C.R. 161, at pp. 190-91, where he said:

[T]here is no true repugnancy in the case of merely
duplicative provisions since it does not matter which
statute is applied; the legislative purpose of Parliament
will be fulfilled regardless of which statute is invoked
by a remedy-seeker; application of the provincial law
does not displace the legislative purpose of Parliament.

In principle, there would seem to be no good reason to
speak of paramountcy and preclusion except where there
is actual conflict in operation as where one enactment
says "yes" and the other says "no"; "the same citizens
are being told to do inconsistent things"; compliance
with one is defiance of the other. [Emphasis added.]

We restated the requirements for federal par-
amountcy in our reasons in- Canadian Western
Bank. The party raising the issue must establish
the existence of valid federal and provincial laws
and the impossibility of their simultaneous applica-
tion by reason of an operational conflict or because
such application would frustrate the purpose of the
enactment, as explained by our Court in Rothmans,
Benson & Hedges Inc. v. Saskatchewan, [2005] 1
S.C.R. 188, 2005 SCC 13, at paras. 11-14. (See also
Law Society of British Columbia v. Mangat, [2001]
3 S.C.R. 113, 2001 SCC 67, at paras. 68-71; Bank of
Montreal v. Hall, [1990] 1 S.C.R. 121.)

(a) The Existence of a Valid Federal Law

We have already explained why, in our view,
the provisions in the CMA governing the dedica-
tion of land within the port area for uses related to
shipping, and the CMA authorized land use plan
and policies and procedures set out in Port 2010

du port relativement A des matibres qui rel~vent de
la comp6tence l6gislative du Parlement.

Les principes r6gissant la doctrine moderne de la
prdponddrance f6d6rale ont dt6 r6sumis par le juge
Dickson dans Multiple Access Ltd. c. McCutcheon,
[1982] 2 R.C.S. 161, p. 190-191, oh il dit ce qui
suit :

11 n'y a pas vraiment incompatibilit6 dans le cas de dis-
positions qui se r6pbtent simplement, puisqu'il n'importe
pas de savoir quelle loi est appliquie; le but vis6 par le
Parlement sera atteint, peu importe la loi sur laquelle se
fonde le recours; I'application de la loi provinciale n'a
pas pour effet d'6carter l'intention du Parlement.

En principe, il ne semble y avoir aucune raison valable
de parler de pr6pond6rance et d'exclusion sauf lorsqu'il
y a un conflit v6titable, comme lorsqu'une loi dit << oui >>
et que l'autre dit << non >>; << on demande aux memes
citoyens d'accomplir des actes incompatibles >; l'obser-
vance de l'une entraine l'inobservance de l'autre. [Nous
soulignons.]

Dans nos motifs dans l'arrt Banque cana-
dienne de l'Ouest, nous avons reformuld les condi-
tions requises pour que s'applique la pr6pond6rance
f6ddrale. La partie soulevant la question doit 6tablir
l'existence de lois f6d6rale et provinciale valides et
l'impossibilit6 qu'elles s'appliquent simultan6ment
en raison d'un conflit d'application ou parce que
cette application entraverait la r6alisation de l'objet
du texte 16gislatif, comme notre Cour l'a expliqu6
dans l'arr8t Rothmans, Benson & Hedges Inc. c.
Saskatchewan, [2005] 1 R.C.S. 188, 2005 CSC 13,
par. 11-14. (Voir 6galement Law Society of British
Columbia c. Mangat, [2001] 3 R.C.S. 113, 2001
CSC 67, par. 68-71; Banque de Montrial c. Hall,
[1990] 1 R.C.S. 121.)

a) L'existence d'un texte Idgislatif fideral
valide

Nous avons d6jh expliqu6 pourquoi, A notre avis,
les dispositions de la LMC r6gissant l'affectation de
terres situdes dans la zone portuaire A des utilisa-
tions lides A la navigation, comme les politiques et
proc6dures autorisdes par la LMC et 6tablies dans
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construed in light of the scope of the federal power,
are valid federal law. We agree with counsel for the
respondents that as a question of fact, the whole
of the Lafarge project on the VPA's Schedule C
land is sufficiently "integrated" into the ship/barge
unloading facility to make federal regulation appli-
cable to all aspects of it.

(b) The Existence of a Valid and Applicable
Provincial Law

There was also, as the Ratepayers contend, a
valid provincial law. It is beyond question that City
of Vancouver By-law No. 3575 is a valid expression
of provincially authorized legislative power. It is a
law of general application that is not aimed at navi-
gation and shipping. It does not authorize develop-
ment that would adversely affect shipping and navi-
gation. (On the contrary, it emphasizes cooperation
with the VPA on all such matters.) In the absence
of conflicting federal law, the City's By-law No.
3575 would properly regulate where industrial uses
such as a cement batch facility would be permitted.
This point was recognized as early as 1911 when
Middleton J. (as he then was) stated in Re Sturmer
and Town of Beaverton (1911), 24 O.L.R. 65 (Div.
Ct.), at p. 72:

The harbour may be, as a harbour, "within the juris-
diction of the Parliament of Canada;" but is none the
less, for purposes within the ambit of provincial leg-
islation, within the jurisdiction of the Province and its
Legislatures, provincial and municipal.

Middleton J.'s judgment was upheld on appeal by
the Divisional Court and cited with approval in the
Hamilton Harbour Commissioners case, at p. 483.

(c) Are the Two Valid Laws Capable of Simul-
taneous Enforcement?

The Court in Rothmans, Benson & Hedges
divided this aspect of the test into two parts.

Port 2010, interpr6ties en fonction de I'6tendue de
la comp6tence f6ddrale, sont des textes 16gislatifs
f6ddraux valides. Nous sommes d'accord avec les
avocats des intimdes pour conclure que, dans les
faits, I'ensemble du projet Lafarge devant tre rda-
lis6 sur les terrains de I'APV d6crits A I'annexe C est
suffisamment << intigr6 >> b l'installation de dichar-
gement des navires et des barges pour que la r6gle-
mentation fid6rale s'applique A tous ses aspects.

b) L'existence d'un texte ldgislatif provincial
valide et applicable

11 existe aussi, comme le pr6tendent les contri-
buables, un texte 16gislatif provincial valide. 11 ne
fait aucun doute que le rkglement no 3575 de la ville
de Vancouver constitue l'exercice valide d'un pou-
voir Idgislatif autoris6 par la province. 11 s'agit d'un
texte Idgislatif d'application g6ndrale qui n'a pas
pour objet la navigation et les batiments ou navi-
res. 11 n'autorise pas les aminagements qui nuiraient
A la navigation et aux bitiments ou navires. (Au
contraire, il met I'accent sur la collaboration avec
l'APV dans toutes ces matibres.) En I'absence d'un
texte l6gislatif fiddral incompatible, le riglement
municipal no 3575 r6girait valablement les endroits
oii des utilisations industrielles, comme une cen-
trale A bdton, seraient permises. La validit6 d'une
telle conclusion a 6 admise d&s 1911, lorsque le
juge Middleton (plus tard juge de la Cour d'appel de
l'Ontario) a affirm6 dans Re Sturmer and Town of
Beaverton (1911), 24 O.L.R. 65 (C. div.), p. 72 :

[TRADUCTION] Le port peut, A ce titre, << relever de
la comp6tence du Parlement du Canada; o mais pour
les objectifs que vise la loi provinciale, il relive ndan-
moins, de ]a competence de la province et de ses 16gis-
lateurs, provincial et municipaux.

La dicision du juge Middleton a 6 confirmde
par la Cour divisionnaire et cit6e avec approbation
dans l'affaire Hamilton Harbour Commissioners,
p. 483.

c) Les deux textes legislatifs valides sont-ils
susceptibles d'application simnultanie?

Dans Rothmans, Benson & Hedges, la Cour a
divis6 cet aspect du critbre en deux volets.
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(i) The Existence of an Operational Conflict

Operational conflict is present here. Reference
has already been made to the City's 30-foot height
restriction. The record confirms other areas of
conflict in respect of noise and pollution from the
offloading activity and the subsequent loading of
the aggregates.

If the Ratepayers had succeeded in persuading
the City to seek an injunction to stop the Lafarge
project from going ahead without a city permit, the
judge could not have given effect both to the fed-
eral law (which would have led to a dismissal of the
application) and the municipal law (which would
have led to the granting of an injunction). That is
an operational conflict, as held in M & D Farm
Ltd. v. Manitoba Agricultural Credit Corp., [1999]
2 S.C.R. 961.

(ii) Frustration of Federal Legislative Purpose

Such an application of the relevant munici-
pal standards would frustrate the federal purpose.
Although the VPA should seek to cooperate with
the municipalities of the Greater Vancouver area,
it retains the final say in respect of all matters fall-
ing within valid federal jurisdiction, in case of con-
flict.

Assistance can be drawn from Mangat where
provincial legislation prohibited non-lawyers from
appearing for a fee before a tribunal, but the fed-
eral legislation authorized non-lawyers to appear
as counsel for a fee. Mangat confirms that the
second prong of the test should not be interpreted
as a return to the doctrine of the "occupied field".
Rather it intends to capture those instances where it
might be possible to comply with the letter of both
laws, but where such compliance would frustrate
the purpose intended by Parliament. In Mangat,
it was argued that both enactments could be com-
plied with, if would-be advocates either became
a member in good standing of the Law Society
of British Columbia or refrained from charg-
ing a fee. However, Gonthier J. held at para. 72
that "[t]o require 'other counsel' to be a member

(i) L'existence d'un conflit d'application

Il existe en l'esp~ce un conflit d'application.
Nous avons d6jA mentionn6 la hauteur limite de 30
pieds imposde par la ville. Le dossier confirme la
pr6sence d'autres zones de conflit pour ce qui est
du bruit et de la pollution lors du ddchargement des
granulats et de leur chargement subsdquent.

Si les contribuables avaient rdussi A convaincre
la ville de solliciter une injonction visant A emp8-
cher la mise en ceuvre du projet Lafarge sans un
permis municipal, le juge n'aurait pas pu appliquer
A la fois la loi fdddrale (qui aurait men6 au rejet de
la demande) et le r~glement municipal (qui aurait
men6 A la d6cision d'accorder une injonction). II
s'agit 1A d'un conflit d'application, comme a conclu
notre Cour dans M & D Farm Ltd. c. Socidtd du
cridit agricole du Manitoba, [1999] 2 R.C.S. 961.

(ii) Entrave A la rdalisation de l'objet du texte
16gislatif f6ddral

Appliquer ainsi les normes municipales perti-
nentes entraverait la rdalisation de l'objet de la loi
f6ddrale. Bien que l'APV doive rechercher la colla-
boration avec les municipalit6s de la grande r6gion
de Vancouver, en cas de conflit, elle conserve le
dernier mot relativement A toutes les questions rele-
vant d'une 16gislation fdd6rale valide.

A ce propos, il peut 8tre utile de citer l'arr8t
Mangat dans lequel une loi provinciale interdisait
aux non-avocats de comparaitre en qualitd de pro-
cureurs r6tribuds devant un tribunal administra-
tif, alors que la loi fdddrale le permettait. Cet arrat
confirme qu'il ne faudrait pas interpr6ter le second
volet du critbre comme un retour A la doctrine du
<< champ occup6 >. II cherche plut~t A viser les cas
ob il serait possible de respecter la lettre des deux
textes 16gislatifs, mais oh le respect des deux lois
entraverait l'intention du Parlement. Dans Mangat,
on a soutenu qu'il 6tait possible de respecter les deux
lois si le non-avocat devenait membre en r~gle du
Barreau de la Colombie-Britannique ou s'il s'abs-
tenait d'exiger des honoraires. Le juge Gonthier a
toutefois conclu, au par. 72, qu'<< [e]xiger que les
"autre[s] conseiller[s]" ou "autre[s] conseil[s]" soient

81

82

83

84

[2007]12 R.C.S. 133



B.C. (A.G.) v. LAFARGE CANADA Binnie and LeBel JJ.

in good standing of the bar of the province or to
refuse the payment of a fee would go contrary to
Parliament's purpose in enacting ss. 30 and 69(l)
of the Immigration Act. . . . Where there is an ena-
bling federal law, the provincial law cannot be con-
trary to Parliament's purpose." Here, the CMA has
authorized the VPA to make its decision about the
project and has enabled Lafarge to proceed on the
basis of that authorization.

The City accepted the Lafarge project as a facil-
ity with a sufficient level of integration between
the transportation and non-transportation aspects
to come within VPA jurisdiction. We do not think
the City's factual determination was unreasona-
ble in the circumstances and we would not inter-
fere with it. Given the operational conflict and its
impact on the achievement of the federal purpose,
the preconditions of federal paramountcy are met
and the Ratepayers' petition should be rejected on
that ground.

VI. Conclusion

A successful harbour in the 21st century
requires federal provincial cooperation. The courts
should not be astute to find ways to frustrate rather
than facilitate such cooperation where it exists if
this can be done within the rules laid down by the
Constitution.

Here the VPA and the City worked out a coop-
erative framework. The Lafarge project, although
opposed by the Ratepayers, complied with the land
use envisaged by both levels of government in their
respective planning documents.

Of course, consent cannot confer jurisdiction
where none exists. In this case, however, the project
was found by those most closely concerned in the
planning exercise to be sufficiently integrated in
the marine offloading and storage operation to be
dealt with through federal rather than municipal

des membres en r~gle du barreau de la province ou
refuser qu'ils soient r6tribuds irait A l'encontre de
l'intention que le Parlement avait en adoptant I'art.
30 et le par. 69(l) de la Loi sur I'inunigration [. . .
Lorsqu'il existe une loi f6ddrale habilitante, la loi
provinciale ne peut aller A l'encontre de l'inten-
tion du Parlement. >> En l'espce, la LMC a autoris6
I'APV A prendre une d6cision au sujet du projet et a
permis i Lafarge d'aller de l'avant en se fondant sur
cette autorisation.

La ville a accept6 le projet Lafarge car it s'agis-
sait d'une installation dont le niveau d'intdgra-
tion entre les 616ments transport et non-transport
6tait suffisant pour qu'il relbve de la competence
de I'APV. Nous ne croyons pas que la d6cision fac-
tuelle de la ville 6tait ddraisonnable dans les cir-
constances et nous ne la modifierions pas. Compte
tenu du conflit d'application et de son incidence
sur la r6alisation de l'intention du Parlement, les
conditions pr6alables a l'application de la doctrine
de la preponderance f6ddrale sont respect6es et la
demande des contribuables devrait tre rejet6e pour
ce motif.

VI. Conclusion

La prospirit6 d'un port au XXie sidcle passe
par une collaboration frd6rale-provinciale. Les tri-
bunaux ne devraient pas s'efforcer de trouver des
moyens d'entraver cette collaboration, mais plut6t
tenter de I'encourager lorsqu'elle existe, dans la
mesure oib les r~gles 6tablies par la Constitution
demeurent respect6es.

En l'espce, I'APV et la ville ont 6tabli un cadre
de collaboration. M~me si les contribuables s'op-
posaient au projet Lafarge, celui-ci respectait l'uti-
lisation des sols envisagde par les deux ordres de
gouvernement dans leurs documents de planifica-
tion respectifs.

De toute 6vidence, le consentement ne saurait
tre attributif de comp6tence lorsque cette der-

nibre n'existe pas. En l'espice, cependant, les per-
sonnes que I'exercice de planification concernait
le plus ont estim6 que le projet 6tait suffisamment
intigr6 aux activit6s maritimes de d6chargement et
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procedures. No reason has been shown for us to
interfere.

There will be other cases where both levels of
government are vitally interested in a project (such
as the hypothetical automotive assembly plant
raised by the chambers judge) where the shipping
aspect of the project may clearly be severable from
the manufacturing operation. In that case, the VPA
must yield to the City's procedures in those aspects
that concern the manufacturing operation.

Where the VPA and the City are in disagree-
ment, of course, the courts will have to resolve the
difference. But that is not this case.

For these reasons, we would dismiss the appeal
with costs and answer the constitutional questions
as follows:

1. Is the City of Vancouver Zoning and Development
Bylaw No. 3575 constitutionally inapplicable to
property, with a legal description of Parcel P, Block
17, Plan LMP 47343, District Lot 184 and the Public
Harbour of Burrard Inlet (the "Property"), held by
the Vancouver Port Authority, on the basis that the
Property is "public property" within the meaning
of s. 91(IA) of the Constitution Act, 1867?

Answer: No.

2. Is the City of Vancouver Zoning and Development
Bylaw No. 3575 constitutionally inapplicable to the
proposed development on the Property in view of
Parliament's legislative authority over "navigation
and shipping" under s. 91(10) of the Constitution
Act, 1867?

Answer: Yes.

The following are the reasons delivered by

BASTARACHE J.-

1. Introduction

The particular facts in this case are set out by
Finch C.J.B.C. in his reasons for judgment for

d'entreposage pour qu'on y applique les proc6du-
res f6d6rales plut6t que les proc6dures municipales.
Rien ne nous justifie de modifier cette d6cision.

Dans d'autres cas, les deux ordres de gouverne-
ment auront un intirit vital dans un projet (comme
celui de l'hypoth6tique usine de montage d'automo-
biles 6voqu6e par le juge en chambre) ob l'aspect
du projet touchant la navigation pourra clairement
8tre dissoci6 des activit6s de fabrication. Dans un
tel cas, I'APV devra reconnaitre la primaut6 des
proc6dures administratives de la ville relatives aux
activit6s de fabrication.

Si l'APV et la ville ne s'entendent pas, les tri-
bunaux devront 6videmment rdsoudre le diff6rend.
Mais ce n'est pas le cas en l'espace.

Pour ces motifs, nous sommes d'avis de rejeter
le pourvoi avec d6pens et de rdpondre aux ques-
tions constitutionnelles de la fagon suivante :

1. Le r~glement de zonage et d'aminagement no 3575
de la ville de Vancouverest-il constitutionnellement
inapplicable A la propri6t6, dont la description
cadastrale est parcelle P, bloc 17, plan LMP 47343,
lot de district 184, et au port public de Burrard Inlet
(la a Propri6t6 >), d6tenue par I'Administration
portuaire de Vancouver, du fait que la Propri6t6 est
une a propri6t6 publique > au sens du par. 91(lA)
de la Loi constitutionnelle de 1867?

Rdponse: Non.

2. Le r~glement de zonage et d'am6nagement no 3575
de la ville de Vancouver est-il constitutionnellement
inapplicable au projet d'am6nagement sur la
Propri6t6 du fait que le Parlement a l'autorit6
16gislative sur << la navigation et les bitiments
ou navires > aux termes du par. 91(10) de la Loi
constitutionnelle de 1867?

R6ponse: Oui.

Version frangaise des motifs rendus par

LE JUGE BASTARACHE -

1. Introduction

Les faits particuliers de l'espce sont expo-
s6s dans les motifs que le juge en chef Finch a
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the British Columbia Court of Appeal ((2004),
26 B.C.L.R. (4th) 263, 2004 BCCA 104), and by
Justices Binnie and LeBel in their reasons for judg-
ment, at paras. 6-20. Justices Binnie and LeBel
also summarize the decisions of the B.C. Supreme
Court and the Court of Appeal, at paras. 21-28. As
a result, I will deal directly with the legal issues
involved in this appeal.

I am of the view that the appeal should be dis-
missed solely on a proper application of the doc-
trine of interjurisdictional immunity with respect
to Parliament's power over navigation and shipping,
and that it is neither appropriate nor necessary to
consider the doctrine of federal paramountcy.

2. The Proper Analytical and Methodological
Approach

Before undertaking an analysis of the issues
raised in this appeal, it will be useful to first provide
a brief review of the applicable principles of consti-
tutional law and the proper analytical approach to
be undertaken.

2.1 Validity: The Pith and Substance Analysis

As this case involves a constitutional challenge
to a municipal by-law, the first step in the analysis
is to examine the validity of the by-law itself. If a
law or by-law is held to be constitutionally invalid,
it cannot be applicable to the subject matter at
hand, and the law must be declared ultra vires. This
inquiry involves the identification of the "pith and
substance" of the impugned law in order to deter-
mine its "matter", its "true meaning", or its "dom-
inant or most important characteristic" (see P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (loose-leaf
ed.), vol. 1, at pp. 15-6 and 15-7, and P. J. Monahan,
Constitutional Law (2nd ed. 2002), at p. 117). The
pith and substance analysis involves a consideration
of both the law's purpose and its effects (Monahan,
at p. 117), and in particular how the law will actu-
ally operate with respect to legal rights and obliga-
tions.

prononc6s au nom de la Cour d'appel de la
Colombie-Britannique ((2004), 26 B.C.L.R. (4th)
263, 2004 BCCA 104), et dans ceux des juges
Binnie et LeBel aux par. 6 & 20. Les juges Binnie
et LeBel r6sument en outre les d6cisions de la Cour
supr8me de la Colombie-Britannique et de la Cour
d'appel aux par. 21-28. J'aborderai donc directe-
ment les questions de droit que soulive le prdsent
pourvol.

A mon avis, le pourvoi doit 8tre rejet6 unique-
ment en appliquant comme il se doit la doctrine
de I'exclusivit6 des comp6tences relativement A la
competence du Parlement sur la navigation et les
blitiments ou navires, et il n'est ni approprid ni
n6cessaire de tenir compte de la doctrine de la pr6-
pond6rance f~drale.

2. La d6marche analytique et mithodologique gui
s'impose

Avant d'entreprendre l'analyse des questions
soulev6es dans ce pourvoi, il m'apparait utile de
commencer par une brbve revue des principes du
droit constitutionnel applicables et de la d6marche
analytique qui s'impose.

2.1 Validiti: I'analyse du caractre veritable

Cette affaire soulbve la constitutionnalit6 d'un
rbglement municipal, et la premibre 6tape de l'ana-
lyse consiste h examiner la validit6 du r~glement
lui-mime. Si une loi ou un r~glement est jug6
constitutionnellement invalide, il ne peut s'appli-
quer A l'objet du litige et doit 8tre d6clard ultra
1ires. 11 s'agit, dans cet examen, de cerner le
<< caractbre v6ritable >> du texte l6gislatif contest6
afin de d6terminer sa << matibre >>, son << sens v6ri-
table >> ou sa << caractdristique dominante ou la plus
importante >> (voir P. W. Hogg, Constitutional Law
of Canada (6d. feuilles mobiles), vol. 1, p. 15-6
et 15-7, et P. J. Monahan, Constitutional Law (2e
6d. 2002), p. 117). L'analyse du caractbre v6ritable
consiste A examiner tant l'objet que les effets de la
loi (Monahan, p. 117), et en particulier ses effets
r6els relativement aux droits et obligations juridi-
ques.
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2.2 Applicability: The Interjurisdictional Immu-
nity Doctrine

The second step, assuming the impugned law
has been held to be constitutionally valid, is to
determine whether the law is applicable to the sub-
ject matter in question. When considering a fed-
eral matter, as in the present case, the appropriate
doctrine to be applied is that of interjurisdictional
immunity (see Hogg (loose-leaf ed.), at p. 15-25);
the central question is whether the by-law, though
valid in its own right, should be read down so as to
be inapplicable to the federal matter because that
matter enjoys immunity from the application of
provincial legislation, deriving from Parliament's
exclusive legislative authority over the matter or
over a corresponding head of power under s. 91
of the Constitution Act, 1867 (see Paul v. British
Columbia (Forest Appeals Commission), [2003]
2 S.C.R. 585, 2003 SCC 55, at paras. 15-16). The
result of a successful application of the doctrine of
interjurisdictional immunity (that is, a finding that
the federal matter or undertaking is immune from
the impugned provincial law) is that the provincial
law in question can never be applicable to that fed-
eral matter or undertaking, regardless of whether
any federal legislative or executive action has been
taken (see Monahan, at p. 124). In most cases, the
application of the doctrine of interjurisdictional
immunity to federal "undertakings" is concerned
with "Works and Undertakings" outlined in s.
92(10) of the Constitution Act, 1867, whereby prov-
inces have legislative authority over local works
and undertakings other than those enumerated in
that provision, such as ships, steam lines, railways,
canals, etc., which are international or interpro-
vincial in nature. Yet the immunity doctrine has
also been applied to federal undertakings which
do not fall within s. 92(10), especially when such
undertakings clearly fall within a separate federal
head of power mentioned in s. 91 (see Monahan, at
p. 123, fn. 67). In my view, the federal undertak-
ing at issue here is the Vancouver Port Authority
("VPA") as an entity established by and falling
within Parliament's legislative authority over navi-
gation and shipping under s. 91(10), and the subject
matter in question is the VPA's regulation of land

2.2 Applicabilitd: la doctrine de l'exclusiviti des
compdtences

En supposant que la loi attaquie a 6t6 reconnue
constitutionnellement valide, la deuxibme 6tape
consiste A d6terminer si la loi s'applique A l'objet
en question. Lorsqu'on examine une matibre fid&
rale, comme en l'espbce, le principe qui doit s'ap-
pliquer est la doctrine de l'exclusivit6 des compe-
tences (voir Hogg (6d. feuilles mobiles), p. 15-25);
la question centrale est de savoir si le r~glement,
quoique valide en soi, devrait recevoir une inter-
pr6tation attinude qui le rend inapplicable A une
matibre f6dirale, laquelle bindficie de l'immu-
nit6 qui dcarte l'application des lois provinciales
puisqu'elle rel~ve de la comp6tence exclusive du
Parlement sur cette matibre ou sur un chef de com-
pitence correspondant privu A l'art. 91 de la Loi
constitutionnelle de 1867 (voir Paul c. Colombie-
Britannique (Forest Appeals Commission), [2003]
2 R.C.S. 585, 2003 CSC 55, par. 15-16). Lorsque le
principe de l'exclusivit6 des comp6tences s'appli-
que (soit, lorsqu'un tribunal a conclu que la matibre
ou entreprise f6ddrale b6ndficie de l'immunit6 qui
6carte la loi provinciale contestie), la loi provin-
ciale en question ne peut jamais s'appliquer a cette
matibre ou entreprise f6d6rale, peu importe si une
mesure a 6t6 prise par le pouvoir l6gislatif ou le
pouvoir exdcutif fid6ral (voir Monahan, p. 124).
Dans la plupart des cas, I'application du principe de
l'exclusivit6 des comp6tences aux << entreprises >>
fid6rales vise des << travaux et entreprises > pr6vus
au par. 92(10) de la Loi constitutionnelle de 1867,
qui reconnait aux provinces la comp6tence 16gis-
lative sur les travaux et entreprises d'une nature
locale autres que ceux inumbris dans cette dispo-
sition qui sont de nature internationale ou inter-
provinciale, par exemple les navires, les lignes de
bateaux A vapeur, les chemins de fer ou les canaux.
Mais le principe de I'exclusivit6 des comp6tences
a 6galement 6t6 appliqu6 A des entreprises f6d6ra-
les non visdes au par. 92(10), en particulier si ces
entreprises rel6vent clairement d'un chef de com-
pitence f6d6rale distinct mentionn6 A l'art. 91 (voir
Monahan, p. 123, note 67). J'estime que l'Admi-
nistration portuaire de Vancouver (<< APV >>), un
organisme 6manant et relevant du pouvoir l6gislatif
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use planning and development on port lands in sup-
port of port operations.

Until 1966, the test for federal immunity was to
determine whether the provincial law under scru-
tiny would significantly "impair" or "sterilize" the
federally regulated activity. This changed with the
Quebec Minimum Wage case, where the test adopted
by the Supreme Court of Canada was whether "a
vital part of the management and operation of the
undertaking" was "affect[edl" (see Commission du
salaire minimum v. Bell Telephone Co. of Canada,
[1966] S.C.R. 767, at p. 774 (emphasis added), cited
in Hogg (loose-leaf ed.), at p. 15-27). In 1988, the
Court reaffirmed that test in Bell Canada v. Quebec
(Commission de la santi et de la sjcuriti du tra-
vail), [19881 1 S.C.R. 749 ("Bell Canada (1988)").
Beetz J., for the Court, indicated that in order for
a federal undertaking to enjoy immunity from the
application of provincial laws, "it is sufficient that
the provincial statute which purports to apply to
the federal undertaking affects a vital or essential
part of that undertaking, without necessarily going
as far as impairing or paralyzing it" (pp. 859-60).
Beetz J. stated that provincial laws cannot affect
the "basic, minimum and unassailable content"
(i.e. the "core") at the heart of each head of federal
power (p. 839).

It should be noted that the application of the
doctrine of interjurisdictional immunity over fed-
eral undertakings is different from its application
to federally incorporated companies (see Hogg
(loose-leaf ed.), at p. 15-26). In the case of feder-
ally incorporated companies, an otherwise valid
provincial law cannot "impair the status or essen-
tial powers of a federally-incorporated company"
(Hogg (loose-leaf ed.), at p. 15-26); because the
federal incorporation power does not authorize the
regulation of the activities of federal companies,

f6d6ral sur la navigation et les batiments ou navires
en vertu du par. 91(10), constitue l'entreprise f6d6-
rale visde en I'esp~ce, et que la matibre en question
est la r6glementation, par I'APV, de l'utilisation des
terres et de l'aminagement des terrains portuaires
pour les activitis ndcessaires aux op6rations por-
tuatres.

Jusqu'en 1966, le critbre de l'immunit6 du fd&
ral consistait A d6terminer si la loi provinciale
examinde aurait pour effet d'< entraver >> ou de
« stdriliser >> de manibre importante l'activit6 rele-
vant de la comp6tence fid6rale. Mais dans l'arret
Commission du salaire minimum, la Cour supreme
du Canada a adoptd un nouveau critbre consistant
A d6terminer [TRADUCTION] << si un 616ment essen-
tiel de la gestion et de l'exploitation de l'entre-
prise >> est << touch6 > (voir Commission du salaire
minimum c. Bell Telephone Co. of Canada, [1966]
R.C.S. 767, p. 774 (je souligne), cit6e dans Hogg
(6d. feuilles mobiles), p. 15-27). En 1988, la Cour
a confirm6 ce critbre dans Bell Canada c. Qudbec
(Commission de la santi et de la sdcuritd du tra-
vail), [1988] 1 R.C.S. 749 (< Bell Canada (1988) >>).
Le juge Beetz a indiqu6, au nom de la Cour, que
pour qu'une entreprise fid6rale b6n6ficie de l'im-
munit6 contre l'application des lois provinciales,
<< il suffit que la sujdtion de I'entreprise A la loi pro-
vinciale ait pour effet d'affecter un 616ment vital ou
essentiel de l'entreprise sans n6cessairement aller
jusqu'd effectivement entraver ou paralyser cette
dernibre >> (p. 859-860). Le juge Beetz a affirm6
que les lois provinciales ne peuvent toucher le
<< contenu minimum 616mentaire et irrdductible >>
(soit le << contenu essentiel >>) au coeur de chaque
chef de comp6tence fiddrale (p. 839).

11 faut remarquer que l'application du principe
de l'exclusivit6 des comp6tences diffre selon
qu'il s'agit d'entreprises fiddrales ou de soci6tis A
charte f6ddrale (voir Hogg (6d. feuilles mobiles),
p. 15-26). Dans le cas des soci6t6s A charte fd&
rale, une loi provinciale par ailleurs valide ne peut
[TRADUCTION] << diminuer le statut ou les pou-
voirs essentiels d'une socidt6 A charte f~ddrale >
(Hogg (6d. feuilles mobiles), p. 15-26); parce que
le pouvoir f6ddral de constituer des socidt6s n'auto-
rise pas la r6glementation des activit6s de soci6t6s
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there can be no immunity from provincial regula-
tion of such activities (Hogg (loose-leaf ed.), at p.
15-26, fn. 116). In contrast, "undertakings" which
operate in a federal legislative field are, by defini-
tion, subject to federal regulation, whether or not
they are federally or provincially incorporated, and
even where they are unincorporated. As a result,
some federal undertakings will be at least partially
immune from provincial laws purporting to regu-
late their activities (see Hogg (loose-leaf ed.), at
p. 15-26, fn. 116). In the present case, the under-
taking in question is the VPA itself, not Lafarge
nor Lafarge's development proposal, implicitly.
As demonstrated later, the question is therefore
whether the regulation of land use planning and
development with respect to port lands in support
of port operations, as exercised by the VPA, a fed-
eral undertaking, pursuant to the federal power over
navigation and shipping under s. 91(10), is immune
from the by-law.

It should also be noted that there has been much
debate over the use and merits of the doctrine of
interjurisdictional immunity. Some authors (and
some litigants in recent cases) have urged this
Court to abandon the doctrine altogether, argu-
ing that it serves no useful purpose in the con-
stitutional law analysis of the division of powers
and that other doctrines (such as pith and sub-
stance or paramountcy) already provide the nec-
essary answers and analytical tools for most if
not all constitutional law problems of this nature
(see D. Gibson, "Interjurisdictional Immunity in
Canadian Federalism" (1969), 47 Can. Bar Rev.
40; D. Gibson, "Constitutional Law-Freedom
of Commercial Expression Under the Charter-
Legislative Jurisdiction over Advertising-A
Representative Ruling: Attorney General ofQuebec
v. Irwin Toy Limited" (1990), 69 Can. Bar Rev.
339; J. Leclair, "The Supreme Court of Canada's
Understanding of Federalism: Efficiency at the
Expense of Diversity" (2003), 28 Queen's L.J. 411;
and J. Leclair, "L'6tendue du pouvoir constitution-
nel des provinces et de l'Itat central en matibre

f6ddrales, il n'y a donc pas d'immunit6 contre la
r6glementation de telles activitis par les provin-
ces (Hogg (dd. feuilles mobiles), p. 15-26, note
116). A l'oppos6, les << entreprises >> dont les activi-
tds rel6vent du domaine l6gislatif f6ddral sont, par
d6finition, assujetties A la r6glementation f6d6rale,
qu'elles soient ou non constitudes sous le regime
d'une loi f6d6rale ou provinciale, et m8me lors-
qu'elles ne sont pas constitudes en personnes mora-
les. Par cons6quent, certaines entreprises f6ddrales
b6ndficieront, du moins en partie, de l'immunit6
contre les lois provinciales cens6es r6glementer
leurs activitis (voir Hogg (dd. feuilles mobiles), p.
15-26, note 116). En I'esp&ce, I'entreprise en ques-
tion est I'APV elle-mime, et non Lafarge ni, impli-
citement, le projet d'amdnagement de Lafarge.
Comme il sera expliqu6 plus loin, il s'agit donc de
savoir si la r6glementation de l'utilisation des terres
et de l'am6nagement sur les terrains portuaires pour
les activit6s n6cessaires aux operations portuaires,
adopt6e par I'APV, une entreprise f~drale assujet-
tie A la comp6tence f6ddrale sur la navigation et les
bAtiments ou navires privue au par. 91(10), 6chappe
A I'application du r~glement municipal.

II faut 6galement remarquer que le recours A la
doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences, et sa per-
tinence, ont suscitd de nombreux d6bats. Certains
auteurs (et certains plaideurs dans des affaires
r6centes) ont demand6 A la Cour de renoncer A
la doctrine purement et simplement, pr6tendant
qu'elle n'est d'aucune utilit6 dans le cadre de l'ana-
lyse du droit constitutionnel applicable au partage
des comp6tences, et que d'autres doctrines (celles
du caractbre veritable ou de la prdponddrance, par
exemple) offrent ddji les rdponses et les outils ana-
lytiques n6cessaires pour rdsoudre la plupart, voire
la totalit6, des probl~mes de droit constitutionnel de
cette nature (voir D. Gibson, << Interjurisdictional
Immunity in Canadian Federalism >> (1969), 47
R. du B. can. 40; D. Gibson, << Constitutional
Law-Freedom of Commercial Expression
Under the Charter-Legislative Jurisdiction over
Advertising-A Representative Ruling: Attorney
General of Quebec v. Irwin Toy Limited >> (1990),
69 R. du B. can. 339; J. Leclair, << The Supreme
Court of Canada's Understanding of Federalism :
Efficiency at the Expense of Diversity >> (2003), 28
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d'dvaluation des incidences environnementales au
Canada" (1995), 21 Queen's L.J. 37). Essentially,
critiques of the doctrine generally include two
types of claims - that the doctrine is too vague
or complicated, or that the doctrine unnecessarily
and unfairly creates a much wider scope for greater
centralization at the expense of the principles of
federalism and regionalism.

Professor Hogg, in the second edition of
Constitutional Law of Canada (1985), at pp. 329-
32 heavily criticized the Supreme Court's develop-
ment of the interjurisdictional immunity doctrine,
which he saw as being unnecessary and creating
an impediment to natural and acceptable jurisdic-
tional overlaps. This criticism was fully addressed
and essentially disarmed by Beetz J. in Bell
Canada (1988). Professor Hogg, in later editions of
his text, has diminished the extent of his critique,
acknowledging that "some degree of interjurisdic-
tional immunity is entailed by the Constitution of
Canada's dual lists of exclusive powers. Otherwise,
what would be incompetent to a legislative body
in a narrowly framed law would be permitted if
the law were framed more broadly. That cannot be
right" (see Hogg (loose-leaf ed.), at p. 15-28, fn.
129). Ultimately, however, Hogg states that the
"vital part" test for immunity casts too wide a net
and should be eliminated in favour of the more
restrictive and older "sterilization" or "impair-
ment" test. Later on, Hogg agrees with Gibson
that it would be best to abandon the doctrine of
interjurisdictional immunity altogether in the case
of federal undertakings whose functioning is not
"threatened" by provincial laws (see Hogg (loose-
leaf ed.), at p. 15-30). Hogg states that the impair-
ment of federal undertakings is "the only situation
where the immunity is needed" (ibid.); in all other
cases, immunity is seen as too broad, too vague and
needlessly complicated.

Queen's L.J. 411; et J. Leclair, < L'itendue du pou-
voir constitutionnel des provinces et de I'Etat cen-
tral en matiere d'6valuation des incidences environ-
nementales au Canada >> (1995), 21 Queen's L.J. 37).
Essentiellement, les critiques formuldes A I'6gard
de la doctrine sont de deux ordres - elle est trop
vague ou trop compliqude, ou elle crde inutilement
et injustement une assise beaucoup plus vaste oi le
pouvoir central est davantage favoris6 aux d6pens
des principes du fiddralisme et du rigionalisme.

Dans la deuxieme 6dition de son ouvrage
Constitutional Law of Canada (1985), p. 329-332,
le professeur Hogg a sdv6rement reproch6 A la Cour
supreme d'avoir 61abor6 la doctrine de l'exclusi-
vit6 des comp6tences, une doctrine selon lui inutile
qui empache les chevauchements de comp6tences
naturels et acceptables. Dans Bell Canada (1988),
le juge Beetz a examind en dMtail cette critique et
I'a essentiellement r6fut6e. Dans les 6ditions sui-
vantes de son ouvrage, le professeur Hogg a mitig6
sa critique, admettant que [TRADUCTION] << I'exis-
tence de deux listes distinctes de pouvoirs exclu-
sifs dans la Constitution canadienne commande un
certain degrd d'exclusivit6 des comp6tences. Sinon,
un organisme 16gislatif jug6 incompetent en raison
d'une loi formul6e en termes restrictifs pourrait
tre autoris6 A intervenir si la loi 6tait formulde en

termes plus g6ndraux. 11 ne saurait en etre ainsi >>
(voir Hogg (dd. feuilles mobiles), p. 15-28, note
129). En d6finitive, toutefois, le professeur Hogg
dit que le critbre fond6 sur << l'616ment essentiel >>,
qui sert A ddterminer si I'immunit6 s'applique, est
trop large et devrait 8tre 6cart6 au profit de l'ancien
critbre plus restrictif fond6 sur << la strilisation >>
ou << l'entrave >. Hogg convient ensuite avec le pro-
fesseur Gibson qu'il serait pr6f6rable d'abandonner
purement et simplement la doctrine de l'exclusivit6
des compitences dans le cas des entreprises f6ddra-
les dont le fonctionnement n'est pas < nienac6 >> par
les lois provinciales (voir Hogg (6d. feuilles mobi-
les), p. 15-30). Selon le professeur Hogg, les cas
d'entrave aux entreprises f6ddrales [TRADUCTIONI
o sont les seuls qui justifient I'exclusivit6 des com-
pitences (ibid.); dans tous les autres cas, on consi-
dre que l'exclusivit6 des comp6tences est trop
large, trop vague et inutilement compliqude.
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These critiques and criticisms of immunity are
quite serious and merit some consideration, partic-
ularly those concerned with the complexity of the
test for immunity and the need for consistency and
predictability in its application. In my view, how-
ever, many of the criticisms aimed at abandoning
the doctrine altogether may be misguided. From a
logical and practical perspective, all constitutional
legal challenges to legislation should follow the
same pattern: considerations of validity, consid-
erations of applicability and, where two laws are
potentially in conflict, considerations of operabil-
ity in terms of federal paramountcy. These steps
correspond to Professor Hogg's description of the
three ways in which to "attack" a law that poten-
tially applies to matters outside the jurisdiction of
the enacting legislative body (see Hogg (loose-leaf
ed.), at pp. 15-25 and 15-26). There is therefore a
doctrinal and a practical need to conserve the doc-
trine of interjurisdictional immunity as an essential
legal test concerned with the applicability of a pro-
vincial law which purports to apply to federal mat-
ters.

Other scholars and commentators have argued
for the continued preservation and application of
the doctrine: see e.g. R. M. Elliot, "Constitutional
Law-Division of Powers-Interjurisdictional Im-
munity, Reading Down and Pith and Substance:
Ontario Public Service Employees Union v.
Attorney-General for Ontario" (1988), 67 Can.
Bar Rev. 523, and J. E. Magnet, "Research Note:
The Difference Between Paramountcy and
Interjurisdictional Immunity", in Constitutional
Law of Canada: Cases, Notes and Materials (8th
ed. 2001), vol. 1, at p. 341. In the context of aborigi-
nal legal disputes, K. Wilkins in "Of Provinces and
Section 35 Rights" (1999), 22 Dal. L.J. 185, at pp.
206-7, provides an excellent description of the doc-
trine and a summary of its continued relevance and
usefulness:

Restrictions on the application of otherwise valid
provincial measures follow necessarily from the fact
that federal authority over certain matters is exclusive
and remains so whether or not the federal government

Ces reproches et critiques A f'igard de l'exclu-
sivit6 des compdtences sont fort s6rieuses et mdri-
tent d'8tre examinees, particulibrement celles qui
portent sur la complexit6 du critbre de l'immunit6
et sur la n6cessit6 de l'appliquer avec coherence et
pr6visibilit6. J'estime toutefois que bon nombre des
critiques invitant A l'abandon pur et simple de la
doctrine peuvent 8tre mal fond6es. Du point de vue
logique et pratique, les contestations des lois fon-
does sur le droit constitutionnel devraient toutes
suivre le m8me modle: un examen de la vali-
dit6, un examen de l'applicabilit6 et, dans le cas
de deux lois potentiellement en conflit, un examen
du caractbre op6rant en fonction de la prdpond6-
rance fid6rale. Ces 6tapes correspondent A la fagon
dont le professeur Hogg d6crit les trois moyens
d'[TRADUCTION] < attaquer >> une loi susceptible de
s'appliquer A des matibres ne relevant pas de l'or-
ganisme l6gislatif qui l'a adopt6e (voir Hogg (6d.
feuilles mobiles), p. 15-25 et 15-26). La doctrine et
des raisons d'ordre pratique justifient donc le main-
tien de la doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences
dans son r6le de critbre juridique essentiel servant
A d6terminer l'applicabilit6 d'une loi provinciale
sensde s'appliquer A des matibres fiddrales.

D'autres auteurs et commentateurs ont plaid6 en
faveur du maintien et de I'application de la doctrine :
voir par exemple R. M. Elliot, << Constitutional
Law-Division of Powers-Interjurisdictional Im-
munity, Reading Down and Pith and Substance:
Ontario Public Service Employees Union v.
Attorney-General for Ontario >> (1988), 67 R. du
B. can. 523, et J. E. Magnet, << Research Note:
The Difference Between Paramountcy and
Interjurisdictional Immunity >>, dans Constitutional
Law of Canada : Cases, Notes and Materials (8 e
6d. 2001), vol. 1, p. 341. Dans le contexte des litiges
en droit des Autochtones, K. Wilkins donne, dans
son article << Of Provinces and Section 35 Rights >>
(1999), 22 Dal. L.J. 185, p. 206-207, une excellente
description de la doctrine et explique bribvement
en quoi elle continue d'etre pertinente et utile :

[TRADUCTION] Les restrictions limitant I'applica-
tion de mesures provinciales par ailleurs valides d6cou-
lent obligatoirement du fait que la comp6tence f6d6rale
sur certaines matibres a une qualit6 exclusive qui ne
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chooses ever to use it. Subjects within exclusive federal
authority, again, are subtracted from the powers con-
ferred on the provinces. For this reason, it makes no
difference, at least for some purposes, whether a prov-
ince sets out to exercise powers or deal with matters
reserved exclusively to the federal order. Whatever its
intention may be, it simply cannot deal with such mat-
ters, and provincial measures that do so can have, to
that extent, no legal effect. Provincial activity cannot
have enforceable legal consequences that a province is
not entitled or empowered to intend....

Seen in this context, the doctrine of interjurisdic-
tional immunity gives courts a way of preserving as
much as possible of a provincial measure despite the
fact that the measure, if given full scope, would regu-
late or dispose of matters that lie beyond the reach of
provincial authority. . . . Confronted with a measure
that would make mandatory provision for some matters
that lie outside, as well as some within, the enacting
body's authority, the courts will as a general rule "read
down" the measure to confine its application exclusively
to permissible matters. [Footnotes omitted.]

The continued usefulness and worth of the
interjurisdictional immunity doctrine essentially
depends on the results or consequences of its appli-
cation. An inquiry into the validity of a law, dis-
cussed earlier, may result in a declaration of inva-
lidity which strikes down the law or the specific
statutory provision altogether, while a declaration
that a federal law is paramount over a provincial
law, as discussed below, merely renders the pro-
vincial law inoperative to the extent of any con-
flict between the two laws. Without the availabil-
ity of the doctrine of interjurisdictional immunity,
there would be no remedy available to read down
a provincial law which would be rendered "inap-
plicable" to a federal matter while still preserving
the applicability of the provincial law to other non-
federal matters. The only solution would be to find
the provincial law invalid through a consideration
of its pith and substance; this could result in the law
or provision actually being struck down altogether.
Furthermore, if there were no doctrine of inter-
jurisdictional immunity, there would be no way to

change pas meme si le gouvernement f6ddral d6cide de
ne jamais I'exercer. LA encore, les sujets qui relbvent de
la comp6tence fid6rale exclusive sont soustraits des pou-
voirs conf6r6s aux provinces. C'est pourquoi il importe
peu, du moins dans certains cas, qu'une province entre-
prenne d'exercer les pouvoirs ou d'intervenir dans des
matibres riserv6es exclusivement au Parlement. Quelle
que soit son intention, elle n'est simplement pas habili-
t6e A intervenir dans ces matibres et ses interventions ne
peuvent, dans la mesure oi elles touchent A ces matib-
res, produire aucun effetjuridique. Les activit6s provin-
ciales ne peuvent entrainer des consdquences juridiques
imperatives que la province n'est pas fondie ou habili-
t6e A envisager...

Vue dans ce contexte, la doctrine de l'exclusivit6
des comp6tences accorde aux tribunaux un moyen de
pr6server autant que possible les mesures provinciales
qui, si elles pouvaient pleinement s'appliquer, r6gle-
menteraient ou r6giraient des matibres qui exchdent les
limites de la comp6tence des provinces [... .] Lorsqu'ils
doivent statuer sur une niesure imp6rative applicable i
la fois A certaines matibres qui excdent les limites de
la comp6tence de l'organisme qui l'a adopt6e et A cer-
taines autres matibres qui relivent de sa comp6tence,
les tribunaux donneront, en r6gle g6ndrale, une inter-
pritation << att6nu6e >> A la mesure afin de confiner son
application exclusivement aux matibres de comp6tence
provinciale. (Renvois omis.]

I'utilit6 et la valeur de la doctrine de l'exclusi-
vit6 des comp6tences tiennent essentiellement aux
resultats ou aux consdquences de son application.
L'examen de la constitutionnalit6 d'une loi, 6voqu6
prdcidemment, peut conduire A une d6claration
d'invalidit6 qui annule entibrement la loi ou une
disposition 16gislative pr6cise, tandis qu'un juge-
ment d6clarant que la loi f~ddrale l'emporte sur la
loi provinciale, comme nous le verrons plus loin,
rend simplement la loi provinciale inopdrante dans
la mesure du conflit entre les deux lois. Sans la
possibilit6 de recourir A la doctrine de l'exclusivit6
des compitences, il n'y aurait aucun moyen d'att&
nuer une loi provinciale qui deviendrait << inappli-
cable >> t une matibre f6ddrale tout en pr6servant
I'applicabilit6 de la loi provinciale aux autres mati6-
res qui ne rel~vent pas de la comp6tence f6d6rale.
La seule solution serait de conclure A l'invalidit6
de la loi provinciale par suite d'un examen de son
caractbre veritable, ce qui pourrait entrainer pure-
ment et simplement I'annulation de la loi ou de la
disposition 16gislative. En outre, si la doctrine de
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prevent the impermissible application of an other-
wise valid provincial law to a federal matter in situ-
ations where there is no competing federal law.

It should be noted that some critics of interjuris-
dictional immunity have argued that it is unneces-
sary and irrelevant in light of the doctrine of fed-
eral paramountcy. Magnet convincingly notes the
differences between the two doctrines discussed
in the preceding paragraphs. Magnet writes that
immunity "is different from the paramountcy doc-
trine in that even where there is no contradiction
or meeting of legislation, the provincial legislation
offers significant obstruction to the federal thing,
person or undertaking, affects its status, or drains
off essential federal attributes which make them
within federal jurisdiction" (p. 339). Preserving
the application of the immunity doctrine in certain
contexts demonstrates the full extent and breadth
of different types of constitutional legal inquiries.

In addition, those who would argue that inter-
jurisdictional immunity is unnecessary in light
of the "doctrine" of pith and substance have, in
my respectful view, misinterpreted the scope and
nature of that inquiry. Characterizing the "pith and
substance" of a law, as described above, is not a
"doctrine" or a "legal test" on the same level as or
of the same nature as the doctrines of interjurisdic-
tional immunity and federal paramountcy. Rather,
a consideration of a law's pith and substance is
merely an analytical tool which helps characterize
the true nature of a law in order to determine if it
was validly enacted by a legislative body (i.e., by
ensuring that the law was enacted pursuant to an
existing head of legislative jurisdiction or author-
ity). If the law was not enacted pursuant to an exist-
ing head of legislative power within the enacting
body's field of competence, then the law is declared
invalid; if it was, then it will not be struck down.
But this inquiry tells us nothing about whether or
not the law, though valid, could or should apply to a

I'exclusivit6 des comp6tences n'existait pas, rien
ne permettrait d'empecher l'application non auto-
ris6e d'une loi provinciale par ailleurs valide A une
matibre f6ddrale dans des situations o6 il n'existe
aucune loi f~drale incompatible.

II faut remarquer que certains critiques de la doc-
trine de l'exclusivit6 des comp6tences ont avanc6
qu'elle est inutile et non pertinente compte tenu de
la doctrine de la prdponddrance f~drale. Le pro-
fesseur Magnet signale de fagon convaincante les
differences entre les deux doctrines examindes
dans les paragraphes qui pricident. II 6crit que
l'exclusivit6 des comp6tences [TRADUCTION] << dif-
fbre de la doctrine de la pr6pond6rance f6d6rale en
ce sens que mime lorsque les lois ne se contredi-
sent pas ou ne se rejoignent pas, la loi provinciale
obstrue considdrablement la chose, la personne ou
I'entreprise f6ddrales, porte atteinte A leur statut
ou attinue des attributs f6d6raux essentiels qui
font qu'ils relevent de la comp6tence f6ddrale >> (p.
339). Preserver l'application de la doctrine de l'ex-
clusivit6 des comp6tences dans certains contextes
d6montre toute l'tendue et la port6e des diffdrents
types d'examens juridiques de nature constitution-
nelle.

De plus, ceux qui pr6tendent que la doctrine de
l'exclusivit6 des comp6tences est inutile compte
tenu de la << doctrine >> du caractare v6ritable inter-
prtent, errondment A mon humble avis, I'6tendue
et la nature de cet examen. La d6termination du
<< caractbre vdritable >> d'une loi, d6crite pric6dem-
ment, n'est ni une << doctrine >> ni un < critbre juri-
dique >> au m8me titre ou de la meme nature que
le sont les doctrines de l'exclusivit6 des compe-
tences ou de la prdpond6rance f~drale. I'examen
du caractbre vritable d'une loi se veut plut6t un
simple outil d'analyse qui aide A qualifier la v6ri-
table nature d'une loi afin de d6terminer si l'orga-
nisme l6gislatif l'a validement adoptie (c.-A-d., en
v6rifiant que la loi a t adoptde en vertu d'un chef
de comp6tence l6gislative ddjA prdvu). Si la loi n'a
pas 6t6 adoptde en vertu d'un chef de comp6tence
16gislative qui rel&ve d6jA de la comp6tence de l'or-
ganisme 16gislatif, la loi est alors d6clar6e invalide;
dans le cas contraire, elle ne sera pas annul6e. Cet
examen ne permet toutefois pas de d6terminer si la
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particular matter or thing. Immunity helps resolve
that question (see Elliot).

Finally, there are those who would argue that
the concerns addressed by the doctrine of immu-
nity are already resolved by the "double aspect"
doctrine. Once again, those criticisms appear to
be misguided in that the double aspect doctrine
merely recognizes that some laws may have a pur-
pose corresponding to a valid head of provincial
jurisdiction, but may also have a purpose corre-
sponding to a valid head of federal jurisdiction.
With respect, I believe Binnie and LeBel JJ. mis-
characterize this doctrine, at para. 4 of their rea-
sons. The recognition of an apparent double aspect
to a provincial law does not render it inapplicable
or inoperative (nor invalid). Those matters must
still be determined using the concepts of federal
immunity and paramountcy. Likewise, a finding
that a provincial law has only "incidental effects"
on a federal head of power is merely a statement
about the law's validity; it says nothing about the
impact of the provincial law - its effects on fed-
eral matters when it is applied to those matters. It
may in fact be possible for a provincial law to be
valid to the extent that its true or essential nature
can be seen as having merely "incidental" effects
on a federal head of power (pursuant to the pith
and substance analysis), but then to be rendered
inapplicable because of "impermissible" effects
on the core of a federal head of power when it is
applied to certain federal undertakings. Immunity
would therefore play a role in preventing constitu-
tionally impermissible applications of provincial
laws to federal matters, without the need to strike
down such laws and without the need for compet-
ing and conflicting federal legislation.

Thus, in my view, those opposed to the doctrine
of interjurisdictional immunity have not success-
fully demonstrated why it should be abandoned or
why it should not continue to be considered and

loi, quoique valide, pourrait ou devrait s'appliquer
A une matibre ou une chose pr6cise. La doctrine de
l'exclusivit6 des comp6tences permet de trancher
cette question (voir Elliot).

Enfin, d'aucuns soutiennent que les probl~mes
que la doctrine de l'exclusivit6 des compdtences
permet d'aborder sont ddji r6solus par la thdorie
du < double aspect >>. LA encore, ces critiques sem-
blent peu judicieuses en ce sens que la thdorie du
double aspect reconnalt simplement que l'objet de
certaines lois peut correspondre A un chef de com-
p6tence provinciale valide, et peut 6galement cor-
respondre A un chef de comp6tence f6ddrale valide.
Avec 6gards, je pense que les juges Binnie et LeBel
d6naturent cette thdorie au par. 4 de leurs motifs.
Reconnaitre qu'une loi provinciale comporte l'appa-
rence d'un double aspect ne la rend pas inapplicable
ou inop6rante (ni invalide). Ces questions doivent
encore tre tranchdes en ayant recours aux notions
d'exclusivitd des comp6tences et de prdpond6rance.
De meme, une conclusion portant qu'une loi pro-
vinciale ne produit que des o effets accessoires >>
sur un chef de comp6tence f6ddrale n'indique rien
d'autre que la validit6 de la loi; elle ne nous apprend
rien au sujet de l'incidence de la loi provinciale, de
ses effets sur les matibres f6ddrales lorsqu'elle s'ap-
plique A elles. 11 est meme possible que la loi pro-
vinciale soit valide dans la mesure ob l'on pourrait
considdrer que sa nature v6ritable ou essentielle n'a
que des effets << accessoires >> sur un chef de com-
p6tence f6ddrale (suivant I'analyse fond6e sur son
caractbre veritable), mais qu'elle devienne inappli-
cable en raison de ses effets < inacceptables >> sur
le contenu essentiel d'un chef de compdtence f6dd-
rale lorsqu'elle est appliquie A certaines entrepri-
ses fdd6rales. L'exclusivit6 des comp6tences aurait
alors un r6le A jouer pourempecherque les lois pro-
vinciales s'appliquent aux matibres f6ddrales d'une
manibre inacceptable sur le plan constitutionnel,
sans qu'il soit n6cessaire d'annuler ces lois ou de
recourir A des lois fdddrales contraires ou incompa-
tibles.

C'est pourquoi jestime que les opposants A la
doctrine de I'exclusivit6 des comp6tences n'ont pas
rdussi A d6montrer pourquoi il faudrait y renon-
cer, ni pourquoi il ne faudrait plus en tenir compte
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applied where appropriate. Professor Hogg ((loose-
leaf ed.), at pp. 15-25 to 15-34) has correctly iden-
tified three types of scenarios or situations where
the doctrine has been applied and, I would argue,
should continue to be applied: (1) federally incorpo-
rated companies, which enjoy immunity from pro-
vincial laws of general application that affect their
corporate structure or constitution, by virtue of the
federal incorporation power; (2) federally regulated
undertakings or federal matters falling under dis-
tinct heads of legislative power under s. 91 of the
Constitution Act, 1867 (such as the VPA and the s.
91(10) navigation and shipping power in the present
case), which enjoy immunity from provincial laws
of general application that affect the core of such a
power and/or a vital part of such an undertaking;
and (3) federal institutions or matters which enjoy
immunity from provincial laws that specifically
target those institutions or matters. The present sit-
uation clearly falls into the second category.

Notwithstanding this defence of the doctrine,
I would agree with some critics of interjurisdic-
tional immunity who allege that its application is
often difficult and who in particular allege that the
criterion for determining when a provincial law
"affects" the core of a federal power or vital part
of a federal undertaking is often vague or overly
broad. It is no doubt time to recognize that defining
the word "affects" as simply or merely "touches on"
leads to an overly wide scope of immunity in many
contexts. While the former standard of "impair-
ment" or "sterilization" appears to be too narrow
and restrictive (with the possible exception of spe-
cial cases like Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney
General), [1989] 1 S.C.R. 927, where the provin-
cial law has only "indirect" effects on the federal
matter, which is not the case here), an overly broad or
vague notion of whether a provincial law "affects"
the core of a federal power might confer federal
immunity in wholly inappropriate scenarios. Some
middle ground should therefore be sought out. In
my view, the effect of the application of a provin-
cial law on the core of a federal head of legislative

et I'appliquer au besoin. Le professeur Hogg ((6d.
feuilles mobiles), p. 15-25 A 15-34) a bien su ddga-
ger trois sortes de situations dans lesquelles on a
appliqu6 la doctrine et o6, A mon avis, il faudrait
continuer de l'appliquer : (1) les soci6tds A charte
fid6rale, lesquelles jouissent d'une immunit6 contre
les lois provinciales d'application g6n6rale qui tou-
chent A la structure ou la constitution de l'entreprise
en vertu du pouvoir f6d6ral de constituer des soci6-
t6s; (2) les entreprises assujetties A la riglementa-
tion f6d6rale ou les matibres f6d6rales qui rel6vent
des chefs de comp6tence 16gislative distincts privus
A l'art. 91 de la Loi constitutionnelle de 1867 (telles
l'APV et la comp6tence sur la navigation et les
batiments ou navires prevue au par. 91(10), en l'es-
p&ce), lesquelles jouissent d'une immunit6 contre
les lois provinciales d'application g6ndrale qui tou-
chent le contenu essentiel d'une telle comp6tence
ou un 616ment essentiel d'une telle entreprise; et (3)
les institutions ou matibres f6ddrales qui jouissent
d'une immunit6 contre les lois provinciales visant
express6ment ces institutions ou matibres. La pr6-
sente situation entre clairement dans la deuxibme
cat6gorie.

M8me si je me porte A la d6fense de la doctrine
de l'exclusivit6 des comp6tences, je suis d'accord
avec certains critiques de cette doctrine qui d6non-
cent la difficult6 de l'appliquer dans bien des cas,
et qui d6noncent en particulier le caractbre souvent
vague ou excessivement large du critbre permettant
de d6terminer A quel moment une loi provinciale
<< touche le contenu essentiel d'une comp6tence
f6ddrale ou un 616ment essentiel d'une entreprise
fbddrale. Le moment est certainement venu de
reconnaitre qu'en donnant au verbe << toucher >>
simplement le sens de << avoir une incidence sur >,
on 61argit trop la port6e de l'immunit6 dans plu-
sieurs contextes. Bien que la norme de 1'<< entrave >>
ou de la << stdrilisation >> employee pricidemment
paraisse trop stricte et restrictive (sauf peut-8tre
dans des cas particuliers comme l'affaire Irwin Toy
Ltd. c. Qudbec (Procureur gendral), [1989] 1 R.C.S.
927, ob la loi provinciale n'a que des effets << indi-
rects > sur la matibre f6ddrale, ce qui n'est pas le
cas en l'espice), une rdponse trop large ou trop
vague a la question de savoir si une loi provinciale
<< touche > le contenu essentiel d'une comp6tence
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power must be sufficiently severe to justify a finding
of immunity. Without going so far as to require the
federal core or matter or undertaking to be "steri-
lized", I would suggest that we should interpret Bell
Canada (1988)'s determination of a vital part of
the federal core being "affected" to mean that the
full or plenary exercise (or potential exercise) of the
federal legislative authority in question would need
to be "attacked", "hindered" or "restrained" before
immunity could attach. The key, to return to the
language used by Beetz J. in Bell Canada (1988), at
p. 856, is whether the provincial law "bear[s] upon"
a federal matter or subject in what makes it "specif-
ically of federal jurisdiction" (p. 762). As Professor
Hogg suggests, the provincial law in its applica-
tion to the federal matter must "intrude heavily"
upon core federal areas of jurisdiction and/or upon
core aspects of federal subject matters in order for
immunity to be triggered (see Hogg (loose-leaf ed.),
at p. 15-34). In my view, these qualifying descrip-
tions of the word "affects" will give more teeth to
the notion of immunity and respond to critics of
the doctrine who have expressed concern over its
overly broad and limitless application. I will not
discuss the matter of indirect effects described in
Irwin Toy; it raises a number of difficulties in its
own right that are better left to another day.

Regarding the application of the immunity doc-
trine in cases like the present one, I would disa-
gree with Justices Binnie and LeBel's treatment of
the operation of interjurisdictional immunity, at
para. 46 of their reasons, where they focus on an
"activities" based notion of jurisdiction. This indi-
cates a focus on the specific nature of the Lafarge
proposal and the activities it would carry out. This
concern is repeated at para. 71, where the core of

f6ddrale pourrait confdrer une immunit6 dans des
situations qui ne s'y pretent absolument pas. La
recherche d'un juste milieu serait donc indiqu6e.
A mon avis, ]'application d'une loi provinciale au
contenu essentiel d'un chef de comp6tence 16gisla-
tive fid6rale doit produire des effets suffisamment
importants pour justifier de conclure A l'existence
d'une immunit6. Sans aller jusqu'd exiger que la
matibre, I'entreprise ou le contenu essentiel f6dd-
ral soit << st6rilis6 >>, je pense qu'il faudrait interprd-
ter I'arret Bell Canada (1988), obi notre Cour a dit
qu'il suffit qu'un 616ment vital du contenu essen-
tiel frdral soit << affect6 >>, comme signifiant que
le plein exercice (ou 6ventuel exercice) de la com-
p6tence 16gislative f6d6rale en question devrait etre
<< attaqu6 >>, << empich6 >> ou < restreint > avant que
l'immunit6 puisse s'appliquer. La cl6 est de savoir,
pour reprendre les termes qu'emploie le juge Beetz
dans Bell Canada (1988) A la p. 856, si la loi pro-
vinciale << attei[nt] >> une matibre f6ddrale << dans ce
qui constituejustement [sa] sp6cificit6 fiddrale >> (p.
762). Ainsi que le propose le professeur Hogg, lors-
qu'on l'applique a la matibre fid6rale, la loi provin-
ciale doit avoir pour effet [TRADUCTION] (< d'em-
pi6ter largement >> sur les domaines essentiels de
comp6tence f6ddrale ou sur les aspects essentiels
des matibres fiddrales pour que l'immunit6 puisse
s'appliquer (voir Hogg (6d. feuilles mobiles), p.
15-34). J'estime que ces descriptions nuanc6es du
terme < touche >> vont renforcer davantage la notion
de I'exclusivit6 des compdtences et rdpondront aux
critiques qui ont dit s'inquidter de la trop grande
port6e de la doctrine et qui craignent qu'il n'y ait
plus de limite A son application. Je n'aborderai pas
la question des effets indirects d6crits dans Irwin
Toy; elle soulave plusieurs difficultis qui lui sont
propres et qu'il conviendra d'examiner lorsqu'elles
se pr6senteront.

En ce qui concerne l'application de la doc-
trine de l'exclusivit6 des comp6tences dans les cas
comme celui en I'esp6ce, je ne saurais accepter la
manitre dont les juges Binnie et LeBel appliquent
1'exclusivit6 des comp6tences au par. 46 de leurs
motifs, oii ils insistent sur une notion de comp6-
tence fondie sur des < activitds >>. Ils semblent
insister sur la nature sp6cifique du projet Lafarge et
sur les activit6s que cette derniere prdvoit exercer.
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the federal power here is found not to include "uses
that . . . cannot be said to be absolutely indispen-
sable and necessary to its shipping and navigation
undertaking". With respect, this analysis is prob-
lematic because the test for immunity should not
focus on any specific activity or operation at issue
(i.e. the Lafarge proposal for a concrete batch facil-
ity or any other particular use of port lands) and
whether this activity or use is immune from the
municipal by-law, but rather on whether the federal
power over navigation and shipping (expressed in
this case as the federal power over land use plan-
ning and development decisions by a port author-
ity, a federally regulated undertaking) is immune
from the application of the municipal by-law. The
immunity doctrine is about jurisdiction; what mat-
ters is whether or not a provincial law affects the
core of a federal head of legislative power, regard-
less of whether or how that federal power is exer-
cised or will be exercised, if at all, with respect to
a particular project or activity. The only relevance
of the activity is that discussed further on in these
reasons, i.e. whether approval of the project by the
VPA as a federal undertaking is consistent with the
regulation of land use planning and development
of port lands in support of port operations (which I
believe falls within the core of s. 91(10)). But even
that determination says nothing of the applicability
of the municipal by-law.

Because of this focus on jurisdiction rather than
action, there need not be any federal legislation or
executive action "occupying the field" for federal
immunity to be triggered with respect to an area
of federal legislative authority. This is one of the
key facets of the immunity doctrine; the mere fact
that a provincial law or municipal by-law affects a
vital part of an area of exclusive federal jurisdic-
tion is enough to render it inapplicable with respect

ls reprennent cette idde au par. 71, o6 ils jugent
que le contenu essentiel de la comp6tence f6d6rale
n'englobe pas <<des utilisations [...] [dont] on ne
saurait dire [qu'elles] sont absolument n6cessaires
A ses activit6s de navigation et de transport mari-
time >. Avec 6gards, cette analyse pose problbme
en ce que le critbre qui d6termine l'exclusivit6 des
comp6tences ne devrait pas insister sur l'activitd ou
sur l'exploitation pricise qui est en cause (A savoir,
la centrale A b6ton projet6e par Lafarge, ou toute
autre utilisation sp6cifique des terrains portuaires
en particulier) et sur la question de savoir si cette
activit6 ou utilisation 6chappe au r6glement muni-
cipal, mais plut6t sur celle de savoir si la compe-
tence f6d6rale sur la navigation et les bitiments
ou navires (qui en 'espice prend la forme du pou-
voir f6ddral sur les d6cisions en matibre d'utilisa-
tion et d'aminagement des terres que prend l'ad-
ministration portuaire, une entreprise assujettie
A la r6glementation f6d6rale) dchappe A l'applica-
tion du r~glement municipal. l'objet de la doctrine
de l'exclusivit6 porte sur la comp6tence; l'impor-
tant est de savoir si une loi provinciale touche le
contenu essentiel d'un chef de compitence Mgis-
lative fedgrale, peu importe si cette comp6tence
f~drale est ou sera exerc6e, et la fagon de l'exer-
cer le cas 6chdant, relativement A une activit6 ou un
projet donnd. La pertinence de l'activit6 se limite
A ce dont il est question un peu plus loin dans les
pr6sents motifs, A savoir si l'approbation du projet
par I'APV en tant qu'entreprise f6ddrale est compa-
tible avec la r6glementation en matibre d'utilisation
des terres et d'am6nagement des terrains portuaires
pour les activitis n6cessaires aux op6rations por-
tuaires (laquelle, A mon avis, fait partie du contenu
essentiel du par. 91(10)). Mais mime la d6cision sur
cette question ne donne aucune indication quant A
l'applicabilit6 du r~glement municipal.

Vu l'importance accord6e A la comp6tence
plut~t qu'A la mesure, il n'est pas n6cessaire qu'une
mesure 16gislative ou ex6cutive f6d6rale << occupe
le champ o pour que l'immunit6 s'applique relative-
ment A un domaine de comp6tence l6gislative f6d&
rale. II s'agit de l'un des principaux aspects de la
doctrine de l'exclusivit6 des comp6tences; le simple
fait qu'une loi provinciale ou un r~glement muni-
cipal touche un 616ment essentiel d'un domaine de
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to a federal undertaking, regardless of whether or
not Parliament has itself enacted any laws or taken
any specific action with respect to the jurisdic-
tional area or the undertaking. For example, in the
Quebec Minimum Wage case, the Court concluded
that a federally regulated interprovincial undertak-
ing was immune from a provincial minimum wage
law because it affected a vital aspect of the man-
agement and operation of the federal undertaking,
even though at the time there was no federal mini-
mum wage law or policy in existence. The doctrine
of federal immunity was triggered even though no
federal legislative or executive action had occurred
with respect to that subject matter (see Hogg (loose-
leaf ed.), at p. 15-27).

This conclusion (that a provincial law, if it is
found inapplicable to a federal undertaking or
matter by reason of interjurisdictional immunity,
cannot "fill the gap" left by the absence of any fed-
eral legislation or action) is consistent with the prin-
ciple of "exclusivity" whereby subject matters enu-
merated in ss. 91 and 92 of the Constitution Act,
1867 are assigned to one level of government only.
According to Monahan, this principle means that
"constitutional jurisdiction over a particular work
or undertaking is to be undivided: for the purposes
of section 92(10), jurisdiction is allocated to a single
level of government. The courts have consistently
rejected the idea of dividing jurisdiction between
the federal and the provincial governments over a
single undertaking" (p. 357). The same could be
said of undertakings or subject matters covered by
a particular head of power under s. 91, such as navi-
gation and shipping in this case (see Monahan, at p.
123, fn. 67).

2.3 Operability: The Federal Paramountcy Doc-
trine

The final step, assuming the impugned law is
both valid and generally applicable to the federal

comp6tence f6ddrale exclusive suffit A les rendre
inapplicables A l'gard d'une entreprise f6ddrale,
peu importe que le Parlement lui-meme ait ou non
adopt6 une loi ou pris une mesure pricise concer-
nant le domaine de comp6tence ou l'entreprise.
Par exemple, dans l'affaire Commission du salaire
minimum, la Cour a conclu qu'une entreprise inter-
provinciale assujettie A la riglementation f6d6rale
6chappait A l'application de la loi provinciale sur
le salaire minimum parce que cette loi touchait un
aspect essentiel de la gestion et de l'exploitation
de l'entreprise f6ddrale, meme s'il n'y avait A cette
6poque aucune loi ou politique f6ddrale applicable
au salaire minimum. La doctrine de l'exclusivit6 de
la compdtence fdddrale s'appliquait m8me si l'Itat
frddral n'avait pris aucune mesure 16gislative ou
ex6cutive A ce sujet (voir Hogg (6d. feuilles mobi-
les), p. 15-27).

Cette conclusion (qu'une loi provinciale, jugde
inapplicable A une entreprise ou matibre f6d6rale
en raison de la doctrine de I'exclusivitd des com-
pitences, ne peut < combler le vide >> cr66 par l'ab-
sence d'une loi ou mesure frddrale) est conforme au
principe de 1'<< exclusivit6 >> selon lequel les catdgo-
ries de sujets 6num6rdes aux art. 91 et 92 de la Loi
constitutionnelle de 1867 sont assigndes a un seul
ordre de gouvernement. Selon Monahan, ce prin-
cipe signifie que [TRADUCTIONJ << la comp6tence
constitutionnelle applicable A des travaux ou des
entreprises en particulier doit demeurer entibre :
pour l'application du paragraphe 92(10), la com-
pitence est attribu6e A un seul ordre de gouverne-
ment. Les tribunaux ont syst6matiquement rejetd
I'idde de partager entre les gouvernements fid6-
ral et provinciaux la comp6tence applicable A une
entreprise unique >> (p. 357). Cela vaut 6galement
pour les entreprises ou les matibres visdes par un
chef de comp6tence pr6cis 6nonc6 A l'art. 91, par
exemple la navigation et les bitiments ou navires
dont il est question en I'espice (voir Monahan, p.
123, note 67).

2.3 Le caractare opirant: la doctrine de la pri-
pondirance f~drale

La dernibre 6tape, en supposant que la loi contes-
tde soit valide et s'applique de faqon g6ndrale A la
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matter, is to determine whether the provincial law
(in this case, the municipal by-law) is inoperative
to the extent of any conflict with federal legisla-
tion through an application of the doctrine of fed-
eral paramountcy. In order for a consideration of
the doctrine to be possible, there must be two valid
and applicable laws (one federal and one provin-
cial or municipal) which overlap; the nature and
extent of the overlap will then determine whether
the federal law should take precedence over the
provincial law. According to J. Bakan et al., the
authors of Canadian Constitutional Law (3rd ed.
2003), at pp. 254-55: "The paramountcy issue only
arises after the issues of validity and applicability
have been determined. If a court has determined,
through the process of characterization, that both
the federal and provincial laws in issue are valid,
and that both apply to the facts of the case, then
a paramountcy issue may arise. The paramountcy
issue will not arise if the court finds that one or the
other of the laws is invalid or that the provincial
law is inapplicable (using the doctrine of interjuris-
dictional immunity)" (emphasis added). I agree. If
the doctrine of paramountcy is considered, and if
the overlap constitutes a "conflict" (that is, if the
federal legislative purpose is frustrated, or if there
is an impossibility of dual compliance - see Hogg
((loose-leaf ed.), at pp. 16-4 to 16-8)), then the doc-
trine of federal paramountcy will apply so as to
render the provincial law inoperable to the extent of
the conflict. The result of a finding of federal para-
mountcy is that the provincial law is still consid-
ered valid and applicable but is inoperable so long
as there is a conflict with federal legislation (see
Monahan, at p. 127). If, however, there is no con-
flict (either because the overlap does not constitute
a conflict, or because any conflict has disappeared
through legislative repeal or amendment), then the
two laws may validly co-exist, even with respect to
the same matter or undertaking.

In the present case, I would likely agree with
Justices Binnie and LeBel's conclusion that the
operation of the City's by-law here (if applicable)
would frustrate Parliament's intent; but because I

matibre f6ddrale, consiste A d6terminer, par I'appli-
cation de la doctrine de la prdpond6rance fdd6rale,
si la loi provinciale (en l'esp6ce, le rbglement muni-
cipal) est inop6rante dans la mesure oU elle entre
en conflit avec une loi f6d6rale. Pour que l'applica-
tion de la doctrine puisse 6tre consid6r6e, il doit y
avoir chevauchement de deux lois valides et appli-
cables (l'une f6ddrale, I'autre provinciale ou muni-
cipale); la nature et I'6tendue du chevauchement
d6termineront alors si la loi f6ddrale devrait avoir
pr6sdance sur la loi provinciale. Selon J. Bakan et
autres, Canadian Constitutional Law (3e dd. 2003),
p. 254-255 : [TRADUCTION] << La question de la pr6-
ponddrance se pose uniquement agrds qu'on a tran-
ch6 celles de la validit6 et de l'applicabilit6. Si un
tribunal a d6cid6, au terme du processus de qualifi-
cation, que la loi f6d6rale et la loi provinciale sont
toutes deux valides et qu'elles s'appliquent toutes
deux aux faits de la cause, la question de la pr6pon-
ddrance peut alors se poser. La question de la pr6-
ponddrance ne se posera pas si le tribunal conclut
A l'invalidit6 de l'une ou l'autre loi ou A l'inappli-
cabilit6 de la loi provinciale (en suivant la doctrine
de l'exclusivit6 des comp6tences) >> (je souligne). Je
partage cet avis. Si l'application de la doctrine de
la prdponddrance est examin6e, et si le chevauche-
ment constitue un < conflit >> (c.-A-d., si la r6alisa-
tion du but vis6 par le Parlement est entrav6e ou s'il
y a impossibilit6 de se conformer aux deux textes
de loi - voir Hogg ((dd. feuilles mobiles), p. 16-4 A
16-8)), alors la doctrine de la pr6pond6rance fdd&
rale s'appliquera de fagon A rendre la loi provin-
ciale inop6rante dans la mesure du conflit. La d6ci-
sion d6clarant que la loi fiddrale est pr6pond6rante
fait en sorte que la loi provinciale est tout de mime
considdrde valide et applicable, mais inopdrante
dans la mesure ob il y a conflit avec la loi f6d6rale
(voir Monahan, p. 127). Toutefois, s'il n'y a pas de
conflit (soit parce que le chevauchement ne consti-
tue pas un conflit, soit parce qu'une abrogation ou
une modification 16gislative y a mis un terme), alors
les deux lois peuvent valablement coexister meme A
I'6gard d'une mime matibre ou entreprise.

En l'esphce, je serais probablement d'accord
avec les juges Binnie et LeBel pour conclure
que l'application du rbglement municipal (s'il
s'appliquait) irait A l'encontre de l'intention du
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believe the by-law is not applicable, as discussed
below, paramountcy need not be discussed. I would
add that the mere requirement of a permit under
provincial law, without evidence that the permit
would not in fact be granted in this case, does not
necessarily indicate an express operational con-
flict with federal law, since compliance with one
law does not necessarily mean a breach of the other
(see Multiple Access Ltd. v. McCutcheon, [19821 2
S.C.R. 161; 114957 Canada Ltie (Spraytech, Socidtd
d'arrosage) v. Hudson (Town), [2001] 2 S.C.R. 241,
2001 SCC 40). Dual compliance could be achieved
by satisfying the requirements of whichever law
was "stricter" (see Hogg (loose-leaf ed.), at pp. 16-
9 and 16-10). If the City did in fact grant a permit in
this case, then dual compliance would therefore be
possible; certainly, until the City refuses a permit,
dual compliance is not "impossible" here. Federal
paramountcy would therefore need to be triggered
by some other means, such as the frustration of leg-
islative intent despite the absence of any express
operational conflict in terms of impossibility of
dual compliance.

3. Application to This Case

3.1 The Validity of the Municipal By-law and the
Canada Marine Act, S.C. 1998, c. 10

114 In this case, both parties appear to admit that the
municipal by-law in question is valid legislation.
The respondents Lafarge Canada Inc. ("Lafarge"),
the VPA and the City of Vancouver ("City") do
not challenge the validity of the by-law, but rather
the application of the by-law to a particular sub-
ject matter, namely property situated in the Port of
Vancouver and the proposed development project
for the property.

115 In my view, the municipal by-law is indeed
valid legislation. In pith and substance, the by-law
is concerned with zoning regulations and require-
ments surrounding land use for property situated
within the municipality's boundaries. It imposes a
regulatory regime with respect to development

16gislateur; mais puisque j'estime qu'il ne s'appli-
que pas, comme nous le verrons plus loin, il n'est
pas n6cessaire d'examiner la pr6ponddrance fdd&
rale. J'ajouterais que la simple obligation d'obtenir
un permis aux termes de la loi provinciale, sans la
preuve qu'un permis ne serait pas octroy6 en l'es-
p~ce, n'indique pas n6cessairement un conflit d'ap-
plication explicite avec la loi f6ddrale, puisque l'ob-
servance d'une loi n'entraine pas n6cessairement
la violation de I'autre (voir Multiple Access Ltd. c.
McCutcheon, [19821 2 R.C.S. 161; 114957 Canada
Lte (Spraytech, Socidt6 d'arrosage) c. Hudson
(Ville), [20011 2 R.C.S. 241, 2001 CSC 40). On peut
arriver A se conformer aux deux lois en satisfaisant
aux conditions de la loi [TRADUCTION] o la plus
stricte >> (voir Hogg (6d. feuilles mobiles), p. 16-9 et
16-10). Si la ville a effectivement octroye un permis
en I'espce, if y a alors possibilit6 de se conformer
aux deux lois; assur6ment, aussi longtemps que
la ville ne refuse pas un permis, l'observance des
deux lois n'est pas << impossible >>. 11 faudrait donc
que d'autres moyens entrainent I'application de la
prdponddrance f6ddrale, par exemple s'il y avait
entrave ii l'intention du 16gislateur malgrd l'absence
d'un conflit d'application explicite d6coulant de
l'impossibilit6 de se conformer aux deux lois.

3. Application aux faits de I'espice

3.1 La validitd du r'glement municipal et la Loi
maritime du Canada, L.C. 1998, ch. 10

En l'espice, les deux parties paraissent admet-
tre que le raglement municipal en question consti-
tue une disposition lgislative valide. Les intimdes
Lafarge Canada Inc. (<< Lafarge >>), I'APV et la ville
de Vancouver (< ville >>) ne contestent pas la vali-
dit6 du r6glement, mais plut6t son application &
une matiere precise, savoir A un terrain situ6 dans
le port de Vancouver et au projet d'am6nagement
envisag6 sur ce terrain.

A mon avis, le r~glement municipal est bel et
bien valide. De par son caractbre v6ritable, il traite
de la r6glementation en matibre de zonage et des
exigences en matibre d'utilisation des terres relati-
vement aux biens-fonds situs dans les limites de
la municipalit6. I impose un r6gime r6glementaire
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and building permits and an approval process for
projects to be undertaken on city grounds. Its pur-
pose can be characterized as the achievement of
certainty and efficiency in land use planning and
development for municipal land; its effects on
interested parties are generally concerned with
ensuring the compliance of development proposals
with municipal regulations and procedural stand-
ards for city council approval. In short, the pith
and substance of the by-law is in relation to the
regulation of land use planning and development
for property situated within the City of Vancouver.
As such, the by-law is an example of delegated leg-
islative authority deriving from the provincial leg-
islative power over property and civil rights under
s. 92(13) of the Constitution Act, 1867 It is a valid
provincial law (more precisely, a valid munici-
pal by-law) of general application, which does not
target any particular federal subject matter or fed-
eral undertaking. In general terms, a valid provin-
cial law of general application can be found to have
permissible and incidental effects on federal mat-
ters, so long as these effects do not impact on the
federal character or nature of the federal matter
(see Hogg (loose-leaf ed.), at p. 15-33, citing Bell
Canada (1988), at p. 762: "provided however that
the application of these provincial laws does not
bear upon those subjects in what makes them spe-
cifically of federal jurisdiction"). However, as dis-
cussed below, in this case the application of the
municipal by-law to the regulation of land use plan-
ning within the Port of Vancouver for port lands
in support of port operations would impermissibly
affect a vital part of the federal power over naviga-
tion and shipping under s. 91(10).

It should also be noted that because paramountcy
only arises after both the provincial law (or munic-
ipal by-law) and the federal law in question have
been found to be valid and applicable to the same
subject matter, as discussed above, the validity of
the federal legislation in this case might also need

relatif aux permis d'am6nagement et de construc-
tion, et un processus d'autorisation des projets
devant 8tre entrepris dans les limites de la muni-
cipalit6. On peut d6crire son objet comme 6tant
la r6alisation d'un m6canisme stable et efficace
de planification de l'utilisation des sols et d'am-
nagement des terrains municipaux; ses effets sur
les intdressis consistent g6ndralement A assu-
rer la conformit6 des projets d'am6nagement aux
rkglements municipaux et aux normes proc6du-
rales A suivre en vue de leur autorisation par le
conseil municipal. Bref, le caractbre v6ritable du
r6glement s'attache A la r6glementation de l'utili-
sation des sols et de l'am6nagement des terrains
situ6s dans les limites de la ville de Vancouver.
Le r~glement constitue un exemple du pouvoir de
l6gislation d6l6gude issu de la comp6tence l6gisla-
tive provinciale sur la propridt6 et les droits civils
prdvue au par. 92(13) de la Loi constitutionnelle
de 1867 Il s'agit d'une loi provinciale (plus prd-
cis6ment, d'un rbglement municipal) d'applica-
tion g6ndrale valide qui ne cible aucune matibre ou
entreprise f6d6rale pr6cise. De manibre g6ndrale,
il est possible de conclure qu'une loi provinciale
d'application g6n6rale valide produit des effets
acceptables et accessoires sur les matibres f6ddra-
les, pour autant que ces effets n'aient pas d'inci-
dence sur la caractdristique ou la nature f6d6rale
propre A la matibre fid6rale (voir Hogg (dd. feuilles
mobiles), p. 15-33, citant Bell Canada (1988), p.
762 : << pourvu toutefois que cet assujettissement
n'ait pas pour consequence que ces lois les attei-
gnent dans ce qui constitue justement leur sp6cifi-
cit6 fdd6rale >>). Toutefois, comme nous le verrons
plus loin, I'application en l'esp~ce du raglement
municipal A la r6glementation de l'utilisation des
sols dans le port de Vancouver pour les activit6s
n6cessaires aux op6rations portuaires, toucherait
d'une manibre inacceptable un 616ment essentiel
de la comp6tence f~drale sur la navigation et les
bitiments ou navires pr6vue au par. 91(10).

II faut 6galement remarquer que, parce que la
doctrine de la prdponddrance n'entre en jeu qu'une
fois reconnue la validit6 de la loi provinciale (ou
du raglement municipal) et de la loi f6ddrale en
question et leur applicabilit6 A la mime matibre,
comme nous l'avons expliqu6 pr6c6demment, il
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to be addressed at this first step of the analysis.
That is, when assessing the validity of the munici-
pal by-law in question, it might also be useful to
consider the validity of the applicable federal leg-
islation which allegedly conflicts with the by-law,
in order to properly consider the application of the
doctrine of federal paramountcy, should the analy-
sis proceed that far. The relevant federal legislation
here is the Canada Marine Act in general, and s.
48 in particular, which requires and provides for
the development of land use plans by port authori-
ties which contain "objectives and policies for the
physical development of the real property" that the
port authority "manages, holds or occupies", and
which take into account "relevant social, economic
and environmental matters and zoning by-laws that
apply to neighbouring lands". In my view, a consid-
eration of the validity of s. 48 is not necessary, given
that it is not challenged; I have also found that there
is no need (and no possibility) to consider the appli-
cation of the doctrine of paramountcy because the
interjurisdictional immunity doctrine applies here.
Nevertheless, if the issue were to emerge, I would
agree with Justices Binnie and LeBel's conclusion
on the validity of the federal law in question. In my
view, s. 48 of the Canada Marine Act is, in pith
and substance, legislation aimed at the regulation
of land use planning and development for property
related to shipping and navigation. It is legislation
properly adopted under s. 91(10) of the Constitution
Act, 1867, which establishes Parliament's exclusive
authority to legislate with respect to navigation
and shipping. This power undeniably includes and
extends to harbours and ports (see the discussion
below); s. 48 of the Canada Marine Act is a func-
tion of this power.

3.2 The Application of the Municipal By-law

Having concluded that the municipal by-law
in question is valid provincial legislation of gen-
eral application, the next step in the analysis is to

peut aussi etre necessaire en I'esp&ce d'examiner la
validit6 de la loi f6ddrale A cette premiere 6tape de
l'analyse. En d'autres termes, lors de l'examen de la
validit6 du r6glement municipal en question, il peut
6galement tre utile d'examiner la validit6 de la loi
fdd6rale applicable qui serait incompatible avec le
rkglement, pour qu'il soit dOment d6termind si la
doctrine de la prdpond6rance fid6rale s'applique,
dans I'hypothdse oib I'analyse se poursuivrait jus-
qu'd cette 6tape. En I'esp6ce, la loi f6d6rale perti-
nente est la Loi maritime du Canada en gdndral, et
plus pr6cis6ment ]'art. 48, lequel prescrit et pr6voit
que les administrations portuaires doivent avoir un
plan d'utilisation des sols qui fait 6tat des << objec-
tifs et politiques 6tablis pour I'am6nagement phy-
sique des immeubles [... .] dont la gestion leur est
confide ou qu'elles occupent ou d6tiennent, compte
tenu des facteurs d'ordre social, 6conomique et
environnemental applicables et des riglements
de zonage qui s'appliquent aux sols avoisinants >>.
J'estime qu'il n'est pas n6cessaire d'examiner la
validit6 de I'art. 48 vu qu'elle n'est pas contest6e;
j'ai 6galement conclu qu'il est inutile (et impossi-
ble) d'examiner I'application de la doctrine de la
prdponddrance puisque celle de I'exclusivit6 des
comp6tences s'applique en I'esp6ce. Ndanmoins,
si la question devait se poser, je ferais mienne la
conclusion des juges Binnie et LeBel concernant
la validit6 de la loi f6ddrale en question. J'estime
que l'art. 48 de la Loi maritime diu Canada est,
par son caractbre v6ritable, une disposition 16gisla-
tive destin6e A r6glementer I'utilisation des sols et
I'amdnagement des immeubles li6s t la navigation
et aux bitiments ou navires. 11 s'agit d'une dispo-
sition adopt6e en toute conformit6 au par. 91(10)
de la Loi constitutionnelle de 1867, lequel 6tablit
la comp6tence 16gislative exclusive du Parlement
en matibre de navigation et batiments ou navires.
Cette comp6tence englobe incontestablement les
havres et les ports (voir I'analyse ci-aprbs); ]'art. 48
de la Loi maritime diu Canada est ]'expression de
cette comp6tence.

3.2 L'application du r~gleient inunicipal

Vu la conclusion que le r6glement munici-
pal en question est une disposition provinciale
d'application g6ndrale valide, I'6tape suivante de
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determine whether the by-law is applicable in this
case. The respondents Lafarge, the VPA and the
City have proposed two possible routes by which
the by-law could be held to be inapplicable by
virtue of the doctrine of interjurisdictional immu-
nity: the federal power over "public property"
under s. 91(lA) of the Constitution Act, 1867, and
the federal power over "navigation and shipping"
under s. 91(10). In my view, the first ground fails to
show why the by-law should be inapplicable, while
the second ground succeeds.

In either case, the analysis remains the same
regardless of which federal power is considered.
The first step is to identify the "core" of the federal
head of power; that is, to determine what the fed-
eral power encompasses within its primary scope,
and then to determine whether the impugned fed-
eral undertaking or matter at issue falls within
that core. The second step is to determine whether
the impugned provincial law (or in this case, the
impugned municipal by-law) impermissibly affects
a vital aspect of the federal core of either head of
power, so as to render it inapplicable to the federal
undertaking or matter (see Bell Canada (1988);
see also Hogg (loose-leaf ed.), at pp. 15-25 to 15-
28, and Monahan, at pp. 123-26).

3.2.1 Federal Immunity' Over Public Property
Under Section 91(lA)

On this point, I would find that the lands in
question do not constitute "public property" under
s. 91(lA) of the Constitution Act, 1867, and thus do
not enjoy federal immunity from the application of
the municipal by-law on that basis.

In the Court of Appeal, Finch C.J.B.C. found that
the chambers judge, Lowry J. of the B.C. Supreme
Court, had applied the wrong legal test (and thereby
reached the wrong conclusion) in determining
whether the port lands in question were "public

I'analyse consiste A d6terminer si le r~glement
est applicable en l'esp~ce. Les intimdes Lafarge,
I'APV et la ville ont propos6 deux moyens qui
pourraient permettre de conclure A l'inapplicabi-
lit6 du r~glement en vertu de la doctrine de l'ex-
clusivit6 des comp6tences : la comp6tence fdd6-
rale en matibre de << propri6t6 publique > privue
au par. 91(lA) de la Loi constitutionnelle de
1867, et la comp6tence fdd6rale sur <la naviga-
tion et les bfitiments ou navires >> pr6vue au par.
91(10). A mon avis, le premier moyen n'6tablit
pas de raisons permettant de conclure A l'inap-
plicabilit6 du raglement, alors que le deuxibme y
parvient.

Dans les deux cas, I'analyse reste la m8me,
quelle que soit la competence f6ddrale examinde.
La premiere 6tape consiste A pr6ciser le << contenu
essentiel >> du chef de compdtence f6ddrale; c'est-
A-dire, A d6terminer en quoi consiste l'6tendue
immediate de la competence f6ddrale, et ensuite A
d6terminer si l'entreprise ou la matibre f~ddrale en
cause entre dans ce contenu essentiel. La deuxibme
6tape consiste A d6terminer si la loi provinciale
contest6e (ou, en l'espce, le r~glement municipal)
touche d'une manibre inacceptable un aspect vital
du contenu essentiel de l'un ou l'autre des chefs de
comp6tence fdd6rale, ce qui la rendrait de ce fait
inapplicable A l'entreprise ou A la matidre f6d6rale
(voir I'arrt Bell Canada (1988); voir 6galement
Hogg (6d. feuilles mobiles), p. 15-25 A 15-28, et
Monahan, p. 123-126).

3.2.1 Comp6tence fid6rale exclusive en matibre
de proprit6 publique privue au par. 91(lA)

Sur ce point, je suis d'avis que les terrains en
question ne constituent pas une << propri6t6 publi-
que >> au sens du par. 91(lA) de la Loi constitution-
nelle de 1867 et qu'ils ne bindficient pas de l'im-
munit6 r6serv6e au domaine f6d6ral qui 6carte
l'application du raglement municipal.

Le juge en chef Finch de la Cour d'appel a
conclu que le juge en chambre, le juge Lowry de la
Cour supr8me de la Colombie-Britannique, n'avait
pas appliqu6 le bon critbre juridique (et est donc
arriv6 A une conclusion erron6e) pour r6pondre A
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property" under s. 91(1A) and thus whether they
enjoyed federal immunity from the application of
the by-law. Lowry J. had essentially adopted a test
of "agency" for identifying public property in situ-
ations where the land is not owned directly by the
Crown, and he had concluded that because here the
VPA holds the subject lands in its own name and
not as an agent of the federal Crown, the lands in
question could not be considered public property
under s. 91(1A) and therefore did not enjoy federal
immunity from the by-law.

In assessing this analysis, Finch C.J.B.C. held
that it is the degree of control exercised by the fed-
eral Crown over the lands in question which deter-
mines its status as public or non-public property
under s. 91(IA), not whether there is an agency
relationship with the Crown. Finch C.J.B.C. deter-
mined that Lowry J. had misinterpreted Hamilton
Harbour Commissioners v. City of Hamilton
(1978), 21 O.R. (2d) 491 (C.A.), as establishing
the principle that only where a Crown corpora-
tion is an agent for the Crown for the purposes
of holding land can the lands so held be consid-
ered public property; instead, according to Finch
C.J.B.C., there may be situations where a Crown
corporation that is not a Crown agent is nonethe-
less subject to a sufficient degree of control by the
federal Crown such that the property it holds in
its own name is in reality public property under
s. 91(IA). For example, ongoing federal approval
for and control over the acquisition, tenure and
disposition of land held by a Crown corporation
which is not a Crown agent will generally indicate
a sufficient degree of federal control. In this case,
Finch C.J.B.C. held that the degree of control exer-
cised by the federal Crown through the Canada
Marine Act over all lands belonging to or held by
the VPA was sufficient to characterize the lands in
question as public property under s. 91(IA); thus,
by application of the doctrine of interjurisdictional

la question de savoir si les terrains portuaires en
question constituent une < propri6t6 publique >> au
sens du par. 91(1A), et si, par le fait meme, ils peu-
vent bindficier de l'immunit6 r6serv6e au domaine
f6ddral qui 6carte l'application du r~glement. Le
juge Lowry avait essentiellement adopt6 le cri-
the de la < relation de mandataire qui permet
de d6terminer si un terrain dont I'Etat n'est pas
directement propri6taire peut constituer une pro-
pri6t6 publique, et il avait conclu qu'en I'esp6ce, le
fait pour l'APV de d6tenir les terrains vis6s en son
propre nom et non A titre de mandataire de I'Etat
f6ddral signifie que ces terrains ne peuvent tre
consid6r6s comme une propri6t6 publique au sens
du par. 91(1A) et ne peuvent donc bindficier de
l'immunit6 riservie au domaine fdd6ral qui dcarte
I'application du r~glement.

Dans l'examen de cette analyse, le juge en chef
Finch a statud que c'est le degr6 de contr8le qu'exerce
le gouvernement fiddral sur les terrains en ques-
tion, et non l'existence d'une relation de mandataire
avec l'lItat, qui d6termine si ces terrains sont ou
non une propridtd publique au sens du par. 91(1A).
Le juge en chef Finch a conclu que le juge Lowry
avait mal interprdt6 l'arret Hamilton Harbour
Commissioners c. City of Hamilton (1978), 21 O.R.
(2d) 491 (C.A.), en affirmant que cet arrt 6tablis-
sait le principe que les terrains dMtenus par une
socit6 d'Etat peuvent 8tre considdrds comme une
propridt6 publique uniquement si la socidtd d'Etat
d6tient ces terrains A titre de mandataire du gouver-
nement; selon le juge en chef Finch, dans certains
cas, une socidt6 d'litat qui n'est pas mandataire du
gouvernement est ndanmoins assujettie par l'Etat
f6ddral A un degr6 de contr6le suffisant pour que
le bien qu'elle ditient en son propre nom constitue
en r6alitO une propri6t6 publique au sens du par.
91(IA). Par exemple, I'approbation et le contr6le
r6gulibrement exercds par le gouvernement f6ddral
relativement A l'acquisition, la tenure et I'alidnation
de biens-fonds dMtenus par une soci6t6 d'Etat qui
n'est pas mandataire du gouvernement indiquent
g6ndralement que le gouvernement f6ddral exerce
un degr6 de contr8le suffisant. En f'esp~ce, le juge
en chef Finch a affirm6 que le degr6 de contr6le
exerc6 par le gouvernement f6ddral aux termes de
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immunity, the municipal by-law is inapplicable to
the lands in question.

I agree with Finch C.J.B.C. that Lowry J. applied
the wrong legal test and that in general a provincial
law cannot affect the federal power to enact laws
in respect of federally owned property (see Hogg
(loose-leaf ed.), at p. 28-2; see also Construction
Montcalm Inc. v. Minimum Wage Commission,
[1979] 1 S.C.R. 754, and Greater Toronto Airports
Authority v. Mississauga (City) (2000), 50 O.R.
(3d) 641 (C.A.), at paras. 62-77). The test for public
property under s. 91(IA) cannot be one of "agency",
since this is not an appropriate or principled basis
upon which to classify land as "public" or "non-
public". This is reinforced by the fact that the statu-
tory designation of a Crown corporation as an agent
for the Crown is more accurately understood as an
expression of the Crown's legal liability in rela-
tion to land held by a Crown agent, rather than as
a statement about the constitutional status of land
(see P. W. Hogg and P. J. Monahan, Liability of the
Crown (3rd ed. 2000); see also ss. 23(1) and (2)
of the Canada Marine Act). Furthermore, agency
itself is merely an indicator or a factor in identi-
fying public property; as noted by Finch C.J.B.C.,
there is a consistent line of jurisprudence which
demonstrates that the status of land as public prop-
erty under s. 91(lA) coincides with its ownership by
Crown agents for the benefit of the federal Crown
(see para. 74).

I would however disagree with Finch C.J.B.C.'s
"control" test as a substitute for the agency test in
identifying public property. The relevant test is
not the degree of control exercised by the federal
Crown (which is, in effect, merely an indicator of

la Loi maritime du Canada sur tous les terrains
appartenant A I'APV ou d6tenus par elle suffit pour
que les terrains en question soient qualifids de pro-
pridt6 publique au sens du par. 91(lA); par cons6-
quent, en appliquant la doctrine de l'exclusivit6 des
comp6tences, le r~glement municipal ne s'applique
pas aux terrains en question.

Comme le juge en chef Finch, j'estime que le
juge Lowry n'a pas appliqu6 le bon critbre juridi-
que et qu'en gindral, une loi provinciale ne peut
toucher au pouvoir du Parlement d'adopter des lois
relatives aux biens appartenant au gouvernement
f6d6ral (voir Hogg (6d. feuilles mobiles), p. 28-
2; voir 6galement Construction Montcalm Inc. c.
Commission du salaire minimum, [1979] 1 R.C.S.
754, et Greater Toronto Airports Authority c.
Mississauga (City) (2000), 50 O.R. (3d) 641 (C.A.),
par. 62-77). Le critbre de propri6t6 publique au sens
du par. 91(IA) ne peut 8tre fond sur la < relation
de mandataire >> puisqu'il ne s'agit pas d'un fonde-
ment approprid ou rationnel permettant de qualifier
un terrain de << public >> ou << non public >. Ce point
de vue est renforc6 par le fait qu'il est plus exact de
considdrer la d6signation de mandataire de l'Etat
conf6r6e par la loi A une soci6t6 d'Etat comme
6tant I'expression d'une obligation 16gale de lItat
A l'6gard des terrains ditenus par son mandataire,
plut~t que de la consid6rer comme d6clarative du
statut constitutionnel de ces terrains (voir P. W.
Hogg et P. J. Monahan, Liability of the Crown (3e
6d. 2000); voir 6galement les par. 23(1) et (2) de
la Loi maritime du Canada). En outre, la relation
de mandataire elle-meme n'est qu'un simple indi-
cateur ou facteur de reconnaissance de proprit6
publique; comme I'a soulignd le juge en chef Finch,
un courant jurisprudentiel constant d6montre que
le statut de propridt6 publique d'un terrain, au sens
du par. 91(lA), coincide avec le fait que des man-
dataires de l'Etat sont propri6taires des terrains
pour le b6ndfice du gouvernement f6ddral (voir
par. 74).

Je suis toutefois en d6saccord avec le juge en
chef Finch lorsqu'il d6cide de substituer le cri-
thre du < contr6le >> A celui de la relation de man-
dataire pour qualifier une propridt6 publique. Le
critbre pertinent n'est pas le degr6 de contrOle
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Crown agency). Rather, the relevant test is whether
there is evidence of a sufficient proprietary inter-
est in the lands on the part of the federal Crown.
First, it is clear that Crown ownership of land gen-
erally coincides with its prima facie classifica-
tion as s. 91(1A) public property; see Hogg (loose-
leaf ed.), at p. 28-2. Second, a focus on the federal
Crown's proprietary interests is consistent with the
historical origins and development of federal juris-
diction over public property as a way to ensure
that the federal Crown would possess and be the
proprietor of sufficient resources to establish and
maintain a transcontinental economy in the early
years of Confederation (see Monahan, at pp. 11I-
12, and G. V. La Forest, Natural Resources and
Public Property under the Canadian Constitution
(1969), at p. 58, on the extension of this idea to
nation-wide transportation initiatives). Third, even
a partial proprietary interest of the federal Crown
in land will help establish a sufficient basis for
classifying the land as public property under s.
91(IA) (see Greater Toronto Airports Authority, at
para. 66). Thus, when a Crown corporation owns
or holds land other than as a Crown agent, there
must be some element of ownership by the federal
Crown in order to receive constitutional immu-
nity from provincial land use laws and regulations.
Therefore, the immunity at the heart of s. 91(1A) is
based on a proprietary interest.

In addition to rejecting the "control" test, Icannot
accept Finch C.J.B.C.'s conclusion regarding the
lands in question here. On the facts of this case, I
would conclude that the Crown has not established
a proprietary interest in the lands sufficient to jus-
tify federal immunity on the basis of s. 91(IA) of
the Constitution Act, 186Z The property in ques-
tion is listed in Schedule C of the VPA's Letters
Patent (Canada Gazette, Part I, vol. 133, February
27, 1999 (Supplement), at p. 3), and based on a plain
reading of the legislative scheme and of the Letters

exercd par I'ltat fiddral (en fait, un simple indi-
cateur du statut de mandataire de I'ltat). Le cri-
tare consiste plut6t A savoir si la preuve 6tablit
que I'ltat fdd6ral posshde 6 l'fgard des terrains
un intirt propridtal suffisant. Premibrement, il
ne fait aucun doute que le droit de propridt6 de
I'ltat sur un terrain coincide g6ndralement avec la
possibilit6 de le qualifier A premiere vue de pro-
pridt6 publique au sens du par. 91(IA), voir Hogg
(dd. feuilles mobiles), p. 28-2. Deuxibmement,
I'accent mis sur les intir8ts propri6taux de l'Etat
f6ddral est conforme aux origines historiques de
la comp6tence fiddrale sur la propridtd publique
et A son 6volution comme moyen de veiller A ce
que I'ltat f6d6ral ait la possession et la propridtd
de ressources suffisantes en vue de l'6tablissement
et du maintien d'une 6conomie transcontinentale A
I'aube de la Conf6ddration (voir Monahan, p. 11I-
112, et G. V. La Forest, Natural Resources and
Public Property under the Canadian Constitution
(1969), p. 58, au sujet de l'6largissement de cette
notion aux initiatives en matibre de transport A
l'6chelle nationale). Troisibmement, meme un int6-
r~t propri6tal partiel de l'lItat fid6ral sur le terrain
contribuera A 6tablir un fondement suffisant pour
le qualifier de propridtd publique au sens du par.
91(1A) (voir Greater Toronto Airports Authority,
par. 66). Ainsi, lorsqu'une soci6td d'lEtat est pro-
pri6taire d'un terrain ou le d6tient A un titre autre
que celui de mandataire de I'ltat, il faut un 616-
ment du droit de propri6t6 de Iltat f6d6ral afin
que le terrain b6n6ficie de l'immunit6 constitution-
nelle qui dcarte l'application des lois et r~glements
provinciaux sur l'utilisation des sols. L'immunit6
au cour du par. 91(1A) est donc fond6e sur un int6-
r8t propridtal.

En plus de rejeter le critbre du << contr6le >>, je ne
puis accepter la conclusion du juge en chef Finch A
l'6gard des terrains en question. Compte tenu des
faits de l'espce, j'estime que l'Itat n'a pas 6tabli
l'existence d'un intdr~t propridtal suffisant sur
les terrains pour justifier l'immunit6 r6servde au
domaine f6ddral sur le fondement du par. 91(IA)
de la Loi constitutionnelle de 1867. Le bien-fonds
en question est d6crit A l'annexe C des lettres
patentes de l'APV, et un simple examen du r6gime
l6gislatif et des lettres patentes (Gazette du Canada,
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Patent, it is clear that it was Parliament's explicit
and deliberate choice to exclude Schedule C lands
from the definition of federal lands and lands held
in the name of the Crown by Crown agents. The
Letters Patent for the VPA draw a clear distinction
between "federal real property" (s. 3.2) and "other
than federal real property" (s. 3.3); given that the
subject lands fall into the latter category, it is clear
that the federal Crown has indicated its legislative
and executive intent to consider the lands in ques-
tion as something other than federal property. By
its own decision to include the lands in question
in Schedule C of the VPA's Letters Patent, and
thereby to exclude them from lands owned by the
Crown or held by agents for the Crown, Parliament
has chosen to renounce any proprietary interest in
such lands. The property is held by the VPA in its
own name and not for the benefit of the Crown.

As a result, although the by-law seeks to regu-
late the land use planning and development of the
lands in question, such lands are not public prop-
erty under s. 91(1A); accordingly, the application of
the by-law does not invade Parliament's exclusive
legislative jurisdiction over public property, and
there is no s. 91(IA) immunity here.

3.2.2 Federal Immunity Over Navigation and
Shipping Under Section 91(10)

The alternative ground for federal immunity
from the application of the municipal by-law is that
the by-law cannot apply by virtue of Parliament's
exclusive legislative jurisdiction over navigation
and shipping under s. 91(10), and in particular
over the VPA's regulation of land use planning and
development of port lands in respect of port opera-
tions, as a federally regulated undertaking rooted
in s. 91(10).

partie I, vol. 133, 27 fivrier 1999 (suppl6ment), p.
3) fait nettement ressortir que le 16gislateur a fait le
choix expris et ddlibdr6 d'exclure les terrains vis6s
A l'annexe C de la definition de terrains f6d6raux
et de terrains d6tenus par les mandataires de l'Etat
au nom de l'Etat. Les lettres patentes de I'APV 6ta-
blissent une nette distinction entre les << immeu-
bles f~draux >> (art. 3.2) et les << immeubles autres
que [d]es immeubles f6ddraux >> (art. 3.3); puisque
les terrains en cause entrent dans cette dernibre
cat6gorie, il ne fait aucun doute que lItat fdral
a indiqu6, dans les mesures l6gislatives et ex6cuti-
ves prises, son intention de consid6rer les terrains
en cause comme des immeubles autres que des
immeubles f~draux. En prenant la d6cision d'in-
clure les terrains en question dans I'annexe C des
lettres patentes de I'APV, et de les exclure de ce fait
des terrains que poss~de l'Etat ou que d6tiennent
les mandataires de l'Etat, le l6gislateur a choisi de
renoncer A tout intdr8t propridtal sur ces terrains.
I'APV d6tient les biens-fonds en son propre nom et
non pour le b6ndfice de l'Etat.

Par consequent, mime si le r~glement vise A
r6gir l'utilisation des sols et I'aminagement des
terrains en cause, ces terrains ne sont pas une pro-
pri6t6 publique au sens du par. 91(IA); I'applica-
tion du r~glement n'empidte donc pas sur la comp&
tence l6gislative exclusive du Parlement en matibre
de propridt6 publique, et l'immunit6 fondde sur le
par. 91(lA) nest pas applicable en l'esp~ce.

3.2.2 Comp6tence f6d6rale exclusive en matibre
de navigation et bitiments ou navires privue
au par. 91(10)

L'autre fondement de l'immunit6 r6serv6e au
domaine f6d6ral qui 6carte l'application du r~gle-
ment municipal tient A ce que le r~glement ne peut
s'appliquer en raison de la comp6tence 16gisla-
tive exclusive du Parlement sur la navigation et les
batiments ou navires vis6e au par. 91(10), et plus
particulibrement sur la r6glementation par l'APV,
une entreprise rigie par le f6d6ral en vertu du par.
91(10), de l'utilisation des sols et de I'am6nagement
des terrains portuaires pour les besoins des opera-
tions portuaires.
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3.2.2.1 The Core of Section 91(10)

As previously mentioned, the first step in the
analysis is to determine and identify the core of the
federal power at issue (i.e. the exclusive legislative
jurisdiction over navigation and shipping under s.
91(10)). As Finch C.J.B.C. noted in his reasons, at
para. 97, the proper question to ask is "whether the
Port Authority's powers to plan and regulate land
use development within the Port form a vital part
of the exclusive federal legislative jurisdiction over
navigation and shipping" (see also para. 100). In
other words, we must determine whether the reg-
ulation of land use planning and development, as
exercised by the VPA acting as a federal undertak-
ing, created and governed by the federal govern-
ment pursuant to its navigation and shipping power,
falls within the core of s. 91(10). As discussed ear-
lier, it is important not to define the core too widely,
such that the core of the federal sphere of jurisdic-
tion would become as large as its outer boundaries.
The attempt to draw bright lines in this area should
also be resisted. In my view, it is best to address the
issue on a case-by-case basis. Clearly then, there
must be a sufficient connection to a basic under-
standing of navigation and shipping for immunity
to attach; in other words, the VPA's regulation of
land use planning and development in respect of
port lands must be for purposes relating to naviga-
tion and shipping in order to enjoy federal immu-
nity under s. 91(10). This is what must guide the
inquiry. It may be that certain uses of land do not
appear to have a sufficient connection to naviga-
tion and shipping on their own but the VPA's deci-
sion to authorize such uses in exercising its powers
over port lands derived from the federal power over
navigation and shipping (including port operations)
cannot be considered in isolation. In my view, the
core of the federal legislative power over navigation
and shipping under s. 91(10) necessarily extends to
and includes the power (as exercised by the VPA
as a federal undertaking) to regulate land use plan-
ning and development for port lands in support of
port operations (i.e. Schedule C lands, according to
the preamble of the VPA's Letters Patent; this is in
fact the category of port lands on which the Lafarge
facility would be built). That is the only issue that

3.2.2.1 Le contenu essentiel diu par. 91(10)

Comme je l'ai ddjh mentionnd, la premiere 6tape
de I'analyse consiste A cerner le contenu essentiel
de la comp6tence f6ddrale en cause (savoir, la com-
p6tence 16gislative exclusive sur la navigation et les
bitiments ou navires visee au par. 91(10)). Comme
l'a fait remarquer le juge en chef Finch au par. 97 de
ses motifs, il faut se demander [TRADUCTION] << si
les pouvoirs de planification et de r6glementation
de l'administration portuaire en matibre d'amina-
gement du territoire dans les limites du port consti-
tuent un 616ment essentiel de la competence 16gis-
lative exclusive du f6ddral sur la navigation et les
b~timents ou navires >> (voir 6galement au par.
100). En d'autres termes, il nous faut d6cider si la
riglementation de l'utilisation des sols et de I'am6-
nagement, adopt6e par l'APV agissant A titre d'en-
treprise f6d6rale dtablie et rigie par le gouverne-
ment f6ddral conformiment i sa comp6tence sur la
navigation et les bitiments ou navires, fait partie
du contenu essentiel du par. 91(10). Comme nous
l'avons vu, il importe de ne pas donner une ddfi-
nition trop large du contenu essentiel, pour 6viter
qu'il se confonde avec la comp6tence f6ddrale dans
toute son ampleur. II faudrait 6galement se garder
de tracer des lignes de d6marcation trbs nettes.
J'estime qu'il est prdf6rable de considdrer chaque
cas comme un cas d'esp&e. De toute 6vidence, il
faut ddgager un lien suffisant avec les notions de
base de la navigation et des batiments ou navires
pour que l'immunit6 puisse s'appliquer; en d'autres
termes, la rdglementation par I'APV de l'utili-
sation des sols et de l'aminagement des terrains
portuaires doit r6pondre A des besoins reli6s A la
navigation et aux bitiments ou navires pour pou-
voir b6ndficier de l'immunit6 r6serv6e au domaine
f6ddral en vertu du par. 91(10). Ces repbres doivent
jalonner I'examen. Certaines utilisations du terri-
toire peuvent sembler ne pas avoir, d'elles-m~mes,
un lien suffisant avec la navigation et les bitiments
ou navires, mais la d6cision de I'APV d'autoriser
de telles utilisations dans I'exercice de son pouvoir
sur les terrains portuaires qui 6mane de la com-
p6tence f6ddrale sur la navigation et les bitiments
ou navires (y compris les opdrations portuaires) ne
saurait tre considdrde isol6ment. J'estime que le
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concerns us in this appeal and that governs our
inquiry. We must determine whether the regulation
of land use in the port is a core function of naviga-
tion and shipping. In contrast with Justices Binnie
and LeBel's reasoning, I am of the view that the
regulation of land use planning for such lands in
support of port operations provides the necessary
link to navigation and shipping in order to trigger
federal immunity; this is discussed in greater detail
below. This conclusion flows from the inclusion of
ports and harbours generally within the federal
power over navigation and shipping and, more spe-
cifically, from the inclusion of land use planning
and development activities and decisions by port
authorities in respect of port lands, when such reg-
ulation is sufficiently connected to navigation and
shipping.

I would note first of all that the jurisprudence
clearly establishes that ports and harbours with
interprovincial dimensions fall within the core
of s. 91(10) as facilities or undertakings in which
various aspects of the federal power over naviga-
tion and shipping would logically be exercised (see
Holman v. Green (1881), 6 S.C.R. 707, at p. 718,
per Strong J.: "the object of vesting the harbours
in the Dominion was doubtless with the object of
enabling that Government to carry out with more
facility such measures as it might, under the power
granted to it to legislate on the subject of naviga-
tion and shipping, from time to time think fit to
enact"). This is similar in nature to the federal

contenu essentiel de la comp6tence 16gislative fd&
rale sur la navigation et les bitiments ou navires
aux termes du par. 91(10) englobe n6cessairement
le pouvoir (exerc6 par l'APV en sa qualit6 d'entre-
prise f6d6rale) de riglementer l'utilisation des sols
et I'am6nagement des terrains portuaires pour les
activitds ndcessaires aux operations portuaires
(en l'occurrence, les terrains d6crits A I'annexe C,
selon le priambule des lettres patentes ddlivrdes A
l'APV; il s'agit en r6alit6 de la cat6gorie de terrains
portuaires sur lesquels serait 6rigde l'installation
projet6e par Lafarge). C'est la seule question qui
nous occupe dans le pr6sent pourvoi et sur laquelle
doit porter notre examen. Il nous faut d6terminer
si la r6glementation de l'utilisation des sols dans le
port constitue une fonction essentielle de la navi-
gation et des bitiments ou navires. Contrairement
au raisonnement des juges Binnie et LeBel, j'es-
time que la r6glementation de l'utilisation des sols
pour les activit6s ndcessaires aux op6rations por-
tuaires 6tablit le lien nicessaire avec la naviga-
tion et les bitiments ou navires pour que l'immu-
nit6 f6d6rale s'applique; je traiterai davantage de
ce point un peu plus loin. Cette conclusion d6coule
du fait qu'on inclut g6ndralement dans la comp6-
tence f6d6rale sur la navigation et les batiments ou
navires les ports et les havres et, plus pricis6ment,
du fait qu'on inclut les activitis et les d6cisions des
administrations portuaires concernant l'utilisation
des sols et l'aminagement des terrains portuaires,
lorsqu'un lien suffisant est 6tabli entre cette r6gle-
mentation et la navigation et les bitiments ou navi-
res.

Je tiens tout d'abord A signaler que la jurispru-
dence 6tablit clairement que les ports et havres de
dimensions interprovinciales font partie du contenu
essentiel du par. 91(10), ceux-ci constituant des ins-
tallations ou entreprises dans lesquelles s'exercent
logiquement divers aspects de la comp6tence fid6-
rale sur la navigation et les bitiments ou navires
(voir les propos du juge Strong dans Holman c.
Green (1881), 6 R.C.S. 707, p. 718: [TRADUCTION]
<< I'attribution des havres au Dominion n'6tait sans
doute pas 6trangbre A la d6cision de donner A ce
gouvernement les moyens d'ex6cuter plus facile-
ment les mesures qu'il peut lui sembler opportun
d'6dicter, en vertu de la comp6tence l6gislative
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power over aeronautics and consequently over air-
ports and aeronautical facilities. That analogy was
recognized by Griffiths J. in the Hamilton Harbour
Commissioners case, at pp. 479-80, which was sub-
sequently upheld on appeal, in which the inclusion
of ports and harbours within s. 91(10) was con-
firmed:

In City of Montreal v. Montreal Harbour Con'rs,
[19261 1 D.L.R. 840 at p. 848, [1926] A.C. 299 at pp.
312-3, 47 Que. K.B. 163, Viscount Haldane stated: "Now
there is no doubt that the power to control navigation
and shipping conferred on the Dominion by s. 91 is to
be widely construed." By implication the Privy Council
in the Montreal Harbour case recognized the jurisdic-
tion of the federal Government over harbours....

Even in the absence of authority I would have no
hesitation in holding that jurisdiction over Hamilton
harbour, operated as an international harbour con-
nected with international trade routes, is implicit in the
legislative power conferred on the Dominion in relation
to "Navigation and Shipping".

By analogy, harbours are as essential to the effective
jurisdiction over maritime navigation as are airports to
effective jurisdiction over aerial navigation. Legislative
control over airports has been considered by the Courts
to be an integral and vital part of the federal jurisdic-
tion over aeronautics. This latter view was expressed by
Estey, J., in Johannesson et al. v. Rural Municipality of
West St. Paul et al., [1952] I S.C.R. 292 at p. 319, [1951]
4 D.L.R. 609 at pp. 620-1, 69 C.R.T.C. 105:

Indeed, in any practical consideration it is impos-
sible to separate the flying in the air from the taking
off and landing on the ground and it is, therefore,
wholly impractical. particularly when considering
the matter of jurisdiction, to treat them as independ-
ent one from the other.

This reasoning was echoed by MacKinnon, J.A., in Re
Orangeville Airport Ltd. and Town of Caledon et al.
(1976), 11 O.R. (2d) 546 at p. 549, 66 D.L.R. (3d) 610
at p. 613:

As was pointed out by members of the Court in the
Johannesson case, airports are an integral and vital

qui lui a t conf6r6e sur la navigation et les bAti-
ments ou navires >>). Ce domaine est d'une nature
semblable A la comptence f6d6rale sur I'adronauti-
que et, partant, sur les adroports et les installations
adronautiques. Cette analogie a t6 accept6e par le
juge Griffiths aux p. 479-480 de l'arret Hamilton
Harbour Commissioners, confirmde plus tard en
appel. dans lequel la Cour a reconnu que les ports
et havres faisaient partie de la matibre visde au
par. 91(10) :

[TRADUCTION] Dans City of Montreal c. Montreal
Harbour Con'rs, [1926] I D.L.R. 840, p. 848, [1926]
A.C. 299, p. 312-313, 47 Que. K.B. 163, le vicomte
Haldane dit ceci : << [ill est 6vident que le pouvoir de
contr6le sur la navigation et les bitiments ou navires
que l'art. 91 confbre au Dominion doit recevoir une
interpretation large. >> Dans l'affaire Montreal Harbour,
le Conseil priv6 a reconnu implicitement la compdtence
du gouvernement f6ddral sur les havres...

Mme en f'absence de d6cision faisant autorit6, je
conclurais sans aucune h6sitation que la comp6tence
sur le havre de Hamilton. dont I'acc~s aux routes inter-
nationales lui donnent tin caractbre international, res-
sort de fagon implicite au pouvoir lgislatif octroy6 au
Dominion relativement A << []]a navigation et les bAti-
ments ou navires >>.

Par analogie, le r6le des havres dans l'exercice effi-
cace de la comp6tence en matibre de navigation mari-
time est tout aussi essentiel que celui des abroports dans
l'exercice efficace de I'adronautique. Les tribunaux ont
consid6rd que le contr6le 16gislatif sur les adroports
constitue ine partie integrante et essentielle de la com-
p6tence f6ddrale sur l'a6ronautique. Le juge Estey a
exprim6 ce dernier point de vue dans Johannesson et
al. c. Rural Municipality of West St. Paul et al., [ 1952]
1 R.C.S. 292, p. 319, [1951] 4 D.L.R. 609, p. 620-621, 69
C.R.T.C. 105 :

D'un point de vue pratique en effet, il est impossible
de dissocier I'6tape du vol de celles du d6collage et
de l'atterrissage, et il est donc totalement irrdaliste,
en particulier lorsqu'on examine la question de la
comp6tence, de les traiter comme si elles 6taient
ind6pendantes les unes des autres.

Le juge MacKinnon a repris ce raisonnement dans Re
Orangeville Airport Ltd. and Town of Caledon et al.
(1976), 11 O.R. (2d) 546, p. 549, 66 D.L.R. (3d) 610,
p. 613 :

Comme les jtiges l'ont soulign6 dans I'affaire
Johannesson, les adroports constituent une partie
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part of aeronautics and aerial navigation, and cannot
be severed from that subject-matter so as to fall
under a different legislative jurisdiction.

As Griffiths J. noted, the absence of an explicit
separate head of power for "ports and harbours"
is not an obstacle to the conclusion that they fall
under exclusive federal jurisdiction by reason of s.
91(10), just as airports remain under federal author-
ity despite the absence of any separate head of
power - see Greater Toronto Airports Authority
and Whitbread v. Walley, [1990] 3 S.C.R. 1273, at
p. 1299; see also Finch C.J.B.C.'s reasons, at paras.
102-3. Thus, Justices Binnie and LeBel's observa-
tion, at para. 36, that there is no separate or enu-
merated head of power over "ports" does not affect
the interjurisdictional immunity analysis.

As well, the long-accepted principle that s.
91(10) is to be construed broadly and is to include
an extensive range of legislative matters has led to
the inclusion of a wide range of subjects within its
reach and within its core. According to Professor
Hogg ((loose-leaf ed.), at p. 22-20), federal juris-
diction has been held to include legislative compe-
tence over navigable waters and works of navigation
(see Reference re Waters and Water-Powers, [ 1929]
S.C.R. 200), harbours (see Hamilton Harbour
Commissioners) and a wide range of maritime law
subject matters. In addition, ports and harbours
under the control of federal Crown corporations
(like the VPA) are usually international ports inti-
mately connected to routes of international com-
merce, trade and shipping and, as such, form part
of a class of matters traditionally associated with
federal rather than provincial jurisdiction.

If ports and harbours are part of the core of s.
91(10), then, in my view, it is clear that the regula-
tion of land use within ports also falls within the
core when such regulation concerns port lands and
port operations and, thus, navigation and shipping.

intdgrante et essentielle de I'a6ronautique et de la
navigation adrienne, et ils ne peuvent 6tre dissocids
de ce domaine de manibre A relever d'une autre com-
p6tence 16gislative.

Comme l'a signal6 le juge Griffiths, I'absence d'un
chef de comp6tence distinct pr6voyant express6-
ment les << ports et havres > n'6carte pas la conclu-
sion que ces matibres rel~vent de la comp6tence
f6ddrale exclusive par l'application du par. 91(10),
tout comme les adroports demeurent dans la sphere
de comp6tence f6d6rale malgr6 l'absence d'un chef
de comp6tence distinct - voir Greater Toronto
Airports Authority et Whitbread c. Walley, [1990]
3 R.C.S. 1273, p. 1299; voir 6galement les motifs
du juge en chef Finch aux par. 102-103. Ainsi, la
remarque des juges Binnie et LeBel au par. 36 de
leurs motifs selon laquelle aucun chef de compd-
tence distinct n'est pr6vu h 1'6gard des << ports >> n'a
aucune incidence sur I'analyse de la doctrine de
1'exclusivit6 des comp6tences.

De m8me, en raison du principe 6tabli de
longue date selon lequel le par. 91(10) doit recevoir
une interprdtation large et comprendre une vaste
gamme de matibres Idgislatives, tout un 6ventail de
sujets sont inclus dans son aire d'application et dans
son contenu essentiel. Selon le professeur Hogg
((6d. feuilles mobiles), p. 22-20), on a jug6 que la
comp6tence f6d6rale englobe la comp6tence 16gis-
lative dans le domaine des eaux navigables et des
ouvrages de navigation (voir Reference re Waters
and Water-Powers, [1929] R.C.S. 200), celui des
havres (voir Hamilton Harbour Commissioners) et
une vaste gamme de sujets en droit maritime. En
outre, les ports et les havres relevant du contr8le de
soci6t6s d'Etat f6d6rales (comme l'APV) sont habi-
tuellement des ports internationaux 6troitement li6s
aux routes du commerce et du transport maritime
international et A ce titre, ils font partie d'une cat6-
gorie de matibres traditionnellement associ6es A la
sphere de comp6tence f~drale plut6t que provin-
ciale.

Si les ports et havres font partie du contenu essen-
tiel du par. 91(10), il ressort donc clairement A mon
avis que la r6glementation de l'utilisation des sols
dans les limites des ports en fait 6galement partie,
si cette r6glementation vise les terrains portuaires
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Clearly, if ports themselves are a vital aspect of nav-
igation and shipping, then the use and development
of surrounding port lands for port operations must
be as well. More specifically, the land use planning
activities and operations of port authorities as fed-
erally created and regulated undertakings charged
with managing and operating ports, and ensuring
their commercial viability, must also fall within the
core of s. 91(10). The federal power over naviga-
tion and shipping must therefore also include and
extend to federally regulated port authorities such
as the VPA, whose creation, role and mandate are
undeniably at the core of Parliament's legislative
authority over navigation and shipping, insofar as
its operations and functions are exercised in sup-
port of port operations. This legislative authority is
expressed most notably in the Canada Marine Act,
which provides the legislative framework for the
creation and governance of port authorities such as
the VPA, including its power to regulate land use
planning and development of port lands.

Even further, in my view, the federal regulation
of port lands in support of port operations also
falls within the core of s. 91(10) - not just federal
regulation of port lands used directly or strictly
for port "activities" per se. As discussed above,
the federal power over navigation and shipping is
broad and comprehensive; as a result, its core must
be defined in a more global and coherent fashion,
such that there cannot be an easy or meaningful
distinction between land use planning and devel-
opment for certain port lands, but not for others
simply because those other lands are used only for
activities to "support" port operations. The fed-
eral regulation of land use planning and develop-
ment on port lands must include all port lands,
regardless of their status or degree of connection
or necessity to port operations. Given the nature
and scope of the federal power over the regulation

et les opdrations portuaires, et, partant, la naviga-
tion et les bfitiments ou navires. A l'6vidence, si les
ports eux-m8mes constituent un aspect essentiel
de la navigation et du transport maritime, l'utilisa-
tion et I'aminagement des terrains portuaires avoi-
sinants en vue des op6rations portuaires doivent
I'8tre tout autant. Plus particuli rement, les activi-
tds et les opdrations relatives aux plans d'utilisation
des sols que m~nent les administrations portuaires,
des entreprises credes et riglementdes par I'Etat
f6ddral et charg6es par lui de girer et d'exploiter
les ports et d'en assurer la viabilit6 commerciale,
doivent 6galement faire partie du contenu essentiel
du par. 91(10). La comp6tence fdd6rale sur la navi-
gation et les bfitiments ou navires doit donc inclure
aussi les administrations portuaires assujetties A
la rdglementation f6d6rale comme I'APV, dont la
cr6ation, le rble et le mandat font ind6niablement
partie du contenu essentiel de la competence 16gis-
lative du Parlement sur la navigation et les bAti-
ments ou navires, dans la mesure oi l'exercice de
ses opdrations et de son r8le est n6cessaire aux ope-
rations portuaires. Ce pouvoir 16gislatif est dnoncd
notamment dans la Loi maritime du Canada, qui
pr6voit le cadre 16gislatif n6cessaire A la cr6ation
et la gouvernance des administrations portuaires
comme I'APV, y compris son pouvoir de riglemen-
ter l'utilisation des sols et I'aminagement des ter-
rains portuaires.

Je dirai meme que la riglementation f6ddrale
des terrains portuaires qui est n&essaire aux op6-
rations portuaires fait elle aussi partie du contenu
essentiel du par. 91(10) - et non pas seulement
la riglementation fiddrale des terrains portuaires
utilis6s directement ou strictement pour les << acti-
vitis >> portuaires proprement dites. Comme nous
I'avons vu, la comp6tence f6ddrale sur la naviga-
tion et les blitiments ou navires a une vaste port6e;
son contenu essentiel doit donc Etre ddfini de fagon
plus globale et cohdrente, de sorte qu'il ne saurait
y avoir une distinction nette ou vdritable entre les
plans d'utilisation des sols et I'aminagement requis
pour certains terrains portuaires mais non pour
d'autres simplement parce que ces autres terrains
ne sont utilisds que pour des activitds << n6ces-
saires >> aux opdrations portuaires. La rdglemen-
tation f6d6rale relative A l'utilisation des sols et &
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of land use planning on port lands, it makes no
sense to either recognize or deny federal immunity
based solely on whether the parcel of port lands
in question is to be used directly for "port activi-
ties" or "in support of' port operations and simply
because of fears that certain uses of the latter cat-
egory would appear to be in their own right some-
how "less connected" to shipping and navigation.
The fact remains that land use planning and devel-
opment of all port lands, regardless of the specific
status of individual parcels of land, lies at the core
of s. 91(10). As for concerns over certain "uses"
of land which might not seem closely connected
to navigation and shipping, as discussed earlier,
those concerns fail to recognize the nature of the
doctrine of interjurisdictional immunity as being
concerned with areas of potential legislative juris-
diction, not specific executive action or activities.
If immunity extends to the regulation of land use
planning on all port lands, then so long as that
regulation is properly exercised according to the
VPA's terms and mandate and is concerned with
port lands for activities in support of port opera-
tions (at a minimum) or directly for port activities,
then it should not matter what is the specific status
of a particular parcel of port lands, and what its
specific intended use would be.

The VPA, as a federal undertaking linked to
navigation and shipping is thus a "vehicle" for the
exercise of the power to regulate land use planning
and development of port lands in support of port
operations (i.e. Schedule C lands); the regulation
of land use planning as exercised by the VPA for
Schedule C port lands thus falls within the core of

l'aminagement sur les terrains portuaires doit
viser tous les terrains portuaires, sans 6gard A leur
statut ou A la mesure dans laquelle ils sont lids ou
n6cessaires aux op6rations portuaires. Compte
tenu de la nature et de la port6e du pouvoir fdd&
ral de riglementer l'utilisation des sols sur les ter-
rains portuaires, il n'est pas logique que la d6ci-
sion d'appliquer ou non l'immunit6 fiddrale soit
fonction seulement de l'utilisation directe des par-
celles de terrains portuaires en question pour des
<< activit6s portuaires >> ou des activitis << n6cessai-
res > aux op6rations portuaires, et qu'elle d6pende
simplement du fait que l'on craigne que certaines
utilisations entrant dans cette dernibre cat6gorie
semblent, si on les considbre isoldment, dans une
certaine mesure << moins li6es A la navigation ou
aux bAtiments et navires. II n'en demeure pas moins
que l'utilisation des sols et l'am6nagement de tous
les terrains portuaires, quel que soit le statut pr6cis
de chaque parcelle de terrain, se trouvent au coeur
du contenu essentiel du par. 91(10). Pour ce qui est
des craintes que certaines << utilisations >> du ter-
ritoire puissent ne pas sembler 6troitement lides A
la navigation et aux bitiments ou navires, comme
nous l'avons d~jA vu, elles ne tiennent pas compte
du fait que la nature de la doctrine de I'exclusivit6
des compdtences tient A des domaines de comp&
tence l6gislative 6ventuelle, et non A des mesures
ou activitis pr6cises de l'ex6cutif. Si l'immunit6
s'applique A la r6glementation de l'utilisation des
sols sur tous les terrains portuaires, alors dans la
mesure ob ce pouvoir de r6glementation est exerc6
conform6ment aux statuts constitutifs et au mandat
de l'APV et qu'il a pour objet les terrains portuai-
res au regard des activit6s n6cessaires aux opera-
tions portuaires (A tout le moins) ou au regard des
activitis strictement portuaires, le statut pr6cis
d'une parcelle de terrain portuaire donn6e et l'uti-
lisation pr6cise que l'on veut en faire ne devraient
alors pas entrer en ligne de compte.

En tant qu'entreprise f~drale lie A la naviga-
tion et aux bAtiments ou navires, I'APV est donc un
< v~hicule > de l'exercice du pouvoir de r6glemen-
ter l'utilisation des sols et l'aminagement des ter-
rains portuaires pour les activitis n6cessaires aux
op6rations portuaires (c.-A-d., les terrains vis6s A
l'annexe C). La r6glementation de l'utilisation des
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s. 91(10). As Finch C.J.B.C. noted at para. 101, "the
power to plan and regulate land-use development
within the Port of Vancouver is a vital part of the
federal power over 'navigation and shipping"'. The
analogy to airports and related activities is again
appropriate here. According to Finch C.J.B.C., at
para. 103, if, in the aeronautics context, the abil-
ity to control the building, design and operational
quality of airports is a vital part of the federal juris-
diction over aeronautics (citing Greater Toronto
Airports Authority), then surely the "ability to plan
and regulate the development and use of port lands,
which is essential to ensuring the operational qual-
ity of the port" should also be considered a vital
part of the federal jurisdiction over navigation and
shipping.

The VPA's regulation of land use planning and
development for port lands in support of port opera-
tions must therefore fall within the core of s. 91(10),
given that such regulation is integral to the VPA's
role, mandate and operation (see paras. 104-5 of
Finch C.J.B.C.'s reasons). Effective and responsive
land use planning is essential to the operations and
responsibilities of a port, given that a "port facil-
ity" tinder s. 2 of the Canada Marine Act includes
"all land incidental" to the use of the port. Indeed,
the ability to control and regulate the use of port
lands adjacent to the actual harbour is an integral
part of ensuring effective marine access to the har-
bour itself. The significance of land use planning
to port operations (and thus to navigation and ship-
ping) is confirmed by s. 48 of the Canada Marine
Act, which specifies that a port authority's land use
plan should govern land use on all port property,
rather than the municipal zoning by-laws which
govern neighbouring lands. As previously noted, s.
48 requires the creation of land use plans by port
authorities which contain "objectives and poli-
cies for the physical development of the real prop-
erty" that the port authority "manages, holds or

sols exerc6e par I'APV relativement aux terrains
portuaires visds I'annexe C fait donc partie du
contenu essentiel du par. 91(10). Comme l'a souli-
gnd lejuge en chef Finch au par. 101, [TRADUCTIONI
< le pouvoir de planifier et de r6glementer I'am6-
nagement du territoire dans le port de Vancouver
constitue un didment essentiel de la comp6tence
f6ddrale sur la "navigation et les bitiments ou navi-
res" >. I'analogie 6tablie avec les adroports et les
activitds connexes est encore valable ici. Selon le
juge en chef Finch, au par. 103, si, dans le contexte
de I'adronautique, la capacit6 d'exercer un contr6le
sur la construction, ia conception architecturale et
la qualit6 du fonctionnement des adroports consti-
tue un 616ment essentiel de la comp6tence f6d6rale
en matibre d'adronautique (citant Greater Toronto
Airports Authority), il faudrait alors certainement
considdrer [TRADUCTION] << ]a capacit6 de plani-
fier et de riglementer I'aminagement et l'utilisa-
tion des terrains portuaires, essentielle pour assu-
rer la qualit6 du fonctionnement du port >> comme
un 6l6ment essentiel de la comp6tence f6ddrale sur
la navigation et les bftiments ou navires.

La r6glementation de l'utilisation des sols et de
I'am6nagement des terrains portuaires par I'APV
pour les activit6s n6cessaires aux operations por-
tuaires doit donc faire partie du contenu essen-
tiel du par. 91(10), 6tant donn6 qu'une telle r6gle-
mentation est partie int6grante du r6le, du mandat
et des activitis qui incombent i l'APV (voir par.
104-105 des motifs du juge en chef Finch). Une
planification efficace et adapt6e aux besoins por-
tuaires est essentielle aux operations et aux res-
ponsabilit6s d'un port, vu que les << installations
portuaires > prdvues A l'art. 2 de la Loi mari-
time du Canada comprennent notamment << tous
les terrains lids >> A l'utilisation du port. Certes,
la capacit6 de contr8ler et de r6glementer l'utili-
sation des terrains portuaires adjacents au havre
lui-mime constitue un aspect indissociable de l'ac-
cAs efficace au havre pour le transport maritime.
I'importance du plan d'utilisation des sols pour les
op6rations portuaires (et, partant, pour la naviga-
tion et les b~timents ou navires) est confirm6e par
I'art. 48 de la Loi maritime du Canada qui pr6-
cise que c'est le plan d'utilisation des sols de l'ad-
ministration portuaire qui rdgit I'aminagement
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occupies", and which take into account ''relevant
social, economic and environmental matters and
zoning by-laws that apply to neighbouring lands".
According to Finch C.J.B.C., this reflects "the sig-
nificance attached to the planning and regulation
of land use as part of the Port Authority's activi-
ties" (para. 106). From a practical perspective, the
ability to control and regulate the use of port lands
''ensures that marine access is maintained and that
industries compatible with port uses are served"
(para. 107), thus fulfilling the objectives of the
Canada Marine Act by ensuring adaptability and
flexibility in the VPA's operations and continued
strength and competitiveness. This is also consist-
ent with the statement in Irwin Toy that Parliament
has exclusive jurisdiction over the "essential and
vital elements" of a federal undertaking, "including
the management of such an undertaking", because
the operation and management of an undertaking
may fall within the "basic, minimum and unassail-
able content" of a relevant head of federal power
(p. 955).

Thus the regulation of land use planning and
development for Schedule C lands (as exercised by
the VPA) falls within the protected core of s. 91(10)
for a number of reasons: because of the inclusion of
ports and harbours generally in that core; because
of the VPA's status as a Crown corporation and a
federally regulated undertaking whose creation and
operation is integrally connected to shipping and
navigation; and because the regulation of land use
planning and development in respect of port lands
(including activities in support of port operations)
is a vital part of the VPA's functions and operations
as a federally regulated undertaking under s. 91(10)
and as a vehicle for the exercise of the federal land

de tous les immeubles du port, plut6t que les r~gle-
ments de zonage municipaux qui r6gissent les
sols avoisinants. Comme il a ddjA 6t6 mentionnd,
I'art. 48 impose aux administrations portuaires la
tache d'd1aborer un plan d'utilisation des sols fai-
sant 6tat des << objectifs et politiquesd6tablis pour
l'amdnagement physique des immeubles [.. .1 dont
la gestion leur est confide ou qu'elles occupent ou
d6tiennent >, compte tenu des << facteurs d'ordre
social, 6conomique et environnemental applica-
bles et des r6glements de zonage qui s'appliquent
aux sols avoisinants >. Selon le juge en chef Finch,
cette disposition reflte [TRADUCTION] << l'impor-
tance accord6e A la planification et la r6glemen-
tation de l'utilisation des sols dans le cadre des
activit6s de l'administration portuaire >> (par. 106).
D'un point de vue pratique, la possibilit6 de contr8-
ler et de rdglementer I'utilisation des terrains por-
tuaires [TRADUCTION] << assure le maintien de l'ac-
c~s aux installations maritimes et la prestation de
services aux industries A vocation portuaire o (par.
107), ce qui permet la rdalisation des objectifs de
la Loi maritime du Canada en veillant I'adap-
tabilit6 et A la souplesse des op6rations de I'APV,
ainsi qu'd leur durabilit6 et leur comp6titivit6. Ce
point de vue est aussi conforme A l'6nonc6 formul6
dans I'arrit Irwin Toy selon lequel le Parlement a
comp6tence exclusive sur les << 616ments vitaux ou
essentiels > d'une entreprise f6ddrale, << y compris
sa gestion >>, parce que l'exploitation et la gestion
d'une entreprise peuvent faire partie du << contenu
de base minimum et inattaquable >> d'un pouvoir
f6ddral prdcis (p. 955).

La riglementation de l'utilisation des sols et
de I'am6nagement des terrains visds A l'annexe C
(adopt6e par l'APV) fait donc partie du contenu
essentiel que prothge le par. 91(10) et ce, pour un
certain nombre de raisons : parce que ce contenu
essentiel comprend g6ndralement les ports et les
havres; parce que I'APV posside le statut de soci6td
d'Etat et d'entreprise assujettie A la r6glementation
fdddrale dont I'6tablissement et 'exploitation sont
entibrement lids au transport maritime et A la navi-
gation; et parce que la rdglementation de l'utilisa-
tion des sols et de l'am6nagement sur les terrains
portuaires (notamment les activitds n6cessaires aux
opdrations portuaires) constitue un 616ment essentiel
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use planning power for port lands in support of port
operations.

As a further element of this inquiry, it must
be shown that the context of the Lafarge pro-
posal is consistent with this characterization of
the core of s. 91(10). That is, if federal immunity
attaches to the VPA's regulation of land use plan-
ning and development on port lands in support of
port operations, then it must also be determined
whether the approval of the concrete batch facil-
ity project proposed by Lafarge would be included
in that regulatory authority. As previously stated,
the interjurisdictional immunity analysis concerns
jurisdiction, not action, and is therefore concerned
with Parliament's power to regulate land use plan-
ning on port lands (including lands for activities in
support of port operations) as part of the core of
the navigation and shipping power under s. 91(10),
rather than with the actual exercise of that power
in this case (i.e. the approval of the Lafarge pro-
posal). The actual content of Lafarge's proposal
is of minor importance to the immunity analysis,
given that the key question is whether the regula-
tion of land use planning falls within the core of s.
91(10) and whether the by-law affects that regula-
tory power. I would note simply that the context of
the Lafarge proposal illustrates the application of
the analysis to a particular set of facts by providing
a link to navigation and shipping which is central to
the legal issues involved in this appeal. The ques-
tion could therefore be asked whether the VPA's
approval of the Lafarge proposal is a valid exer-
cise of the "core" power to regulate land use plan-
ning on port lands, including lands for activities in
support of port operations. If it is, then the VPA's
decision to approve the project is clearly consist-
ent with the above characterization of the core of
s. 91(10), given that the VPA would be acting as a
vehicle for Parliament in regulating land use plan-
ning within the Port of Vancouver; the VPA's regu-
lation of land use planning in respect of the Lafarge
proposal (by approving the project) would thus be
indirectly protected from the by-law. If approval of

des fonctions et des operations que l'APV exdcute
A titre d'entreprise assujettie A la r6glementation
f6ddrale par I'application du par. 91(10) et titre de
v~hicule de l'exercice du pouvoir fid6ral en matibre
d'utilisation des sols sur les terrains portuaires pour
les activit6s n6cessaires aux op6rations portuaires.

Cet examen doit 6galement r6v61er que le contexte
du projet Lafarge est compatible avec cette carac-
tirisation du contenu essentiel du par. 91(10). En
d'autres termes, si l'immunit6 f6ddrale s'applique A
la r6glementation par I'APV de l'utilisation des sols
et de l'am6nagement sur les terrains portuaires pour
les activitis n6cessaires aux operations portuaires, il
faut alors 6galement decider si ce pouvoir de rigle-
mentation permet t I'APV d'autoriser le projet de
centrale A b6ton de Lafarge. Comme je l'ai indiqu6
pric6demment, l'analyse de l'exclusivit6 des comp6-
tences a pour objet la comp6tence et non la mesure;
elle vise donc la comp6tence du Parlement de rigle-
menter l'utilisation des sols sur les terrains por-
tuaires (notamment, les terrains destinds aux acti-
vitds n6cessaires aux operations portuaires) qui fait
partie du contenu essentiel du pouvoir sur la naviga-
tion et les batiments ou navires vis6 au par. 91(10),
plut6t que l'exercice mime de ce pouvoir en I'esp~ce
(savoir, I'autorisation du projet Lafarge). Le contenu
lui-meme du projet Lafarge ne revt qu'une impor-
tance minime dans I'analyse de l'exclusivit6 des
comp6tences puisque la question principale est de
savoir si la r6glementation de l'utilisation des sols
fait partie du contenu essentiel du par. 91(10), et si
le raglement municipal touche A ce pouvoir de rigle-
mentation. Je remarque simplement que le contexte
du projet Lafarge montre comment I'analyse s'appli-
que A un ensemble donn6 de faits en offrant un lien
avec la navigation et les bitiments ou navires qui est
au coeur des questions juridiques soulev6es dans ce
pourvoi. II faudrait donc se demander si la d6cision
de I'APV d'approuver le projet Lafarge constitue un
exercice valide du pouvoir << essentiel > de r6gle-
menter l'utilisation des sols sur les terrains portuai-
res, notamment sur les terrains destinds aux activit6s
n6cessaires aux op6rations portuaires. Dans f'affir-
mative, la decision de l'APV d'approuver le projet
est clairement compatible avec la caractdrisation du
contenu essentiel du par. 91(10) faite pricidemment,
vu que 'APV deviendrait l'instrument par lequel le
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the Lafarge project is not a valid exercise of the
core power to regulate land use planning in respect
of port operations, then this does not mean that the
City's by-law would apply; rather, it would mean
that the VPA may have exceeded its jurisdiction in
going beyond its statutorily mandated powers and
responsibilities, which is a separate issue.

In my view, the VPA's decision to approve the
Lafarge project is consistent with a valid exercise
of the power to regulate land use planning for port
lands in support of port operations. The proposed
project would be situated on land which is part of
Burrard Inlet, which falls under Schedule C of the
VPA's Letters Patent (i.e. "real property other than
federal real property", which the VPA acquired
and holds in its own name); such lands have been
deemed by the Minister to be "necessary to sup-
port port operations" (by operation of s. 28(2)(b)
of the Canada Marine Act, and the preamble and
article 7.3(b) of the VPA's Letters Patent). And
the project is undeniably consistent with this goal
of "supporting" port operations, given that the
project's ultimate objective is to enhance competi-
tiveness and commercial viability within the Port
of Vancouver for its users and for the VPA, despite
any aspects of the project which, taken on their
own and in isolation, may appear to be only loosely
connected with shipping and navigation activities
or operations. The key factor is that the approval of
the project as a whole was clearly intended in law
and in fact to be consistent with the VPA's regula-
tion of land use planning and development on port
lands, including lands for activities in support of
port operations.

In my view, Justices Binnie and LeBel's con-
clusion (at para. 71) that the regulation of land use
on port lands for activities in "support" of port

Parlement r6glemente l'utilisation des sols dans le
port de Vancouver; la r6glementation par l'APV de
l'utilisation des sols relativement au projet Lafarge
(en approuvant le projet) b6ndficierait donc indirec-
tement d'une protection qui 6carte le r~glement. Si
l'approbation du projet Lafarge ne constitue pas un
exercice valide du pouvoir essentiel de r6glemen-
ter l'utilisation des sols relativement aux operations
portuaires, cela ne signifie pas pour autant que le
rbglement municipal s'applique; cela signifierait
plutOt que l'APV a peut-8tre outrepass6 sa comp6-
tence en ne respectant pas les limites des pouvoirs
et responsabilit6s que la loi lui conf~re, et il s'agit 1A
d'une question distincte.

J'estime que la d6cision de l'APV d'approuver le
projet Lafarge correspond & un exercice valide du
pouvoir de r6glementation de l'utilisation des sols sur
les terrains portuaires pour les activitis n6cessaires
aux opdrations portuaires. Le projet serait situ6 sur
un terrain faisant partie de Burrard Inlet, vis6 par
l'annexe C des lettres patentes de l'APV (soit << [les]
immeubles autres que [les] immeubles fdd6raux >
dont I'APV a fait l'acquisition et qu'elle d6tient en
son propre nom); ces terrains sont d6sign6s par le
ministre comme 6tant << n6cessaires aux op6rations
portuaires >> (par application de l'al. 28(2)b) de la Loi
maritime du Canada, ainsi que du prdambule et de
l'al. 7.3b) des lettres patentes de l'APV). Et le projet
se concilie sans l'ombre d'un doute avec l'objectif de
favoriser les activit6s << nicessaires > aux op6rations
portuaires, compte tenu du but ultime du projet qui
est de contribuer A la comp6titivit6 et A la viabilit6
commerciale dans le port de Vancouver, tant celles
des utilisateurs que de I'APV, en d6pit des aspects
du projet qui, consid6r6s isoldment, peuvent paraitre
n'avoir qu'un lien distant avec les activit6s ou op&
rations de navigation et de transport maritime. Le
facteur cl6 tient A ce que l'approbation du projet dans
son ensemble devait manifestement, en fait et en
droit, 8tre conforme A la r6glementation, par I'APV,
de l'utilisation des sols et de l'aminagement sur les
terrains portuaires, y compris les terrains rdservis
aux activitis n6cessaires aux operations portuaires.

Au paragraphe 71, les juges Binnie et LeBel
concluent que la r6glementation de l'utilisation des
sols sur les terrains portuaires pour des activit6s
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operations and for a "port service industr[y] reliant
on waterfront access" does not fall within the core
of s. 91(10) because it is not "absolutely indispen-
sable and necessary" to the VPA's federal under-
taking is really a reflection of their concern that
certain possible uses of land (plazas, parks, res-
taurants, condominiums, etc.) should not receive
federal immunity because they would be uncon-
nected to navigation and shipping. With respect,
as previously discussed, I do not understand how
the regulation of land use planning for port lands
"in support of port operations" does not fall within
the core of the navigation and shipping power; nor
can I understand how certain land uses which sup-
port "port service industries reliant on waterfront
access" could also be excluded from the core, even
if those uses in and of themselves do not appear to
be "navigation and shipping" activities. By defini-
tion, such uses of land, even if they do not appear
at first blush to be part of the core of navigation and
shipping, are destined to support the operations of
a port, which falls within the core of s. 91(10), and
would occur on port lands, the development and
planning of which also falls within the core of s.
91(10). The concern over apparently non-marine
related uses of port lands (such as plazas, condo-
miniums, parks, industrial facilities, etc.) seems
rooted in the fear that uses of port lands which
merely act as additional sources of income are not
sufficiently "marine related" to count as "naviga-
tion and shipping". It could be argued that uses of
land which merely generate revenue for the VPA,
although potentially falling generally under federal
jurisdiction pursuant to s. 91(10), should not receive
federal immunity, much in the same way that the
sale of liquor on Air Canada flights could not ben-
efit from any federal immunity because it merely
maintains an airline's "competitive edge". In my
view, the two situations are wholly dissimilar.
The analogy overlooks the global and integrated
nature of land use planning and development under
the federal navigation and shipping power. In Air
Canada v. Ontario (Liquor Control Board), [1997]
2 S.C.R. 581, a purely economic and unique activ-
ity (the sale of liquor) was found to fall outside the
core of the federal aeronautics power because there
was no connection whatsoever to airports, airlines
or aeronautics. In the present case, however, even

<< n6cessaires >> aux operations portuaires et A une
<< entrepris[e] de services portuaires qui ddpen[d]
d'un acc~s au front de mer >> n'est pas comprise dans
le contenu essentiel du par. 91(10) parce qu'elle n'a
pas << un caractbre absolument n6cessaire >> aux acti-
vitis de I'APV en tant qu'entreprise fdd6rale. J'es-
time que cette conclusion traduit en r6alit6 l'im-
portance qu'ils accordent au fait que l'immunit6
frddrale ne devrait pas s'appliquer A certaines uti-
lisations du territoire (centres commerciaux, parcs,
restaurants, condominiums, etc.) parce que de tels
am6nagements n'auraient aucun lien avec la naviga-
tion et les b~timents ou navires. En toute ddf~rence,
comme je I'ai expliqu6, je ne vois pas comment la
riglementation de l'utilisation des sols sur les ter-
rains portuaires, pour les activitis << n6cessaires
aux operations portuaires >>, ne fait pas partie du
contenu essentiel de la comp6tence sur la navigation
et les bitiments ou navires. Je ne vois pas non plus
comment certaines utilisations des terres n6ces-
saires A une << entrepris[e] de services portuaires
qui ddpen[d] d'un acc6s au front de mer >> pourraient
aussi 6tre exclues de ce contenu essentiel, meme si
ces utilisations, considdries isolkment, ne paraissent
pas constituer des activit6s << lides A la navigation et
aux bitiments ou navires >>. Par d6finition, meme si
de telles utilisations ne paraissent pas, A premiere
vue, faire partie du contenu essentiel de la comp6-
tence sur la navigation et les bitiments ou navires,
elles se veulent n&essaires aux op6rations d'un
port, lesquelles font partie du contenu essentiel du
par. 91(10), et elles doivent s'appliquer sur les ter-
rains portuaires, dont I'aminagement fait partie du
contenu essentiel du par. 91(10). La prioccupation au
sujet d'utilisations de terrains portuaires qui parais-
sent << non lides au secteur maritime >> (par exem-
ple, les centres commerciaux, les condominiums,
les parcs, les installations industrielles) semblent
provenir d'une crainte que ces utilisations, qui ne
reprisentent qu'une source additionnelle de revenu,
ne soient pas suffisamment << lies au secteur mari-
time >> pour pouvoir s'intigrer A << [Ila navigation et
[aux] bitiments ou navires >>. On pourrait pr6tendre
que les utilisations qui ne reprdsentent qu'une source
de revenu pour I'APV ne devraient pas bindficier de
l'immunit6 f6ddrale, meme si elles peuvent relever
g6ndralement de la competence f6d6rale pr6vue au
par. 91(10), de la mme manibre que la vente d'alcool
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if some "purely" economic or commercial uses
of Schedule C lands could result from the VPA's
regulation of land use planning and development
on port lands, such uses are still designed to sup-
port port operations and are still occurring on port
lands; these factors establish a strong connection
to core matters within the federal navigation and
shipping power. Furthermore, it is unfeasible to
segregate control over land use planning to each
use contemplated. The broad nature of the fed-
eral navigation and shipping power justifies a more
global and cohesive approach in this case, which
would allow immunity even for purely economic
or commercial activities so long as such activities
are still consistent with the regulation of port lands
for port operations or in support of port operations.
Immunity still protects activities which appear to
be at the outer limits of the core of a federal power,
even those apparently aimed at generating reve-
nue or increasing the competitive edge of a federal
undertaking, but only if such activities can be tied
to a core function of the federal power (in this case,
the regulation of land use planning and develop-
ment on port lands, including lands for activities in
support of port operations).

sur les vols d'Air Canada n'a pu b6ndficier d'une
quelconque immunit6 fddrale parce qu'elle ne ser-
vait qu'd maintenir 1'<< avantage concurrentiel >> de la
compagnie aerienne. J'estime que les deux situations
sont compltement diff6rentes. L'analogie ne tient
pas compte de la nature globale et int6gr6e de l'uti-
lisation des sols et de l'am6nagement du territoire en
vertu de la comp6tence f6d6rale sur la navigation et
les bitiments ou navires. Dans Air Canada c. Onta-
rio (Rigie des alcools), [1997] 2 R.C.S. 581, la Cour
ajug6 que l'activit6, purement 6conomique et unique
(la vente d'alcool), ne faisait pas partie du contenu
essentiel de la comp6tence fdd6rale en matibre d'a&
ronautique parce qu'elle n'avait aucun lien avec les
abroports, les compagnies a6riennes ou l'adronauti-
que. En l'esp~ce, toutefois, meme si la r6glementa-
tion par l'APV de l'utilisation des sols et de l'am&
nagement sur les terrains portuaires pouvait donner
lieu A certaines utilisations << purement >> 6conomi-
ques ou commerciales des terrains visis A l'annexe
C, ces utilisations se veulent n6anmoins n6cessai-
res aux opdrations portuaires, et elles s'appliquent
quand meme sur les terrains portuaires; ces facteurs
6tablissent ]'existence d'un lien dtroit avec les mati-
res essentielles qui rel6vent de la comp6tence f6d&
rale sur la navigation et les batiments ou navires.
En outre, il est irrialiste de diviser le contr8le de
l'utilisation des sols en fonction de chaque utilisa-
tion envisag6e. La nature g6ndrale de la comp6tence
f6d6rale sur la navigation et les bitiments ou navires
justifie une approche plus globale et plus cohdrente
en l'espce, de manibre A accorder l'immunit6 mime
aux activit6s purement 6conomiques ou commer-
ciales, ds lors que ces activit6s restent conformes
A la r6glementation des terrains portuaires destinds
aux operations portuaires ou aux activitis n6cessai-
res aux opdrations portuaires. L'immunit6 prothge
tout de m~me les activitds qui paraissent se situer
aux confins du contenu essentiel d'une competence
f6d6rale, meme celles dont l'objet apparent est de
g6n6rer des recettes ou de permettre A I'entreprise
f6ddrale d'obtenir un plus grand avantage concur-
rentiel, mais uniquement si ces activit6s peuvent
avoir un lien avec une fonction essentielle de la com-
p6tence f6d6rale (en l'espce, la r6glementation de
l'utilisation des sols et de l'am6nagement sur les ter-
rains portuaires, y compris les terrains destinds aux
activit6s n6cessaires aux operations portuaires).
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138 In addition, and more importantly, I do not
think this is the correct lens through which to
frame the inquiry. Specific uses of land are rel-
evant to the immunity analysis only to the extent
that they might not reflect a proper exercise of the
core federal power over the regulation of land use
for port lands, including for activities in support of
port operations. If certain uses should not receive
federal immunity, that is because they lack a suf-
ficient connection to navigation and shipping and
are likely inconsistent with the federal power to
regulate land use in support of port operations,
and would therefore constitute an excess of federal
jurisdiction. That would not change the fact that the
provincial law in question here (the municipal by-
law) affects a vital part of the federal navigation
and shipping power because it hinders (by its appli-
cation to the Port of Vancouver) the regulation of
land use planning on port lands in support of oper-
ations, a protected "core" matter within s. 91(10)
which is intended to be performed exclusively by a
federal authority - i.e. the VPA.

3.2.2.2 The By-law's Effect on the Core of Sec-
tion 91(10)

The second step in the interjurisdictional immu-
nity test with respect to navigation and shipping is
to determine whether the application of the munici-
pal by-law in this case would "affect" a vital part
of the federal legislative authority over navigation
and shipping under s. 91(10) - that is, whether
it would affect the core of that head of power as
defined above. More specifically, the question is
whether the application of the by-law would imper-
missibly affect the power (as exercised by the VPA
as a federal undertaking) to regulate land use plan-
ning of port lands, including for activities in sup-
port of port operations, as a "vital part" of the
federal navigation and shipping power under s.
91(10). As noted earlier, the meaning of the word
"affects" should be interpreted as a kind of middle
ground between the perhaps overly vague or broad

De plus, et ce qui importe davantage, je ne crois
pas que c'est sous cet angle que l'examen devrait
8tre envisag6. Les utilisations sp6cifiques des sols
ne sont pertinentes A I'analyse de l'immunit6 que
dans la mesure ob ii est possible que l'exercice 16gi-
time du pouvoir f6d6ral essentiel de rdglementer
l'utilisation des sols sur les terrains portuaires, y
compris pour les activitis n6cessaires aux opera-
tions portuaires, ne puisse s'en digager. Si certai-
nes utilisations ne devraient pas bindficier de I'im-
munit6 f6ddrale, c'est parce qu'elles n'ont pas un
lien suffisant avec la navigation et les bAtiments ou
navires et qu'elles sont possiblement incompatibles
avec le pouvoir f6ddral de rdglementer l'utilisation
des sols pour les activites ndcessaires aux opera-
tions portuaires, donc qu'elles constituent un exc6s
de comp6tence f6ddrale. Cela ne changerait rien au
fait que la loi provinciale en question dans le pr6-
sent pourvoi (le r~glement municipal) touche un
didment essentiel de la comp6tence fdd6rale sur la
navigation et les b~timents ou navires, parce qu'elle
entrave (en s'appliquant au port de Vancouver) la
riglementation de l'utilisation des sols sur les ter-
rains portuaires, pour des activit6s ndcessaires aux
operations portuaires, une matibre << essentielle >>
prot6g6e par le par. 91(10) et r6serv6e exclusive-
ment A une autorit6 f6ddrale - savoir I'APV.

3.2.2.2 L'effet du r~glement municipal sur le
contenu essentiel du par. 91(10)

La deuxibme 6tape du critbre de l'exclusivit6 des
comp6tences applicable A la navigation et aux biti-
ments ou navires consiste A d6terminer si l'appli-
cation du raglement municipal en I'esp&e << tou-
cherait >> un didment essentiel de la competence
l6gislative f6d6rale sur la navigation et les biti-
ments ou navires prevue au par. 91(10) - c'est-h-
dire, si elle toucherait le contenu essentiel de ce
chef de comp6tence ddfini pr6c6demment. Plus
pr6cis6ment, il faut se demander si l'application du
r~glement toucherait d'une manitre inacceptable le
pouvoir (exerc6 par I'APV en sa qualit6 d'entreprise
fid6rale) de r6glementer l'utilisation des sols sur
les terrains portuaires, y compris pour les activit6s
nicessaires aux operations portuaires, lequel pou-
voir constitue un < 616ment essentiel >> de la comp&
tence f~drale sur la navigation et les bfitiments ou
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standard of "touches on" and the older and overly
restrictive standard of "sterilizes" or "impairs".
Without requiring complete paralysis of the core
of the federal power or the operations of the under-
taking, the impact of the application of the by-law
must be sufficiently severe and serious to trigger
immunity.

In my view, this question must be answered in
the affirmative here. The by-law clearly and sig-
nificantly affects the VPA's regulation of land use
planning and development for port lands in support
of port operations by imposing a zoning regime and
an approval process for development proposals and
projects on such lands. This regulation of land use
planning and development within the port for pur-
poses related to navigation and shipping is at the
core of the federal power over navigation and ship-
ping under s. 91(10). If the by-law were applied to
the Port of Vancouver, the VPA's ability to regulate
the land use planning and development of the port
would be severely affected (see para. 108 of Finch
C.J.B.C.'s reasons on this point). From a practical
perspective, it would create a jurisdictional night-
mare, given that the port itself lies at the intersec-
tion of eight separate municipalities, all of whom
could conceivably enforce a land use planning by-
law regime which would apply to port lands. It is
therefore clear that the application of any of these
by-laws would seriously affect or hinder a vital part
of the federal navigation and shipping power under
s. 91(10) by affecting the ability of the VPA as a
federal undertaking to regulate land use planning
of port lands in support of port operations. The
ideal of federal-provincial-municipal cooperation
discussed by Justices Binnie and LeBel at para. 38
must be concerned with actual facts.

navires prevue au par. 91(10). Comme nous l'avons
vu, il faut donner au terme << touche a un sens qui
reprdsente en quelque sorte un juste milieu entre le
critbre peut-8tre trop vague ou trop large que rend
I'expression << a une incidence sur > et l'ancien cri-
thre trop restrictif fond6 sur << la stirilisation >> ou
<< I'entrave >. Sans exiger que le contenu essentiel
de la comp6tence f6d6rale, ou les opdrations de
l'entreprise, soient compl~tement paralys6s, I'appli-
cation du r~glement doit produire des effets suffi-
samment importants et graves pour que l'immunit6
puisse s'appliquer.

En l'espace, j'estime qu'il faut rdpondre A cette
question par l'affirmative. Le r6glement touche cer-
tainement et consid6rablement la riglementation par
l'APV de l'utilisation des sols et de l'am6nagement
des terrains portuaires pour les activit6s n6cessai-
res aux op6rations portuaires en imposant un regime
de zonage et un processus d'autorisation A figard
des projets d'aminagement envisag6s sur ces ter-
rains. Cette r6glementation de l'utilisation des sols
et de l'am6nagement dans les limites du port pour
des besoins relids A la navigation et aux batiments
ou navires rel~ve de l'essence meme de la comp-
tence f6ddrale sur la navigation et les bitiments ou
navires prevue au par. 91(10). Si le r6glement s'appli-
quait au port de Vancouver, il toucherait gravement
la capacit6 de l'APV de r6glementer l'utilisation des
sols et I'am6nagement du port (voir le par. 108 des
motifs du juge en chef Finch sur ce point). D'un
point de vue pratique, la r6glementation municipale
deviendrait un cauchemar 6tant donn6 que le port
lui-m8me s'dtend A huit municipalit6s distinctes, qui
pourraient toutes logiquement appliquer aux ter-
rains portuaires un regime r6glementaire en matibre
d'utilisation des sols. A l'6vidence, I'application de
l'un ou l'autre de ces rbglements municipaux touche-
rait ou generait gravement un 616ment essentiel de
la comp6tence f6d6rale sur la navigation et les bfiti-
ments ou navires prevue au par. 91(10) puisqu'elle
toucherait la capacit6 de l'APV en sa qualit6 d'en-
treprise fdd6rale de riglementer l'utilisation des sols
sur les terrains portuaires pour les activit6s n6ces-
saires aux op6rations portuaires. L'iddal que repr6-
sente la collaboration f6d6rale-provinciale-munici-
pale dont parlent les juges Binnie et LeBel au par.
38 doit correspondre A des faits concrets.
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141 It should also be noted that even if this were an
"impairment" situation where the provincial law
in question applied only "indirectly" to the federal
matter (see Irwin Toy), immunity would still attach.
If the by-law were only indirectly applicable to the
VPA's regulation of land use planning and develop-
ment within the port, it would still be impossible
to exercise the s. 91(10) federal power over naviga-
tion and shipping (and more specifically over the
regulation of land use planning and development
on port lands by a federally regulated port author-
ity) in any rational way. The federal power would
consistently be subject to interference, and thus
impairment, by municipal legislation and action
in the form of delays, lengthy approval processes,
inconsistent municipal zoning norms and the pos-
sibility of a "patchwork" of separate rules over the
same relatively small land mass. Thus, even under
the Irwin Toy version of the doctrine, interjurisdic-
tional immunity should attach to the VPA's regula-
tion of land use in the port for port lands in support
of port operations.

3.3 The Operation of the Municipal By-law

Having concluded that the by-law in question is
constitutionally inapplicable in this case, by reason
of interjurisdictional immunity, it is neither neces-
sary nor possible to consider whether the by-law
is also constitutionally inoperable by reason of the
doctrine of federal paramountcy to the extent of any
conflict with s. 48 of the Canada Marine Act and
with the Port Land Use Management Plan adopted
by the VPA pursuant to that legislative provision.
As previously stated, consideration of the doctrine
of federal paramountcy is only triggered when
there are two valid and applicable laws which over-
lap and appear to conflict. That is not the case here,
given that the municipal by-law is inapplicable.

11 faut 6galement remarquer que mme s'il
s'agissait d'une situation d'<< entrave >>, oib la loi
provinciale en question ne s'appliquerait qu'<< in-
directement >> A la matibre fiddrale (voir Irwin
Toy), cette matibre bindficierait quand meme de
I'immunit6. Si le r~glement municipal ne s'ap-
pliquait qu'indirectement A la r6glementation par
I'APV de l'utilisation des sols et de l'am6nagement
dans les limites du port, I'exercice rationnel de la
comp6tence fiddrale sur la navigation et les biti-
ments ou navires pr6vue au par. 91(10) (et, plus
particulibrement, de la comp6tence en matibre
de r6glementation de l'utilisation des sols et de
l'aminagement des terrains portuaires par une
administration f6ddrale) serait malgr6 tout impos-
sible. L'exercice de la competence f6ddrale pour-
rait constamment etre perturb6, donc entrav6, par
les dispositions 16gislatives et les mesures muni-
cipales - du fait des ddlais, des longs proces-
sus d'autorisation, des normes incompatibles en
matibre de zonage municipal et de la possibilit6
qu'un ensemble de r~gles disparates s'appliquent
A un mme territoire assez restreint. Ainsi, meme
en appliquant la version de la doctrine 6tablie dans
Irwin Toy', I'exclusivit6 des comp6tences devrait
opdrer en faveur de la r6glementation par I'APV
de l'utilisation des sols sur les terrains portuai-
res pour les activitis n6cessaires aux operations
portuaires.

3.3 L'application du r'glement municipal

Vu la conclusion que le rkglement en ques-
tion est constitutionnellement inapplicable en
I'espice en raison de l'exclusivit6 des comp6ten-
ces, il n'est ni n6cessaire ni possible d'examiner
s'il y a lieu de d6clarer le rkglement sans effet au
plan constitutionnel en raison de la doctrine de
la prdponddrance f~drale dans la mesure oil il
entre en conflit avec l'art. 48 de la Loi maritime
diu Canada et avec le Port Land Use Management
Plan adopt6 par I'APV en application de cette dis-
position 16gislative. Comme je l'ai pr6cis6, la doc-
trine de la pr6pond6rance f6ddrale n'est exami-
nde que lorsque deux lois valides et applicables
se chevauchent et semblent en conflit. Ce n'est pas
le cas en I'espice, le raglement municipal 6tant
inapplicable.
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4. Conclusion

Accordingly, I would dismiss the Attorney
General of British Columbia's appeal and would
answer the constitutional questions as follows:

1. Is the City of Vancouver Zoning and Development
Bylaw No. 3575 constitutionally inapplicable to
property, with a legal description of Parcel P, Block
17, Plan LMP 47343, District Lot 184 and the Public
Harbour of Burrard Inlet (the "Property"), held by
the Vancouver Port Authority, on the basis that the
Property is "public property" within the meaning of
s. 91(1A) of the Constitution Act, 1867?

Answer: No.

2. Is the City of Vancouver Zoning and Development
Bylaw No. 3575 constitutionally inapplicable to the
proposed development on the Property in view of
Parliament's legislative authority over "navigation
and shipping" under s. 91(10) of the Constitution
Act, 1867?

Answer: Yes.

The by-law cannot apply to the VPA's regulation of
land use planning for port lands in support of port
operations, including in this case the approval of the
Lafarge proposal. In the result, then, I would uphold
the ultimate decision of the Court of Appeal which
overturned the chambers judge's decision and dis-
missed the neighbourhood association's petition
against the development project.

APPENDIX

Canada Marine Act, S.C. 1998, c. 10

2. (1) .. .

"federal real property" has the same meaning as in sec-
tion 2 of the Federal Real Property and Federal
Immovables Act;

5....

"port" means the navigable waters under the jurisdic-
tion of a port authority and the real property and

Je suis donc d'avis de rejeter le pourvoi du pro-
cureur g6ndral de la Colombie-Britannique et de
rdpondre comme suit aux questions constitution-
nelles :

1. Le riglement de zonage et d'am6nagement no 3575
de la ville de Vancouver est-il constitutionnelle-
ment inapplicable A la propri6t6, dont la description
cadastrale est parcelle P, bloc 17, plan LMP 47343,
lot de district 184, et au port public de Burrard Inlet
(la << Propri6t6 >>), d6tenue par l'Administration por-
tuaire de Vancouver, du fait que la Propri6td est une
<<propri6t6 publique >> au sens du par. 91(IA) de la
Loi constitutionnelle de 1867?

Rponse : Non.

2. Le rbglement de zonage et d'am6nagement no 3575
de la ville de Vancouver est-il constitutionnellement
inapplicable au projet d'am6nagement sur la Pro-
pri6t6 du fait que le Parlement a l'autorit6 16gislative
sur << la navigation et les bitiments ou navires >> aux
termes du par. 91(10) de la Loi constitutionnelle de
1867?

R6ponse : Oui.

Le r~glement municipal ne peut s'appliquer A la
r6glementation par l'APV de l'utilisation des sols sur
les terrains portuaires pour les activit6s n6cessaires
aux opdrations portuaires, ce qui, en I'espace, com-
prend I'approbation du projet Lafarge. Je suis donc
d'avis de maintenir la d6cision de la Cour d'appel
infirmant la ddcision du juge en chambre et rejetant
la requite prisent6e par l'association des contribua-
bles A l'encontre du projet d'aminagement.

ANNEXE

Loi maritime du Canada, L.C. 1998, ch. 10

2. (1) . ..

<< bien reel f6d6ral >> S'entend au sens de l'article 2 de la
Loi sur les immeubles fiddraux et les biens rdels
fiddraux.

5....

<< port >> L'ensemble des eaux navigables qui relbvent de
la comp6tence d'une administration portuaire ainsi

4. Conclusion

143

173[2007] 2 R.C.S. C.-B. (PG.) c. LAFARGE CANADA Le juge Bastarache



174 B.C. (AG.) v. LAFARGE CANADA [20071 2 S.C.R.

immovables that the port authority manages, holds
or occupies as set out in the letters patent.

7. (1) Subject to subsection (3), a port authority is
an agent of Her Majesty in right of Canada only for the
purposes of engaging in the port activities referred to in
paragraph 28(2)(a).

28....

(2) The power of a port authority to operate a port
is limited to the power to engage in

(a) port activities related to shipping, navigation,
transportation of passengers and goods, handling of
goods and storage of goods, to the extent that those
activities are specified in the letters patent; and

(b) other activities that are deemed in the letters
patent to be necessary to support port operations.

(3) The activities that a port authority may engage
in under paragraph 2(b) may be carried on by the port
authority directly or through a wholly-owned subsidiary
of the port authority. The port authority and the subsidi-
ary are not agents of Her Majesty in right of Canada for
the purpose of engaging in those activities.

(5) A port authority or wholly-owned subsidiary of
a port authority that enters into a contract other than as
agent of Her Majesty in right of Canada shall do so in
its own name. It shall expressly state in the contract that
it is entering into the contract on its own behalf and not
as agent of Her Majesty in right of Canada. For greater
certainty, the contracts to which this subsection applies
include a contract for the borrowing of money.

46. (1) Subject to subsection 45(3), a port authority
may not dispose of any federal real property or federal
immovable that it manages

(2) A port authority may dispose of any real prop-
erty or immovable that it occupies or holds, other than
federal real property or federal inmmovables, subject to
the issuance of supplementary letters patent, and, with-
out the issuance of supplementary letters patent, it may

que les immeubles et les biens rdels dont la gestion
lui est confide, qu'elle d6tient ou qu'elle occupe en
conformit6 avec les lettres patentes.

7. (1) Sous r6serve du paragraphe (3), les administra-
tions portuaires ne sont mandataires de Sa Majest6 du
chef du Canada que dans le cadre des activitds portuai-
res vis6es A l'alinia 28(2)a).

28....

(2) L'autorisation donnde A tine administration por-
tuaire d'exploiter un port est restreinte aux activitds sui-
vantes :

a) les activitis portuaires lides A la navigation,
au transport des passagers et des marchandises, et

la manutention et l'entreposage des marchandises,
dans la mesure pr6vue par les lettres patentes;

b) les autres activitds qui sont d6sign6es dans les
lettres patentes comme 6tant n6cessaires aux opdra-
tions portuaires.

(3) L'administration portuaire peut exercer directe-
ment ou par l'interm6diaire d'une de ses filiales A cent
pour cent les activit6s vis6es A l'alinda (2)b); ni I'ad-
ministration portuaire ni la filiale ne sont mandataires
de Sa Majest6 du chef du Canada dans le cadre de ces
activit6s.

(5) L'administration portuaire ou la filiale A cent
pour cent d'une administration portuaire qui conclut
un contrat autrement qu'A titre de mandataire de Sa
Majest6 du chef du Canada, y compris un contrat visant
& emprunter des fonds, doit le faire sous son propre
nom et indiquer expressiment dans le contrat qu'elle le
conclut pour son propre compte et non & titre de manda-
taire de Sa Majest.

46. (1) Sous reserve du paragraphe 45(3), une admi-
nistration portuaire ne petit ali6ner les immeubles f6d6-
raux et les biens reels fiddraux dont la gestion lui est
confide;

(2) Une administration portuaire peut ali6ner les
immeubles et les biens rdels qu'elle occupe ou d6tient,
exception faite des immeubles f6ddraux et des biens
rdels f6ddraux, si des lettres patentes suppl6mentaires
sont ddlivrdes; elle peut toutefois - sans que des lettres
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grant road allowances or easements, rights of way or
licences for utilities, services or access.

Letters Patent issued to the Vancouver Port
Authority (1999)

7.1 Activities of the Authority Related to Certain
Port Operations. To operate the port, the Authority
may undertake the port activities referred to in para-
graph 28(2)(a) of the Act to the extent specified below:

7.3Activities of the Authority Necessary to Support
Port Operations. To operate the port, the Authority
may undertake the following activities which are
deemed necessary to support port operations pursuant
to paragraph 28(2)(b) of the Act:

(b) acquisition or disposition of real property other
than federal real property subject to the issu-
ance of supplementary letters patent;

(d) occupying or holding real property other than
federal real property;

(g) developing, leasing or licensing real property
other than federal real property, for, or in con-
nection with the activities described in this
Article 7;

(h) carrying on activities described in section 7.3
on federal real property described in Schedule
B or described as federal real property in any
supplementary letters patent or on real property
other than federal real property described in
Schedule C or described as real property other
than federal real property in any supplementary
letters patent;

Appeal dismissed with costs.

Solicitor for the appellant: Attorney General of
British Columbia, Victoria.

patentes suppldmentaires ne soient d61ivrdes - consen-
tir A leur 6gard des emprises routibres ou des servitudes
ou permis pour des droits de passage ou d'acc6s ou des
services publics.

Lettres patentes dilivrdes a lAdministration por-
tuaire de Vancouver (1999)

7.1 Activitis de I'administration lies A certaines ope-
rations portuaires. Pour exploiter le port, I'administra-
tion peut se livrer aux activitds portuaires mentionndes
A l'alin6a 28(2)a) de la Loi dans la mesure precisee ci-
dessous:

7.3Activitis nicessaires aux opirations portuaires.
Pour exploiter le port, I'administration peut se livrer
aux activit6s suivantes jug6es n6cessaires aux op6ra-
tions portuaires conform6ment A l'alinda 28(2)b) de la
Loi:

b) acquisition ou ali6nation d'immeubles autres
que des immeubles f6d6raux sous r6serve de la
d6livrance de lettres patentes suppl6mentaires;

d) occupation ou dMtention d'immeubles autres
que des immeubles f6d6raux;

g) d6veloppement, location ou octroi ou obtention
de permis visant des immeubles autres que des
immeubles f6d6raux en vue des activit6s ddcri-
tes au present article 7;

h) ex6cution d'activit6s d6crites au paragraphe 7.3
sur des immeubles f6ddraux d6crits A l'annexe
B ou dans des lettres patentes suppl6mentaires
comme 6tant des immeubles f~ddraux ou sur
des immeubles d6crits A I'annexe C ou dans des
lettres patentes supplimentaires comme 6tant
des immeubles autres que des immeubles fd&
raux;

Pourvoi rejetd avec ddpens.

Procureur de l'appelant : Procureur gdndral de
la Colombie-Britannique, Victoria.
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Solicitor for the intervener the Attorney General
of Quebec: Attorney General of Quebec, Qudbec.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of New Brunswick: Attorney General of New
Brunswick, Fredericton.
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Procureurs de I'intimde Lafarge Canada Inc.
Blake, Cassels & Graydon, Vancouver.
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portuaire de Vancouver: Fasken Martineau
DuMoulin, Vancouver.
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Ville de Vancouver, Vancouver.
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Hill Productions Corporation, Sentinel Hill
Productions II Corporation, Sentinel Hill
Productions (1999) Corporation, Sentinel
Hill Management Corporation, Sentinel Hill
1999-1 Master Limited Partnership, Sentinel
Hill 1999-2 Master Limited Partnership,
Sentinel Hill 1999-3 Master Limited
Partnership, Sentinel Hill 1999-4 Master
Limited Partnership, Sentinel Hill 1999-5
Master Limited Partnership, Sentinel Hill
1999-6 Master Limited Partnership, J. Paul
Darc and Leslie Marie Darc, Trustees of
the Darc Family Trust, and the said Darc
Family Trust, Sentinel Hill 1998 Master
Limited Partnership, Sentinel Hill 1998-2
Master Limited Partnership, Sentinel Hill
Productions No. 5 Limited Partnership,
Sentinel Hill Productions No. 7 Limited
Partnership, Sentinel Hill 1999 Master
Limited Partnership, Sentinel Hill Ventures
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Sentinel Hill Productions III Corporation,
Sentinel Hill Alliance Atlantis Equicap
Limited Partnership, Sentinel Hill GP
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Canadian Bar
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Hill Productions Corporation, Sentinel Hill
Productions II Corporation, Sentinel Hill
Productions (1999) Corporation, Sentinel Hill
Management Corporation, Sentinel Hill
1999-1 Master Limited Partnership, Sentinel
Hill 1999-2 Master Limited Partnership,
Sentinel Hill 1999-3 Master Limited
Partnership, Sentinel Hill 1999-4 Master
Limited Partnership, Sentinel Hill 1999-5
Master Limited Partnership, Sentinel Hill
1999-6 Master Limited Partnership, J.
Paul Darc et Leslie Marie Darc, fiduciaires
de Darc Family Trust, et ledit Darc
Family Trust, Sentinel Hill 1998 Master
Limited Partnership, Sentinel Hill 1998-2
Master Limited Partnership, Sentinel Hill
Productions No. 5 Limited Partnership,
Sentinel Hill Productions No. 7 Limited
Partnership, Sentinel Hill 1999 Master
Limited Partnership, Sentinel Hill Ventures
Corporation, Sentinel Hill Alliance Atlantis
Equicap Millenium Limited Partnership,
Sentinel Hill Productions III Corporation,
Sentinel Hill Alliance Atlantis Equicap
Limited Partnership, Sentinel Hill GP
Corporation, Company No. 1,
Company No. 2, Company No. 3,
Company No. 4, Company No. 5,
Company No. 6, Company No. 7,
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178 [2007] 2 S.C.R.STROTHER v. 3464920 CANADA INC.



[2007] 2 R.C.S. STROTHER C. 3464920 CANADA INC. 179

INDEXED AS: STROTHER v. 3464920 CANADA INC.
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File No.: 30838.

2006: October 11; 2007: June 1.

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Deschamps, Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Law of professions - Barristers and solicitors -
Duty of loyalty - Conflict of interest - Client suing
lawyer and law firm for breach of fiduciary duty and
breach of confidence after lawyer took a financial inter-
est in a second client in same line of business - Trial
judge dismissing claim but Court of Appeal ordering
lawyer to disgorge to first client all benefits and prof-
its received or receivable from second client's compa-
nies and ordering law firm to disgorge profits earned in
form of legal fees from second client - Whether lawyer
breached fiduciary duty owed to first client by accepting
personal financial interest in second client - Whether
lawyer wrongly used confidential information belonging
to first client.

Commercial law - Partnerships - Vicarious liabil-

ity - Client suing lawyer and law firm for breach of
fiduciary duty and breach of confidence after lawyer
took afinancial interest in a second client in same line of
business - Whether law firm liable for lawyer's breach
of fiduciary duty - Whether words "wrongful act or
omission" in s. 12 of Partnership Act include equitable
wrong - Whether wrongful act was "in the ordinary
course of the business" of law firm - Partnership Act,
R.S.B.C. 1996, c. 348, s. 12.

Equity - Remedies - Breach of fiduciary duty -
Disgorgement of profit - Client suing lawyer and law
firm for breach of fiduciary duty and breach of confi-
dence after lawyer took afinancial interest in a second
client in same line of business - Trial judge dismiss-
ing claim but Court of Appeal ordering lawyer to dis-
gorge to first client all benefits and profits received or

RIPERTORI9: STROTHER c. 3464920 CANADA INC.

Rfirence neutre : 2007 CSC 24.

No du greffe : 30838.

2006 : 11 octobre; 2007 : ler juin.

Prdsents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DE LA
COLOMBIE-BRITANNIQUE

Droit des professions - Avocats et procureurs -
Devoir de loyautd - Conflit d'intirits - Client inten-
tant contre un avocat et un cabinet d'avocats une action
pour manquement b une obligation fiduciaire et abus de
confiance apr&s que l'avocat eut acquis un intirgtfinan-
cier dans un deuxiame client euvrant dans le meme
secteur d'activitis - Juge de premiere instance rejetant
faction, mais Cour d'appel ordonnant & l'avocat de
restituer au premier client tous les bindfices et profits
qu'il a regus ou doit recevoir des socidtes d'un deuxidme
client, et ordonnant au cabinet d'avocats de restituer les
profits sousforme d'honoraires d'avocat qu'il a tirs du
deuxibme client - L'avocat a-t-il manqud & une obli-
gation fiduciaire envers le premier client en acceptant
d'avoir un intir&t financier personnel dans le deuxiame
client? - L'avocat a-t-il erroniment utilisd des rensei-
gnements confidentiels appartenant au premier client?

Droit commercial - Socidtjs de personnes - Res-

ponsabiliti du fait d'autrui - Client intentant contre un
avocat et un cabinet d'avocats une action pour manque-
ment i une obligation fiduciaire et abus de confiance
apr&s que l'avocat eut acquis un intirit financier dans
un deuxi&me client muvrant dans le mime secteur d'acti-
vitis - Le cabinet d'avocats est-il responsable du man-
quement a l'obligation fiduciaire de l'avocat? - Les
termes << acte ou [.. .1 omission fautifs > v l'art. 12 de
la Partnership Act englobent-ils unefaute en equity? -
L'actefautifa-t-il itd accompli << dans le cours normal
des affaires v du cabinet d'avocats? - Partnership Act,
R.S.B.C. 1996, ch. 348, art. 12.

Equity - Recours - Manquement a une obligation
fiduciaire - Restitution de profits - Client intentant
contre un avocat et un cabinet d'avocats une action
pour manquement a une obligation fiduciaire et abus
de confiance apr&s que l'avocat eut acquis un intirit
financier dans un deuxibme client euvrant dans le meme
secteur d'activitis - Juge de premi&re instance rejetant
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receivable from second client's companies and ordering
law firn to disgorge profits earned in form of legal fees
front second client - Whether remtedy, ordered appro-
priate - Whether period during which profits must be
accounted for appropriate - Whether lawyer's profit
should be apportioned.

In the 1990s, Monarch devised and marketed tax shel-
ter investments whereby Canadian taxpayers, through
ownership of units in a limited partnership, provided
film production services to American studios making
films in Canada. In 1996 and 1997, Monarch engaged S
and the appellant law firm pursuant to written retainer
agreements. The retainer expressly prohibited the firm
from acting for clients other than Monarch in relation
to the tax-shelter schemes (with limited exceptions).
The written retainer terminated at the end of 1997, but
Monarch continued thereafter as a client of the firm.
In November 1996, the federal Minister of Finance
announced his intention to amend the Income Tax Act
to defeat the tax shelters. This was done by the introduc-
tion of Matchable Expenditures Rules. Subsequently, S
advised Monarch that he did not have a "fix" to avoid
the effect of the Rules. By the end of October 1997,
Monarch's tax-shelter business was winding down.
Several employees were laid off, including D.

In late 1997 or early 1998, D approached S to dis-
cuss the potential of revised tax-assisted film produc-
tion services opportunities. S drafted a proposal that
was submitted to Revenue Canada in March of 1998. S
and D had agreed in January 1998 that S would receive
55 percent of the first $2 million of profit of the new
company Sentinel should the tax ruling be granted and
50 percent thereafter. S did not tell Monarch about the
possibility of a revival in the film production services
business at any time. A favourable tax ruling was issued
by Revenue Canada to Sentinel in October 1998. S did
not advise Monarch of the existence of this ruling. A
further ruling addressing studio concerns was issued
in December. Throughout 1998 and into 1999, the law
firm continued to do some work for Monarch on out-
standing matters relating to film production services
transactions as well as unrelated general corporate
work. In August 1998, S wrote a memorandum to the
management committee of the firm about a possible

Iaction, inais Cour d'appel ordonnant it I'avocat de
restituer au premier client tous les binfices et profits
qu'il a requs ou doit recevoir des socidtes d'un deutxibme
client. et ordonnant au cabinet davocats de restituer
les profits sous farme d'honoraires d'avocat qu'il a tirds
du deuxiaine client - La rdparation ordonnee est-elle
convenable? - La periode it ligard de laquelle ilfaut
rendre compte des profits rialisis est-elle convenable?
- Devrait-il y avoir rdpartition du profit rdalisdF par
I'avocat?

Pendant les anndes 1990, Monarch a conqu et com-
mercialis6 des abris fiscaux d6terminds qui permet-
talent A des contribuables canadiens de fournir, grice
A la possession d'unitis dans une socidt6 en comman-
dite, des services de production cin6matographique A
des studios am6ricains rdalisant des films au Canada.
En 1996 et 1997, Monarch a retenu les services de S et
du cabinet d'avocats appelant conformiment A des man-
dats 6crits. Le mandat interdisait express6ment au cabi-
net d'avocats d'agir pour d'autres clients que Monarch
relativement aux mdcanismes d'abri fiscal, sous r6serve
d'exceptions limit6es. Le mandat 6crit s'est termin6 A la
fin de 1997, mais Monarch est deneurde, par la suite, un
client du cabinet d'avocats. En novembre 1996, le minis-
tre des Finances f6ddral a fait part de son intention de
modifier la Loi de l'imp6t sur le revenu pour mettre fin
aux abris fiscaux. II a donn6 suite A cette intention en
adoptant les r~gles stir les ddpenses I rattacher. Par la
suite, S a inforn6 Monarch qu'il ne disposait d'aucune
<< solution >> pour 6viter I'effet des ragles en question. A
la fin d'octobre 1997, Monarch mettait fin b ses activit6s
dans le domaine des abris fiscaux. Plusieurs employ6s
ont t mis A pied, dont D.

A la fin de 1997 ou au d6but de 1998, D a commu-
niqu6 avec S pour discuter de nouvelles possibilitds en
matibre de services de production cin6matographique
donnant droit A une aide fiscale. S a ridig6 une proposi-
tion qui a 6 soumise A Revenu Canada en mars 1998.
En janvier 1998, S et D avaient convenu que S recevrait
55 pour 100 du premier 2 millions de dollars de profits
de la nouvelle socidt6 Sentinel si la demande de d6ci-
sion en matiare d'imp6t 6tait accueillie, et la moiti6 par
la suite. S n'a jamais parl6 A Monarch de la possibilit6
d'une reprise des activit6s dans le domaine des servi-
ces de production cin6matographique. En octobre 1998,
Revenu Canada a rendu une d6cision fiscale favorable &
Sentinel. S n'a pas inform Monarch de l'existence de
cette decision. Une autre d6cision portant stir les prdoc-
cupations des studios a 6t6 rendue en d6cembre. Tout au
long de 1998 et at ddbut de 1999, le cabinet d'avocats
a continu6 5 travailler pour Monarch sur des questions
en suspens concernant des op6rations en matibre de
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conflict of interest with respect to acting simultane-
ously for Monarch and D/Sentinel. The memo referred,
inaccurately, to S only having an option to acquire up to
50 percent of the common shares of Sentinel. The firm's
managing partner told S that he would not be permitted
to own any interest in Sentinel.

Effective March 31, 1999, S resigned from the law
firm and in April joined D as a 50 percent shareholder
in Sentinel. After learning of Sentinel's tax ruling,
Monarch sued S and the firm for breach of fiduciary
duty and breach of confidence. The trial judge dis-
missed the claim. The Court of Appeal substantially
allowed the appeal and ordered S to account for and
disgorge to Monarch all benefits and profits received
or receivable from Sentinel. It also ordered that the law
firm disgorge the profits it earned in the form of legal
fees from acting for Sentinel in breach of its duty to
Monarch from January 1, 1998 and return to Monarch
all fees paid by it from that date. S and the law firm
appealed, and Monarch cross-appealed the dismissal of
its claims against D and Sentinel.

Held (McLachlin C.J. and Bastarache, LeBel and
Abella JJ. dissenting in part on the appeals): The
appeals should be allowed in part and the cross-appeal
dismissed.

Per Binnie, Deschamps, Fish, Charron and Rothstein
JJ.: When a lawyer is retained by a client, the scope of
the retainer is governed by contract. The solicitor-client
relationship thus created is, however, overlaid with
certain fiduciary responsibilities, which are imposed
as a matter of law. Fiduciary duties provide a frame-
work within which the lawyer performs the work and
may include obligations that go beyond what the par-
ties expressly bargained for. Fiduciary responsibilities
include the duty of loyalty, of which an element is the
avoidance of conflicts of interest. [34-35]

The subject matter of the 1998 retainer was "tax-
assisted business opportunities". Subject to confidenti-
ality considerations for other clients, if S knew there
was still a way to continue to syndicate U.S. studio
film production expenses to Canadian investors on a

services de production cin6matographique, ainsi qu'A
accomplir pour la socidt6 d'autres t~ches g6n6rales.
Au mois d'ao0t 1998, S a 6crit une note de service au
comit6 de gestion du cabinet d'avocats concernant un
risque de conflit d'intdrats r6sultant du fait d'agir A la
fois pour Monarch et pour D/Sentinel. Cette note men-
tionnait, de faqon inexacte, que S disposait uniquement
d'une option d'achat d'au plus la moiti6 des actions ordi-
naires de Sentinel. L'associ6 directeur g6ndral du cabi-
net d'avocats a inform6 S qu'il ne serait pas autoris6 A
d6tenir quelque participation que ce soit dans Sentinel.

Le 31 mars 1999, S a d6missionn6 de son poste dans
le cabinet d'avocats. En avril, il s'est joint A D en tant
que titulaire de la moiti6 des actions de Sentinel. Aprbs
avoir entendu parler de la d6cision fiscale obtenue par
Sentinel, Monarch a intent6 contre S et le cabinet d'avo-
cats une action pour manquement A une obligation
fiduciaire et abus de confiance. Le juge de premibre ins-
tance a rejetd l'action. La Cour d'appel a, pour l'essen-
tiel, accueilli l'appel et ordonn6 A S de rendre compte
A Monarch de tous les b6ndfices et profits qu'il avait
regus ou devait recevoir de Sentinel, et de les lui res-
tituer. Elle a 6galement ordonn6 que le cabinet d'avo-
cats restitue les profits sous forme d'honoraires d'avocat
qu'il a r6alisds, A partir du lerjanvier 1998, en agissant
pour le compte de Sentinel contrairement A son obliga-
tion envers Monarch, et qu'il rembourse A Monarch les
honoraires qu'elle lui a vers6s depuis cette date. S et le
cabinet d'avocats ont formd des pourvois, et Monarch a
form6 un pourvoi incident contre le rejet de ses deman-
des visant D et Sentinel.

Arrit (la juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, LeBel et Abella sont dissidents en partie
quant aux pourvois): Les pourvois sont accueillis en
partie et le pourvoi incident est rejet6.

Les juges Binnie, Deschamps, Fish, Charron et
Rothstein : Lorsqu'un client retient les services d'un
avocat, la port6e du mandat de l'avocat est d6terminde
par contrat. La relation avocat-client ainsi cr66e est
cependant assortie de certaines responsabilit6s fidu-
ciaires impos6es en droit. Les obligations fiduciaires
6tablissent les parambtres A l'intdrieur desquels l'avocat
fournit ses services et peuvent inclure des obligations
qui vont au-delA de ce que les parties ont express6-
ment ndgoci6. Les responsabilit6s fiduciaires incluent
le devoir de loyaut6, qui comporte l'obligation d'6viter
les conflits d'int6r8ts. [34-35]

Le mandat de 1998 consistait A trouver des < occa-
sions d'affaires donnant droit A une aide fiscale >. Sous
r6serve de considdrations de confidentialit6 pour d'autres
clients, si S savait qu'il existait encore un moyen de conti-
nuer de c6der A un consortium d'investisseurs canadiens,
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tax-efficient basis, the 1998 retainer entitled Monarch to
be told that S's previous negative advice was now sub-
ject to reconsideration. While generally a lawyer does
not have a duty to alter a past opinion in light of a subse-
quent change of circumstances, there are exceptions to
the general rule. Here Monarch's written 1997 retainer
had come to an end but the solicitor-client relationship
based on a continuing (if more limited) retainer in rela-
tion to tax-assisted film production services carried on
into 1998 and 1999. [40] [43] [45-46]

The issue here was not so much a duty to alter a past
opinion, as it was part of S's duty to provide candid
advice on all matters relevant to the continuing 1998
retainer. Moreover, there was no excuse for S not to
advise Monarch of the successful tax ruling when it was
made public in October 1998. As it turned out, Monarch
did not find out about it until February or March 1999.
Accordingly, the firm (and S) failed to provide candid
and proper legal advice in breach of the 1998 retainer.
However, Monarch cannot succeed in a claim for dam-
ages for breach of the contract of retainer because it
did not establish any damages flowing from the alleged
contractual breach. The issue therefore moves to fiduci-
ary duties. [46-481

The firm and S were free to take on D and Sentinel
as new clients once the "exclusivity" arrangement with
Monarch expired at the end of 1997. The retainer by
Sentinel was not directly adverse to any immediate
interest of Monarch. Issues of confidentiality are rou-
tinely dealt with successfully in law firms. S could have
managed the relationship with the two clients as other
specialist practitioners do., by being candid with their
legal advice while protecting from disclosure the confi-
dential details of the other client's business. S accepted
Sentinel as a new client and the firm was given no
reason to think that he and his colleagues could not
provide proper legal advice to both clients. Commercial
conflicts between clients that do not impair a lawyer's
ability to properly represent the legal interests of both
clients will not generally present a conflict problem.
Whether or not a real risk of impairment exists will be
a question of fact. The risk did not exist here if the nec-
essary even-handed representation had not been skewed
by S's personal undisclosed financial interest. [52] [55]
[65]

de manibre avantageuse sur le plan fiscal, les d6penses
de production cin6matographique de studios ambricains,
Monarch avait. en vertu du mandat de 1998, le droit
d'tre infornie que l'avis ndgatif antdrieur de S ne tenait
plus. Bien qu'un avocat ne soit g6ndralement pas tenu de
modifier, A la suite d'un changement de circonstances,
I'avis qu'il a donn6 antirieurement, il existe des excep-
tions A cette r~gle g6ndrale. En l'espace, le mandat 6crit
de 1997 confi6 par Monarch 6tait termind, mais la rela-
tion avocat-client fond6e sur un mandat en cours (quoi-
que plus limit6) portant sur des services de production
cindmatographique donnant droit A une aide fiscale s'est
poursuivie en 1998 et 1999. [401 [43] [45-46]

La question en litige dans la prdsente affaire n'6tait
pas tant le devoir de modifier un avis donn6 antirieure-
ment, 6tant donn6 que S avait notamment le devoir de
conseiller avec franchise stir toutes les questions per-
tinentes quant au mandat de 1998 en cours. De plus,
rien n'excusait S de ne pas avoir inform6 Monarch de la
d6cision fiscale favorable au moment oi elle est devenue
publique en octobre 1998. Il s'est av6r6 que Monarch
n'en a pris connaissance qu'en f6vrier ou mars 1999. Par
cons6quent, le cabinet d'avocats et S n'ont pas donn6
avec franchise des conseils juridiques approprids et ont
ainsi viold le mandat de 1998. Cependant. Monarch ne
peut obtenir des dommages-int&ts pour la violation du
mandat, parce qu'elle n'a pas 6tabli I'existence de dom-
mages d6coulant de cette presumee inexdcution d'un
contrat. Par cons6quent, la question A examiner devient
celle des obligations fiduciaires. [46-48]

Le cabinet d'avocats et S 6taient libres de prendre D et
Sentinel comme nouveaux clients ds I'expiration de leur
entente d'<< exclusivit6 > avec Monarch A la fin de 1997.
Le mandat confi6 par Sentinel n'6tait pas directement
oppos6 A un intdret immddiat de Monarch. Les cabinets
d'avocats r~glent habituellement avec succs les ques-
tions de confidentialit6. S aurait pu gdrer la relation avec
les deux clients comme le font d'autres avocats sp6ciali-
s6s. c'est-A-dire en donnant des conseils juridiques d'une
maniare franche tout en 6vitant de divulguer les aspects
confidentiels des activitis de I'autre client. S a accept6
de prendre Sentinel comme nouvelle cliente et le cabinet
d'avocats n'avait aucune raison de penser que S et ses
colligues ne pourraient pas conseiller addquatement les
deux clients. Les conflits commerciaux entre clients qui
ne compromettent pas la capacit6 d'un avocat de d6fen-
dre correctement les int6rits juridiques des deux clients
ne soulivent g6ndralement pas de problme de conflit.
La question de savoir s'il existe tin risque reel d'atteinte
est une question de fait. Ce risque n'aurait pas exist6, en
I'espice, si la repr6sentation impartiale requise n'avait
pas 6 compromise par lintiret financier personnel non
divulgu6 de S. [52] [55] [65]
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In each case where no issue of potential abuse of
confidential information arises, the court should evalu-
ate whether there is a serious risk that the lawyer's abil-
ity to properly represent the complaining client may be
adversely affected, and if so, what steps short of dis-
qualification (if any) can be taken to provide an ade-
quate remedy to avoid this result. [59]

S was not free to take a personal financial inter-
est in the D/Sentinel venture. The difficulty is not that
Sentinel and Monarch were potential competitors. The
difficulty is that S aligned his personal financial inter-
est with the former's success. By acquiring a substan-
tial and direct financial interest in one client (Sentinel)
seeking to enter a very restricted market related to film
production services in which another client (Monarch)
previously had a major presence, S put his personal
financial interest into conflict with his duty to Monarch.
The conflict compromised S's duty to "zealously" rep-
resent Monarch's interest. Taking a direct and sig-
nificant interest in the potential profits of Monarch's
commercial competitor created a substantial risk that
his representation of Monarch would be materially and
adversely affected by consideration of his own inter-
ests. In time, the risk became a fact. [66-67] [69]

The firm, for its part, did not breach its fiduciary
duty to Monarch. The firm's partners were innocent of
S's breach. The firm cannot be held to have breached a
fiduciary duty on the basis of facts of which its partners
were ignorant. [98]

Equitable remedies are always subject to the discre-
tion of the court. In these circumstances, disgorgement
is imposed on faithless fiduciaries to serve a prophy-
lactic purpose. Denying S profit generated by the
financial interest that constituted his conflict teaches
that conflicts of interest do not pay. The prophylactic
purpose thereby advances the policy of equity, even
at the expense of a windfall to the wronged benefici-
ary. However, the Court of Appeal imposed an exces-
sive award of compensation against S and his appeals
should therefore be allowed in part. The prophylactic
purpose would be served if S is required to account to
Monarch for all monies received during or attributable
to his period with the firm between January 1, 1998 and
March 31, 1999. At that point, both Monarch and S had
severed their links with the firm, and the conflict was
spent. [1] [74] [77] [95]

Dans chaque cas ots il n'y a aucune possibilit6 d'abus
de renseignements confidentiels, le tribunal devrait se
demander s'il existe un risque s6rieux que la capacit6 de
l'avocat de reprdsenter correctement le client plaignant
soit compromise et, dans l'affirmative, quelles r6para-
tions - sans aller jusqu'h la d6claration d'inhabilit6
A occuper - pourraient permettre d'6viter ce r6sultat.
[59]

S n'6tait pas libre d'acqudrir un int6ret financier per-
sonnel dans l'entreprise D/Sentinel. Le problbme tient
non pas A ce que Sentinel et Monarch 6taient des concur-
rentes potentielles, mais plut6t au fait que S a align6 son
intdret financier personnel sur la r6ussite de Sentinel.
En acqudrant un intdret financier direct et important
dans une cliente (Sentinel) qui cherchait A acc6der au
march6 trbs restreint des services de production cind-
matographique dont une autre cliente (Monarch) avait
ddjA occup6 une part importante, S a fait entrer son
intdr~t financier personnel en conflit avec son devoir
envers Monarch. Ce conflit compromettait le devoir de
S de repr6senter << avec zle >> les intdrets de Monarch.
Le fait pour S d'avoir un int6r8t direct et important dans
les profits potentiels de la concurrente commerciale de
Monarch crdait un risque s6rieux que ses int6rets per-
sonnels nuisent de fagon appr6ciable A sa repr6sentation
de Monarch. A la longue, ce risque s'est matdrialis6.
[66-67] [69]

Pour sa part, le cabinet d'avocats n'a pas manqu6
A son obligation fiduciaire envers Monarch. Les asso-
cids du cabinet d'avocats n'avaient rien se reprocher
en ce qui concernait le manquement de S. On ne sau-
rait considdrer que le cabinet d'avocats a manqu6 A une
obligation fiduciaire en raison de faits dont ses associ6s
ignoraient I'existence. [98]

Les recours en equity d6pendent toujours du pouvoir
discr6tionnaire du tribunal. Dans ces circonstances, la
restitution est ordonn6e aux fiduciaires ddloyaux dans
un but de pr6vention. Refuser A S de toucher les profits
g6ndr6s par l'int6r8t financier qui le plagait en situation
de conflit montre que le conflit d'int6r8ts ne paie pas.
L'objectif de pr6vention favorise l'6quit6, meme au prix
d'un gain inattendu pour le b6n6ficiaire 16s6. Toutefois,
l'indemnit6 que la Cour d'appel a condamn6 S A verser
6tait excessive, et il y a donc lieu d'accueillir en partie
les pourvois qu'il a formds. L'objectif de pr6vention
serait atteint si S 6tait tenu de rendre compte A Monarch
de toutes les sommes reques pendant son s6jour dans
le cabinet d'avocats entre le ler janvier 1998 et le 31
mars 1999, ou attribuables A ce sdjour. A ce moment,
Monarch et S avaient rompu tous leurs liens avec ce
cabinet d'avocats et il n'y avait plus de conflit. [1] [74]
[77] [95]
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The law firm's appeal should be allowed in part.
While the firm conmmitted no breach of fiduciary duty
to Monarch, it is liable for S's breaches of fiduciary
duty, of which its partners are innocent, only because
of the terms of s. 12 of the B.C. Partnership Act. The
words "wrongful act or onission" in s. 12 are broad
enough to embrace an equitable wrong, and S's wrong-
ful act was so connected with the firm's ordinary busi-
ness that it led to a breach of Monarch's retainer of the
firm. The firm is accordingly liable under the Act with S
to account for S's profits for the period from January 1,
1998 to March 31, 1999. [1] [100] [106] [113-114]

A return of the fees charged to Monarch by the law
firm in 1998 and 1999 for general corporate services
and "clean-up" work on prior transactions should not
be ordered. However, to the extent S personally made
a profit under the firm allocation process attributable
to hours docketed to Monarch's account, or to fees paid
to the firm by Monarch, such profit (earned at a time
when S was in a position of conflict, and derelict in his
duty to Monarch) should form part of S's accounting
to Monarch. The legal fees paid by Sentinel to the firm
cannot be said to be in consequence of breaches of fidu-
ciary duties owed by the firm to Monarch since there
was no conflict known to the firm that prevented it from
acting for both Sentinel and Monarch. These fees there-
fore do not have to be disgorged. [80] [83]

While some of the clauses in the Sentinel documents
were almost identical to those in Monarch's produc-
tion services agreement, it is not enough to show that
a particular transaction document has its "genesis" in a
prior transaction document. Monarch failed to establish
a breach of confidence and its claim in that regard was
properly dismissed. [110-lll]

Monarch's cross-appeal against D should be dis-
missed for the reasons given by the Court of Appeal.
[112]

Per McLachlin C.J. and Bastarache, LeBel and
Abella JJ. (dissenting in part on the appeals): A con-
flict of interest arises when a lawyer puts himself or
herself in a position of having irreconcilable duties or

II y a lieu d'accueillir en partie le pourvoi du cabi-
net d'avocats. Bien qu'il n'ait manqu6 A aucune obliga-
tion fiduciaire envers Monarch, le cabinet d'avocats est
responsable des manquements de S A cet 6gard - au
sujet desquels ses associ6s n'ont rien A se reprocher
- uniquenent en raison des dispositions de l'art. 12
de la Partnership Act de la Colombie-Britannique. Les
termes << acte ou [. . ] omission fautifs > A l'art. 12 sont
assez generaux pour englober une faute en equity, et
I'acte fautif de S 6tait si 6troitement li6 aux affaires nor-
males du cabinet d'avocats qu'il a entrain6 tine violation
du mandat confi6 A ce dernier par Monarch. Aux termes
de la Loi, le cabinet d'avocats est done conjointement
tenu avec S de rendre compte des profits r6alisis par S
pendant la p6riode du Icr janvier 1998 au 31 mars 1999.
[1 [100] [1061 [113-114]

I1 n'y a pas lieu d'ordonner la restitution des hono-
raires que le cabinet d'avocats a facturds A Monarch en
1998-1999 pour des services administratifs g6ndraux
et d'autres services de rbglement de questions en sus-
pens relatives A des op6rations antdrieures. Cependant,
dans la mesure o6i S a personnellement r6alis6 des pro-
fits dans le cadre de la r6partition par le cabinet d'avo-
cats des heures facturdes au compte de Monarch ou des
honoraires que Monarch a vers6s au cabinet, ces profits
(r6alis6s A un moment oi S 6tait en situation de conflit
d'intdrats et manquait A son devoir envers Monarch)
devraient faire partie de la reddition de compte que
S devra faire & Monarch. On ne saurait affirmer que
les honoraires vers6s au cabinet d'avocats par Sentinel
r6sultent de manquements aux obligations fiduciai-
res que le cabinet d'avocats avait envers Monarch, du
fait qu'il n'existait pas de conflit connu du cabinet, qui
empechait celui-ci d'agir A la fois pour le compte de
Sentinel et pour celui de Monarch. I n'est done pas
n6cessaire de restituer ces honoraires. [80] [83]

Bien que certaines clauses des documents de Sentinel
aient 6 presque identiques A celles contenues dans
l'accord relatif aux services de production conclu par
Monarch, il ne suffit pas de d6montrer qu'un document
relatif A une operation << 6mane > d'un document ant6-
rieur de mfme nature. Monarch n'a pas 6tabli l'exis-
tence d'un abus de confiance et sa demande A cet 6gard
a 6 rejetde A juste titre. [110-111]

Pour les motifs expos6s par Ia Cour d'appel, il y a
lieu de rejeter le pourvoi incident de Monarch visant D.
[1121

La juge en chef McLachlin et les juges Bastarache,
LeBel et Abella (dissidents en partie quant aux pour-
vois): Un conflit d'intirts prend naissance lorsqu'un
avocat se place dans une situation oi il a des obligations
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interests. The starting point in determining whether
a conflict arose in a particular case is the contract of
retainer between the lawyer and the complaining party.
The nature and scope of a lawyer's retainer is purely
a factual question on which the trial judge's findings
should not ordinarily be upset on appeal save for error
arising from misapprehension of the evidence. This is
especially true where, as here, the alleged breach is an
ethical one. The question then is whether these duties
conflicted with the lawyer's duties to a second client,
or with his or her personal interests. If so, the lawyer's
duty of loyalty is violated, and breach of fiduciary duty
is established. The duty of loyalty is not a duty in the
air, but is attached to the obligations the lawyer has
undertaken pursuant to the retainer. [132] [134-135]
[142]

Here, the trial judge was correct to begin by asking
what the contract obliged S to do for Monarch. Whatever
S undertook to do, he was bound to do it with complete
loyalty in accordance with his fiduciary obligation. The
trial judge did not misapprehend the evidence and there-
fore there is no basis to overturn his findings. Given the
limited nature of the retainer in 1998, there was no con-
flict between what S agreed to do for Monarch and what
he was doing for D and himself with Sentinel. Neither
S's obligation to D and Sentinel, nor his taking of a per-
sonal interest in Sentinel's profits, directly conflicted
with his duties to Monarch. The Monarch retainer
permitted S to take on new clients or interests. Only
if Monarch had specifically asked S for advice on new
film tax-shelter opportunities and S had agreed to give
that advice could S have been under any duty to provide
Monarch with such advice, placing him in a conflict of
interest with Sentinel. On the trial judge's findings, this
never happened. [143] [145]

The Court of Appeal erred in holding that S's duty
to Monarch extended beyond the terms of the 1998
retainer agreement, grounding an on-going duty to
advise Monarch of any developments in the film pro-
duction tax-shelter business. The trial judge made clear
findings of fact as to the limited scope of the retainer
between the firm and Monarch, and on this basis con-
cluded that no conflict arose when S took on a second
client in the same line of business. The trial judge's
findings stand unimpeached, and on the applicable law

ou int6rets inconciliables. Pour d6cider si un conflit
d'intdrats a pris naissance dans un cas donn6, il faut
commencer par examiner le mandat liant l'avocat et la
partie plaignante. La nature et la port6e du mandat d'un
avocat est une simple question de fait; les conclusions
du juge de premiere instance ne doivent ordinairement
pas etre infirmdes en appel sauf s'il y a eu erreur dans
l'interpritation de la preuve. Cela est particulibrement
vrai dans les cas ob, comme en l'esphce, le manque-
ment reproch6 est un manquement A la ddontologie. II
s'agit alors de d6terminer si ces obligations entraient en
conflit soit avec les obligations que l'avocat avait envers
un deuxibme client soit avec les intdr8ts personnels de
cet avocat. Dans I'affirmative, il y a manquement au
devoir de loyaut6 de l'avocat et l'existence d'un manque-
ment A une obligation fiduciaire est 6tablie. Le devoir de
loyaut6 n'est pas quelque chose de vague; il se rattache
aux obligations que l'avocat a assumdes conform6ment
au mandat. [132] [134-135] [142]

En l'esphce, le juge de premibre instance a eu raison
de commencer par se demander ce que le contrat obli-
geait S A faire pour Monarch. Peu importe ce que S
entreprenait de faire, il devait le faire en toute loyaut6
conform6ment A son obligation fiduciaire. Le juge de
premibre instance n'a pas mal saisi la preuve et il n'y a
donc aucune raison d'6carter ses conclusions. En raison
de la nature limit6e du mandat de 1998, il n'y avait pas
de conflit entre ce que S a accept6 de faire pour Monarch
et ce qu'iI faisait pour D et lui-m8me avec Sentinel. Ni
l'obligation de S envers D et Sentinel ni l'acquisition
par le premier d'un intrt personnel dans les profits
de Sentinel n'entrait directement en conflit avec ses
obligations envers Monarch. Le mandat de Monarch
permettait A S de prendre de nouveaux clients ou d'ac-
qudrir de nouveaux intir8ts. Ce n'est que si Monarch
avait express6ment demand6 A S de la conseiller au sujet
de nouvelles possibilit6s d'abri fiscal dans le domaine
cin6matographique et si celui-ci avait accept6 de le
faire que S aurait pu etre tenu de donner de tels conseils
A Monarch, ce qui l'aurait plac6 en situation de conflit
d'intdrats avec Sentinel. Selon les conclusions du juge
de premiere instance, cela ne s'est jamais produit. [143]
[145]

La Cour d'appel a commis une erreur en jugeant que
le devoir de S envers Monarch d6bordait les conditions
du mandat de 1998 et faisait qu'il avait l'obligation conti-
nue de l'informer de toute 6volution dans le domaine des
abris fiscaux relatifs A la production cindmatographi-
que. Le juge de premibre instance a tird des conclusions
de fait claires sur la port6e limit6e du mandat conclu
entre le cabinet d'avocats et Monarch et a, sur ce fonde-
ment, estim6 qu'aucun conflit n'a pris naissance lorsque
S a accept6 une deuxibme cliente provenant du meme
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he correctly concluded that S did not breach his con-
tractual or fiduciary duty to Monarch. [119] [131] [150]

Monarch's cross-appeal should be dismissed for the
reasons given by the Court of Appeal and endorsed by
the majority. [164]
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Davis & Company, a partnership.
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and Leslie J. Muir, for the respondent/appellant
3464920 Canada Inc. (formerly known as Monarch
Entertainment Corporation).

George K. Macintosh, Q.C., J. Kenneth McEwan,
Q.C., and Robin M. Elliot, Q.C., for the appel-
lant/respondent Robert C. Strother, the appellants
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Hill Holdings Inc. (formerly known as 589918
British Columbia Ltd.) (Company No. 1), and the
respondents Partnership No. 1, Partnership No. 2,
Partnership No. 3, Partnership No.4, Partnership No.
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Britannique (les juges Newbury, Hall et Oppal)
(2005), 38 B.C.L.R. (4th) 159, 208 B.C.A.C. 39, 344
W.A.C. 39, 1 B.L.R. (4th) 302, 28 C.C.L.T. (3d) 159,
[2005] 3 C.T.C. 168, 2005 D.T.C. 5059, [2005] 5
W.W.R. 108, [20051 B.C.J. No. 80 (QL), 2005 BCCA
35, et (lesjuges Newbury, Hall et Levine) (2005), 44
B.C.L.R. (4th) 275, 215 B.C.A.C. 9, 355 W.A.C. 9,
8 B.L.R. (4th) 4, 256 D.L.R. (4th) 319, 47 C.C.E.L.
(3d) 159, [2005] 1l W.W.R. 399, [2005] 5 C.T.C.
107, [2005] B.C.J. No. 1655 (Q, 2005 BCCA 385,
qui ont annul6 en partie une d6cision du juge Lowry
(2002), 26 B.L.R. (3d) 235, [2003] 1 C.T.C. 88, 2002
D.T.C. 7327, [2002] B.C.J. No. 1982 (QL), 2002
BCSC 1179. Pourvois accueillis en partie, la juge
en chef McLachlin et les juges Bastarache, LeBel
et Abella sont dissidents en partie. Pourvoi incident
rejete.

Irwin G. Nathanson, c.r., Ardella A. Thompson
et Geoffrey Goinery, pour I'appelante/intim6e Davis
& Company, soci6t6 de personnes.

Rose-Mary Liut Bashain, c.r., Robert D. Holmes
et Leslie J. Miir, pour l'intimde/appelante 3464920
Canada Inc. (auparavant connue sous le nom de
Monarch Entertainment Corporation).

George K. Macintosh, c.r., J. Kenneth McEwan,
c.r., et Robin M. Elliot, c.r., pour l'appelant/intim6
Robert C. Strother, les appelantes Strother Family
Trust (Trust No. 1) et University Hill Holdings Inc.
(auparavant connue sous le nom de 589918 British
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No. 8, Partnership No. 9, Partnership No. 10, Trust
No. 1, Trust No. 2, Trust No. 3, Trust No. 4, Trust
No. 5, Trust No. 6, Trust No. 7, Trust No. 8, Trust
No. 9 and Trust No. 10.

Kenneth N. Affleck, Q.C., Lisa A. Warren and
Michael J. Sobkin, for the respondents J. Paul Darc,
Pacific Cascadia Capital Corporation, Sentinel
Hill Entertainment Corporation, Sentinel Hill
Productions Corporation, Sentinel Hill Productions
II Corporation, Sentinel Hill Management
Corporation, J. Paul Darc and Leslie Marie Darc,
Trustees of the Darc Family Trust, and the said
Darc Family Trust, Company No. 1, Company No.
2, Company No. 3, Company No. 4, Company No.
5, Company No. 6, Company No. 7, Company No.
8, Company No. 9 and Company No. 10.

David C. Harris, Q.C., and Andrea N. MacKay,
for the respondents Sentinel Hill Productions (1999)
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Sentinel Hill Alliance Atlantis Equicap Millenium
Limited Partnership, Sentinel Hill Productions
III Corporation, Sentinel Hill Alliance Atlantis
Equicap Limited Partnership and Sentinel Hill GP
Corporation.

Terrence J. O'Sullivan and M. Paul Michell, for
the intervener the Canadian Bar Association.

The judgment of Binnie, Deschamps, Fish,
Charron and Rothstein JJ. was delivered by

BINNIE J. - A fundamental duty of a lawyer is
to act in the best interest of his or her client to the
exclusion of all other adverse interests, except those
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Version frangaise du jugement des juges Binnie,
Deschamps, Fish, Charron et Rothstein rendu par

LE JUGE BINNIE - Un devoir fondamental de
l'avocat est d'agir dans l'intir8t de son client A
l'exclusion de tout autre intdr8t opposd, sauf les
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duly disclosed by the lawyer and willingly accepted
by the client. The appellant Robert Strother, a suc-
cessful tax partner with the appellant Davis &
Company ("Davis") in Vancouver, was found by the
Court of Appeal of British Columbia to have put his
own financial interest in one client (Sentinel) ahead
of his duty to another client (Monarch) in breach
of his fiduciary duty. Fiduciary duties provide the
framework (enforced by the courts and by the Law
Society of British Columbia) within which a par-
ticular contractual mandate is to be carried out.
The issue here is whether (as the trial judge held)
those responsibilities were sufficiently limited by
the scope of the retainer so as to afford Monarch
no relief; or whether, on the contrary, the fiduciary
duty is broader than the trial judge thought (as held
by the Court of Appeal) and was breached either by
Strother or Davis or both and, if so, what the appro-
priate remedy is. For the reasons which follow, I
conclude that the trial judge did not correctly con-
strue the scope of Monarch's 1998 retainer of Davis
and Strother, and thus did not pursue the analysis of
fiduciary duty far enough. In my view, the Court of
Appeal correctly analysed the retainer and found a
breach of fiduciary duty by Strother. I would allow
the appeal by the Davis firm (which was an inno-
cent party in Strother's misconduct) against any
direct liability for breach of fiduciary duty, but give
effect to Monarch's statutory claim against Davis
for vicarious liability under the Partnership Act,
R.S.B.C. 1996, c. 348. I also conclude that the Court
of Appeal imposed an excessive award of compen-
sation against Strother. I would therefore allow
both appeals in part for the reasons which follow.
Monarch's cross-appeal should be dismissed.

I. Facts

Monarch Entertainment Corporation ("Monarch"
(now 3464920 Canada Inc.)) began promoting

int6rts qu'il a diment divulguds A son client et que
ce dernier a acceptis de plein grd. La Cour d'appel de
la Colombie-Britannique a ddclard I'appelant Robert
Strother, associd fiscaliste prospare du cabinet appe-
lant Davis & Company (ci-apris le << cabinet Davis >>)
de Vancouver, coupable d'avoir manqu6 A son obli-
gation fiduciaire en faisant passer son propre int6rt
financier dans l'un de ses clients (Sentinel) avant le
devoir qu'il avait envers un autre client (Monarch).
Les obligations fiduciaires 6tablissent les parambtres
(sanctionnis par les tribunaux et la Law Society of
British Columbia) A l'intrieur desquels un mandat
contractuel doit etre ex6cut6. 11 s'agit en l'espice
de savoir si (comme l'a conclu le juge de premiere
instance) la port6e du mandat limitait suffisamment
ces responsabilitis pour que Monarch soit privde de
tout recours ou si, au contraire (comme I'a conclu
la Cour d'appel), ]'obligation fiduciaire a une port6e
plus large que ne le croyait le juge de premidre ins-
tance, et si M. Strother ou le cabinet Davis, ou les
deux, y ont manqu6 et, dans l'affirmative, quelle est
la reparation convenable. Pour les motifs qui sui-
vent, j'estime que le juge de premiere instance n'a
pas interprt6 correctement la port6e du mandat de
1998 que le cabinet Davis et M. Strother tenaient de
Monarch et qu'il n'a donc pas pouss6 assez loin I'ana-
lyse de l'obligation fiduciaire. J'estime que la Cour
d'appel a analys6 correctement le mandat et qu'elle a
eu en raison de conclure que M. Strother a manqu6
A une obligation fiduciaire. Je suis d'avis d'accueillir
le pourvoi du cabinet Davis (qui n'6tait aucunement
responsable de l'inconduite de M. Strother) contre
la d6cision de le tenir directement responsable d'un
manquement A une obligation fiduciaire, mais de
faire droit A la demande que Monarch a prdsentde
contre le cabinet Davis sur le fondement de la res-
ponsabilit6 du fait d'autrui privue par la Partnership
Act, R.S.B.C. 1996, ch. 348. Je conclus 6galement
que l'indemnit6 que la Cour d'appel a condamn6 M.
Strother b verser 6tait excessive. Par consequent, je
suis d'avis d'accueillir en partie les deux pourvois
pour les motifs qui suivent. 11 y a lieu de rejeter le
pourvoi incident de Monarch.

I. Faits

En 1993, Monarch Entertainment Corporation
(ci-aprbs < Monarch >> (maintenant 3464920

2
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tax-assisted production services funding ("TAPSF")
investments in 1993. It was owned by Stephen
Cheikes and Nova Bancorp Capital Management
Ltd. The principal of Nova is Harry Knutson.
Knutson and Cheikes were introduced to one
another by Davis. Paul Darc, a chartered account-
ant, became Monarch's chief operating officer in
1995, but was demoted the following year to the
position of chief financial officer.

A. The Tax Scheme

From 1993 to 1997, Monarch devised and mar-
keted tax shelter investments whereby Canadian
taxpayers, through ownership of units in a lim-
ited partnership, provided film production services
to American studios making films in Canada. In
outline, the tax shelter worked like this. Limited
partnerships were established. The investors would
notionally produce a film for a studio in return for a
fee, paid over time, that was contingent on the suc-
cess of the film. The contingency of the payment
introduced a substantial element of risk, and the
right to receive such speculative income at some
future date was considered by Revenue Canada
not to be a capital asset. Therefore, expenditures
for the film production were treated as deductible
from other income in the year the expenditures
were incurred. The scheme yielded a loss to the
partnership in the early years because of the mis-
match between the front-end expenses in the year
the film was made and the delayed and uncertain
return. The loss was deducted by investors from
their unrelated income - thereby sheltering this
income from immediate taxation. If the film was
a success, the tax collector's cut would at least be
deferred.

The American studios shared in the tax deferral
benefit of the Canadian investors by an advanta-
geous sale of their expenses of making the film to
the Canadian investors. Monarch derived a profit
equal to the difference between what the investors

Canada Inc.)) a commenc6 A faire la promotion
d'investissements dans les services de production
cin6matographique donnant droit A une aide fis-
cale (<< SPCAF >). La socidtd appartenait A Stephen
Cheikes et A Nova Bancorp Capital Management
Ltd., qui est dirig6e par Harry Knutson. Messieurs
Cheikes et Knutson se sont connus grAce au cabi-
net Davis. Paul Darc, comptable agr66, est devenu
le directeur de l'exploitation de Monarch en 1995,
mais il a 6t6 r6trograd6 au poste de directeur finan-
cier l'ann6e suivante.

A. Le micanisme fiscal

De 1993 A 1997, Monarch a conqu et commercia-
lis6 des abris fiscaux d6terminds qui permettaient A
des contribuables canadiens de fournir, grAce A la
possession d'unit6s dans une soci6td en comman-
dite, des services de production cindmatographi-
que A des studios ambricains r6alisant des films
au Canada. En substance, I'abri fiscal fonctionnait
ainsi. Des soci6tis en commandite 6taient consti-
tudes. Les investisseurs produiraient en th6orie
un film pour un studio moyennant une r6tribution
payable sur une p6riode donnde et conditionnelle au
succ~s du film. Le caractbre conditionnel du paie-
ment constituait un 616ment de risque important, et
Revenu Canada a jug6 que le droit de toucher un tel
revenu hypoth6tique A quelque date future n'6tait
pas une immobilisation. Par consequent, les d6pen-
ses lides A la production du film 6taient consid6rdes
comme d6ductibles d'autres revenus pendant l'an-
n6e oii elles 6taient engagdes. Ce regime a fait en
sorte que la soci6t6 de personnes a, au cours des
premibres annies, subi une perte due au fait que
les d6penses initiales engagdes pendant l'annde de
r6alisation du film n'6taient pas rattach6es au ren-
dement diff6r6 et incertain. Les investisseurs ont
d6duit cette perte de leur revenu tird d'une autre
source, soustrayant ainsi ce revenu A l'imposition
imm6diate. Si le film 6tait un succs, la part du per-
cepteur d'imp6t serait A tout le moins diff6rde.

Les studios amdricains profitaient du report
d'imp6t des investisseurs canadiens en leur ven-
dant de manibre avantageuse leurs d6penses de
production cindmatographique. Monarch r6alisait
un profit correspondant A la diffdrence entre ce que

191[2007] 2 R.C. S. STROTHER c. 3464920 CANADA INC. Le juge Binnie
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actually paid and what the studio received, less its
own expenses.

B. Monarch Retains Davis & Company

Robert Strother was one of the biggest billers at
Davis and in the mid-1990s Monarch was by far
his biggest client (representing about half his bill-
ings). The TAPSF shelter was considered almost
too good to be true; thus potential investors, fear-
ing a government clampdown, required the assur-
ance of a favourable advance tax ruling from
Revenue Canada. The structuring of such shelters
and negotiation of such rulings were key elements
of Strother's expertise.

The fees paid to Davis were mostly determined
on an agreed-upon percentage of the volume of
production transactions closed each year. The
trial judge found that Strother was instrumental
in Monarch's success ((2002), 26 B.L.R. (3d) 235,
2002 BCSC 1179, at para. I1). In 1996 and 1997, the
firm's engagement was expressed in written retainer
agreements. Effective October 1996, the retainer
expressly prohibited Davis from acting for clients
other than Monarch in relation to TAPSF schemes
(with limited exceptions). The written retainer ter-
minated at the end of 1997, but Monarch continued
thereafter as a firm client. Between 1993 and 1997
Monarch closed transactions of almost $460 mil-
lion, realized more than $13 million in profits and
paid Davis more than $5 million in legal fees.

C. Emergence of Stiff Competition

In 1996-1997, two other promoters entered
the TAPSF business and substantially reduced
Monarch's share of the market: Grosvenor Park
Securities Ltd. ("Grosvenor Park") and Alliance
Equicap Corporation ("Alliance"). Monarch's
market share fell from almost 100 percent of the
potential market in 1995 to 20 percent in 1996-
1997.

les investisseurs avaient rdellement pay6 et ce que
le studio avait requ, moins ses propres d6penses.

B. Monarch retient les services du cabinet Davis

Robert Strother 6tait l'un des avocats du cabinet
Davis dont la facturation 6tait la plus 6lev6e et, au
milieu des ann6es 1990, Monarch 6tait de loin son
client le plus important, reprdsentant A elle seule
environ la moiti6 de sa facturation. L'abri consti-
tu6 des SPCAF 6tait considdr6 com me presque trop
beau pour etre vrai; aussi, craignant un resserre-
ment du regime par le gouvernement, les investis-
seurs potentiels ont demand6 A Revenu Canada de
leur garantir une d6cision anticip6e favorable en
matibre d'imp6t sur le revenu. La structuration de
ces abris et la n6gociation de ces d6cisions 6taient
des 616ments cl6s de l'expertise de M. Strother.

Les honoraires vers6s au cabinet Davis corres-
pondaient g6ndralement A un pourcentage convenu
du volume d'opdrations de production effectudes
chaque annie. Le juge de premiere instance a
conclu que M. Strother avait contribu6 au succas de
Monarch ((2002), 26 B.L.R. (3d) 235, 2002 BCSC
1179, par. I1). En 1996 et 1997, la mission du cabi-
net 6tait 6nonc6e dans des mandats 6crits. A partir
d'octobre 1996, le mandat interdisait express6ment
au cabinet Davis d'agir pour d'autres clients que
Monarch relativement aux micanismes de SPCAF,
sous r6serve d'exceptions limities. Le mandat dcrit
s'est termind6 5la fin de 1997, mais Monarch est
demeurde, par la suite, un client du cabinet. Entre
1993 et 1997, Monarch a effectu6 des operations
de presque 460 millions de dollars, r6alis6 plus de
13 millions de dollars de profits et vers6 au cabinet
Davis plus de 5 millions de dollars A titre d'hono-
raires d'avocat.

C. inergence d'une concurrence firoce

En 1996-1997, deux autres promoteurs,
Grosvenor Park Securities Ltd. (<< Grosvenor Park >>)
et Alliance Equicap Corporation (<< Alliance >>), se
sont lances en affaires dans le domaine des SPCAF
et ont substantiellement riduit la part de march6
de Monarch, qui est pass6e de la quasi-totalit6 du
marchi potentiel en 1995 A 20 pour 100 en 1996-
1997.
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D. The Minister of Finance Decides to Close the
Door

In November 1996, the federal Minister of
Finance announced his intention to amend the
Income Tax Act, R.S.C. 1985, c. 1 (5th Supp.)
("ITA"), to defeat the TAPSF tax shelters. This was
done by the introduction of Matchable Expenditures
Rules ("MER"). Subsequently, Strother advised
Monarch that he did not have a "fix" to avoid the
effect of the MER. As a transitional measure, the
government extended relief from the MER until the
end of October 1997, but no further.

E. Monarch Looks for Other Opportunities

By the end of October 1997, Monarch's TAPSF
business had been wound down. Several employees
were laid off, including Paul Darc. Grosvenor Park
and Alliance also stopped promoting tax shelters
and went out of the TAPSF business. In late 1997,
Monarch sought Strother's advice about what could
be done to salvage what was left of their business,
but he suggested that they defer that discussion until
the new year. The trial judge held: "I find that Mr.
Strother concealed nothing from Monarch in 1997
in order to take a benefit for himself" (para. 91).

F. Strother Learns of a Possible "Fix"

At the end of October or beginning of November
1997, Joel Nitikman, a tax lawyer with Fraser
Milner Casgrain in Vancouver, contacted Strother
and told him that he thought there might be a way
around the MER and that 20th Century Fox was
interested in exploring the possibility of having a
film financed using a somewhat different structure
(the "Lade idea") by the Stern Group of companies
(who were also clients of Strother's) (trial judgment,
at para. 66). In the course of subsequent discus-
sions in November 1997, Nitikman discussed with
Strother s. 18.1(15)(b) which provided that MER

D. Le ministre des Finances decide de mettre fin
a ces abrisfiscaux

En novembre 1996, le ministre des Finances
f6ddral a fait part de son intention de modifier la
Loi de l'impt sur le revenu, L.R.C. 1985, ch. I (5e
suppl.) (<< LIR >>), pour mettre fin aux abris fiscaux
constituds des SPCAF. II a donn6 suite A cette inten-
tion en adoptant les r6gles sur les d6penses A ratta-
cher (<< RDR >>). Par la suite, M. Strother a inform6
Monarch qu'il ne disposait d'aucune [TRADUCTION]
<< solution >> pour 6viter l'effet des RDR. A titre de
mesure transitoire, le gouvernement a suspendu
l'application des RDR jusqu'A la fin d'octobre 1997,
mais pas davantage.

E. Monarch cherche d'autres possibilitis

A la fin d'octobre 1997, Monarch avait mis fin A
ses activit6s dans le domaine des SPCAF. Plusieurs
employ6s ont 6t6 mis & pied, dont Paul Darc.
Grosvenor Park et Alliance ont 6galement cess6 de
faire la promotion d'abris fiscaux et se sont retirdes
du domaine des SPCAF. A la fin de 1997, Monarch
a demand6 A M. Strother de la conseiller sur ce
qui pourrait etre fait pour sauver ce qui restait de
son entreprise, mais celui-ci a propos6 de repor-
ter cette discussion A la nouvelle ann6e. Le juge de
premiere instance a conclu ceci : [TRADUCTION]
<< J'estime qu'en 1997 M. Strother n'a rien dissi-
muld A Monarch dans le but de tirer un avantage
personnel >> (par. 91).

F. Monsieur Strother entendparler d'une << solu-
tion >> possible

A la fin d'octobre ou au d6but de novembre
1997, Joel Nitikman, avocat fiscaliste chez Fraser
Milner Casgrain A Vancouver, a communique avec
M. Strother et lui a dit qu'il pensait qu'il pouvait y
avoir un moyen de contourner les RDR et que 20th
Century Fox 6tait intdress6e A 6tudier la possibilit6
de faire financer un film par le groupe de soci&
t6s Stern (qui 6taient 6galement des clientes de M.
Strother), en utilisant une structure l6gbrement dif-
f6rente (<< l'ide Lade >>) (jugement de premiere ins-
tance, par. 66). Au cours de discussions subs6quen-
tes tenues en novembre 1997, M. Nitikman a parl6
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would not apply where more than 80.1 percent of
the right to receive income was realized before the
end of the year in which the expenditure was made.
This meant that the maximum "loss" available for a
tax deduction would be 19.9 percent of production
expenses (compared to 50 percent previously).

Strother was unable to get a favourable advance
ruling from Revenue Canada for the "Lade" scheme
for Stern, but by the end of 1997, in connection
with this initiative, Strother obtained confirmation
from Revenue Canada that a favourable tax ruling
was not out of the question for a film production
services transaction, as long as it complied with the
new rules, including s. 18.1(15)(b).

G. Darc/Sentinel Becomes a Client

In the fall of 1997 or early 1998, Strother was
approached by Paul Darc, a former executive of
Monarch, to discuss potential opportunities. Darc
was working on a possible tax credit business (as
opposed to a tax shelter business). Strother dis-
cussed with Darc the s. 18.1(15)(b) exception. Darc
devised the idea of marrying a tax shelter and a
tax credit business, subordinating the shelter to the
credits (to ensure that the business would not run
afoul of the general anti-avoidance rule of the ITA).
Under Darc's plan, the studio fee would not be con-
tingent on the success of the film but rather was
fixed at 80.1 percent.

Darc was able to put together enough of a
scheme to convince Strother to draft a nine-page
proposal that was submitted to Revenue Canada
in March of 1998. Although the trial judge found
as a fact that Strother honestly felt throughout
1997 and even after learning of Darc's proposal
that the TAPSF shelter was dead for good, Strother
was obviously persuaded that Darc's scheme was

A M. Strother de I'al. 18.1(15)b) qui prdvoyait que
les RDR ne s'appliqueraient pas dans le cas ob plus
de 80,1 pour 100 du droit aux revenus aurait 6td
r6alis6 avant la fin de I'annie au cours de laquelle
la d6pense a 6t6 effectude. Cela signifiait que la
<< perte a maximale donnant lieu A une d6duction
fiscale s'616verait A 19,9 pour 100 des d6penses
de production (comparativement A la moitid ant6-
rieure).

Monsieur Strother n'a pas t en mesure d'ob-
tenir pour Stern une d6cision anticip6e favorable
de Revenu Canada quant au mdcanisme < Lade >,
mais, vers la fin de 1997, Revenu Canada lui a
confirm6, a ce sujet, qu'il n'6cartait pas la possi-
bilit6 de rendre une d6cision fiscale favorable pour
une opdration en matibre de services de production
cinimatographique, pourvu qu'elle respecte les
nouvelles r~gles, y compris l'al. 18.1(15)b).

G. Monsieur Darc et Sentinel deviennent des
clients

A l'automne de 1997 ou au debut de 1998, Paul
Darc, ancien cadre de Monarch, a communiqu6
avec M. Strother pour discuter de certaines possibi-
lit6s. Monsieur Darc 6tudiait la possibilit6 de mettre
sur pied une entreprise sp6cialisde dans les cr6dits
d'imp6t (par opposition A une entreprise specia-
lisde dans les abris fiscaux). Monsieur Strother a
discut6 avec M. Darc de l'exception privue a l'al.
18.1(15)b). I'idde de M. Darc 6tait de mettre sur
pied une entreprise qui s'occuperait A la fois d'abris
fiscaux et de cr6dits d'imp6t, subordonnant les
abris aux cr6dits (afin d'assurer que l'entreprise ne
contrevienne pas a la ragle g6ndrale anti-6vitement
de la LIR). Selon le plan de M. Darc, les honoraires
du studio ne seraient pas conditionnels au succ6s
du film, mais seraient plut~t fixes A 80,1 pour 100.

Monsieur Darc a rdussi A pr6senter A M. Strother
un plan suffisant pour le convaincre de rddiger une
proposition de neuf pages qui a 6t soumise A Revenu
Canada en mars 1998. Bien que le juge de premiere
instance ait tenu pour av6r6 que, pendant toute l'an-
nde 1997 et mime aprks avoir pris connaissance
de la proposition de M. Darc, M. Strother croyait
honnatement qu'il n'6tait plus possible de recourir
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worth a try, and far from holding that opinion as
a disinterested lawyer, he agreed to volunteer his
services without charge to attempt to obtain the
ruling, in exchange for a personal benefit. Strother
later told his partners that he had an "option" to
acquire up to 50 percent of the common shares of
a new company called Sentinel Hill Entertainment
Corporation ("Sentinel" or "Sentinel Hill"), a shelf
company owned by Darc, but in fact, on the evi-
dence, he and Darc had agreed in January 1998
that Strother would receive 55 percent of the first
$2 million of profit should the tax ruling be granted
and 50 percent thereafter. Out-of-pocket expenses
for the ruling request were to be shared equally.
Strother did not tell Monarch about the possibility
of a revival in the film production services busi-
ness at any time.

H. Sentinel Obtains Advance Tax Ruling

A favourable tax ruling was issued by Revenue
Canada to Sentinel on October 6, 1998 based on
the s. 18.1(15)(b) exception to the MER. A fur-
ther ruling addressing studio concerns was issued
in December 1998. Sentinel closed $260 million
in studio production transactions by year-end of
1998. Subsequently, Grosvenor Park and Alliance
obtained their own rulings and were back in the
film production services business by September
1999.

I. Monarch Was a Continuing Client of Davis/
Strother

In 1998, Strother met with Monarch executives
on January 15, 21, 27 and May 19, June 26, July
24, August 4 and (by chance) in mid-September.
They testified that they asked Strother what busi-
ness opportunities might be available to Monarch
in the wake of the new tax rules. They said they
relied on him to advise if there was a "way around"

A l'abri fiscal constitud des SPCAF, M. Strother
6tait manifestement convaincu qu'il valait la peine
d'essayer le plan de M. Darc et, loin d'8tre de cet
avis A titre d'avocat d6sint6ress6, il a accept6 d'of-
frir gratuitement ses services pour tenter d'obtenir
la d6cision en 6change d'un avantage personnel.
Monsieur Strother a ensuite dit A ses coassoci6s
qu'il avait une < option >> lui permettant d'acquirir
jusqu'd la moitid des actions ordinaires d'une nou-
velle soci6td appel6e Sentinel Hill Entertainment
Corporation (<< Sentinel >> ou << Sentinel Hill >>),
soci6t6 inactive appartenant A M. Darc, mais, en
fait, la preuve indique qu'en janvier 1998 il avait
convenu avec M. Darc qu'il recevrait 55 pour 100
du premier 2 millions de dollars de profits si la
demande de d6cision en matibre d'imp6t 6tait
accueillie et la moiti6 par la suite. Les d6penses
engag6es pour la demande de d6cision seraient
partagdes 6galement. Monsieur Strother n'a jamais
parl6 A Monarch de la possibilit6 d'une reprise des
activitds dans le domaine des services de produc-
tion cinimatographique.

H. Sentinel obtient une ddcision anticiple en
matibre d'imp6t

Le 6 octobre 1998, Revenu Canada a rendu en
faveur de Sentinel une d6cision en matidre d'im-
p6t fond6e sur l'exception aux RDR pr6vue A l'al.
18.1(15)b). Une autre d6cision portant sur les pr6-
occupations des studios a 6t6 rendue en d6cembre
1998. A la fin de 1998, Sentinel avait effectu6 des
opdrations de production en studio de 260 millions
de dollars. Par la suite, Grosvenor Park et Alliance
ont obtenu leurs propres d6cisions et ont repris
leurs activit6s dans le domaine des services de pro-
duction cinimatographique ds septembre 1999.

I. Monarch demeurait une cliente du cabinet
Davis et de M. Strother

En 1998, M. Strother a rencontr6 les cadres de
Monarch les 15, 21 et 27 janvier, le 19 mai, le 26
juin, le 24 juillet et le 4 aofit et (par hasard) A la
mi-septembre. Ceux-ci ont timoign6 qu'ils avaient
demand6 A M. Strother quelles occasions d'affaires
pourraient s'offrir A Monarch A la suite des nou-
velles r~gles fiscales. Ils ont dit qu'ils comptaient
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the MER that would allow them to resume their
TAPSF business. Cheikes testified in cross-exami-
nation as follows:

Q. And I suggest, sir, that in fact that you did not -
Monarch did not approach Strother and Davis to
request Strother and Davis to develop a means to
amend the structure. Isn't that correct, sir?

A. It's not correct. As I've said to you what happened is
Monarch had a general agreement and understand-
ing in their being represented by Davis & Company
that that was a principal function of the law firm
for us. is when there is a change of tax law to find a
way around it. When the tax law was changed and
we were told in 1996, November of '96, that there
was no absolutely no way around it, we followed
Strother's advice to lobby the government, try to
get an exception, and try again to get grandfather-
ing. But we were told, and we relied absolutely on
his legal advice that there was absolutely no way
to get around the rules. The general instruction
though of our employment stayed in effect all the
time. If there is a way, Strother, if you know it now,
if you know it in the future, that's your job for us.
Find a way to get around any changes of the law. It
was first implicit, possibly not explicit at that point,
but it was clearly the central part of the retention of
Davis & Company and Rob Strother for our busi-
ness. [Emphasis added.]

(Monarch's R.R., vol. 1, at p. 84)

In his evidence-in-chief, Strother testified:

A. And I think we had a general discussion, that I had
very little recollection of, which I've, I guess come
to be refreshed through the course of this litiga-
tion, and I think it was a, where-are-we-going-
now meeting with Mr. Knutson where we talked

sur lui pour les informer s'il existait un << moyen
de contourner > les RDR, qui leur permettrait
de reprendre leurs activitis dans le domaine des
SPCAF. En contre-interrogatoire, M. Cheikes a
ddclard ce qui suit:

[TRADUCTION]

Q. Et permettez-moi de penser, Monsieur, qu'en fait
vous n'avez pas - Monarch ne s'est pas adress6e
A M. Strother et au cabinet Davis pour leur deman-
der de trouver un moyen de modifier la structure.
N'est-ce pas exact, Monsieur?

R. Non, ce n'est pas exact. Comme je vous l'ai dit, ce
qui s'est pass6 c'est que Monarch avait conclu une
entente g6n6rale selon laquelle elle 6tait repr6sen-
t6e par Davis & Company, que, pour nous, I'une
des fonctions principales du cabinet d'avocats 6tait
de trouver un moyen de contourner la loi de l'im-
p~t si elle 6tait chang6e. Lorsque la loi de I'impat
a 6 chang6e et qu'on nous a dit en 1996, novem-
bre 96, qu'iI n'y avait absolument aucun moyen de
la contourner, nous avons suivi le conseil de M.
Strother de faire pression sur le gouvernement,
d'essayer d'obtenir une exception et de tenter
de nouveau de faire consacrer des droits acquis.
Mais it nous a dit, et nous nous sommes entibre-
ment fi6s A son avis juridique, qu'il n'y avait aucun
moyen de contourner les r~gles. Bien que notre
emploi ait toujours tenu, les directives g6ndrales
6taient, s'il existe un moyen, M. Strother, si vous
le connaissez maintenant, si vous le trouvez dans
le futur, c'est ce que vous devez faire pour nous.
Trouvez une fagon de contourner tout changement
apport6 A la loi. C'6tait implicite au d6but, pro-
bablement pas encore explicite A ce moment-lI,
mais c'6tait clairement la principale raison pour
laquelle on a retenu les services de Davis & Com-
pany et de Rob Strother pour notre entreprise. [Je
souligne.]

(d.i. Monarch, vol. 1, p. 84)

Lors de son t6moignage en interrogatoire principal,
M. Strother a affirm6 ceci:

[TR ADUCTION]

R. Et je pense que nous avons eu une discussion gene-
rale, dontje conserve trbs peu de souvenirs, qui sont
je suppose maintenant ranim6s A cause du pr6sent
litige, et je pense qu'il y a eu tine rencontre avec
M. Knutson sur ce que nous ferions maintenant,
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about some of the things that I said earlier that
we sort of put on hold while he was getting closed
and, and worrying about those issues. [Emphasis
added.]

(Strother's A.R., at p. 94)

In his factum, Strother emphasizes the trial judge's
conclusion that

Mr. Knutson and Mr. Cheikes were not consulting Mr.
Strother for advice on the rules that had put an end to
their tax shelter business or to explore whether there was
any possibility of that business in some way being con-
tinued. They had no reason to do so and had no expec-
tation of receiving any advice in that regard. [Emphasis
deleted; para. 24.]

Throughout 1998 and into 1999, Davis continued
to do some work for Monarch on outstanding mat-
ters relating to film production services transactions
that had closed by the end of October 1997 as well
as unrelated general corporate work. Through 1998
and into January 1999, Davis invoiced Monarch
more than $98,000 in legal fees.

J. Strother Makes Incomplete Disclosure to
Davis of His Side-Deal With Darc

On August 4, 1998, Strother wrote a memoran-
dum to the management committee of Davis about
a possible conflict of interest with respect to acting
simultaneously for Monarch and Sentinel/Darc. He
said that Sentinel's prospects were highly specula-
tive and uncertain. He stated that during the late
fall of 1997 he met with Darc several times to dis-
cuss the possibility of forming a company to carry
out film production services transactions (although
in examination for discovery, Strother claimed that
the meetings did not occur until 1998). The memo
referred, inaccurately, to Strother only having
"an option to acquire up to 50% of the common
shares" of Sentinel Hill (emphasis added). Strother
also described a conversation with an official of the
Law Society of British Columbia that resulted in

au cours de laquelle nous avons parl6 de certaines
des choses que, comme i'ai dit plus t6t, nous avions
en quelque sorte mises en veilleuse, alors que son
entreprise 6tait en train de fermer et qu'il 6tait pr6-
occup6 par ce genre de choses. [Je souligne.]

(d.a. M. Strother, p. 94)

Dans son m6moire, M. Strother insiste sur la conclu-
sion suivante du juge de premiere instance :

[TRADUCTION] . . . MM. Knutson et Cheikes ne consul-
taient pas M. Strother pour obtenir un avis sur les
rbgles qui avaient mis fin A leurs activit6s relatives aux
abris fiscaux ni pour 6tudier la possibilit6 de poursui-
vre de quelque fagon ces activit6s. Ils n'avaient aucune
raison de le faire et ne s'attendaient pas A recevoir des
conseils A cet 6gard. [Italiques dans l'original omis;
par. 24]

Tout au long de 1998 et au ddbut de 1999, le
cabinet Davis a continu6 A travailler pour Monarch
sur des questions en suspens concernant des op6-
rations en matibre de services de production cin6-
matographique termindes A la fin d'octobre 1997,
ainsi qu'A accomplir pour la soci6t6 d'autres tiches
g6ndrales. De 1998 A janvier 1999, le cabinet Davis
a r6clam6 A Monarch des honoraires d'avocat de
plus de 98 000 $.

J. Monsieur Strother ne divulgue que partielle-
ment au cabinet Davis son entente parallle
avec M. Darc

Le 4 aoit 1998, M. Strother a 6crit une note
de service au comit6 de gestion du cabinet Davis
concernant un risque de conflit d'intdr8ts r6sultant
du fait d'agir A la fois pour Monarch et pour Sentinel
et M. Darc. II a dit que les perspectives d'avenir de
Sentinel 6taient trbs hypoth6tiques et incertaines. II
a d6clard avoir rencontr6 M. Darc A plusieurs repri-
ses, A la fin de l'automne de 1997, pour discuter de
la possibilitd de constituer une soci6td qui effectue-
rait des op6rations en matiare de services de pro-
duction cindmatographique (bien qu'il ait affirmd,
lors de l'interrogatoire pr6alable, qu'il n'y a pas eu
de rencontre avant 1998). La note mentionnait, de
fagon inexacte, que M. Strother disposait unique-
ment [TRADUCTION] < d'une option d'achat d'au
plus 50 % des actions ordinaires >> de Sentinel Hill
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Strother acknowledging that because of his finan-
cial interest in Sentinel he was "potentially in tech-
nical breach" of Chapter 7 of the Law Society's
Professional Conduct Handbook which provides:

I. Except as otherwise permitted by the Handbook,
a lawyer shall not perform any legal services for a
client in a matter in which:

(a) the lawyer has a direct or indirect financial
interest, or

(b) anyone. including a relative, partner, employer,
employee, business associate or friend of the
lawyer, has a direct or indirect financial inter-
est which would reasonably be expected to
affect the lawyer's professional judgement.

2. A lawyer shall not perform any legal services for a
client with whom or in which the lawyer or anyone,
including a relative, partner, employer, employee,
business associate or friend of the lawyer, has a
financial or membership interest which would rea-
sonably be expected to affect the lawyer's profes-
sional judgment.

The managing partner of Davis, Douglas Buchanan,
told Strother that he would not be permitted to
own any interest in Sentinel. Strother did not pro-
vide Buchanan with a copy of the January 30th
Agreement.

K. Strother Quits Davis

Effective March 31, 1999, Strother resigned
from Davis and in April joined Darc as a 50 per-
cent shareholder in Sentinel. They hired Bradley
Sherman as a consultant and sales coordinator.
(Until 1997, Sherman had been the driving force
behind Grosvenor Park.) Sherman and his associate,
Kenneth Gordon, acquired equity positions in a new
vehicle, Sentinel Hill Ventures Corporation, owned
equally but indirectly by Strother, Darc, Sherman
and Gordon. As a result of further affiliation, the
promoters formed Sentinel Hill Alliance Atlantis
Equicap Limited Partnership ("SHAAELP") that

(je souligne). Monsieur Strother a aussi ddcrit une
conversation avec un reprdsentant de la Law Society
of British Columbia qui lui a permis d'apprendre
que, en raison de son int6ret financier dans Sentinel,
il [TRADUCTIONI << pouvait y avoir violation tech-
nique >> du chapitre 7 du Professional Conduct
Handbook (Code de ddontologie) de la Law Society,
qui privoit :

[TRADUCTION]

I. Sauf disposition contraire du code, l'avocat doit
s'abstenir de fournir des services juridiques L tin
client A l'6gard de questions dans lesquelles :

a) il a un intrt financier direct ou indirect, ou

b) une autre personne, y compris un parent, par-
tenaire. employeur, employd, associd ou ami, a
directement ou indirectement un intrt finan-
cier dont il serait raisonnable de s'attendre A ce
qu'il influe sur son jugement professionnel.

2. Lavocat doit s'abstenir de fournir des services juri-
diques 5 un client avec qui ou dans lequel lui-meme
ou une autre personne, y compris un parent, par-
tenaire, employeur, employd, associ6 ou ami, a un
intdrit financier ou un intdret en tant que membre
dont il serait raisonnable de s'attendre 5 ce qu'il
influe sur son jugement professionnel.

L'associ6 directeur g6ndral du cabinet Davis,
Douglas Buchanan, a inform6 M. Strother qu'il ne
serait pas autoris6 A d6tenir quelque participation
que ce soit dans Sentinel. Monsieur Strother n'a
remis A M. Buchanan aucune copie de 'entente du
30 janvier.

K. Monsieur Strother quitte le cabinet Davis

Le 31 mars 1999, M. Strother a ddmissionn6 de
son poste dans le cabinet Davis. En avril, il s'est
joint 5 M. Darc en tant que titulaire de la moiti6 des
actions de Sentinel. Les deux hommes ont embau-
ch6 Bradley Sherman comme consultant et coor-
donnateur des ventes. (Jusqu'en 1997, M. Sherman
avait 6t6 fi'me dirigeante de Grosvenor Park.)
Monsieur Sherman et son associd, Kenneth Gordon,
ont acquis des participations dans un nouvel ins-
trument, Sentinel Hill Ventures Corporation, qui
appartenait 6 parts 6gales mais indirectement a MM.
Strother, Darc, Sherman et Gordon. A la suite d'une
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became the primary entity promoting the Sentinel
Hill-Alliance business throughout 2000 and 2001.

By the time Parliament finally ended the late-
blooming film production services transac-
tions through further amendments to the ITA in
September 2001, Sentinel and related enterprises
had closed transactions exceeding $4 billion with
profits approaching $130 million. Darc and Strother
had together realized total profits in excess of $64
million. Davis acted for the SHAAELP throughout
and received fees exceeding $9 million.

L. Monarch Severs Relations With Davis

Monarch learned of Sentinel's tax ruling
through word of mouth some four months after the
ruling was granted. Neither Strother nor anyone
else at Davis had mentioned it. Monarch, feeling
betrayed, promptly severed its relationship with
Davis and threatened legal action against Strother
and Darc. Monarch never reentered the film pro-
duction services although it took preliminary steps
in that regard with the assistance of another law
firm. These efforts were discontinued in mid-2001
when Monarch learned that the government was
planning further amendments to the ITA to end
such shelters for good, which Parliament did as of
the end of 2001.

II. Issues

On these facts, the following issues emerge:

1. Did.Strother and/or Davis breach a fiduciary
duty owed to Monarch by accepting Darc/Sen-
tinel as a new client?

autre affiliation, les promoteurs ont cr66 Sentinel
Hill Alliance Atlantis Equicap Limited Partnership
(<< SHAAELP >>) qui est devenue l'entit6 principale
faisant la promotion des activitis commerciales de
Sentinel Hill-Alliance en 2000 et 2001.

Lorsque le Parlement a finalement mis fin aux
operations tardives en matibre de services de pro-
duction cin6matographique en apportant des modi-
fications suppl6mentaires A la LIR en septembre
2001, Sentinel et ses entreprises connexes avaient
effectu6 des op6rations de plus de quatre milliards
de dollars qui avaient gdndr6 des profits de prbs de
130 millions de dollars. Messieurs Darc et Strother
avaient r6alis6 ensemble des profits totalisant plus
de 64 millions de dollars. Le cabinet Davis a agi
pour le compte de SHAAELP pendant tout ce temps
et a touch6 des honoraires de plus de neuf millions
de dollars.

L. Monarch met fin a sa relation avec le cabinet
Davis

Monarch a entendu parler de la d6cision fiscale
obtenue par Sentinel environ quatre mois aprbs
qu'elle eut 6td rendue. Ni M. Strother ni personne
d'autre du cabinet Davis n'en avait fait mention. Se
sentant trahie, Monarch a immddiatement mis fin A
sa relation avec le cabinet Davis et a menac6 d'inten-
ter une action contre MM. Strother et Darc. Monarch
n'a jamais repris ses activitis dans le domaine des
services de production cin6matographique bien
qu'elle ait fait des d6marches prdliminaires A cet
6gard avec I'aide d'un autre cabinet d'avocats. Elle
a cess6 ces d6marches au milieu de 2001 lorsqu'elle
a appris que le gouvernement comptait apporter
d'autres modifications A la LIR pour 61iminer ddfi-
nitivement ces abris, ce que le Parlement a fait A la
fin de 2001.

II. Questions

A la lumibre de ces faits, les questions suivantes
se posent :

1. Monsieur Strother ou le cabinet Davis, ou les
deux A la fois, ont-ils manqu6 A une obligation
fiduciaire envers Monarch en acceptant M.
Darc/Sentinel comme nouveau client?
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2. Did Strother breach a fiduciary duty to Mon-
arch by accepting a personal financial interest
in Sentinel, and if so, is Davis also liable for
that breach?

3. Did Strother wrongly use for his own and/or
Sentinel's benefit confidential information
belonging to Monarch?

4. If one or more of the above issues are resolved
in favour of Monarch, what remedies lie against
Strother and/or Davis and the various entities
who profited by the default, if any, from 1998
to the present?

Ill. Judicial History

A. British Columbia Supreme Court (2002), 26
B.L.R. (3d) 235, 2002 BCSC 1179

Lowry J. dismissed Monarch's claim. While the
relationship between Monarch and Strother was
fiduciary in nature, Strother's duty to advise was
governed by the terms of the retainer, express or
implied. He was only obliged to act in Monarch's
best interests in relation to the advice he was
retained to give.

Lowry J. noted that the scope of the Davis
retainer under the 1996-97 agreement was suffi-
ciently broad to require Strother to stay apprised,
and keep Monarch apprised, of all legal develop-
ments which he recognized would affect Monarch's
ability to continue to promote TAPSF investments.
He found that Strother's advice to Monarch, that
he had no technical fix and that, even if he could
devise one, he did not consider that any advance tax
ruling could be obtained, was the view he in fact
held throughout 1997. Strother's pessimistic view
was consistent with that held by Monarch's com-
petitors and their tax advisers. Lowry J. concluded
that in 1997 Strother gave Monarch all of the advice
concerning the MER and their impact on its busi-
ness that was required within the scope of the Davis
1997 retainer. He also concluded, however, that in

2. Monsieur Strother a-t-il manqu6 h une obliga-
tion fiduciaire envers Monarch en acceptant
d'avoir un intiret financier personnel dans
Sentinel et, dans I'affirmative, le cabinet Davis
est-il responsable de ce manquement?

3. Monsieur Strother a-t-il errondment utilis6
pour son propre bindfice ou celui de Sentinel
des renseignements confidentiels appartenant A
Monarch?

4. Si l'une ou plus d'une des questions qui prck-
dent est tranch6e en faveur de Monarch, quels
recours peuvent etre exerc6s contre M. Strother
ou le cabinet Davis, ou contre les deux A la fois,
et les diverses entitds qui, le cas 6chiant, ont
profit6 du manquement depuis 1998?

III. Historique des procedures judiciaires

A. Cour supreme de la Colombie-Britannique
(2002), 26 B.L.R. (3d) 235, 2002 BCSC 1179

Le juge Lowry a rejet6 l'action de Monarch.
Bien que la relation entre Monarch et M. Strother
ait 6 de nature fiduciaire, le devoir de conseil de
M. Strother 6tait rigi par les conditions expresses
ou implicites du mandat. L'avocat 6tait seulement
tenu d'agir dans l'intiret de Monarch A I'6gard des
conseils pour lesquels on avait retenu ses services.

Le juge Lowry a fait remarquer que la port6e
du mandat du cabinet Davis selon l'entente de
1996-1997 6tait suffisamment large pour obliger
M. Strother A rester inform6 et A garder Monarch
inform6e de toute 6volution de la loi qui, selon lui,
aurait une incidence sur la capacit6 de Monarch de
continuer A faire la promotion d'investissements
dans les SPCAF. 11 a conclu que l'avis que M.
Strother a donn6 h Monarch, selon lequel il n'avait
pas de solution technique a proposer et que, mme
s'il pouvait en trouver une, il n'estimait pas pouvoir
obtenir une d6cision anticip6e en matibre d'impt,
refl6tait effectivement l'opinion qu'il a eue pen-
dant toute l'annde 1997. Le point de vue pessimiste
de M. Strother concordait avec celui des concur-
rents de Monarch et de leurs conseillers fiscaux. Le
juge Lowry a conclu qu'en 1997 M. Strother avait

22

23

[2007} 2 S.C.R.200 STROTHER t. 3464920 CANADA INC. Binnie J.



[2007] 2 R.C.S. STROTHER C. 3464920 CANADA INC. Lejuge Binnie 201

"the latter part of 1997", when "those at Monarch
looked to Mr. Strother for ideas on what, if any-
thing, they could do . . . Strother suggested some
alternative tax-assisted business opportunities that
could be explored. A decision was taken to defer
consideration" until 1998 (para. 96).

The Davis retainer in 1998 was decidedly dif-
ferent from what it had been in 1997. There was
no continuing contractual requirement for Davis
to act exclusively for Monarch. Lowry J. held that
after 1997, Strother was not obliged to provide any
advice to Monarch that was not specifically sought
and that he agreed to give. Strother was not, on
any account, required to disclose information of
a competitive nature pertaining to the basis of the
Sentinel Hill advance tax ruling request. Strother
was free to be consulted by Darc in January 1998,
and Davis was free to act for Sentinel thereafter.

Lowry J. observed that solicitors do not gen-
erally carry an ongoing obligation to alter advice
given under a concluded retainer because of a sub-
sequent change of circumstances provided the
advice, when given, was correct. Lowry J. con-
cluded that, in 1998, there was no advice Strother
was required to give Monarch about how the s.
18.1(15)(b) exception might be used in a film pro-
duction services scheme. Moreover, neither Darc
nor Strother breached any confidences owed to
Monarch. Monarch had not established that its
financing structure was held in confidence. With
respect to transaction documentation, Lowry J.
held that solicitors are entitled to use documenta-
tion they have prepared in the course of an earlier
retainer providing that by their doing so informa-
tion is not disclosed which remains confidential to
the client for whom the documentation was initially
prepared. Lowry J. did not consider that Monarch

donn6 A Monarch tous les conseils concernant les
RDR et leurs cons6quences sur les activit6s de la
socidt6 qu'il 6tait requis de donner aux termes du
mandat du cabinet Davis en 1997. Toutefois, il a
aussi conclu qu'd [TRADUCTION] << la fin de 1997 >,
lorsque << les gens de Monarch se sont adress6s A
M. Strother pour obtenir des iddes sur ce qu'ils
pourraient, le cas dch6ant, faire [ .. ] [M.] Strother
a indiqud que d'autres occasions d'affaires donnant
droit A une aide fiscale pouvaient 8tre examindes.
On a pris la d6cision d'attendre A [1998] pour faire
cet examen > (par. 96).

En 1998, le mandat du cabinet Davis 6tait nette-
ment diff6rent de celui de 1997. Le cabinet Davis
n'avait plus d'obligation contractuelle d'agir exclu-
sivement pour le compte de Monarch. Le juge
Lowry a conclu qu'aprbs 1997 M. Strother devait
donner des conseils A Monarch uniquement si
celle-ci les sollicitait express6ment et s'il accep-
tait de les lui donner. Monsieur Strother n'6tait, en
aucun cas, tenu de divulguer des renseignements de
nature concurrentielle au sujet du fondement de la
demande de d6cision anticip6e en matibre d'imp6t
pr6sent6e par Sentinel Hill. Monsieur Strother pou-
vait 8tre consult6 par M. Darc en janvier 1998, et le
cabinet Davis 6tait libre d'agir par la suite pour le
compte de Sentinel.

Le juge Lowry a fait remarquer que les avocats
ne demeurent g6ndralement pas tenus de modifier,
A la suite d'un changement de circonstances, l'avis
qu'ils ont donn6 dans le cadre d'un mandat termind,
pourvu que cet avis ait 6t6 juste au moment ob il a
6t6 donnd. Le juge Lowry a conclu qu'en 1998 M.
Strother n'6tait pas tenu de conseiller Monarch sur
la fagon dont l'exception pr6vue A l'al. 18.1(15)b)
pourrait 8tre utilisde dans un regime de services de
production cinimatographique. De plus, ni M. Darc
ni M. Strother n'a manqud A son devoir de confi-
dentialit6 envers Monarch. Cette dernibre n'avait
pas 6tabli que sa structure financibre 6tait confiden-
tielle. En ce qui concerne la documentation relative
aux operations, le juge Lowry a d6cid6 que les avo-
cats ont le droit d'utiliser la documentation qu'ils
ont prdpar6e dans le cadre d'un mandat antirieur
pourvu que, ce faisant, ils ne divulguent pas des
renseignements qui sont gard6s confidentiellement
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had made out a case for a return of the fees paid to
Davis.

B. British Columbia Court of Appeal (Newbury,
Hall and Oppal JJ.A.) (2005), 38 B.C.L.R.
(4th) 159, 2005 BCCA 35 ("BCCA #1")

26 The appeal was allowed in part.

The court concluded that the duty of loyalty was
breached by Strother in this case, and that even
accepting the facts found by the trial judge, the
dismissal of Monarch's claims against him could
not stand. Strother was in a position of conflict in
two senses - a conflict of duty between two cur-
rent clients, Monarch and Sentinel, and a conflict of
interest between Strother himself and Monarch, his
client through 1998.

28 Newbury J.A. noted that although the term of
the exclusivity/fee agreement had expired at the end
of 1997, the solicitor-client relationship between
Monarch and Davis continued, without the nego-
tiation of a new written agreement. The relation-
ship now took the form more usual between cor-
porate clients and law firms: Monarch consulted
as necessary on various matters from time to time
and Strother provided advice, or seconded other
lawyers to do so according to their expertise, and
billed on the basis of the firm's usual hourly rates.

29 When Monarch asked "what could be done",
it was entitled to an honest and complete answer,
whether or not Strother had a file open for another
client for continuing TAPSF work. The fact that
Monarch did not ask about s. 18.1(15)(b) specifi-
cally, or seek repeated confirmations that Strother
had not yet become aware of the possibility of a
"technical fix", was not conclusive of his duty to
respond candidly.

par le client pour lequel its l'ont initialement pr6-
parde. Le juge Lowry n'a pas estim6 que Monarch
avait 6tabli qu'elle avait droit au remboursement
des honoraires verses au cabinet Davis.

B. Cour d'appel de la Coloinbie-Britannique
(les juges Newbury, Hall et Oppal) (2005),
38 B.C.L.R. (4th) 159, 2005 BCCA 35
(<< C.A.C.-B. no I >)

L'appel a 6td accueilli en partie.

La cour a conclu que M. Strother avait manqu6
A son devoir de loyaut6 en I'esp~ce et que, meme
si on retenait les conclusions de fait tirdes par le
juge de premiere instance, le rejet des demandes de
Monarch visant I'avocat ne pouvait etre maintenu.
Monsieur Strother 6tait de deux mani&es en situa-
tion de conflit - conflit de devoirs envers deux de
ces clientes, Monarch et Sentinel, et conflit d'inti-
rets entre lui-mime et Monarch, qui a t6 sa cliente
jusqu'en 1998 inclusivement.

La juge Newbury a soulign6 que, meme si I'en-
tente concernant I'exclusivit6 et les honoraires 6tait
expirde A la fin de 1997, la relation avocat-client
liant Monarch et le cabinet Davis se poursuivait,
en l'absence de n6gociation d'une nouvelle entente
6crite. La relation prenait disormais la forme plus
courante qui existe entre une socidt6 cliente et un
cabinet d'avocats : Monarch consultait au besoin
sur diverses questions et M. Strother donnait des
conseils, ou aidait des collkgues b le faire selon
leur expertise, et facturait ses services selon le tarif
horaire habituel du cabinet.

Quand Monarch a demand6 ITRADUCTION]
<< ce qui pourrait tre fait >, elle avait droit A une
rdponse honnete et complete, peu importe que M.
Strother ait 6galement travaill6 pour un autre client
relativement t des activitds de SPCAF. Le fait que
Monarch n'ait pas express6ment pos6 de questions
au sujet de I'al. 18.1(15)b) ou n'ait pas tent6 A main-
tes reprises de se faire confirmer que M. Strother
n'avait pas encore pris connaissance de la possibi-
lit6 d'apporter une << solution technique > n'a pas eu
pour effet de lib6rer celui-ci de son obligation de
rdpondre avec franchise.
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In Newbury J.A.'s view, the trial judge also
erred in law in concluding that Strother was under
no obligation to advise Monarch of the possibility
that TAPSF syndication would be revived or that
Monarch should seek advice elsewhere. As soon
as Strother and Darc entered into their agreement
in January 1998, Strother was in a position of per-
sonal conflict - whether or not his entitlement to
a "profit" or "equity" participation was immediate
or contingent on obtaining a ruling. It was in his
personal interest to ensure that Monarch remained
ignorant of what he knew - that a "technical fix"
based on s. 18.1(15)(b) was a possibility.

Newbury J.A. concluded, "[a]fter much anx-
ious consideration", that Strother was "required to
account for and disgorge to Monarch all benefits,
profits, interests and advantages he ha[d] received
or which he [might] hereafter be entitled to receive,
directly or indirectly ... from or through any of
the Sentinel Hill Entities" (para. 61). She directed
a reference for this purpose. She further declared
Strother, the Sentinel Hill entities and other defend-
ants owned or controlled by him to be construc-
tive trustees in favour of Monarch in respect of the
profits, interests and benefits in question. No direct
liability on the Sentinel Hill entities was warranted
beyond the accounting already ordered.

C. Supplementary Decision (Newbury, Hall and
Levine JJ.A.) (2005), 44 B.C.L.R. (4th) 275,
2005 BCCA 385 ("BCCA #2")

As to the vicarious liability of Davis, Newbury
J.A. stated that equity would not generally order an
accounting or disgorgement by an innocent person
who had not received any of the profits result-
ing from the wrong. In the result, she dismissed
Monarch's claim that Davis be required, jointly
and severally with Strother, to account for the prof-
its and benefits received or receivable by Strother
from Sentinel Hill. However, she held that differ-
ent considerations applied to Monarch's claim that
Davis disgorge the profits it earned in the form of
legal fees as a result of acting for Sentinel Hill in

Selon la juge Newbury, le juge de premiere
instance a aussi commis une erreur de droit en
concluant que M. Strother n'avait aucune obligation
d'informer Monarch de la possibilit6 de repren-
dre la consortialisation relative aux SPCAF ou de
demander conseil ailleurs. D~s que MM. Strother
et Darc eurent conclu leur entente en janvier 1998,
M. Strother 6tait en situation de conflit personnel
- peu importe que son droit aux << profits >> ou aux
<< actions >> ait t6 instantand ou conditionnel & l'ob-
tention d'une d6cision. II 6tait dans son intdrat per-
sonnel de s'assurer que Monarch continue d'ignorer
ce qu'il savait, c'est-h-dire qu'une << solution techni-
que >> fondde sur l'al. 18.1(15)b) 6tait possible.

La juge Newbury a conclu, [TRADUCTION]
<< [a]prbs mOre riflexion >>, que M. Strother dtait
< tenu de rendre compte A Monarch de tous les b6nd-
fices, profits, intirets et avantages qu'il a[vait] requs
ou qu'il pourra[it] dordnavant avoir le droit de rece-
voir, directement ou indirectement [. . .], des entit6s
Sentinel Hill ou par l'intermidiaire de celles-ci, et
de les lui restituer >> (par. 61). Elle a ordonn6 un
renvoi en ce sens. Elle a de plus d6clar6 M. Strother,
les entitis Sentinel Hill et d'autres d6fenderesses
qui lui appartenaient ou qu'il contrblait fiduciaires
par interpr6tation en faveur de Monarch A l'6gard
des profits, intir8ts et b6n6fices en cause. Outre la
reddition de compte d6jh ordonn6e, il ne convenait
pas d'imputer une responsabilit6 directe aux entitis
Sentinel Hill.

C. Dicision suppldmentaire (les juges Newbury,
Hall et Levine) (2005), 44 B.C.L.R. (4th) 275,
2005 BCCA 385 (<< C.A.C.-B. no 2 >>)

En ce qui concerne la responsabilit6 du fait
d'autrui du cabinet Davis, la juge Newbury a
affirm6 qu'en g6ndral I'equity ne requiert pas qu'on
ordonne une reddition de compte ou une restitu-
tion par une personne innocente qui n'a tir6 aucun
profit de l'acte fautif. En d6finitive, elle a rejet6 la
demande de Monarch visant A obliger le cabinet
Davis A rendre compte, conjointement et solidaire-
ment avec M. Strother, des profits et bindfices que
ce dernier a requs ou doit recevoir de Sentinel Hill.
Elle a toutefois jug6 que des considerations dif-
f6rentes s'appliquaient A la demande de Monarch
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conflict with its duty to its original client, Monarch.
Although it did not appear that the partners of the
firm were aware of the advice Strother was giving,
liability was imposed on the basis of vicarious
liability. Accordingly, Newbury J.A. ordered that
the law firm account for and disgorge the profits
it earned from acting for Sentinel Hill in breach
of its duty to Monarch from and after January 1,
1998.

The Court of Appeal dismissed Monarch's
appeal from the trial judge's rejection of its claim
that the fees (some $5,600,000) it had paid to Davis
between 1993 and 1999 should be returned to it.
However, the court ordered that Davis return to
Monarch all fees (not including disbursements)
paid by Monarch from January 1, 1998 onwards.

IV. Analysis

When a lawyer is retained by a client, the scope
of the retainer is governed by contract. It is for the
parties to determine how many, or how few, serv-
ices the lawyer is to perform, and other contractual
terms of the engagement. The solicitor-client rela-
tionship thus created is, however, overlaid with cer-
tain fiduciary responsibilities, which are imposed
as a matter of law. The Davis factum puts it well:

The source of the duty is not the retainer itself, but all
the circumstances (including the retainer) creating a
relationship of trust and confidence from which flow
obligations of loyalty and transparency. [para. 95]

Not every breach of the contract of retainer is a
breach of a fiduciary duty. On the other hand, fidu-
ciary duties provide a framework within which the
lawyer performs the work and may include obliga-
tions that go beyond what the parties expressly bar-
gained for. The foundation of this branch of the law

visant A obliger le cabinet Davis A restituer les pro-
fits sous forme d'honoraires d'avocat qu'il a r6a-
lis6s en fournissant A Sentinel Hill des services
incompatibles avec l'obligation qu'il avait envers
sa cliente initiale, Monarch. Bien qu'il ne se soit
pas av6r6 que les associ6s du cabinet 6taient au
courant du conseil que donnait M. Strother, ils ont
6t6 jug6s responsables du fait d'autrui. Par cons6-
quent, la juge Newbury a ordonn6 que le cabinet
d'avocats rende compte des profits qu'il avait r6ali-
s6s A partir du ler janvier 1998 en agissant pour le
compte de Sentinel Hill contrairement 5 son obli-
gation envers Monarch, et qu'il restitue ces pro-
fits.

La Cour d'appel a rejet6 I'appel que Monarch a
interjet6 contre le rejet par le juge de premiere ins-
tance de sa demande de remboursement des hono-
raires (quelque 5,6 millions de dollars) qu'elle a
vers6s au cabinet Davis entre 1993 et 1999. La cour
a cependant ordonn6 que le cabinet Davis rem-
bourse & Monarch tous les honoraires (excluant les
ddbours) que celle-ci lui a verses depuis le ler jan-
vier 1998.

IV. Analyse

Lorsqu'un client retient les services d'un avocat,
la port6e du mandat de l'avocat est d6terminde par
contrat. 11 appartient aux parties de d6terminer le
nombre, petit ou grand, des services que l'avocat
devra fournir, ainsi que les autres conditions du
contrat. La relation avocat-client ainsi cr66e est
cependant assortie de certaines responsabilitis
fiduciaires impos6es en droit. Le m6moire du cabi-
net Davis le pricise avec justesse :

[TRADUCTION] La source de l'obligation est non pas
le mandat lui-meme, mais toutes les circonstances (y
compris le mandat) qui crdent un rapport de confiance
dont d6coulent des devoirs de loyaut6 et de transpa-
rence. [par. 95]

Les violations du mandat ne constituent pas toutes
un manquement A une obligation fiduciaire. Par
contre, les obligations fiduciaires 6tablissent les
paramitres 5 l'intdrieur desquels I'avocat fournit
ses services et peuvent inclure des obligations qui
vont au-deld de ce que les parties ont expressiment
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is the need to protect the integrity of the admin-
istration of justice: MacDonald Estate v. Martin,
[1990] 3 S.C.R. 1235, at pp. 1243 and 1265. "[Ijt is
of high public importance that public confidence in
that integrity be maintained": R. v. Neil, [2002] 3
S.C.R. 631, 2002 SCC 70, at para. 12.

Fiduciary responsibilities include the duty
of loyalty, of which an element is the avoidance
of conflicts of interest, as set out in the jurispru-
dence and reflected in the Rules of Practice of
The Law Society of British Columbia. As the late
Hon. Michel Proulx and David Layton state, "[t]he
leitmotif of conflict of interest is the broader duty
of loyalty": Ethics and Canadian Criminal Law
(2001), at p. 287.

In recent years as law firms have grown in size
and shrunk in numbers, the courts have increas-
ingly been required to deal with claims by clients
arising out of alleged conflicts of interest on the
part of their lawyers. Occasionally, a law firm is
caught innocently in crossfire between two or more
clients. Sometimes the claim of conflict is asserted
for purely tactical reasons, an objectionable practice
criticized in Neil at paras. 14-15, and a factor to be
taken into account by a court in determining what
relief if any is to be accorded: De Beers Canada
Inc. v. Shore Gold Inc. (2006), 278 Sask. R. 171,
2006 SKQB 101; Dobbin v. Acrohelipro Global
Services Inc. (2005), 246 Nfld. & P.E.I.R. 177,
2005 NLCA 22. Sometimes, however, the dilemma
is of the lawyer's own making. Here the firm's posi-
tion was compromised by the personal conflict of
a lawyer (Strother) who, contrary to the instruc-
tions of Davis's managing partner, contracted for
a personal financial interest in one client (Sentinel)
whose interest he then preferred over another client
(Monarch) who now sues for compensation. In that
regard, Monarch relies upon the well-known prop-
osition endorsed by Professors Waters that:

n6gocid. Ce domaine du droit repose sur la n6ces-
sit6 de maintenir I'int6grit6 de l'administration de la
justice: Succession MacDonald c. Martin, [1990]
3 R.C.S. 1235, p. 1243 et 1265. << [Il est primor-
dial de pr6server la confiance du public dans cette
int6grit6 >> : R. c. Neil, [2002] 3 R.C.S. 631, 2002
CSC 70, par. 12.

Les responsabilitis fiduciaires incluent le devoir
de loyaut6 - comportant l'obligation d'6viter les
conflits d'intir~ts - qui est 6nonc6 dans la juris-
prudence et qui ressort des Rules ofPractice of The
Law Society of British Columbia. Comme feu le
juge Michel Proulx et David Layton l'ont affirm6,
[TRADUCTION] << [I]e leitmotiv en matibre de
conflit d'intrats est le devoir gdndral de loyaut6 >> :
Ethics and Canadian Criminal Law (2001),
p. 287.

En raison de l'augmentation de la taille des cabi-
nets d'avocats et de la diminution de leur nombre,
les cours ont de plus en plus 6t6 appel6es, au cours
des dernitres ann6es, A examiner les demandes de
clients qui alliguaient que leurs avocats 6taient en
situation de conflit d'int6r8ts. 11 arrive qu'un cabi-
net d'avocats soit la victime innocente d'un feu
crois6 entre deux ou plusieurs clients. L'alldgation
de conflit est parfois fond6e sur des raisons pure-
ment strat6giques, pratique condamnable critiqu6e
dans I'arrt Neil, aux par. 14-15, et facteur qu'une
cour doit prendre en consid6ration pour d6termi-
ner quelle r6paration, s'il y a lieu, doit 8tre accor-
dde: De Beers Canada Inc. c. Shore Gold Inc.
(2006), 278 Sask. R. 171, 2006 SKQB 101; Dobbin
c. Acrohelipro Global Services Inc. (2005), 246
Nfld. & P.E.I.R. 177, 2005 NLCA 22. Cependant,
il arrive que ce soit I'avocat lui-m8me qui cr6e le
dilemme. En I'esp~ce, la situation du cabinet 6tait
compromise par le conflit personnel d'un avocat
(M. Strother) qui, contrairement aux directives de
l'associ6 directeur g6ndral du cabinet Davis, avait
conclu un contrat lui confirant un intiret financier
personnel dans l'un de ses clients (Sentinel), dont
il a privil6gid les int6r8ts au d6triment de ceux
d'un autre client (Monarch) qui intente maintenant
une action en indemnisation. Monarch invoque A
cet 6gard l'affirmation bien connue enterinde par
le professeur Waters, selon laquelle
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The other (the beneficiary) is entitled to expect that the
fiduciary will be concerned solely for the beneficiary's
interests, never the fiduciary's own.

(D. W. M. Waters, "The Development of Fiduciary
Obligations", in R. Johnson et al., eds., Gerard V.
La Forest at the Supreme Court of Canada, 1985-
1997 (2000), 81, at p. 83)

See, in particular, Canadian Aero Service Ltd.
v. O'Malley, [1974] S.C.R. 592. The point was
restated in the context of lawyers in Neil, at para.
24: "Loyalty includes putting the client's business
ahead of the lawyer's business." It was on this basis
that Monarch succeeded in the British Columbia
Court of Appeal.

Robert Strother appeals to this Court. In his
view, he breached no fiduciary duty to Monarch.
His position is that once the "exclusivity" arrange-
ment terminated at the end of 1997, he and Davis
were free to take on new clients seeking to exploit
what was left of the tax-assisted film production
services market. He protests that the judgment
of the Court of Appeal leaves the reader with the
impression that he was "watching the clock" in
order to begin working with Darc and Sentinel the
moment the Monarch exclusivity provision expired
(Strother factum, at para. 25). 1 do not think the
Court of Appeal subscribed to such a conspiracy
theory. Their focus was on the 1998 retainer, which
is where the focus should be. As Strother sees
it, he was under no duty in 1998 (unless specifi-
cally asked) to correct the advice he had given to
Monarch in 1997 (which he believed to be correct
at the time it was given) that he had "no fix" to the
government measures designed to terminate film
production services tax shelters. As 1997 ended
and 1998 began, a page was turned and, in his view,
neither Davis as a firm nor Strother as a partner of
the firm owed any fiduciary duty to Monarch that
could give rise to liability to Monarch.

[TRADUCTION] [I']autre personne (le bindficiaire) a le
droit de s'attendre A ce que le fiduciaire ne se prioccupe
que de ses intirits A elle, jamais de ses int6rets A lui.

(D. W. M. Waters, « The Development of Fiduciary
Obligations >>, dans R. Johnson et autres, dir.,
Gerard V La Forest at the Supreme Court of
Canada, 1985-1997 (2000), 81, p. 83)

Voir notamment l'arr8t Canadian Aero Service
Ltd. c. O'Malley, [1974] R.C.S. 592. Cette idie a
6t6 reprise au sujet des avocats dans l'arret Neil,
par. 24 : << La loyaut6 signifie notamment que l'avo-
cat place les affaires de son client au premier rang,
en priorit6 sur ses propres affaires. >> C'est pour
cette raison que Monarch a eu gain de cause devant
la Cour d'appel de la Colombie-Britannique.

Robert Strother se pourvoit devant notre Cour.
11 estime n'avoir manque a aucune obligation fidu-
ciaire envers Monarch. 11 soutient que, dis que l'en-
tente d'<< exclusivit6 >> a expird A la fin de 1997, le
cabinet Davis et lui 6taient libres de prendre de nou-
veaux clients qui cherchaient A exploiter ce qu'il res-
tait du march6 des services de production cin6ma-
tographique donnant droit A une aide fiscale. 11 fait
valoir que le jugement de la Cour d'appel donne au
lecteur l'impression qu'il [TRADUCTIONJ << attendait
que le temps passe >> pour commencer A travailler
avec M. Darc et Sentinel d&s que la clause d'exclu-
sivit6 en faveur de Monarch serait expirde (m6moire
de M. Strother., par. 25). Je ne crois pas que la Cour
d'appel ait souscrit A cette thdorie du complot. Elle
a mis l'accent, comme cela devrait tre fait, sur le
mandat de 1998. Monsieur Strother estime qu'en
1998 il n'6tait pas tenu (A moins qu'on lui en fasse
expressiment la demande) de rectifier l'avis donni A
Monarch en 1997 (qu'il croyait 6tre juste au moment
o6 il I'a donnd), selon lequel il n'avait << pas de solu-
tion >> pour contrer les mesures gouvernementales
destindes h mettre fin aux abris fiscaux concernant
les services de production cin6matographique. La
page avait tourn6 au moment o6 l'annie 1997 avait
pris fin et ob l'ann6e 1998 avait commenc6, et M.
Strother estimait que ni Davis, en tant que cabinet,
ni lui-m~me, en tant qu'associ6 du cabinet, n'avait
envers Monarch une obligation fiduciaire suscep-
tible d'engager une responsabilitd envers cette der-
nire.
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Davis, for its part, joins in the grounds of appeal
urged by Strother but in addition distances itself
from the consequences of Strother's personal finan-
cial involvement with Darc and Sentinel, which
its managing partner had expressly prohibited in
August 1998.

A. The Scope of the 1998 Retainer

A critical issue in this case is the scope of
Monarch's contractual retainer with Davis in 1998.
Davis acknowledges "that a solicitor's duty of
single-minded loyalty to his client's interest had
its roots in the fiduciary nature of the solicitor-
client relationship but that duty '. . . may have to be
moulded and informed by the terms of the contrac-
tual relationship' (Davis factum, at para. 80, citing
Hilton v. Barker Booth and Eastwood, [2005] 1 All
E.R. 651 (H.L.)). At para. 30 of the Hilton case,
Lord Walker elaborated:

On this issue of liability both sides have been content
for the case to be dealt with as a claim for breach of
contract. However, the content of BBE's contractual
duty, so far as relevant to this case, has roots in the par-
ties' relationship of trust and confidence.

Here, too, the claim arises out of "the parties'
relationship of trust and confidence" but the case is
pleaded as a breach of the fiduciary duty of loyalty
rather than breach of contract. The critical find-
ings of fact of the trial judge as to the scope of the
retainer include the following:

In 1998, Mr. Strother's contact with Monarch was quite
limited but, arising out of suggestions he made during
1997 regarding the possibility of exploring alternative
tax-assisted business opportunities, he was consulted to
some extent by Mr. Knutson and Mr. Cheikes.

During the latter part of 1997, those at Monarch
looked to Mr. Strother for ideas on what, if anything,

Pour sa part, le cabinet Davis souscrit aux
moyens d'appel invoquis par M. Strother, mais
prend ses distances A l'6gard des consdquences des
liens financiers personnels de M. Strother avec M.
Darc et Sentinel, liens que son associd directeur
gdndral lui avait express6ment interdit d'avoir en
aoit 1998.

A. La porte du mandat de 1998

La portde du mandat que Monarch a confi6 au
cabinet Davis en 1998 est cruciale en l'esp6ce. Le
cabinet Davis reconnalt [TRADUCTION] << que le
devoir de loyaut6 ind6fectible de I'avocat envers
son client rdsultait de la nature fiduciaire de la rela-
tion avocat-client, mais que ce devoir "[. . .] peut
devoir 8tre fagonn6 par les conditions de la rela-
tion contractuelle" >> (m6moire du cabinet Davis,
par. 80, citant l'arr8t Hilton c. Barker Booth and
Eastwood, [2005] 1 All E.R. 651 (H.L.)). Au para-
graphe 30 de l'arrit Hilton, lord Walker a prdcis6 sa
pensee:

[TRADUCTION] Quant A cette question de la respon-
sabilit6, les deux parties ont accept6 que l'affaire soit
trait6e comme une action pour inex6cution de contrat.
Cependant, le contenu de l'obligation contractuelle de
BBE, dans la mesure oi il est pertinent en I'espace, tient
au rapport de confiance entre les parties.

Dans le cas qui nous occupe, la demande r6sulte
aussi du << rapport de confiance entre les parties >>,
mais l'affaire est plaid6e comme un manquement
au devoir fiduciaire de loyaut6 plut6t que comme
une inex6cution de contrat. Les conclusions de fait
cruciales que le juge de premiere instance a tir6es
au sujet de la port6e du mandat sont notamment les
suivantes :

[TRADUCTION] En 1998, les 6changes entre M. Strother
et Monarch ont t6 trbs limit6s mais, A la suite des sug-
gestions qu'il avait faites en 1997 au sujet de la possibi-
litd d'examiner s'il existait d'autres occasions d'affaires
donnant droit A une aide fiscale, il a 6t6 consult6 dans
une certaine mesure par MM. Knutson et Cheikes.

A la fin de 1997, les gens de Monarch se sont adres-
s6s A M. Strother pour obtenir des iddes sur ce qu'ils

38

39

40

[2007] 2 R.C.S. 207



208 STROTHER V. 3464920 CANADA INC. Binnie J. [20071 2 S.C.R.

they could do with Monarch's resources in light of the
fact that tax-sheltered financing and their production
services investment business was ended. Mr. Strother
suggested some alternative tax-assisted business oppor-
tunities that could be explored. A decision was taken
[by Mr. Strother] to defer consideration to the new year
and that led to Mr. Knutson, and then later Mr. Cheikes,
consulting Mr. Strother in 1998. [Emphasis added;
paras. 32 and 96.]

Where a retainer has not been reduced to writing
(as was the case with the 1998 retainer here) and
no exclusions are agreed upon, as here, the scope
of the retainer may be unclear. The court should
not in such a case strain to resolve the ambiguities
in favour of the lawyer over the client. The subject
matter of the retainer here was, as it had been for
years, "tax-assisted business opportunities". It was
not to sell an office building, draft an informatics
contract or perform other legal services unrelated
to the subject matter of the earlier advice. The trial
judge exonerated Strother by placing the emphasis
on Monarch's interest in "alternative" tax oppor-
tunities, but of course Monarch only considered
"alternative" tax opportunities because Strother
had given categorical advice that the tax-assisted
film production services business in which Strother
had profitably been advising Monarch since 1993
was unequivocally dead.

I believe, as did the Court of Appeal, that the
trial judge erred in drawing so narrowly the legal
effect of his factual finding that the retainer dealt
with tax-assisted business opportunities, alterna-
tive or otherwise. (In fact Strother's position is
that what he pursued on behalf of Sentinel in 1998
was an alternative tax-assisted business opportu-
nity and not the same TAPSF scheme as he had
pronounced dead in 1997.) Monarch was a major
Davis client of long standing. It had been Strother's
biggest source of billings for years. It was in the
business of marketing tax schemes whose success
turned on Strother's expertise in finding a "way [to

pourraient, le cas 6ch6ant, faire des ressources de I'en-
treprise compte tenu du fait qu'elle avait mis fin A ses
activitis de financement exondr6 d'imp6t et d'inves-
tissement dans des services de production. Monsieur
Strother a indiqu6 que d'autres occasions d'affaires
donnant droit A une aide fiscale pouvaient 8tre exami-
nies. [Monsieur Strother] a pris la d6cision d'attendre A
la nouvelle annde pour faire cet examen, et c'est ce qui
a amend M. Knutson, puis M. Cheikes, ! consulter M.
Strother en 1998. [Je souligne; par. 32 et 96.]

Lorsqu'un mandat n'est pas consign6 par 6crit
(comme c'est le cas du mandat de 1998 en I'esp~ce)
et qu'aucune exclusion n'est convenue, comme
c'est le cas en I'espice, la port6e du mandat peut
etre ambigue. Dans ine telle situation, la cour
ne devrait pas s'efforcer de dissiper les ambiguY-
tis d'une manibre favorable A l'avocat, au d6tri-
ment du client. Dans la pr6sente affaire, le mandat
consistait, comme c'6tait le cas depuis des annies,
A trouver des << occasions d'affaires donnant droit
A une aide fiscale >>. 11 ne consistait pas r vendre
un immeuble de bureaux, A ridiger un contrat d'in-
formatique ou A fournir d'autres services juridiques
n'ayant aucun rapport avec le conseil donn6 anti-
rieurement. Le juge de premiere instance a inno-
cent6 M. Strother en mettant I'accent sur I'intiret
de Monarch dans << d'autres >> occasions d'affai-
res, mais il est 6vident que Monarch n'a envisag6
<< d'autres >> occasions d'affaires que parce que M.
Strother avait exprim6 l'avis cat6gorique que le sec-
teur des services de production cindmatographique
donnant droit A une aide fiscale, dans lequel il don-
nait des conseils lucratifs A Monarch depuis 1993,
6tait clairement au point mort.

A l'instar de la Cour d'appel, j'estime que le juge
de premiere instance a commis une erreur en d6cri-
vant de manibre si restrictive l'effet juridique de sa
conclusion factuelle que le mandat portait sur des
occasions d'affaires donnant droit A une aide fis-
cale, qu'il s'agisse ou non d'autres occasions d'af-
faires. (En fait, M. Strother estime que ce qu'il cher-
chait pour le compte de Sentinel en 1998 itait une
autre occasion d'affaires donnant droit A une aide
fiscale et non le m8me micanisme de SPCAF qu'il
avait qualifi6 de chose du pass6 en 1997.) Monarch
6tait depuis longtemps une cliente importante du
cabinet Davis. Elle 6tait, depuis des anndes, la
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get] around the rules" (to borrow a phrase from
Cheikes (BCCA #1, at para. 14). Strother's factum
emphasizes nice distinctions between tax cred-
its, tax shelters and so on (para. 24) but I do not
think this oral retainer can or ought to be parsed so
closely.

Nor can I agree with the Chief Justice when she
characterizes the legal obligation arising out of the
1998 retainer as follows:

Only if Monarch had specifically asked Strother for
advice on new film tax-shelter opportunities and
Strother had agreed to give that advice, could Strother
have been under any duty to provide Monarch with
such advice, placing him in a conflict of interest with
Sentinel Hill. [para. 145]

Monarch's tax business was in a jam. Strother was
still its tax lawyer. There was a continuing "rela-
tionship of trust and confidence". Monarch was
dealing with professional advisors, not used car
salesmen or pawnbrokers whom the public may
expect to operate on the basis of "didn't ask, didn't
tell", and who collectively suffer a corresponding
deficit in trust and confidence. Therein lies one
of the differences between a profession and some
businesses.

In my view, subject to confidentiality considera-
tions for other clients, if Strother knew there was
still a way to continue to syndicate U.S. studio film
production expenses to Canadian investors on a tax-
efficient basis, the 1998 retainer entitled Monarch
to be told that Strother's previous negative advice
was now subject to reconsideration.

It is this contractual duty that came into conflict
with Strother's personal financial interest when
he took a major stake in Sentinel which was, as

principale cliente de M. Strother. L'entreprise se
spdcialisait dans la commercialisation de m6ca-
nismes fiscaux dont le succ~s dipendait de l'ex-
pertise de M. Strother en matibre de moyens de
[TRADUCTION] << contourner les r~gles >> (pour
reprendre l'expression de M. Cheikes (C.A.C.-B. no
1, par. 14). Le m6moire de M. Strother met I'accent
sur des distinctions subtiles entre cr6dits d'imp6t,
abris fiscaux et ainsi de suite (par. 24), mais je ne
crois pas que l'on puisse ou doive analyser aussi
minutieusement ce mandat verbal.

Je ne peux pas non plus souscrire A l'opinion de
la Juge en chef lorsqu'elle qualifie ainsi l'obligation
juridique d6coulant du mandat de 1998 :

Ce n'est que si Monarch avait expressiment demand6
A M. Strother de la conseiller au sujet de nouvelles
possibilitds d'abri fiscal dans le domaine cindmatogra-
phique et si celui-ci avait accept6 de le faire que M.
Strother aurait pu 8tre tenu de donner de tels conseils
A Monarch, ce qui l'aurait plac6 en situation de conflit
d'intirets avec Sentinel Hill. [par. 145]

Les affaires de Monarch en matibre fiscale allaient
mal et M. Strother 6tait toujours son avocat fisca-
liste. Il existait un< rapport de confiance >> soutenu.
Monarch traitait avec des conseillers professionnels
et non avec des vendeurs de voitures usagdes ou
des preteurs sur gages, au sujet desquels la popu-
lation pourrait s'attendre A ce qu'ils appliquent la
politique du << on m'a rien demand6, j'ai rien dit >> et
qui, de ce fait, suscitent collectivement la mdfiance.
Voild notamment ce qui diff6rencie une profession
d'une occupation quelconque.

Sous r6serve de considerations de confidentialit6
pour d'autres clients, j'estime que, si M. Strother
savait qu'il existait encore un moyen de continuer
de c6der A un consortium d'investisseurs cana-
diens, de manibre avantageuse sur le plan fiscal,
les d6penses de production cin6matographique de
studios amdricains, Monarch avait, en vertu du
mandat de 1998, le droit d'8tre inform6e que l'avis
n6gatif antirieur de M. Strother ne tenait plus.

C'est cette obligation contractuelle qui est entrde
en conflit avec l'intdret financier personnel de M.
Strother au moment o6 il a acquis une participation
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Newbury J.A. pointed out, a competitor in a small
market where experience showed that, even lim-
ited, competition could lead to a rapid erosion of
market share.

B. Breach of the 1998 Retainer

The trial judgment, as stated, was premised on
the finding that Monarch did not specifically ask
about the possible revival of TAPSF-type shelters
in 1998. 1 agree with the trial judge that generally a
lawyer does not have a duty to alter a past opinion in
light of a subsequent change of circumstances. This
was discussed by W. M. Estey in Legal Opinions
in Commercial Transactions (2nd ed. 1997), at
p. 519:

Thus, where an opinion was correct on the date on
which it was given but subsequently becomes errone-
ous due to a change in the law or in the facts upon which
the opinion was based, the opining lawyer is not liable
for failing to warn the addressee, at the later date, of the
effect resulting from the changed circumstances.

The rationale behind the general rule is that a legal
opinion speaks as of its date, and that being the
case, a lawyer is only obligated to exercise due care
in rendering an opinion based on the legal and fac-
tual circumstances existing at that time. A client
cannot assume that the lawyer's opinion has an
indefinite shelf life.

There are, however, exceptions to the general
rule. As Deschamps J. stated in COtd v. Rancourt,
[20041 3 S.C.R. 248, 2004 SCC 58, the "bounda-
ries of [a lawyer's] duty to advise will depend on
the circumstances" (para. 6). The issue here was
not so much a duty to alter a past opinion, as it was
part of Strother's duty to provide candid advice on
all matters relevant to the 1998 retainer: Neil, at
para. 19. It appears that Lowry J. turned his mind
to this exception to the general rule when he stated
that a lawyer is not obligated to "alter advice given
under a concluded retainer" (para. 121 (emphasis

importante dans Sentinel qui, comme l'a fait remar-
quer la juge Newbury, 6tait un concurrent dans un
petit march6 ob l'expdrience ddmontrait que, mime
limit6e, la concurrence risquait d'entrainer I'effri-
tement rapide d'une part de march6.

B. Violation du mandat de 1998

Comme nous l'avons vu, le jugement de pre-
mibre instance repose sur la conclusion qu'en 1998
Monarch n'avait pas express6ment pos6 de ques-
tions au sujet de la possibilit6 d'utiliser de nouveau
les abris de type SPCAF. Je conviens avec le juge
de premire instance qu'un avocat n'est gdndrale-
ment pas tenu de modifier, A la suite d'un change-
ment de circonstances, l'avis qu'il a donn6 ant6-
rieurement. W. M. Estey a analys6 cette question
dans Legal Opinions in Commercial Transactions
(2e 6d. 1997), p. 519 :

[TRADUCTION] Ainsi, lorsqu'un avis 6taitjuste A la date
A laquelle il a 6t6 donn6, mais qu'il devient par la suite
erron6 en raison d'un changement de la loi ou des faits
sur lesquels il 6tait fond6, l'avocat qui ]'a donn6 n'est
pas responsable d'avoir omis ultdrieurement d'informer
la personne A qui l'avis a 6t6 donn6 de l'effet du change-
ment de circonstances.

Le raisonnement qui sous-tend cette rbgle g6nd-
rale est qu'un avis juridique est valable A la date A
laquelle il est donn6, et qu'un avocat est ainsi uni-
quement tenu de faire preuve de diligence raison-
nable lorsqu'il donne un avis fond6 sur les circons-
tances juridiques et factuelles alors existantes. Un
client ne peut pr6sumer que l'avis de l'avocat est
valable indifiniment.

11 existe cependant des exceptions A cette rigle
g6ndrale. Comme l'a dit la juge Deschamps dans
l'arrat Ctd c. Rancourt, [20041 3 R.C.S. 248,
2004 CSC 58, les << limites du devoir de conseil
[d'un avocat] varient selon les circonstances >> (par.
6). La question en litige dans la pr6sente affaire
n'6tait pas tant le devoir de modifier un avis donn6
antdrieurement, 6tant donn6 que M. Strother avait
notamment le devoir de conseiller avec fran-
chise sur toutes les questions pertinentes quant
au mandat de 1998: Neil, par. 19. 11 appert que le
juge Lowry a tenu compte de cette exception A la
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added)). Here Monarch's retainer of Davis was not
a concluded retainer. The written 1997 retainer had
come to an end but the solicitor-client relationship
based on a continuing (if more limited) retainer
carried on into 1998 and 1999. As Deschamps J.
further observed in Cdtd, "the obligational content
of the lawyer-client relationship is not necessar-
ily circumscribed by the object of the mandate"
(para. 6). The C6td approach is not consistent with
the "didn't ask, didn't tell" approach taken by the
trial judge. Strother was meeting with Monarch to
brainstorm tax schemes and knew perfectly well
Monarch would be vitally interested in Strother's
re-evaluation of the tax potential of the MER.
The duty to advise Monarch required Strother
and Davis, as a term of the 1998 retainer, if not
expressed (as claimed by Monarch) then certainly
implied, to explain to Monarch that Strother's
earlier advice had been overtaken by events and
would have to be revisited. Indeed, Strother dis-
cussed this concern with another partner at Davis,
Rowland K. McLeod who testified in cross-exami-
nation as follows:

A. I did consider whether or not Monarch could be told
and I guess that would include should be told. ...
And my recollection is that Mr. Strother came to
me before a meeting that he was going to have
with Mr. Knutson [a principal of Monarch] and we
discussed and considered whether or not Monarch
could be told [that the previous advice about "no
fix" had been premature], and my, my recollection
was that we didn't reach a consensus on what could
be done and he was going to play it by ear. . . . He
was afraid Mr. Knutson was going to ask him.

Q. When was that?

A. It was in, I think it was June of 1998.... We dis-
cussed it, came to no conclusion. He went to the
meeting, told me either later that day or the next

r~gle g6ndrale lorsqu'il a affirm6 qu'un avocat n'est
pas tenu de [TRADUCTION] << modifier l'avis qu'il a
donn6 dans le cadre d'un mandat termin6 >> (par.
121 (je souligne)). En l'espce, le mandat confi6 au
cabinet Davis par Monarch n'6tait pas un mandat
termind. Le mandat 6crit de 1997 6tait termind,
mais la relation avocat-client fond6e sur un mandat
en cours (quoique plus limit6) s'est poursuivie en
1998 et 1999. Comme l'a ajout6 la juge Deschamps
dans l'arr8t Ctd, << le contenu obligationnel de la
relation avec un avocat n'est pas n6cessairement
limit6 A l'objet du mandat >> (par. 6). La mithode
de l'arrat C6td n'est pas compatible avec celle du
<< on m'a rien demand6, j'ai rien dit >> que le juge
de premiere instance a adoptie. Monsieur Strother
rencontrait Monarch pour explorer des m6canismes
fiscaux et il savait trbs bien que sa reevaluation du
potentiel fiscal des RDR int6resserait 6norm6ment
Monarch. En tant que condition - qui A d6faut
d'8tre explicite (comme le pr6tend Monarch) 6tait
tout au moins strement implicite - du mandat de
1998, le devoir de conseiller Monarch obligeait M.
Strother et le cabinet Davis A expliquer A Monarch
que l'avis antirieur de M. Strother n'6tait plus
valable A la suite de certains 6v6nements et devrait
8tre corrig6. En fait, M. Strother a examind cette
question avec un autre associd du cabinet Davis,
Rowland K. McLeod, qui a d6clar6 ce qui suit en
contre-interrogatoire:

[TRADUCTION]

R. Je me suis effectivement demand6 si on pouvait
ou non le dire A Monarch et je suppose que cela
signifiait 6galement si on devait lui dire [. . .] Et
je me souviens que M. Strother est venu me voir
avant de se rendre A une r6union avec M. Knut-
son [un dirigeant de Monarch] et nous nous
sommes demandds si on pouvait dire A Monarch
[que l'avis ant6rieur concernant I'absence de solu-
tion avait 6t6 donn6 primatur6ment], et je me
souviens que nous ne nous sommes pas entendus
sur ce qui pouvait atre fait, et qu'il improvise-
rait [ .. .] II craignait que M. Knutson lui pose Ia
question.

Q. Quand cela s'est-il produit?

R. C'6tait, je pense, en juin 1998 [.. .1 Nous en avons
discut6, mais nous ne sommes arriv6s A aucune
conclusion. Il s'est rendu A la r6union et m'a dit,
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day, that the issue had not arisen. [Emphasis
added.]

(Davis's A.R., at p. 196)

McLeod continued:

A. The nature of the, the, the nature of the discus-
sion was, he was going to meet with Monarch. He
was concerned that Mr. Knutson would raise the
question of is there a way around the, whatever the
change in the law was. [Emphasis added.]

(Davis's A.R., at p. 198)

The fact that Strother and McLeod discussed what
should be said if Monarch put the right question
("is there a way around . . .?") recognized that
Strother appreciated that his modified view about
the potential of the s. 18.1(15)(b) exception would
likely be of continuing interest and importance
to Monarch because Monarch was still looking
to him for advice in rebuilding its shattered tax-
related business. At that point, of course, Strother
had every interest in keeping Monarch in the dark.
In June of 1998, under the January 1998 agreement,
he was entitled to 55 percent of the first $2 mil-
lion in profits and 50 percent of Sentinel's profits on
the revival of tax-assisted film production services
deals, which constituted a small and select market-
place. The fewer competitors faced by Sentinel the
more money Strother would make and the faster he
would pocket it.

Of course, it was not open to Strother to share
with Monarch any confidential information received
from Darc. He could nevertheless have advised
Monarch that his earlier view was too emphatic,
that there may yet be life in a modified form of
syndicating film production services expenses for
tax benefits, but that because his change of view
was based at least in part on information confi-
dential to another client on a transaction unrelated
to Monarch, he could not advise further except to
suggest that Monarch consult another law firm.

plus tard cejour-b ou le lendemain, que la question
n'avait pas t soulev6e. [Je souligne.]

(d.a. cabinet Davis, p. 196)

Monsieur McLeod a ajout6

[TRADUCTION]

R La nature de ha, la, ha nature de la discussion 6tait
qu'il allait rencontrer Monarch. 11 craignait que M.
Knutson demande s'il y a un moven de contour-
ner la loi, quel que soit le changement qui ya 6
apport6. [Je souligne.]

(d.a. cabinet Davis, p. 198)

Le fait que MM. Strother et McLeod aient discut6
de la r6ponse A donner si Monarch posait la bonne
question (<< y a-t-il un moyen de contourner? >>) mon-
trait que M. Strother savait que sa nouvelle opinion
concernant les possibilitds que prdsentait ]'exception
de l'al. 18.1(15)b) continuerait probablement d'avoir
de l'importance pour Monarch parce que celle-ci
s'adressait encore A lui pour qu'il la conseille sur
la faqon de reprendre ses activit6s en matibre fis-
cale qui avaient 6 r6duites A ndant. II va sans dire
que M. Strother avait alors tout intdrit A mainte-
nir Monarch dans l'ignorance. En juin 1998, aux
termes de l'entente de janvier 1998, il avait droit &
55 pour 100 du premier 2 millions de dollars de pro-
fits et 5 la moiti6 des profits que Sentinel r6aliserait
grace A la reprise des activit6s dans le secteur des
services de production cinimatographique donnant
droit A une aide fiscale, lequel secteur constituait un
petit march6 ferm6. Plus la concurrence serait faible
pour Sentinel, plus M. Strother ferait de I'argent et
plus vite il toucherait cet argent.

11 est 6vident que M. Strother ne pouvait partager
avec Monarch aucun renseignement confidentiel
requ de M. Darc. 11 aurait pu n6anmoins informer
Monarch que l'avis qu'il lui avait donn6 ant6rieure-
ment 6tait trop cat6gorique, qu'il pouvait toujours
exister une fagon diff6rente de consortialiser les
d6penses relatives aux services de production cin6-
matographique afin d'obtenir des avantages fiscaux,
mais que, parce que son changement d'opinion
se fondait, en partie du moins, sur des renseigne-
ments confidentiels d'un autre client relatifs A une
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Moreover, there is no excuse at all for Strother
not advising Monarch of the successful tax ruling
when it was made public in October 1998. As it
turned out, Monarch did not find out about it until
February or March 1999. I therefore conclude that
Davis (and Strother) failed to provide candid and
proper legal advice in breach of the 1998 retainer.

If this were a contract case, I would have had no
hesitation in holding both Davis and Strother liable
for their failure to provide the timely and candid
advice they were contractually obliged to give
within the scope of their 1998 retainer. However,
Monarch cannot succeed in a claim for damages for
breach of the contract of retainer because (as found
by the trial judge) it did not establish any damages
flowing from the alleged breach. The issue there-
fore moves to fiduciary duties.

C. Monarch's Claim for Disgorgement

Monarch's claim is not for the money Monarch
itself might have made had Strother given differ-
ent advice (which the trial judge found was unsup-
ported by the evidence), but for disgorgement by
Strother, Darc, Sentinel and Davis of the money
they did make between 1998 and 2001, which
Monarch says was made in breach of Strother's and
Davis's fiduciary obligations to it.

An accounting of profits and disgorgement are
equitable remedies and relate to Monarch's claim
that Strother, Darc and Davis breached their fiduci-
ary obligations in the following respects:

(1) Davis should have declined to take on Darc
and Sentinel as clients. Every dollar earned in

opdration qui n'avait rien A voir avec Monarch,
il ne pouvait que recommander A cette dernidre
de consulter un autre cabinet d'avocats. De plus,
rien n'excuse M. Strother de ne pas avoir inform6
Monarch de la d6cision fiscale favorable au moment
oh elle est devenue publique en octobre 1998. Il
s'est av6r6 que Monarch n'en a pris connaissance
qu'en fdvrier ou mars 1999. Je conclus donc que le
cabinet Davis et M. Strother n'ont pas donnd avec
franchise des conseils juridiques appropri6s et ont
ainsi viold le mandat de 1998.

Si la pr6sente affaire relevait du domaine
contractuel, je n'aurais aucune h6sitation A d6clarer
le cabinet Davis et M. Strother coupables d'avoir
omis de donner, en toute franchise et en temps
utile, les conseils juridiques qu'ils 6taient contrac-
tuellement tenus de donner dans le cadre de leur
mandat de 1998. Cependant, Monarch ne peut
obtenir des dommages-intrts pour la violation du
mandat, parce que - comme l'a conclu le juge de
premiere instance - elle n'a pas 6tabli l'existence
de dommages d6coulant de cette pr6sum6e inex6-
cution d'un contrat. Par cons6quent, la question A
examiner devient celle des obligations fiduciaires.

C. Demande de restitution prdsentle par
Monarch

La demande de Monarch vise non pas l'argent
qu'elle aurait pu elle-mime gagner si M. Strother
lui avait donn6 un avis diff6rent (qui, selon le
juge de premiere instance, n'6tait pas 6tay6 par
la preuve), mais la restitution par M. Strother, M.
Darc, Sentinel et le cabinet Davis de I'argent qu'ils
ont effectivement gagn6 entre 1998 et 2001 en man-
quant, selon Monarch, aux obligations fiduciaires
que M. Strother et le cabinet Davis avaient envers
elle.

La reddition de compte et la restitution de profits
sont des recours en equity et se rapportent A l'argu-
ment de Monarch selon lequel M. Strother, M. Darc
et le cabinet Davis ont manqu6 de la manibre sui-
vante A leurs obligations fiduciaires :

(1) Le cabinet Davis aurait dO refuser de pren-
dre comme clients M. Darc et Sentinel. Par
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consequence of that retainer was therefore in
breach of fiduciary duty.

(2) Strother should not have accepted a personal
financial interest in Sentinel. He should not
benefit from this conflict of interest, and should
therefore disgorge consequential profits.

In my view, only the claim related to Strother's per-
sonal financial interest has merit. It was that per-
sonal interest that came into conflict with Strother's
fiduciary duty to avoid conflicts of interest in per-
forming the contractual obligations assumed under
the 1998 retainer.

1. Davis Was Free to Take on Darc and Senti-
nel as New Clients

Monarch claims (and the Court of Appeal agreed)
that even after the expiry of the "exclusive" retainer
in 1997, Davis was conflicted out of acting for Darc
and Sentinel by reason of its ongoing solicitor-client
relationship with Monarch. As the House of Lords
recently noted in relation to conflicting contractual
duties, "a solicitor who has conflicting duties to
two clients may not prefer one to another.. .. [T]he
fact that he [the lawyer] has chosen to put himself
in an impossible position does not exonerate him
from liability" (Hilton, at para. 44). The same prin-
ciple applies to a lawyer getting into a position of
conflicting fiduciary duties. As Monarch's fiduci-
ary, Strother's duty was to "avoid situations where
he has, or potentially may, develop a conflict":
Ramrakha v. Zinner (1994), 157 A.R. 279 (C.A.), at
para. 73, as cited in Neil, at para. 25. The general
rule is of long standing but I do not think it applied
here to prevent Davis and Strother from acting for
Sentinel. As stated in Neil, at para. 15:

An unnecessary expansion of the duty may be as inimi-
cal to the proper functioning of the legal system as

cons6quent, chaque dollar gagn6 dans le cadre
de ce mandat constituait un manquement & une
obligation fiduciaire.

(2) Monsieur Strother n'aurait pas dOi accepter
d'avoir un intdret financier personnel dans Sen-
tinel. I ne devrait pas tirer profit de ce conflit
d'int6rEts et devrait donc restituer les profits
que cela lui a permis de rdaliser.

A mon avis, seule la demande relative A l'int6ret
financier personnel de M. Strother est fondde. C'est
cet intdret personnel qui est entr6 en conflit avec le
devoir fiduciaire de M. Strother d'6viter les conflits
d'intirts dans l'ex6cution des obligations contrac-
tuelles assumdes en vertu du mandat de 1998.

1. Le cabinet Davis 6tait libre de prendre M.
Darc et Sentinel comme nouveaux clients

Monarch soutient (argument qu'a retenu la Cour
d'appel) que, meme apr~s l'expiration du mandat
<< d'exclusivit6 >> en 1997, le cabinet Davis 6tait
en conflit d'int6rits en agissant pour le compte
de M. Darc et de Sentinel en raison de la relation
avocat-client qui existait toujours entre le cabinet et
Monarch. Comme l'a r6cemment fait remarquer la
Chambre des lords au sujet des obligations contrac-
tuelles conflictuelles, [TRADUCTION] < un avocat qui
a des obligations conflictuelles envers deux clients
ne peut favoriser l'un au d6triment de l'autre. [. . .]
[L]e fait qu'il [1'avocat] a choisi de se placer dans
une situation impossible ne l'exonbre pas de toute
responsabilit6 >> (Hilton, par. 44). Le meme principe
s'applique A l'avocat qui se place dans une situa-
tion oji il a des obligations fiduciaires conflictuel-
les. En tant que fiduciaire de Monarch, M. Strother
devait [TRADUCTION] << 6viter les situations oii il se
trouve[rait] en conflit d'int6rets ou celles qui pour-
raient donner naissance A un conflit d'int6rets >> :
Ramrakha c. Zinner (1994), 157 A.R. 279 (C.A.),
par. 73, cit6 dans I'arrt Neil, par. 25. La rgle g6nd-
rale existe depuis longtemps, mais je ne crois pas
qu'elle empechait en l'espce le cabinet Davis et M.
Strother d'agir pour le compte de Sentinel. Comme
il est pr6cis6 dans I'arrt Neil, par. 15 :

Un 61argissement inutile de ce devoir pourrait,
tout autant que son att6nuation, entraver le bon
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would its attenuation. The issue always is to determine
what rules are sensible and necessary and how best to
achieve an appropriate balance among the competing
interests.

This is not to say that in Neil the Court advocated
the resolution of conflict issues on a case-by-case
basis through a general balancing of interests,
the outcome of which would be difficult to pre-
dict in advance. In MacDonald Estate, similarly,
the legal rule was arrived at after balancing vari-
ous interests, including trading off a client's abil-
ity to choose counsel against other considerations
such as lawyer mobility. Once arrived at, however,
the MacDonald Estate rule protecting against dis-
closure of confidential information is applied as a
"bright line" rule. The client's right to confidential-
ity trumps the lawyer's desire for mobility. So it is
with Neil. The "bright line" rule is the product of
the balancing of interests not the gateway to fur-
ther internal balancing. In Neil, the Court stated (at
para. 29):

The bright line is provided by the general rule that a
lawyer may not represent one client whose interests are
directly adverse to the immediate interests of another
current client - even if the two mandates are unre-
lated - unless both clients consent after receiving full
disclosure (and preferably independent legal advice),
and the lawyer reasonably believes that he or she is able
to represent each client without adversely affecting the
other. [Emphasis in original.]

I agree with Strother's counsel when he writes
that "[tihe retainer by Sentinel Hill was .. . not
'directly adverse' to any 'immediate interest' of
Monarch". On the contrary, as Strother argues,
"Sentinel Hill created a business opportunity which
Monarch could have sought to exploit" (Strother
factum, at para. 66). A Sentinel ruling that revived
the TAPSF business even in modified form would
indirectly help any firm whose tax syndication
business had been ruined by the ITA amendments,

fonctionnement du systime judiciaire. Le problbme
consiste toujours A d6terminer quelles r6gles sont n6ces-
saires et raisonnables et quel est le meilleur moyen d'at-
teindre un bon 6quilibre entre des intdr8ts divergents.

Cela ne signifie pas que, dans l'arr8t Neil, la Cour
pr6conisait de r6soudre au cas par cas les situations
de conflit au moyen d'une mise en balance gene-
rale des int6rts en cause, mithode dont il serait
difficile de pr6dire l'issue. De mime, dans l'arr8t
Succession MacDonald, la ragle de droit a 6t6 6ta-
blie A la suite d'une 6valuation de divers intdrets,
notamment A la suite d'un compromis entre la capa-
citd d'un client de retenir les services de l'avocat de
son choix et d'autres considdrations telle la mobilit6
professionnelle des avocats. Toutefois, maintenant
qu'elle a t6 dtablie, la r~gle de l'arr8t Succession
MacDonald - qui interdit de divulguer des ren-
seignements confidentiels - est appliqude comme
une r~gle de < d6marcation trbs nette >. Le droit A
la confidentialit6 du client l'emporte sur le d6sir de
mobilitd de l'avocat. Il en va de mime pour I'arret
Neil. La r~gle de la << d6marcation trbs nette > est
le fruit de la mise en balance d'intdrets et non un
m6canisme qui donne ouverture A une autre mise
en balance interne. Dans l'arr8t Neil, la Cour a pr6-
cis6 ceci (par. 29) :

Cette ligne de d6marcation trbs nette est trac6e par la
r6gle g6n6rale interdisant A un avocat de repr6senter un
client dont les intirets sont directement oppos6s aux
intdr8ts imm6diats d'un autre client actuel - mime si
les deux mandats n'ont aucun rapport entre eux - A
moins que les deux clients n'y aient consenti aprbs avoir
6 pleinement inform6s (et de pr6f6rence aprbs avoir
obtenu des avis juridiques ind6pendants) et que l'avocat
ou l'avocate estime raisonnablement pouvoir repr6sen-
ter chaque client sans nuire A l'autre. [En italique dans
l'original.]

Je partage l'avis de l'avocat de M. Strother lors-
qu'il 6crit que [TRADUCTION] << [I]e mandat confi6
par Sentinel Hill n'dtait pas [ ... ] "directement
oppos" A un "intdr8t imm6diat" de Monarch >. Au
contraire, fait valoir M. Strother, < Sentinel Hill
crdait une occasion d'affaires que Monarch aurait
pu vouloir exploiter (m6moire de M. Strother, par.
66). Une d6cision relative A Sentinel qui relancerait
les activit6s de SPCAF, m8me sous une nouvelle
forme, serait indirectement utile A toute entreprise,
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including Monarch. Representation of Sentinel was
thus not "directly adverse" to representation of
Monarch by Davis/Strother even though both man-
dates related to tax-assisted business opportuni-
ties in the film production services field. Strother's
problem arose because despite his duty to an exist-
ing client, Monarch, he acquired a major personal
financial interest (unknown to Davis) in another
client, Sentinel, in circumstances where his pros-
pects of personal profit were enhanced by keep-
ing Monarch on the sidelines. In deference to the
conclusion reached by the British Columbia Court
of Appeal that Davis was not free to take on Darc
and Sentinel as clients, however, I add the follow-
ing observations.

(a) Monarch Was a Current Client

I agree with Newbury J.A. that too much was
made in argument about the shift from the 1997
written retainer to the 1998 oral retainer. The trial
judge in places referred to a concluded retainer.
However, this is not a case where a former client
alleges breach of the duty of loyalty, as in Stewart v.
Canadian Broadcasting Corp. (1997), 150 D.L.R.
(4th) 24 (Ont. Ct. (Gen. Div.)); Credit Suisse First
Boston Canada Inc., Re (2004), 2 B.L.R. (4th) 109
(O.S.C.), and Chiefs of Ontario v. Ontario (2003),
63 O.R. (3d) 335 (S.C.J.). The issue of loyalty to a
former client was dealt with in MacDonald Estate
(not Neil), and raises complex issues not rele-
vant here. Monarch was a current client and was
unquestionably entitled to the continuing loyalty of
Strother and Davis.

(b) Acting for Clients With Competing Con-
inercial Interests

As recognized by both the trial judge and
Newbury J.A., the conflict of interest principles do

y compris Monarch, dont les activit6s consortiales
en matibre fiscale avaient &t r6duites A ndant par les
modifications de la LIR. Pour le cabinet Davis et M.
Strother, le fait de repr6senter Sentinel n'6tait donc
pas << directement oppos6 > au fait de reprisenter
Monarch, meme si les deux mandats concernaient
des occasions d'affaires donnant droit A une aide
fiscale dans le domaine des services de production
cin6matographique. Le problime de M. Strother
dicoulait du fait que, malgr6 le devoir qu'il avait
envers un client actuel, Monarch, il avait acquis un
intir&t financier personnel important (inconnu du
cabinet Davis) dans un autre client, Sentinel, dans
des circonstances ob il aurait plus de chances de
r6aliser un profit personnel en gardant Monarch
sur la touche. Toutefois, en toute dif6rence pour
la conclusion de la Cour d'appel de la Colombie-
Britannique, selon laquelle le cabinet Davis n'6tait
pas libre de prendre comme clients M. Darc et
Sentinel, je vais faire les observations qui suivent.

a) Monarch dtait une cliente actuelle

Je partage l'opinion de la juge Newbury selon
laquelle l'argumentation a trop port6 sur le passage
du mandat 6crit de 1997 au mandat verbal de 1998.
A certains endroits, le juge de premibre instance
a parld d'un mandat termind. 11 ne s'agit cepen-
dant pas d'un cas ob un ancien client alligue un
manquement au devoir de loyautd, comme dans les
affaires Stewart c. Canadian Broadcasting Corp.
(1997), 150 D.L.R. (4th) 24 (C. Ont. (Div. g6n.));
Credit Suisse First Boston Canada Inc., Re (2004),
2 B.L.R. (4th) 109 (C.V.M.O.), et Chiefs of Ontario
c. Ontario (2003), 63 O.R. (3d) 335 (C.S.J.). La
question de la loyaut6 envers un ancien client, qui
a d6 examinde dans l'arrt Succession MacDonald
(mais non dans I'arret Neil), soul~ve des questions
complexes, non pertinentes en l'espce. Monarch
6tait une cliente actuelle et continuait indiniable-
ment d'avoir droit A la loyaut6 de M. Strother et du
cabinet Davis.

b) Reprdsentation de clients ayant des intirits
cominmerciaux divergents

Comme l'ont reconnu le juge de premiere ins-
tance et la juge Newbury, les principes applicables
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not generally preclude a law firm or lawyer from
acting concurrently for different clients who are
in the same line of business, or who compete with
each other for business. There was no legal dispute
between Monarch and Sentinel. Monarch relies on
the "bright line" rule set out in Neil but (leaving
aside, for the moment, Strother's personal financial
stake) there is no convincing case for its application
here.

The clients' respective "interests" that require
the protection of the duty of loyalty have to do
with the practice of law, not commercial prosper-
ity. Here the alleged "adversity" between concur-
rent clients related to business matters. This is not
to say that commercial interests can never be rel-
evant. The American Restatement offers the exam-
ple of two business competitors who seek to retain
a single law firm in respect of competing applica-
tions for a single broadcast licence, i.e. a unique
opportunity. The Restatement suggests that acting
for both without disclosure and consent would be
improper because the subject matter of both retain-
ers is the same licence (Restatement (Third) of Law
Governing Lawyers, vol. 2, at § 121 (2000)). The
lawyer's ability to provide even-handed represen-
tation is put in issue. However, commercial con-
flicts between clients that do not impair a lawyer's
ability to properly represent the legal interests of
both clients will not generally present a conflict
problem. Whether or not a real risk of impairment
exists will be a question of fact. In my judgment,
the risk did not exist here provided the necessary
even-handed representation had not been skewed
by Strother's personal undisclosed financial inter-
est. Condominium lawyers act with undiminished
vigour for numerous entrepreneurs competing
in the same housing market; oil and gas lawyers
advise without hesitation exploration firms com-
peting in the oil patch, provided, of course, that
information confidential to a particular client is
kept confidential. There is no reason in general
why a tax practitioner such as Strother should not
take on different clients syndicating tax schemes
to the same investor community, notwithstand-
ing the restricted market for these services in a

en matibre de conflit d'intirits n'empichent g6n6-
ralement pas un cabinet d'avocats ou un avocat de
repr6senter simultandment diff6rents clients qui
ceuvrent dans le m8me secteur d'activitis ou qui se
font concurrence. Aucun diffdrend juridique n'op-
posait Monarch et Sentinel. Monarch invoque la
r~gle de la << d6marcation tras nette >> 6nonc6e dans
l'arr8t Neil, mais (si on fait abstraction, pour l'ins-
tant, de l'int6r8t financier personnel de M. Strother)
aucune preuve convaincante ne justifie l'application
de cette rigle en l'espce.

Les << intir8ts > respectifs des clients qui requie-
rent la protection du devoir de loyaut6 concernent
la pratique du droit et non la prospirit6 commer-
ciale. En l'esp&ce, la pr6sum6e << opposition
entre des clients concurrents portait sur des ques-
tions commerciales. Cela ne veut pas dire que les
intir8ts commerciaux ne peuvent jamais etre per-
tinents. L'American Restatement donne l'exemple
de deux concurrents commerciaux qui cherchent
A retenir les services d'un meme cabinet d'avocats
relativement A des demandes concurrentes visant
un seul permis de radiodiffusion, en d'autres mots
une occasion unique. Selon le Restatement, il serait
inapproprid d'agir simultandment pour le compte
des deux concurrents sans pr6alablement leur faire
part de la situation et obtenir leur consentement,
du fait que les deux mandats portent sur le meme
permis (Restatement (Third) of Law Governing
Lawyers, vol. 2, § 121 (2000)). La capacit6 de
l'avocat d'assurer une repr6sentation impartiale est
en cause. Toutefois, les conflits commerciaux entre
clients qui ne compromettent pas la capacit6 d'un
avocat de d6fendre correctement les int6rets juri-
diques des deux clients ne soul6vent g6ndralement
pas de probl~me de conflit. La question de savoir
s'il existe un risque reel d'atteinte est une question
de fait. A mon sens, ce risque n'aurait pas exist6,
en l'esphce, si la repr6sentation impartiale requise
n'avait pas 6t6 compromise par l'int6ret financier
personnel non divulgu6 de M. Strother. Les avo-
cats sp6cialis6s en matidre de copropri6t6 d6ploient
la mime 6nergie pour les nombreux entrepreneurs
qui se font concurrence dans le mime march6
de l'habitation; les avocats sp6cialis6s dans le
domaine du gaz et du p6trole n'h6sitent pas A
conseiller des entreprises de prospection p6trolibre
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business in which Sentinel and Monarch competed.
In fact, in the case of some areas of high speciali-
zation, or in small communities or other situations
of scarce legal resources, clients may be taken to
have consented to a degree of overlapping repre-
sentation inherent in such law practices, depending
on the evidence: Bolkiah v. KPMG, [19991 2 A.C.
222 (H.L.), at p. 235; Kelly v. Cooper, [1993] A.C.
205 (P.C.). The more sophisticated the client, the
more readily the inference of implied consent may
be drawn. The thing the lawyer must not do is keep
the client in the dark about matters he or she knows
to be relevant to the retainer: Neil, at para. 19. As
Story J. commented almost two centuries ago:

No man can be supposed to be indifferent to the knowl-
edge of facts, which work directly on his interests, or
bear on the freedom of his choice of counsel. When a
client employs an attorney, he has a right to presume, if
the latter be silent on the point, that he has no engage-
ments, which interfere, in any degree, with his exclu-
sive devotion to the cause confided to him: that he has
no interest, which may betray his judgment, or endan-
ger his fidelity.

(Williams v. Reed, 29 F. Cas. 1386 (1824))

The client cannot be taken to have consented to
conflicts of which it is ignorant. The prudent prac-
tice for the lawyer is to obtain informed consent.

(c) The Duty of Loyalty Is Concerned With
Client Representation

56 While the duty of loyalty is focussed on the law-
yer's ability to provide proper client representation,
it is not fully exhausted by the obligation to avoid
conflicts of interest with other concurrent clients.
A "conflict of interest" was defined in Neil as an
interest that gives rise to a

concurrentes, pourvu 6videmment que les rensei-
gnements confidentiels d'un client particulier ne
solent pas divulgu6s. En gdndral, rien n'empiche
un fiscaliste comme M. Strother d'accepter dif-
firents clients qui proposent des arrangements
consortiaux fiscaux A la mime communautd d'in-
vestisseurs, malgrd le march6 restreint qui existe
pour ces services dans le secteur ob Sentinel et
Monarch 6taient en concurrence. En fait, dans cer-
tains domaines hautement sp6cialisds, dans de peti-
tes collectivitds ou dans d'autres situations oh les
ressources juridiques sont rares, la preuve permet
parfois de prdsumer que les clients ont consenti au
chevauchement de repr6sentation inherent A une
telle pratique du droit : Bolkiah c. KPMG, [19991
2 A.C. 222 (H.L.), p. 235; Kelly c. Cooper, [19931
A.C. 205 (C.P.). Plus le client est averti, plus il
est facile d'infirer l'existence d'un consentement
implicite. Ce que l'avocat doit diiter de faire est de
maintenir son client dans fignorance au sujet de
questions qu'il sait pertinentes quant au mandat :
Neil, par. 19. Com me le juge Story I'a fait observer
if y a presque deux sibles :

[TRADUCTIONJ Personne n'est cens6 etre indiffdrent A
la connaissance de faits qui influent directement sur ses
intdrts ou qui ont une incidence sur sa libert6 de choi-
sir un avocat. Quand il retient les services d'un avocat,
le client a le droit de prdsumer, si l'avocat ne mentionne
rien A cet 6gard, que celui-ci n'a aucun engagement qui
l'empache de quelque manibre de se consacrer exclusi-
vement 1 la cause qui lui est confide, et qu'il n'a aucun
int6ret susceptible de comprornettre son jugement ou sa
loyaut6.

(Williams c. Reed, 29 F. Cas. 1386 (1824))

On ne saurait pr6sumer qu'un client a consenti A des
conflits dont il ignore l'existence. La prudence exige
que f'avocat obtienne un consentement 6clair6.

c) Le devoir de loyaute vise la reprisentation
du client

Le devoir de loyaut6 est ax6 sur la capacit6 de
l'avocat de bien repr6senter son client, mais il ne se
limite pas A l'obligation d'6viter les conflits d'inti-
rets avec d'autres clients concurrents. La notion de
<< conflit d'intrits >> a 6t6 d6finie dans l'arrit Neil
comme 6tant
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substantial risk that the lawyer's representation of the
client would be materially and adversely affected by
the lawyer's own interests or by the lawyer's duties
to another current client, a former client, or a third
person.

(Neil, at para. 31, adopting § 121 of the Restatement
(Third) of Law Governing Lawyers, vol. 2, at
pp. 244-45)

In Hilton, relied on by Davis, failure to dis-
close to one client prejudicial (but not confidential)
information about the other client in a case where
the defendant law firm acted for both clients in a
joint venture was held to be actionable in contract
although the quality of the legal work, as such, was
not the subject of criticism. The House of Lords
awarded damages as a matter of contract law, but
Martin v. Goldfarb (1998), 41 O.R. (3d) 161 (C.A.),
suggests that in this country such a claim could also
be brought for breach of fiduciary duty even in the
absence of a client-to-client conflict. In that case,
an Ontario lawyer was held liable in damages to a
client for breach of his fiduciary duty of candour
to disclose his knowledge that the client's business
adviser had a criminal record.

Exceptional cases should not obscure the pri-
mary function of the "bright line" rule, however,
which has to do with the lawyer's duty to avoid con-
flicts that impair the respective representation of
the interest of his or her concurrent clients whether
in litigation or in other matters, e.g., Waxman v.
Waxman (2004), 186 O.A.C. 201 (C.A.).

(d) The Impact on the Representation of Mon-
arch Was "Material and Adverse"

The spectre is flourished of long-dormant files
mouldering away in a lawyer's filing cabinet that
are suddenly brought to life for purposes of ena-
bling a strategically minded client to assert a con-
flict for tactical reasons. But a court is well able to

un risque sdrieux que les intdrets personnels de l'avocat
ou ses devoirs envers un autre client actuel, un ancien
client ou une tierce personne nuisent de fagon appr6cia-
ble A la repr6sentation du client par l'avocat.

(Neil, adoptant, au par. 31, le § 121 de Restatement
(Third) of Law Governing Lawyers, vol. 2, p. 244-
245)

Dans l'arret Hilton, invoqud par le cabinet
Davis, la Chambre des lords a jug6 que l'omission
de divulguer A un client des renseignements pr6-
judiciables (mais non confidentiels) concernant
un autre client, dans un cas o6i le cabinet d'avo-
cats d6fendeur reprdsentait les deux clients dans
le cadre d'une coentreprise, donnait ouverture A
une action contractuelle meme si, en soi, la qualit6
du travail juridique effectu6 n'6tait pas critiqu6e.
La Chambre des lords a accord6 des dommages-
intir8ts fond6s sur le droit des contrats, mais l'arret
Martin c. Goldfarb (1998), 41 O.R. (3d) 161 (C.A.),
indique que, au Canada, une telle action pourrait
6galement 8tre fond6e sur le manquement A une
obligation fiduciaire, m8me en l'absence de conflit
entre clients. Dans cette affaire, un avocat ontarien
a 6td condamn6 A verser des dommages-int6rats
A un client pour le motif qu'il avait manqud A son
devoir fiduciaire de franchise en ne r6v6lant pas A
ce client qu'il savait que son conseiller d'entreprise
avait un casier judiciaire.

Des cas exceptionnels ne devraient toutefois
pas occulter la principale fonction de la rkgle de la
< d6marcation trbs nette >>, qui concerne le devoir
de l'avocat d'dviter les conflits qui compromet-
tent la repr6sentation respective des intdrits de ses
clients concurrents, que ce soit dans le cadre d'un
litige ou autrement; voir, par exemple, Waxman c.
Waxman (2004), 186 O.A.C. 201 (C.A.).

d) L'effet sur la representation de Monarch a
etd << nuisible et appriciable >>

On brandit le spectre de dossiers inactifs qui
moisissent dans le classeur d'un avocat et qui sont
soudainement r6activ6s afin de permettre A un
client astucieux d'invoquer l'existence d'un conflit
pour des raisons strat6giques. Cependant, les
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withhold relief from a claim clearly brought for tac-
tical reasons. Conflict between concurrent clients
where no confidential information is at risk can be
handled more flexibly than MacDonald Estate situ-
ations because different options exist at the level
of remedy, ranging from disqualification to lesser
measures to protect the interest of the complain-
ing client. In each case where no issue of confi-
dential information arises, the court should evalu-
ate whether there is a serious risk that the lawyer's
ability to properly represent the complaining client
may be adversely affected, and if so, what steps
short of disqualification (if any) can be taken to
provide an adequate remedy to avoid this result.

There is no doubt that at all material times
there was a "current meaningful" solicitor-client
relationship between Monarch and Davis/Strother
to ground the duty of loyalty (see, e.g., Uniform
Custom Countertops Inc. v. Royal Designer Tops
Inc., [2004] O.J. No. 3090 (QL) (S.C.J.), at para.
54). The availability of Strother's ongoing tax
advice was important to Monarch and is the cor-
nerstone of its claim.

Strother is dismissive of the impact his breach
had on Monarch's interest (i.e. in obtaining proper
legal advice). He is correct that the test requires
that the impact must be "material and adverse" (as
set out in the definition of conflict adopted in Neil).
While it is sufficient to show a possibility (rather
than a probability) of adverse impact, the possibil-
ity must be more than speculation (see de Guzman
v. de la Cruz, [2004] B.C.J. No. 72 (QL), 2004
BCSC 36, at para. 27). That test is met here, for
the reasons already discussed. Once the existence
of Strother's personal financial interest in Sentinel
was established, it was for Strother, not Monarch,
to demonstrate the absence of any material adverse
effect on Monarch's interest in receiving proper
and timely legal advice (Celanese Canada Inc. v.

tribunaux sont bien en mesure de refuser d'accor-
der une r6paration A f'igard d'une demande clai-
rement pr6sentde pour des raisons stratigiques.
Un conflit entre clients concurrents dans lequel
aucun renseignement confidentiel ne risque d'tre
divulgu6 peut 8tre rigid d'une manibre plus souple
que les situations visdes par I'arr8t Succession
MacDonald, en raison des diffdrentes r6parations
susceptibles d'8tre accord6es, qui vont de la d6cla-
ration d'inhabilit6 A occuper A la prise de mesures
moins draconiennes afin de prot6ger les intdrets du
client plaignant. Dans chaque cas ob aucune ques-
tion de renseignement confidentiel ne se pose, le
tribunal devrait se demander s'il existe un risque
serieux que la capacit6 de l'avocat de repr6senter
correctement le client plaignant soit compromise
et, dans I'affirmative, quelles r6parations - sans
aller jusqu'd la d6claration d'inhabilit6 A occuper
- pourraient permettre d'6viter ce r6sultat.

II ne fait aucun doute qu'A tout moment perti-
nent le cabinet Davis et M. Strother avaient avec
Monarch la relation avocat-client [TRADUCTION]
<< actuelle et concrete >> justifiant le respect du
devoir de loyaut6 (voir, par exemple, la d6ci-
sion Uniform Custom Countertops Inc. c. Royal
Designer Tops Inc., [2004] O.J. No. 3090 (QL)
(C.S.J.), par. 54). La possibilit6 de continuer d'obte-
nir les conseils fiscaux de M. Strother 6tait impor-
tante pour Monarch et constitue le fondement de sa
demande.

Monsieur Strother se montre indifferent A l'effet
que son manquement a eu sur l'intdrt de Monarch
(A obtenir des conseils juridiques appropri6s). 11
a raison de dire que le critbre exige que cet effet
soit << nuisible et appreciable >> (comme le pr6cise
la definition de la notion de conflit adopt6e dans
l'arrt Neil). Bien qu'il suffise de d6montrer I'exis-
tence d'un risque (plut6t que d'une probabilit6)
d'effet nuisible, cette possibilit6 doit tre davan-
tage qu'une simple hypothbse (voir la d6cision de
Guzinan c. de la Cruz, [2004] B.C.J. No. 72 (QL),
2004 BCSC 36, par. 27). Pour les raisons exposies
pricidemment, ce critbre est respect6 en I'espce.
Une fois 6tablie l'existence de l'int6rit financier
personnel de M. Strother dans Sentinel, il apparte-
nait A M. Strother, et non A Monarch, de d6montrer
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Murray Demolition Corp., [2006] 2 S.C.R. 189,
2006 SCC 36).

(e) Sentinel's Desire to Secure the Counsel of
its Choice Was Also an Important Consid-
eration

The evidence showed that Strother's special
expertise was available from few other firms.
Sentinel's Paul Darc had worked successfully with
Davis and Strother for years. Our legal system, the
complexity of which perhaps reaches its apex in the
ITA, depends on people with legal needs obtaining
access to what they think is the best legal advice
they can get. Sentinel's ability to secure the advice
of Davis and Strother as counsel of choice is an
important consideration (MacDonald Estate, at p.
1243; R. v. Speid (1983), 43 O.R. (2d) 596 (C.A.);
Coutu v. Jorgensen (2004), 202 B.C.A.C. 67, at
para. 31; Neil, at para. 13). It does not trump the
requirement to avoid conflicts of interest but it is
nevertheless an important consideration.

2. The Difficulty in Representing Monarch
Arose From a Strother Conflict Not a Davis
Conflict

Davis did not appreciate what Strother was up
to and had no reason to think the Sentinel retainer
would interfere with the proper representation of
Monarch.

The Court of Appeal upheld Monarch's claim
that Strother/Davis was not free to take on Darc/
Sentinel for the following reason:

In this case, Mr. Strother should have told Mr. Darc that
he "could not accept this business". His failure to do
so meant that he could not be candid with his existing
client, Monarch, regarding a subject on which he had
given clear and unequivocal advice. He would have to
"hold back" on what he would normally advise Monarch,

I'absence d'effet nuisible appr6ciable sur l'intdrat
qu'avait Monarch A recevoir des conseils juridiques
approprids en temps utile (Celanese Canada Inc.
c. Murray Demolition Corp., [2006] 2 R.C.S. 189,
2006 CSC 36).

e) Le disir de Sentinel de retenir les services
de l'avocat de son choix itait aussi unfac-
teur important

La preuve a ddmontr6 que peu d'autres cabi-
nets 6taient en mesure d'offrir I'expertise de M.
Strother. Paul Darc de Sentinel avait pendant des
ann6es accompli un travail fructueux avec le cabi-
net Davis et M. Strother. Notre systbme juridique,
dont la complexit6 atteint peut-8tre son apog6e dans
la LIR, repose sur la capacitd des gens ayant des
besoins juridiques d'avoir acc~s A ce qu'ils consid6-
rent comme les meilleurs conseils juridiques qu'ils
puissent obtenir. La capacit6 de Sentinel d'obtenir
les conseils du cabinet Davis et de M. Strother en
tant qu'avocat de son choix est un facteur impor-
tant (Succession MacDonald, p. 1243; R. c. Speid
(1983), 43 O.R. (2d) 596 (C.A.); Coutu c. Jorgensen
(2004), 202 B.C.A.C. 67, par. 31; Neil, par. 13). Elle
ne I'emporte pas sur l'exigence d'6viter les conflits
d'int6rets, mais elle demeure ndanmoins un facteur
important.

2. La difficult6 de repr6senter Monarch d6cou-
lait d'un conflit de M. Strother et non d'un
conflit du cabinet Davis

Le cabinet Davis n'6tait pas conscient de ce que
faisait M. Strother et n'avait aucune raison de croire
que le mandat de Sentinel emp&cherait de reprdsen-
ter correctement Monarch.

La Cour d'appel a retenu pour le motif suivant
l'argument de Monarch selon lequel M. Strother et
le cabinet Davis n'6taient pas libres de prendre pour
clients M. Darc et Sentinel :

[TRADUCTION] En I'espbce, M. Strother aurait dO dire
A M. Darc qu'il << ne pouvait pas accepter ce mandat >>.
Son omission de le faire signifie qu'il ne pouvait tre
franc avec sa cliente actuelle, Monarch, A l'6gard d'une
question au sujet de laquelle il avait donn6 un avis clair
et non 6quivoque. Pour prot6ger la confidentialit6 de
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in order to protect the confidentiality of his other client,
Mr. Darc (and the Sentinel Hill companies).

(BCCA #1, at para. 25)

I believe, with respect, that this draws the pro-
hibition too broadly. In general, Davis and Strother
were free to take on Darc and Sentinel as new clients
once the "exclusivity" arrangement with Monarch
expired at the end of 1997. Issues of confidentiality
are routinely dealt with successfully in law firms.
Strother could have managed the relationship with
the two clients as other specialist practitioners do,
by being candid with their legal advice while pro-
tecting from disclosure the confidential details of
the other client's business. If the two are so inex-
tricably bound together that legal advice is impos-
sible, then of course the duty to respect confiden-
tiality prevails, but there is nothing here to justify
Strother's artful silence. Strother accepted Sentinel
as a new client and the Davis firm was given no
reason to think that he and his colleagues could not
provide proper legal advice to both clients.

3. Strother Was Not Free to Take a Personal
Financial Interest in the Darc/Sentinel Ven-
ture

The trial judge found that Strother agreed to
pursue the tax ruling on behalf of Sentinel in return
for an interest in the profits that would be realized
by Sentinel if the ruling was granted:

Mr. Strother prepared the request for the ruling with-
out charge in return for Mr. Darc's agreement that Mr.
Strother would participate equally (55% on the first
$2 million) [and 50% thereafter] in any profit real-
ized through a share option should the desired ruling
be granted. Responsibility for expenses associated with
the request would be equally borne....

son autre client, M. Darc (et les socidt6s Sentinel Hill)
se devait alors d'<< dviter >> de donner A Monarch les
conseils qu'il lui donnerait normalement.

(C.A.C.-B. no 1, par. 25)

Avec dgards pour l'opinion contraire, je crois que
cette conclusion conf~re A l'interdiction une port6e
trop large. De fagon gdndrale, le cabinet Davis et
M. Strother 6taient libres de prendre M. Darc et
Sentinel comme nouveaux clients ds l'expiration
de leur entente d'<< exclusivitd >> avec Monarch A la
fin de 1997. Les cabinets d'avocats r~glent habituel-
lement avec succ6s les questions de confidentialit6.
Monsieur Strother aurait pu g6rer la relation avec
les deux clients comme le font d'autres avocats sp6-
cialisis, c'est-A-dire en donnant des conseils juri-
diques d'une manibre franche tout en 6vitant de
divulguer les aspects confidentiels des activitds
de l'autre client. Si les deux clients sont si inextri-
cablement lids qu'il est impossible de donner un
conseil juridique, il est alors 6vident que le devoir
de respecter la confidentialit6 l'emporte, mais rien
en l'espace ne justifie le silence astucieux de M.
Strother. Celui-ci a accept6 de prendre Sentinel
comme nouvelle cliente et le cabinet Davis n'avait
aucune raison de penser que M. Strother et ses col-
lgues ne pourraient pas conseiller ad6quatement
les deux clients.

3. Monsieur Strother n'6tait pas libre d'ac-
qudrir un intir~t financier personnel dans
l'entreprise Darc/Sentinel

Le juge de premibre instance a conclu que M.
Strother avait acceptd de solliciter la ddcision fis-
cale pour le compte de Sentinel en 6change d'une
part des profits qui seraient r6alis6s par Sentinel si
la d6cision demand6e 6tait obtenue :

[TRADUCTION] M. Strother a pr6pard gratuitement
la demande de d6cision en dchange de quoi M. Darc
acceptait que M. Strother touche une part 6gale (55 pour
100 du premier 2 'Millions de dollars) [et la moitid par
la suite] des profits r6alis6s grace A une option d'achat
d'actions, si la dcision souhaitle 6tait accordde. Les
ddpenses lies A la demande seraient supportdes en
parts 6gales...
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... Mr. Strother agreed to seek for him an advance tax
ruling and, as indicated, to prepare the request without
charge, in return for an equal share in any success ulti-
mately realized. [paras. 23 and 57]

Strother had at least an "option" interest in
Sentinel from January 30th until at least August
1998 (when he was told by Davis to give up any
interest). This was during a critical period when
Monarch was looking to Strother for advice about
what tax-assisted business opportunities were open.
The precise nature of Strother's continuing finan-
cial interest in Sentinel between August 1998 and
March 31, 1999 (when Strother left Davis) is unclear,
but whatever it was it came to highly profitable fru-
ition in the months that followed. The difficulty is
not that Sentinel and Monarch were potential com-
petitors. The difficulty is that Strother aligned his
personal financial interest with the former's suc-
cess. By acquiring a substantial and direct finan-
cial interest in one client (Sentinel) seeking to enter
a very restricted market related to film production
services in which another client (Monarch) previ-
ously had a major presence, Strother put his per-
sonal financial interest into conflict with his duty
to Monarch. The conflict compromised Strother's
duty to "zealously" represent Monarch's interest
(Neil, at para. 19), a delinquency compounded by
his lack of "candour" with Monarch "on matters rel-
evant to the retainer" (ibid.), i.e. his own competing
financial interest: Nocton v. Lord Ashburton, [1914]
A.C. 932 (H.L.); R. v. Shamray (2005), 191 Man. R.
(2d) 55, 2005 MBQB 1, at paras. 42-43; R. v. Henry
(1990), 61 C.C.C. (3d) 455 (Que. C.A.), at p. 465.
See generally R. F. Devlin and V. Rees, "Beyond
Conflicts of Interest to the Duty of Loyalty: from
Martin v. Gray to R. v. Neil" (2005), 84 Can. Bar
Rev. 433.

As we have seen, the tax-assisted film production
services business was very competitive. Monarch's
TAPSF market share had been cut by 80 percent
when Grosvenor and other competitors entered the

... M. Strother a accept6 de solliciter pour lui une
d6cision anticip6e en matibre d'imp6t et, comme nous
l'avons vu, de pr6parer gratuitement la demande en
6change d'une part 6gale des profits qui pourraient 6tre
r6alisds en d6finitive. [par. 23 et 57]

Monsieur Strother avait au moins un int&t
constitud d'une << option >> dans Sentinel du 30 jan-
vier jusqu'en aoOt 1998 tout au moins (lorsque le
cabinet Davis lui a demand6 de renoncer A tout
int6r8t). Cela s'est pass6 pendant une pdriode cru-
ciale oi Monarch s'adressait A M. Strother pour
obtenir des conseils sur les occasions d'affaires
donnant droit A une aide fiscale qui pouvaient se
pr6senter. La nature pr6cise de l'int6rit financier
que M. Strother a poss~d6 dans Sentinel entre aoft
1998 et le 31 mars 1999 (date A laquelle M. Strother
a quittd le cabinet Davis) n'est pas claire, mais
quel qu'il puisse avoir t6, cet intiret a grandement
port6 fruits au cours des mois qui ont suivi. Le pro-
blme tient non pas A ce que Sentinel et Monarch
6taient des concurrentes potentielles, mais plut~t
au fait que M. Strother a align6 son int6r8t finan-
cier personnel sur la r6ussite de Sentinel. En
acqu6rant un intirit financier direct et important
dans une cliente (Sentinel) qui cherchait A acc&
der au march6 trbs restreint des services de pro-
duction cinimatographique dont une autre cliente
(Monarch) avait d6jA occup6 une part importante,
M. Strother a fait entrer son intir8t financier per-
sonnel en conflit avec son devoir envers Monarch.
Ce conflit compromettait le devoir de M. Strother
de repr6senter << avec zble >> les intir8ts de Monarch
(Neil, par. 19), probleme aggravd par son manque
de << franchise >> envers Monarch sur des << ques-
tions pertinentes quant au mandat >> (ibid.), c'est-A-
dire son propre intir8t financier divergent : Nocton
c. Lord Ashburton, [1914] A.C. 932 (H.L.); R. c.
Shamray (2005), 191 Man. R. (2d) 55, 2005 MBQB
1, par. 42-43; R. c. Henry, [1990] A.Q. no 1629 (QL)
(C.A.). Voir, de fagon g6ndrale, R. F. Devlin et V.
Rees, << Beyond Conflicts of Interest to the Duty of
Loyalty : from Martin v. Gray to R. v. Neil > (2005),
84 R. du B. can. 433.

Comme nous l'avons vu, le secteur des services
de production cinimatographique donnant droit A
une aide fiscale 6tait tras concurrentiel. Monarch a
connu une r6duction de 80 pour 100 de sa part du
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field. If his "fix" worked, Strother had every incen-
tive to distance Monarch as a potential competitor
to Sentinel. The bigger Sentinel's market share, the
more business it did, the more assured would be
the initial $2 million profit and the faster Strother
would pocket it.

In these circumstances, taking a direct and sig-
nificant interest in the potential profits of Monarch's
"commercial competito[r]" (as described by Lowry
J., at para. 113) created a substantial risk that his
representation of Monarch would be materially
and adversely affected by consideration of his own
interests (Neil, at para. 31). As Newbury J.A. stated,
"Strother ... was 'the competition"' (BCCA #1, at
para. 29 (emphasis in original)). It gave Strother a
reason to keep the principals of Monarch "in the
dark" (ibid.), in breach of his duty to provide candid
advice on his changing views of the potential for
film production services tax shelters. I agree with
Newbury J.A. that Monarch was "entitled to candid
and complete advice from a lawyer who was not in
a position of conflict" (ibid., at para. 17 (emphasis
in original)).

Strother could not with equal loyalty serve
Monarch and pursue his own financial interest
which stood in obvious conflict with Monarch
making a quick re-entry into the tax-assisted film
financing business. As stated in Neil, at para. 24,
"[Iloyalty includes putting the client's business
ahead of the lawyer's business". It is therefore my
view that Strother's failure to revisit his 1997 advice
in 1998 at a time when he had a personal, undis-
closed financial interest in Sentinel Hill breached
his duty of loyalty to Monarch. The duty was fur-
ther breached when he did not advise Monarch of
the successful tax ruling when it became public
on October 6, 1998. Why would a rainmaker like
Strother not make rain with as many clients (or

march6 des SPCAF lorsque Grosvenor et d'autres
concurrents ont accid6 A ce march6. Si sa < solu-
tion >> fonctionnait, M. Strother avait toutes les rai-
sons de tenir Monarch A distance du fait qu'elle 6tait
une concurrente potentielle de Sentinel. Plus la part
de marchd de Sentinel serait grande, plus d'affaires
elle ferait, plus les premiers 2 millions de dollars
de profits seraient assur6s et plus vite M. Strother
toucherait la somme 6 laquelle il aurait droit.

Dans ces circonstances, le fait pour M. Strother
d'avoir un int6r~t direct et important dans les pro-
fits potentiels de la [TRADUCTION] << concurrent[e]
commercial[e] >> de Monarch (pour reprendre l'ex-
pression du juge Lowry, au par. 113) crdait un
risque serieux que ses int6rits personnels nuisent de
faqon apprdciable A sa repr6sentation de Monarch
(Neil, par. 31). Comme I'a affirm6 la juge Newbury,
[TRADUCTION] << M. Strother [.. .1 tait "la concur-
rence" >> (C.A.C.-B. no 1, par. 29 (en italique dans
l'original)). Cela donnait h M. Strother un motif
de maintenir " dans I'ignorance >> les dirigeants
de Monarch (ibid.), contrairement au devoir qu'il
avait de les informer en toute franchise de l'dvolu-
tion de son opinion sur les abris fiscaux potentiels
pour les services de production cindmatographique.
Je suis d'accord avec la juge Newbury pour dire
que Monarch 6tait en [TRADUCTION] << droit d'ob-
tenir d'un avocat qui ne se trouvait pas en situation
de conflit d'intir8ts des conseils complets donnds
en toute franchise >> (ibid., par. 17 (en italique dans
l'original)).

Monsieur Strother ne pouvait pas servir avec
la mime loyaut6 Monarch et son propre int6ret
financier, lequel entrait clairement en conflit avec
la reprise rapide des activitis de Monarch dans le
domaine du financement cin6matographique don-
nant droit A une aide fiscale. Comme il est pr6cis6
dans l'arr& Neil, au par. 24, ' [I]a loyaut6 signi-
fie notamment que l'avocat place les affaires de
son client au premier rang, en priorit6 sur ses pro-
pres affaires >>. J'estime donc que l'omission de M.
Strother de revenir en 1998 - au moment ob il
avait un intir8t financier personnel non divulgu6
dans Sentinel Hill - sur f'avis qu'il avait donn6
en 1997 constituait un manquement A son devoir
de loyaut6 envers Monarch. 11 a encore manque a
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potential clients) as possible when the opportunity
presented itself (whether or not existing retainers
required him to do so)? The unfortunate inference
is that Strother did not tell Monarch because he did
not think it was in his personal financial interest to
do so.

4. Davis Did Not Participate in Strother's
Disabling Conflict of Interest

As discussed, Strother did not advise Davis of
his January 1998 deal with Darc until August 1998,
and even then he did so inaccurately. On the basis
of what Davis was told, Davis's managing partner
instructed Strother not to exercise the "option" to
acquire an interest in Sentinel. Whatever financial
arrangement Strother had with Darc and Sentinel,
Davis was not aware of it or a party to it.

Theconversation between Strotherand McLeod,
mentioned earlier, is not sufficient to implicate
either McLeod or the firm in that breach. Monarch
claims that 28 of the same Davis lawyers and
students that worked on Sentinel Hill in 1998-
1999 had previously worked on Monarch from
1993-1997; and 11 lawyers worked on both
Monarch and Sentinel in 1998. Moreover, Monarch
points out that several partners and senior
officers at Davis appear to have had some level
of knowledge about Sentinel, such as McLeod
(the "commercial partner in charge" (BCCA
#2, at para. 6)), Mr. Elischer (Davis's manag-
ing director (BCCA #2, at para. 8)), and, by the
summer of 1998, Mr. Buchanan (Davis's manag-
ing partner (BCCA #2, at para. 10)). However,
there is no evidence that any of these people were
aware of Strother's personal financial interest

ce devoir en omettant d'informer Monarch de la
d6cision fiscale favorable lorsqu'elle est devenue
publique le 6 octobre 1998. Pourquoi un avocat
hyperperformant comme M. Strother n'aurait-il
pas fait profiter le plus de clients (ou clients poten-
tiels) possible de ses conseils lorsque l'occasion
se pr6sentait (peu importe que des mandats exis-
tants l'obligeaient A le faire)? La conclusion qu'il
faut malheureusement tirer est que M. Strother
n'a rien dit A Monarch parce qu'il ne croyait pas
qu'il 6tait dans son intdrit financier personnel de le
faire.

4. Le cabinet Davis n'a pas pris part au conflit
d'intdrets entrainant l'inhabilit6 de M. Stro-
ther

Comme nous I'avons vu, ce n'est qu'en aott 1998
que M. Strother a mentionn6 au cabinet Davis le
march6 qu'il avait conclu en janvier 1998 avec M.
Darc et, meme 14, il ne l'a pas fait de manibre pr6-
cise. Se fondant sur ce qui avait 6t6 dit au cabi-
net Davis, I'associd directeur g6n6ral du cabinet
Davis a demand6 A M. Strother de ne pas exercer
1'<< option >> d'acquisition d'une participation dans
Sentinel. Quel qu'ait 6 I'arrangement financier
que M. Strother a conclu avec M. Darc et Sentinel,
le cabinet Davis n'6tait pas au courant de cet arran-
gement ou n'y 6tait pas partie.

La conversation susmentionnde entre MM.
Strother et McLeod n'est pas suffisante pour impli-
quer M. McLeod ou le cabinet dans ce manque-
ment. D'aprbs Monarch, 28 des avocats et 6tudiants
du cabinet Davis qui ont travaill6 sur les dossiers
de Sentinel Hill en 1998-1999 avaient djP travaill6
sur ceux de Monarch de 1993 A 1997, et 11 avo-
cats avaient travaill6 sur les dossiers de Monarch
et Sentinel en 1998. Monarch ajoute que plusieurs
associ6s et hauts dirigeants du cabinet Davis sem-
blaient renseign6s jusqu'd un certain point au sujet
de Sentinel, dont M. McLeod ([TRADUCTION]
<< l'associ6 commercial responsable > (C.A.C.-B. no
2, par. 6)), M. Elischer (le directeur g6ndral du cabi-
net Davis (C.A.C.-B. no 2, par. 8)), et, ds l'6t6 de
1998, M. Buchanan (l'associd directeur g6n6ral du
cabinet Davis (C.A.C.-B. no 2, par. 10)). Toutefois,
rien ne prouve que ces personnes 6taient au courant
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before August 1998, at which point it was for-
bidden.

Monarch's failure to establish knowledge on the
part of other Davis partners of the circumstances
giving rise to the conflict is crucial to an assessment
of their potential liability as fiduciaries. The Davis
firm was as much an innocent victim of Strother's
financial conflict as was Monarch. However, though
not party to Strother's breach of fiduciary duty,
Davis may still be vicariously liable for Strother's
"wrongful act" under s. 12 of the Partnership Act,
as will be discussed.

D. Fiduciary Remedies

This Court has repeatedly stated that "[e]quitable
remedies are always subject to the discretion of
the court". See, e.g., Wewaykum Indian Band v.
Canada, [2002] 4 S.C.R. 245, 2002 SCC 79, at
para. 107; Hodgkinson v. Sinms, [19941 3 S.C.R.
377, at p. 444; Canson Enterprises Ltd. v. Boughton
& Co., [1991] 3 S.C.R. 534, at pp. 587-89, and Ctd,
at paras. 9-14. In Neil, the Court stated emphati-
cally: "It is one thing to demonstrate a breach of
loyalty. It is quite another to arrive at an appropri-
ate remedy" (para. 36).

Monarch seeks "disgorgement" of profit earned
by Strother and Davis. Such a remedy may be
directed to either or both of two equitable purposes.
Firstly, is a prophylactic purpose, aptly described
as appropriating

for the benefit of the person to whom the fiduciary duty
is owed any benefit or gain obtained or received by the
fiduciary in circumstances where there existed a conflict
of personal interest and fiduciary duty or a significant
possibility of such conflict: the objective is to preclude
the fiduciary from being swayed by considerations of
personal interest.

(Chan v. Zacharia (1984), 154 C.L.R. 178, per
Deane J., at p. 198)

de l'intir8t financier personnel de M. Strother avant
aoit 1998, au moment ois lui 6tait interdit de poss6-
der un tel intiret.

Le d6faut de Monarch d'6tablir que les autres
associds du cabinet Davis 6taient au fait des cir-
constances A l'origine du conflit est crucial pour
apprecier leur responsabilit6 potentielle A titre de
fiduciaires. Le cabinet Davis 6tait tout autant que
Monarch une victime innocente du conflit financier
de M. Strother. Cependant, bien qu'il n'ait pas parti-
cip6 au manquement A l'obligation fiduciaire de M.
Strother, le cabinet Davis peut quand mime, comme
nous le verrons, 8tre responsable du fait d'autrui
relativement A 1'<< acte fautif >> - visd par I'art. 12 de
la Partnership Act - que M. Strother a accompli.

D. Recoursfiduciaires

Notre Cour a A maintes reprises affirm6 que
<< [les recours en equity] d6pendent toujours du
pouvoir discritionnaire du tribunal >. Voir, par
exemple, les arrits Bande indienne Wewaykun c.
Canada, [20021 4 R.C.S. 245, 2002 CSC 79, par.
107; Hodgkinson c. Sinns, [19941 3 R.C.S. 377, p.
444; Canson Enterprises Ltd. c. Boughton & Co.,
[19911 3 R.C.S. 534, p. 587-589, et Ctd, par. 9-14.
Dans l'arrt Neil, la Cour a affirm6 cat6goriquement
que << [d]6montrer l'existence d'un manquement au
devoir de loyaut6 est une chose, mais [quel c'en
est une autre que de d6terminer quel est le recours
approprid >> (par. 36).

Monarch sollicite la << restitution >> des profits
r6alis6s par M. Strother et le cabinet Davis. Un tel
recours peut viser l'un ou l'autre de deux objectifs
d'equity, ou les deux A la fois. 11 y a d'abord l'objec-
tif de privention, d6crit avec justesse comme 6tant
]'appropriation

[TRADUCTION] au profit du b6ndficiaire de I'obligation
fiduciaire de tout avantage ou gain obtenu ou requ par le
fiduciaire dans des circonstances ob il existait tin conflit
ou un risque important de conflit entre un intiret per-
sonnel et ]'obligation fiduciaire : le but est d'empecher le
fiduciaire de se laisser influencer par des considerations
d'intiret personnel.

(Chan c. Zacharia (1984), 154 C.L.R. 178, le juge
Deane, p. 198)
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The second potential purpose is restitutionary,
i.e. to restore to the beneficiary profit which prop-
erly belongs to the beneficiary, but which has been
wrongly appropriated by the fiduciary in breach
of its duty. This rationale is applicable, for exam-
ple, to the wrongful acquisition by a fiduciary of
assets that should have been acquired for a benefi-
ciary, or wrongful exploitation by the defendant of
the plaintiff's intellectual property. The restitution-
ary purpose is not at issue in the case of Strother's
profit. The trial judge rejected Monarch's claim that
Darc usurped a corporate opportunity belonging to
Monarch (paras. 128, 179 and 187). This finding
was upheld on appeal (para. 73).

The concept of the prophylactic purpose is well
summarized in the Davis factum as follows:

[W]here a conflict or significant possibility of conflict
existed between the fiduciary's duty and his or her per-
sonal interest in the pursuit or receipt of such profits
... equity requires disgorgement of any profits received
even where the beneficiary has suffered no loss because
of the need to deter fiduciary faithlessness and preserve
the integrity of the fiduciary relationship. [Emphasis
omitted; para. 152.]

Where, as here, disgorgement is imposed to serve a
prophylactic purpose, the relevant causation is the
breach of a fiduciary duty and the defendant's gain
(not the plaintiff's loss). Denying Strother profit
generated by the financial interest that constituted
his conflict teaches faithless fiduciaries that con-
flicts of interest do not pay. The prophylactic pur-
pose thereby advances the policy of equity, even at
the expense of a windfall to the wronged benefici-
ary.

1. Monarch's Claims

I proceed to consider the claims for disgorgement
made by Monarch against Strother and Davis:

(a) All legal fees paid by Monarch since 1993;

(b) all legal fees paid by Darc and Sentinel to
Davis;

Le deuxibme objectif possible est l'objectif de
restitution, qui consiste A restituer au b6n6ficiaire
les profits qui lui appartiennent A bon droit, mais
que le fiduciaire s'est arrogis contrairement A son
obligation. Ce raisonnement s'applique notamment
A l'acquisition illicite par un fiduciaire de biens qui
auraient dO 8tre acquis pour un b6n6ficiaire ou A
I'exploitation illicite par le d6fendeur de la pro-
pri6t6 intellectuelle du demandeur. L'objectif de
restitution n'est pas en cause en ce qui concerne le
profit r6alisd par M. Strother. Le juge de premiere
instance a rejetd l'argument de Monarch selon
lequel M. Darc s'est arrog6 une occasion d'affaires
appartenant A Monarch (par. 128, 179 et 187). Cette
conclusion a 6t6 maintenue en appel (par. 73).

La notion de l'objectif de prevention est bien
r6sumbe dans le m6moire du cabinet Davis :

[TRADUCTION] [L]orsqu'il existe un conflit ou un risque
important de conflit entre le devoir du fiduciaire et son
int6ret personnel dans la quete ou la r6ception de tels
profits [. . .1 l'equity exige la restitution de tout profit
regu meme si le bdn6ficiaire n'a subi aucune perte, en
raison de la n6cessit6 de d6courager la d6loyaut6 fidu-
ciaire et de maintenir l'int6grit6 de la relation fiduciaire.
[Italique omis; par. 152.]

Lorsque, comme en l'espace, la restitution est
ordonnde dans un but de pr6vention, le lien de cau-
salit6 pertinent est le manquement A une obliga-
tion fiduciaire et le gain r6alis6 par le ddfendeur
(et non la perte subie par le demandeur). Refuser A
M. Strother de toucher les profits g6n6r6s par 'in-
tirit financier qui le plagait en situation de conflit
montre aux fiduciaires ddloyaux que le conflit d'in-
t6r8ts ne paie pas. L'objectif de prevention favorise
I'6quitd, m8me au prix d'un gain inattendu pour le
b6ndficiaire 16s6.

1. Les demandes de Monarch

Je passe A l'examen des demandes de restitution
que Monarch a pr6sent6es contre M. Strother et le
cabinet Davis :

a) Tous les honoraires d'avocat verses par
Monarch depuis 1993;

b) tous les honoraires d'avocat vers6s au cabinet
Davis par M. Darc et Sentinel;
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(c) all profits earned by Strother.

I will address each in turn.

(a) Legal Fees Paid by Monarch

A causal relationship between the breach of fidu-
ciary duty and the profits is required in order for an
accounting to be ordered. Monarch paid approxi-
mately $85,000 to Davis in legal fees during 1998.
Monarch's claim for the return of these fees rests
on the proposition that Davis earned these prof-
its in consequence of Strother's failure to advise
Monarch properly or refer it elsewhere. The Court
of Appeal ordered "that Davis must return to
Monarch all fees (not including disbursements)
paid by it from and after January 1, 1998" (BCCA
#2, at para. 56).

Davis charged Monarch for general corporate
services and "clean-up" work on prior transactions.
This work was not tainted and I would not order a
return of such fees charged to Monarch in 1998 or
1999. However, to the extent Strother personally
made a profit under the Davis firm allocation pro-
cess attributable to hours docketed to Monarch's
account, or to fees paid to the firm by Monarch,
such profit (earned at a time when Strother was in
a position of conflict, and derelict in his duty to
Monarch) should form part of Strother's account-
ing to Monarch.

As Davis committed no breach of-fiduciary duty
to Monarch, and is not responsible for Strother's
breach as discussed below, there can be no order
for equitable relief against Davis in this or other
respects.

c) tous les profits r6alis6s par M. Strother.

Je vais examiner A tour de r6le chacune de ces
demandes.

a) Honoraires d'avocat verses par Monarch

Pour qu'une reddition de compte soit ordonnie,
il doit exister un lien de causalit6 entre le man-
quement A l'obligation fiduciaire et les profits rca-
lists. En 1998, Monarch a vers6 au cabinet Davis
environ 85 000 $ A titre d'honoraires d'avocat. La
demande de Monarch visant t obtenir ]a restitu-
tion de ces honoraires repose sur la primisse selon
laquelle le cabinet Davis a r6alis6 ces profits en
raison de l'omission de M. Strother de conseiller
correctement Monarch ou de la diriger ailleurs.
La Cour d'appel a ordonn6 [TRADUCTION] << que
le cabinet Davis rembourse A Monarch tous les
honoraires (excluant les ddbours) que celle-ci lui a
vers6s depuis le lerjanvier 1998 >> (C.A.C.-B. no 2,
par. 56).

Le cabinet Davis a factur6 a Monarch des ser-
vices administratifs g6ndraux et d'autres services
de r~glement de questions en suspens relatives A
des opirations ant6rieures. Ce travail n'6tait pas
entach6 d'irr6gularit6 et je suis d'avis de ne pas
ordonner la restitution de ces honoraires facturds
A Monarch en 1998 ou 1999. Cependant, dans la
mesure o6 M. Strother a personnellement realis6
des profits dans le cadre de la r6partition par le
cabinet Davis des heures facturies au compte de
Monarch ou des honoraires que Monarch a vers6s
au cabinet, ces profits (r6alisds A un moment oi M.
Strother 6tait en situation de conflit d'intir8ts et
manquait A son devoir envers Monarch) devraient
faire partie de la reddition de compte que M.
Strother devra faire A Monarch.

lttant donn6 que le cabinet Davis n'a manqu6
A aucune obligation fiduciaire envers Monarch et
qu'il n'est pas, comme nous l'avons vu, responsa-
ble du manquement de M. Strother, aucune ordon-
nance accordant une reparation en equity ne peut
etre rendue contre le cabinet Davis A cet 6gard ou A
d'autres 6gards. .
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(b) Legal Fees Paid by Sentinel to Davis

The Court of Appeal ordered Davis to "account
for and disgorge the profits it earned from acting
for Sentinel Hill in breach of its duty to Monarch
from and after January 1, 1998" (BCCA #2, at
para. 50). Newbury J.A. added:

I am not persuaded there is any principled reason for a
cut-off of such accounting as of the date Monarch with-
drew from Davis's clientele . . . in a very real sense, all
the fees earned by the firm thereafter [late 1997 or early
1998] from Sentinel Hill were rooted in Mr. Strother's
(and hence Davis's) preparation of the ruling request.
For similar reasons, a cut-off date as of March 1999
when Mr. Strother left Davis must also be rejected, in
my view: the foundation for the firm's substantial fees
had been laid the previous year.

In my view, with respect, there was no Neil-
type conflict known to Davis that prevented it from
acting for both Sentinel and Monarch. The legal
fees paid by Sentinel to Davis cannot therefore be
said to be "in consequence" of breaches of fiduci-
ary duties owed by Davis to Monarch. My conclu-
sion on this point differs from that of the Court of
Appeal because in my view it was not a breach of
fiduciary duty for Davis to take on Sentinel as a
client. Profits earned by Davis on the fees paid by
Sentinel were a result of Davis properly accepting
the Sentinel retainer and Davis lawyers providing
the legal services for which the fees were charged.
The profits were produced by the skill and exper-
tise of the lawyers at Davis who worked on the
Sentinel files. The result well might be different
had it been a breach for Davis and Strother to take
on Sentinel as a client, but that issue does not arise
here.

b) Honoraires d'avocat versis par Sentinel au
cabinet Davis

La Cour d'appel a ordonn6 au cabinet Davis de
[TRADUCTION] << rendre compte des profits qu'il
a rdalis6s A partir du ler janvier 1998 en agissant
pour le compte de Sentinel Hill contrairement A son
obligation envers Monarch, et de restituer ces pro-
fits > (C.A.C.-B. no 2, par. 50). La juge Newbury a
ajoutd ceci :

[TRADUCTION] Je ne suis pas convaincue qu'il existe
quelque principe justifiant de fixer au moment ob
Monarch a cess6 d'8tre cliente du cabinet Davis la
date butoir applicable A la reddition de compte [. . .1
en r6alit6, tous les honoraires que le cabinet a requs
de Sentinel Hill par la suite [fin de 1997 ou d6but de
1998] r6sultaient de la pr6paration de la demande de
d6cision par M. Strother (et donc par le cabinet Davis).
Pour les memes raisons, j'estime que la date butoir de
mars 1999, correspondant au moment o6 M. Strother a
quitt6 le cabinet Davis, doit elle aussi tre rejet6e : les
assises des honoraires 6lev6s du cabinet avaient 6t6 6ta-
blies l'annde pr6c6dente.

En toute d6fdrence pour l'opinion contraire,
j'estime qu'il n'existait pas de conflit de type Neil,
connu du cabinet Davis, qui empechait celui-
ci d'agir A la fois pour le compte de Sentinel et
pour celui de Monarch. On ne saurait donc affir-
mer que les honoraires d'avocat vers6s au cabinet
Davis par Sentinel r6sultent de manquements aux
obligations fiduciaires que le cabinet Davis avait
envers Monarch. Ma conclusion A cet 6gard dif-
f~re de celle de la Cour d'appel du fait que j'estime
que le cabinet Davis n'a pas manqu6 A une obliga-
tion fiduciaire en prenant Sentinel comme cliente.
Les profits r6alis6s par le cabinet Davis grace aux
honoraires que lui a vers6s Sentinel d6coulaient de
son acceptation, A bon droit, du mandat de Sentinel
et des services juridiques que ses avocats avaient
fournis en dchange de ces honoraires. Ils ont t6
r6alis6s grice A la comp6tence et A l'expertise des
avocats du cabinet Davis qui ont travaill6 sur les
dossiers de Sentinel. Le r6sultat pourrait bien etre
diffdrent si le cabinet Davis et M. Strother avaient
commis un manquement en prenant Sentinel
comme cliente, mais la question ne se pose pas en
l'esp6ce.
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(c) Profits Earned by Strother

The expert's final report on the entitlement
of Strother and Darc to financial benefits from
Sentinel Hill established that the share for the two
of them was $4,132,131 in 1998 and $22,818,028 in
1999.

Strother must account for profit earned from
the personal financial opportunity he pursued in
breach of his fiduciary duty to Monarch. Whatever
form his ongoing relationship or understanding
with Sentinel took after August 1998, he had sowed
the seeds of Sentinel's success before that date and
reaped his reward when the harvest ripened in 1999
and 2000. Sentinel advanced Strother almost $1
million in February and early March 1999. This
was before Strother resigned from the Davis firm
on March 31, 1999.

Strother characterizes these advances as "loans"
which were set off against management fees that
serendipitously became payable to Strother later
that year. Monarch contends it was Strother's share
of the profits earned on the transactions that Sentinel
had closed. The fact is that Strother received $1
million. Even as a "loan" that was a significant ben-
efit. The money was in fact never repaid. If the pro-
phylactic purpose of the equitable remedy is to be
achieved, Strother cannot be permitted to pocket
the money thus derived from a personal interest in
conflict with his fiduciary duty.

Once it is determined that Strother must dis-
gorge profits related to his breaches of loyalty to
Monarch, and is therefore subject to an account-
ing in that regard, it is also necessary to determine
whether the period during which Strother should be
obliged to account extends beyond the date when
the tax ruling was made public (October 6, 1998). A
further issue on remedy is Strother's request for an
apportionment of whatever profits are awarded. His
counsel points out, correctly, that "[e]ven where it is
found that profits have been derived from a breach,
they may nonetheless be apportioned . .. depend-

c) Profits rdalisis par M. Strother

Le rapport final de I'expert sur le droit de MM.
Strother et Darc de tirer des avantages financiers
de Sentinel Hill a 6tabli que la part leur revenant
s'6levait A 4 132 131 $ en 1998 et A 22 818 028 $ en
1999.

Monsieur Strother doit rendre compte des pro-
fits r6alisds en raison des avantages financiers per-
sonnels qu'il a obtenus en manquant A son obliga-
tion fiduciaire envers Monarch. Quelle que soit la
forme qu'ait rev8tu sa relation ou son entente avec
Sentinel aprbs aoot 1998, M. Strother avait, avant
cette date, pav6 la voie au succ~s de Sentinel, dont
il a r6colt6 les fruits en 1999 et 2000. Sentinel a
avanc6 A M. Strother pras d'un million de dollars
en f6vrier et au d6but de mars 1999, soit avant que
celui-ci d6missionne de son poste dans le cabinet
Davis le 31 mars 1999.

Monsieur Strother qualifie ces avances de
<< prts >> qui ont 6t6 ddduits des frais de gestion,
lesquels, par un heureux hasard, lui sont devenus
payables plus tard cette annde-W. Monarch soutient
qu'il s'agissait de la part revenant A M. Strother des
profits tirds des operations effectudes par Sentinel.
11 reste que M. Strother a touch6 un million de
dollars. Meme comme << pret >>, cela reprisentait
un avantage important. En fait, cette somme n'a
jamais 6t6 remboursde. Si l'objectif de pr6vention
du recours en equity doit etre atteint, on ne saurait
permettre A M. Strother de toucher I'argent ainsi
gagn6 grace A un intiret personnel incompatible
avec son obligation fiduciaire.

Une fois qu'il a 6 6tabli que M. Strother doit
restituer les profits lids aux manquements A son
devoir de loyaut6 envers Monarch et qu'il est, par
consequent, astreint A une reddition de compte A cet
6gard, il devient 6galement nicessaire de d6termi-
ner si la piriode vis6e par la reddition de compte
de M. Strother devrait s'6tendre au-dela de la date
A laquelle la d6cision fiscale est devenue publi-
que (6 octobre 1998). Une autre question qui se
pose au sujet de la r6paration A accorder concerne
la demande de M. Strother qu'il y ait r6partition
des profits, quel qu'en soit le montant. Son avocat
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ing on the extent to which the profits are attribut-
able to the breach" (Strother factum, at para. 132).
I will deal first with the issue of a cut-off date and
then return to the question of apportionment.

2. The "Accounting Period" Defined

The Court of Appeal, despite its observation that
the accounting remedy itself should not become
"an instrument of injustice" (BCCA #1, at para.
52), nevertheless concluded that the "accounting
period" should be open-ended:

After much anxious consideration, I have there-
fore concluded that Mr. Strother must be required to
account for and disgorge to Monarch all benefits, prof-
its, interests and advantages he has received or which
he may hereafter be entitled to receive, directly or indi-
rectly (i.e., through a corporation, trust, or other vehi-
cle), from or through any of the Sentinel Hill Entities.
[Emphasis added.]

(BCCA #1, at para. 61, per Newbury J.A.)

An accounting of profits is an equitable remedy
and, as La Forest J. noted in a different context:

... equity is not so rigid as to be susceptible to being
used as a vehicle for punishing defendants with harsh
damage awards out of all proportion to their actual
behaviour.

(Hodgkinson, at p. 444)

To the same effect, the High Court of Australia
noted in Warman International Ltd. v. Dwyer
(1995), 128 A.L.R. 201, at pp. 211-12:

... the stringent rule requiring a fiduciary to account
for profits can be carried to extremes and ... in cases
outside the realm of specific assets, the liability of the
fiduciary should not be transformed into a vehicle for
the unjust enrichment of the plaintiff.

souligne A juste titre que, [TRADUCTION] << [m]8me
lorsqu'on conclut que des profits ont rdsultd d'un
manquement, il est n6anmoins possible de les
r6partir [ ... ] selon la mesure dans laquelle ils
sont attribuables au manquement >> (mdmoire de
M. Strother, par. 132). Je vais d'abord examiner la
question de la date butoir et je reviendrai ensuite A
celle de la r6partition.

2. Ddfinition de la << pdriode vis6e par la red-
dition de compte >>

M8me si elle a fait remarquer que la reddition
de compte ne devrait pas devenir un [TRADUCTION]
<< un instrument d'injustice >> (C.A.C.-B. no 1, par.
52), la Cour d'appel a n6anmoins conclu que la
<< p6riode visde par la reddition de compte >> devrait
etre ind6terminde :

[TRADUCTION] Aprbs mfre rdflexion, je conclus
donc que M. Strother doit 8tre tenu de rendre compte &
Monarch de tous les b6ndfices, profits, intdrats et avan-
tages qu'il a requs ou qu'il peut dor6navant avoir le droit
de recevoir, directement ou indirectement (c'est-A-dire
par l'interm6diaire d'une socidtd, d'une fiducie ou d'un
autre vecteur), des entitds Sentinel Hill ou par l'inter-
m6diaire de celles-ci, et de les lui restituer. [Je souli-
gne.]

(C.A.C.-B. no 1, par. 61, la juge Newbury)

Une reddition de compte est une reparation en
equity et, comme le juge La Forest l'a fait observer
dans un autre contexte :

... I'equity n'est pas rigide au point de pouvoir 6tre uti-
lis6e pour imposer A des d6fendeurs de lourds domma-
ges-int6rets disproportionnis A leur conduite v6ritable.

(Hodgkinson, p. 444)

Dans le mime ordre d'id6es, la Haute Cour d'Aus-
tralie a dit ceci dans l'arr~t Warman International
Ltd. c. Dwyer (1995), 128 A.L.R. 201, p. 211-212:

[TRADUCTION] ... la rbgle stricte qui exige qu'un fidu-
ciaire rende compte des profits peut 8tre pouss6e A l'ex-
treme et [... .1 dans les cas qui d6bordent le domaine des
616ments d'actif pricis, la responsabilit6 du fiduciaire
ne devrait pas 8tre transform6e en un vecteur d'enri-
chissement sans cause du demandeur.
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In Warman itself, the Court found that two years
was the appropriate period for which defendants
should be ordered to account. From the profits so
determined, an allowance for the expenses, skill,
expertise, effort and resources contributed by the
defendants was to be deducted.

In my view, a "cut off" is appropriate in this case
as well. At some point, intervention of other events
and actors (as well as the behaviour of the claimant)
dissipates the effect of the breach. A number of cut-
off dates are suggested:

(i) the date the advance tax ruling was issued
(October 6, 1998) plus a reasonable time for
Monarch to put its house in order to pursue
tax-assisted film production services opportu-
nities;

(ii) the date Monarch actually learned of the tax
ruling (February or early March 1999) plus
time to put its house in order, etc.;

(iii) the date Monarch fired Davis (on or about
March 8, 1999, when Monarch sent a claim
letter to Davis);

(iv) the date Sherman and other participants in the
Sentinel group transformed Darc's original
structure into its eventual highly profitable
form in the late spring of 1999;

(v) the date Strother left Davis and ceased to have
a solicitor-client relationship with Monarch
(March 31, 1999);

(vi) the date Monarch ceased serious efforts to get
back into the tax-assisted film production serv-
ices business in September 1999.

Dans I'arr&t Warman, la cour a conclu qu'une
p6riode de deux ans 6tait la p6riode A f'6gard de
laquelle il convenait d'ordonner aux d6fendeurs de
rendre compte. Une fois le montant des profits ainsi
6tabli, il fallait d6duire de ceux-ci une somme pour
les d6penses, ]a comp6tence, I'expertise et les efforts
des d6fendeurs, ainsi que les ressources mises A
contribution par ceux-ci.

A mon avis, il convient dgalement en I'esp~ce
d'6tablir une << date butoir >. A un certain moment,
le concours d'autres 6vinements ou acteurs (ainsi
que le comportement du demandeur) vient dissiper
I'effet du manquement. Un certain nombre de dates
butoirs sont proposies :

(i) la date A laquelle a 6t6 rendue la d6cision anti-
cipde en matibre d'imp6t (6 octobre 1998), plus
un d6lai raisonnable pour que Monarch puisse
mettre de l'ordre dans ses affaires afin de pour-
suivre ses activit6s dans le domaine des services
de production cin6matographique donnant droit
A une aide fiscale;

(ii) la date a laquelle Monarch a rdellement pris
connaissance de la d6cision en matibre d'imp6t
(f6vrier ou d6but de mars 1999). plus un ddlai
pour qu'elle puisse mettre de l'ordre dans ses
affaires, etc.;

(iii) la date A laquelle Monarch a mis fin A sa relation
avec le cabinet Davis (le 8 mars 1999 ou vers
cette date, lorsque Monarch a fait envoyer par
ses avocats une mise en demeure au cabinet
Davis);

(iv) la date A laquelle M. Sherman et d'autres
participants du groupe Sentinel ont modifi6
la structure initiale de M. Darc pour lui faire
prendre une forme qui s'est rv6ide trbs rentable
en definitive, A la fin du printemps de 1999;

(v) la date A laquelle M. Strother a quitt6 le cabinet
Davis et a cess6 d'avoir une relation avocat-
client avec Monarch (31 mars 1999);

(vi) la date A laquelle Monarch a cess6 de s'efforcer
s6rieusement de reprendre ses activitis dans le
domaine des services de production cindmato-
graphique donnant droit & une aide fiscale en
septembre 1999.
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By failing to advise Monarch, or at the very least
to refer it elsewhere in the spring of 1998, Strother
pursued his own interest and denied Monarch the
timely opportunity to find new counsel and advance
the possibility of reviving in modified form its tax-
assisted film production services business. Further,
in October 1998, Strother failed to advise his client
of the tax ruling when it was made public. Strother
denies that Monarch would have benefited from the
opportunity even if it had been offered in a timely
way, but the evidence is that Monarch did try to
get back into the tax-assisted film business through
another law firm once it found out about the
Sentinel ruling, as noted by the trial judge (paras.
33 and 182). By September 1999, Monarch's new
tax counsel, Allan Beach, had prepared a structure
that could have been used to obtain a tax ruling.
However, the trial judge found that after September
1999, Monarch did not proceed with serious dili-
gence (para. 182). By that time, of course, Strother
had long since left the Davis firm (March 1999)
thus terminating the conflict.

I now propose to consider which of the options
represents the most appropriate cut off.

The advance tax ruling became public shortly
after it was issued on October 6, 1998. Counsel
to Monarch's former competitors seized upon it,
advised their clients, and began developing struc-
tures to re-enter the market. However, Strother was
counsel to Monarch and said nothing. As the evi-
dence indicated, the silence was deliberate at a time
when his financial interests were now aligned with
Sentinel. In the absence of that conflict it is diffi-
cult to believe that Strother, as an experienced and
successful rainmaker for the Davis firm, would not
have picked up the telephone and called Monarch
to give them the good news and correct the ear-
lier negative advice he had provided. At least by
the time the ruling became public, whatever the
duty of confidentiality Strother believed he owed

En omettant de conseiller Monarch ou A tout le
moins de la dirigeri ailleurs au printemps de 1998,
M. Strother a servi ses propres intdrets et a priv6
Monarch de la possibilit6 de se trouver un nouvel
avocat en temps utile et de reprendre, sous une nou-
velle forme, ses activit6s dans le domaine des ser-
vices de production cindmatographique donnant
droit A une aide fiscale. De plus, M. Strother n'a pas
avis6 sa cliente de la d6cision fiscale au moment
ob elle est devenue publique en octobre 1998.
Monsieur Strother nie que Monarch aurait profit6
de l'occasion meme si elle lui avait 6t6 offerte en
temps utile, mais la preuve r6vble que, comme I'a
soulign6 le juge de premiere instance (par. 33 et
182), Monarch a effectivement tent6 de r6intdgrer
le secteur des services de production cindmatogra-
phique donnant droit A une aide fiscale en recou-
rant aux services d'un autre cabinet d'avocats dbs
qu'elle a entendu parler de la d6cision relative A
Sentinel. D~s septembre 1999, le nouvel avocat fis-
caliste de Monarch, Allan Beach, avait conqu une
structure qui aurait pu servir A obtenir une d6cision
en matibre d'imp6t. Le juge de premidre instance a
toutefois conclu qu'aprbs septembre 1999 Monarch
n'avait pas vraiment agi avec diligence (par. 182). II
va sans dire qu'd I'6poque M. Strother avait quitt6
depuis longtemps le cabinet Davis (mars 1999), ce
qui avait eu pour effet de mettre mis fin au conflit.

Je compte maintenant examiner quelle option
pr6sente la date butoir la plus convenable.

La d6cision anticipde en matiere d'imp6t est
devenue publique peu aprbs avoir t6 rendue le 6
octobre 1998. Les avocats des anciennes concur-
rentes de Monarch en ont pris connaissance, ont
conseill6 leurs clientes et ont commenc6 A conce-
voir des structures qui leur permettraient de r6in-
t6grer le march6. Toutefois, M. Strother 6tait I'avo-
cat de Monarch et n'a rien dit. Comme l'indiquait
la preuve, le silence 6tait d61ib6r6 A un moment ob
les intdrits financiers de M. Strother 6taient ali-
gn6s sur ceux de Sentinel. II est difficile de croire
qu'en l'absence de ce conflit M. Strother, avocat
chevronn6, prospbre et hyperperformant du cabinet
Davis, n'aurait pas t6l6phon6 A Monarch pour lui
annoncer la bonne nouvelle et corriger l'avis n6ga-
tif qu'il lui avait donn6 antdrieurement. Tout devoir
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to Sentinel in relation to the prospective ruling had
disappeared.

Bradley Sherman became a consultant to
Sentinel in February 1999. The trial judge found
that Sentinel would not have been as success-
ful as it became without his innovations. At some
point, profits earned by Strother were attributable
in substantial part to Sherman's business acumen
and Sentinel's later affiliation with Alliance.
Disgorgement of that money to Monarch would be
punitive, not prophylactic.

In my view, the prophylactic purpose would be
served if Strother is required to account to Monarch
for all monies (including the $1 million "loan"
which should be treated as monies beneficially
received by Strother on the date "loaned") received
during or attributable to his period with Davis
between January 1, 1998 and March 31, 1999. At
that point, both Monarch and Strother had severed
their links with Davis. The conflict was spent.

3. Should Strother's Profit Be Apportioned?

In my view, this is not a case for apportionment.
The Court's purpose here is prophylactic rather
than restitutionary. We are not therefore engaged
in allocating an amount of profit amongst dif-
ferent contributing sources (or "profit drivers").
Strother acquired a personal financial interest in
one client that conflicted with his duty to provide
full and candid advice to another concurrent client.
He should not be permitted to profit from that con-
flicting interest even though it is justly said that his
own skill and experience were major contributors
to those profits. Apportionment in these circum-
stances would reward the breach and undermine
achievement of the prophylactic purpose.

de confidentialit6 que M. Strother croyait avoir
envers Sentinel quant A la d6cision 6ventuelle avait
cess6 d'exister au plus tard lorsque cette d6cision
est devenue publique.

Bradley Sherman a commence a agir comme
consultant de Sentinel en f6vrier 1999. Le juge de
premiere instance a conclu que Sentinel n'aurait
pas connu autant de succ~s sans son apport cr6a-
tif. A un certain moment, les profits r6alis~s par
M. Strother 6taient attribuables en grande partie au
sens des affaires de M. Sherman et A l'affiliation
subsiquente de Sentinel avec Alliance. La restitu-
tion de cet argent A Monarch serait punitive et non
preventive.

J'estime que l'objectif de prevention serait atteint
si M. Strother 6tait tenu de rendre compte A Monarch
de toutes les sommes (y compris le << pr~t >> d'un
million de dollars qui devrait 8tre consid6r6 comme
une somme que M. Strother a reque A titre b6ndfi-
ciaire A la date ob elle lui a t6 << prt6e >>) reques
pendant son s6jour dans le cabinet Davis entre le
ler janvier 1998 et le 31 mars 1999, ou attribuables
A ce sdjour. A ce moment, Monarch et M. Strother
avaient rompu tous leurs liens avec le cabinet Davis.
II n'y avait plus de conflit.

3. Devrait-il y avoir rdpartition du profit r6a-
lis6 par M. Strother?

A mon avis, il ne s'agit pas d'une affaire ob il
y a lieu de proc6der A une r6partition. En l'espce,
la Cour vise un objectif de pr6vention plut~t qu'un
objectif de restitution. II n'est donc pas question
que nous rdpartissions un profit entre diffirentes
sources qui ont contribu6 A le r~aliser (ou diff6-
rents << g6ndrateurs de profits >). Monsieur Strother
a acquis. dans un client, un intiret financier person-
nel qui entrait en conflit avec le devoir qu'il avait de
conseiller, de manibre franche et complkte, un autre
client concurrent. II ne devrait pas pouvoir profiter
de cet intrt conflictuel meme si on a raison d'af-
firmer que ses propres comp6tence et exp6rience
ont contribu6 de fagon importante A la rdalisation
de ces profits. Procider i une repartition dans de
telles circonstances aurait pour effet de rdcompen-
ser le manquement et de compromettre la rdalisa-
tion de l'objectif de privention.
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4. Strother May Be Entitled to Reasonable
Deductions

Monarch is awarded, within the limits stated
above, "profits". From whatever portion of profit
is awarded to Monarch should be deducted, if
established, Strother's reasonable and neces-
sary expenses incurred by him to earn the profit:
MacMillan Bloedel Ltd. v. Binstead (1983), 22
B.L.R. 255 (B.C.S.C.), at p. 294. The parties have
agreed that such deductions are to be determined in
a post-trial reference.

5. Is Davis Liable for Strother's Fiduciary
Breach and if so to What Extent?

I have already concluded that Davis did not
breach its fiduciary duty to Monarch. The Davis
partners were innocent of Strother's breach. The
firm cannot be held to have breached a fiduciary
duty on the basis of facts of which its partners were
ignorant. Nevertheless, Monarch claims that Davis
is vicariously liable for Strother's personal profits.
This aspect of the claim was rejected by the Court
of Appeal on the basis that Strother was "on a frolic
of his own" (BCCA #2, at para. 42). Newbury J.A.
concluded that:

... the partners of Davis were not shown to have known
of, or to have been wilfully blind to, or reckless regard-
ing, Mr. Strother's taking an interest in Sentinel Hill.
When Mr. Strother informed his firm of a supposed
option, the managing partner clearly forbade his having
any interest, and he appeared to accept that direction.
Whilst in hindsight it might be said the firm should have
been alerted to the possibility that Mr. Strother would
nevertheless proceed to take (or retain) an interest, the
authorities are clear that the test is not an objective one.
[Emphasis in original; BCCA #2, at para. 63.]

4. Monsieur Strother pourrait avoir droit A des
d6ductions raisonnables

Monarch aura droit, dans les limites susmen-
tionnies, A des << profits >>. Quelle que soit la part
des profits qui sera accord6e A Monarch, il faut
ddduire de celle-ci, si elles sont par ailleurs 6ta-
blies, les d6penses raisonnables et ndcessaires
engagdes par M. Strother pour rdaliser ces pro-
fits: MacMillan Bloedel Ltd. c. Binstead (1983),
22 B.L.R. 255 (C.S.C.-B.), p. 294. Les parties ont
convenu que le montant de ces d6ductions devra
8tre ddtermind dans le cadre d'un renvoi postdrieur
au proces.

5. Le cabinet Davis est-il responsable du
manquement A l'obligation fiduciaire de
M. Strother et, dans I'affirmative, jusqu'd
quel point I'est-il?

J'ai d6ji conclu que le cabinet Davis n'avait
pas manque A son obligation fiduciaire envers
Monarch. Les associds du cabinet Davis n'avaient
rien A se reprocher en ce qui concernait le manque-
ment de M. Strother. On ne saurait considdrer que
le cabinet a manqu6 & une obligation fiduciaire en
raison de faits dont ses associds ignoraient l'exis-
tence. Monarch prdtend n6anmoins que le cabinet
Davis est responsable du fait d'autrui A l'6gard des
profits personnels de M. Strother. La Cour d'appel
a rejet6 cet aspect de la demande pour le motif que
M. Strother agissait [TRADUCTION] << uniquement
de son propre chef > (C.A.C.-B. no 2, par. 42). La
juge Newbury a tird la conclusion suivante :

[TRADUCTION] ... on n'a pas d6montr6 que les associds
du cabinet Davis savaient que M. Strother acqudrait une
participation dans Sentinel Hill, ni qu'ils ont fait preuve
d'aveuglement volontaire ou d'insouciance A cet 6gard.
Quand M. Strother a fait part d'une suppos6e option A
son cabinet, I'associd directeur gindral lui a clairement
interdit de d6tenir toute participation et M. Strother a
paru accepter cette directive. Mime si, aprbs coup, on
pouvait dire que le cabinet aurait dt 8tre conscient de la
possibilit6 que M. Strother d6cide malgr6 tout d'acqud-
rir (ou de conserver) une participation, la jurisprudence
indique clairement que le critbre applicable n'est pas un
critbre objectif. [En italique dans l'original; C.A.C.-B.
no 2, par. 63.]
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I agree that not only was Davis unaware of
Strother's financial interest but Davis had no reason
to think that Strother had failed to comply with the
managing partner's direction not to take an interest
in Sentinel. Nevertheless, Monarch contends that
even in the absence of direct fault on the part of
Davis and its partners, it is entitled to a statutory
recovery under the following provisions of the B.C.
Partnership Act:

11 A partner in a firm is liable jointly with the other
partners for all debts and obligations of the firm
incurred while he or she is a partner, and after his
or her death his or her estate is also severally liable
in a due course of administration for those debts
and obligations, so far as they remain unsatisfied,
but subject to the prior payment of his or her sepa-
rate debts.

12 If, by any wrongful act or omission of any partner
acting in the ordinary course of the business of the
firm or with the authority of his or her partners,
loss or injury is caused to any person who is not a
partner in the firm or any penalty is incurred, the
firm is liable for that loss, injury or penalty to the
same extent as the partner so acting or omitting
to act.

14 A partner is jointly and severally liable with his
or her partners for everything for which the firm,
while he or she is a partner in it, becomes liable
under either section 12 or 13.

Monarch's claim in this respect extends both to
Strother's profit under his arrangement with Darc/
Sentinel as well as Strother's share of the Davis
profits from billings to Monarch. The claim is
purely statutory.

The words "wrongful act or omission" in s. 12
are broad enough to embrace an equitable wrong.
There is nothing in the language of s. 12 to confine
vicarious liability to common law torts: McDonic

99
Je suis d'accord pour dire que non seulement

le cabinet Davis n'6tait pas au courant de l'intir8t
financier personnel de M. Strother, mais encore
qu'il n'avait aucune raison de croire que celui-ci
n'avait pas suivi la directive de l'associd directeur
gin6ral de ne pas acquirir une participation dans
Sentinel. Monarch pretend ndanmoins que, meme
en I'absence de faute directe de la part du cabi-
net Davis et de ses associds, elle a le droit d'8tre
indemnis6e en vertu des dispositions suivantes de
la Partnership Act de la Colombie-Britannique:

[TRADUCTION]

11 Lassocid d'une entreprise est responsable, conjoin-
tement avec ses coassoci6s, de toutes les dettes et
obligations de l'entreprise contract6es pendant qu'il
est associd, et, aprbs son d6cks, sa succession est
solidairement responsable dans le cours normal de
l'administration de ces dettes et obligations dans la
mesure oi il n'y est pas satisfait, sous r6serve tou-
tefois du paiement pr6alable de ses dettes person-
nelles.

12 Si, A la suite d'un acte ou d'une omission fautifs
d'un associd agissant dans le cours normal des
affaires de l'entreprise ou avec l'autorisation de ses
coassocids, une perte ou un pr6judice est caus6 A
tine personne qui n'est pas un associd de l'entre-
prise ou encore une pdnalit6 est impos6e, I'entre-
prise est responsable de cette perte, de ce pr6judice
ou de cette p6nalit6 dans la meme mesure que l'as-
soci6 qui a ainsi agi ou omis d'agir.

14 L'associd est responsable, conjointement et solidai-
rement avec ses coassocids, de tout ce dont l'entre-
prise devient responsable aux termes de l'article 12
ou 13, pendant qu'il en est un des associes.

La demande de Monarch A cet 6gard vise A la fois
le profit que M. Strother a r6alis6 en vertu de son
entente avec M. Darc et Sentinel et la part des pro-
fits revenant A M. Strother que le cabinet Davis a
tird des services facturds & Monarch. Cette demande
repose purement et simplement sur la loi.

Les termes < acte ou [. . . omission fautifs >>
]' 'art. 12 sont assez g6n6raux pour englober une

faute en equity. Rien dans le libelid de 'art. 12 ne
limite la responsabilit6 du fait d'autrui aux dWlits
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Estate v. Hetherington (Litigation Guardian of)
(1997), 31 O.R. (3d) 577 (C.A.), at p. 580; Dubai
Aluminium Co. v. Salaam, [2003] 2 A.C. 366
(H.L.), at p. 375.

The legislature has imposed liability where
"loss or injury is caused". The trial judge found that
Monarch had not proven that Strother's breaches
of fiduciary duty had caused it financial loss, but
Monarch certainly suffered injury by being denied
the legal advice to which it was entitled, and the
compensation at issue was awarded in relation to
that injury. Section 12 differentiates between a
"loss" and an "injury". The legislature has said that
a "loss" is not necessary to ground recovery under
s. 12. An injury without loss is sufficient.

What then is the nature and extent of the inno-
cent partners' liability? The firm is liable "for that
loss, injury or penalty". The inclusion of a "pen-
alty" in s. 12 indicates that even statutory imposi-
tions are included (Dubai Aluminium, at para. 103).
The combination of "loss, injury or penalty" sug-
gests that the legislative purpose is to ensure that
a delinquent partner's liability incurred "to any
person who is not a partner", with the firm's author-
ity or in the ordinary course of the firm's business,
is to be treated as the obligation of the firm regard-
less of its legal origin. A money judgment result-
ing from an accounting of profits against the delin-
quent partner comes within this description, in my
opinion.

Davis argues that where a partner's fault has
not occasioned economic loss to the client, and the
accounting of profit is imposed for prophylactic
rather than restitutionary purposes, vicarious lia-
bility serves no useful purpose. Davis argues:

The rule is intended to deter and not to punish. It
seeks to deter fiduciaries from breach of their duty by

de common law : McDonic Estate c. Hetherington
(Litigation Guardian of) (1997), 31 O.R. (3d) 577
(C.A.), p. 580; Dubai Aluminium Co. c. Salaam,
[2003] 2 A.C. 366 (H.L.), p. 375.

Le 16gislateur a privu qu'il y a responsabilit6
lorsque << une perte ou un prejudice est caus6 >>. Le
juge de premiere instance a conclu que Monarch
n'avait pas prouv6 qu'elle a subi une perte finan-
cibre par suite des manquements de M. Strother
A une obligation fiduciaire. Cependant, Monarch
a sfrement subi un prjudice en 6tant priv6e des
conseils juridiques auxquels elle avait droit, et I'in-
demnit6 en cause a 6t6 accordde en fonction de ce
pr6judice. I'article 12 6tablit une diffdrence entre
<< perte > et << prejudice >. Le l6gislateur a affirm6
qu'une << perte >> n'est pas n6cessaire pour justifier
une indemnisation fondde sur I'art. 12. La seule
existence d'un prejudice, m8me sans perte, suffit.

Quelles sont alors la nature et l'6tendue de la res-
ponsabilit6 des associds innocents? Le cabinet est
responsable << de cette perte, de ce prejudice ou de
cette p6nalit6 >>. I'inclusion du terme < p6nalit6 >>
A l'art. 12 indique que m8me les sommes d6cou-
lant d'obligations impos6es par la loi sont visdes
(Dubai Aluminium, par. 103). La combinaison de
<< perte, [ .. .] pr6judice ou [ ... ] p6nalit6 > tend A
indiquer que l'objectif du 16gislateur est de faire en
sorte que toute obligation assumbe par un associd
fautif A l'endroit d'<< une personne qui n'est pas un
associ6 >>, avec l'autorisation du cabinet ou dans le
cours normal de ses affaires, soit consid6r6e comme
une obligation du cabinet, peu importe son origine
16gale. J'estime que cette description vise un juge-
ment pdcuniaire resultant d'un recours en reddition
de compte relative A des profits exerc6 contre l'as-
socid fautif.

Le cabinet Davis fait valoir que, dans le cas ob la
faute d'un associ6 n'a caus6 aucune perte financibre
au client, et o6 la reddition de compte est ordonn6e
dans un but de privention plut6t que de restitution,
la responsabilit6 du fait d'autrui n'est d'aucune uti-
lit6. Le cabinet Davis pr6tend ceci:

[TRADUCTION] La rbgle a pour but de dissuader et
non de punir. Elle vise A dissuader les fiduciaires de
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making them aware that they cannot retain any profit
made thereby, thus removing any incentive to disloyalty.
That purpose can be achieved only when the fiduciary
[i.e., the other partners] is sufficiently knowledgeable of
the facts on which breach of duty is alleged to realize
that a breach has occurred, or may occur.

(Davis factum, at para. 154)

This argument is persuasive as a matter of equity
but at this point Monarch is demanding a statu-
tory remedy. Nowhere in s. 12 is it suggested that
prior knowledge of the delinquency by the other
partners is a condition precedent to liability. On
the contrary, proof of prior knowledge by the part-
ners would raise questions of direct liability and, if
found, would render unnecessary resort to vicari-
ous liability under s. 12 of the Partnership Act. It is
in the nature of vicarious liability under s. 12 that
the firm may be innocent of any fault other than the
misfortune of having on board a rogue partner at
the time of his or her delinquency.

Monarch must still show that Strother acted
"with the authority of his or her partners" or "in
the ordinary course of the business of the firm"
(s. 12).

Clearly, Strother did not act "with the author-
ity" of his partners. The more difficult question
is whether it can be said that Strother's wrongful
act was "in the ordinary course of the business" of
Davis. The Court of Appeal held that it was not,
but I do not think that such a conclusion is con-
sistent with the now well-established principles of
vicarious liability established in Bazley v. Curry,
[19991 2 S.C.R. 534, and applied in cases such as
Jacobi v. Griffiths, [1999] 2 S.C.R. 570; E.D.G.
v. Hamnner, [2003] 2 S.C.R. 459, 2003 SCC 52;
K.L.B. v. British Columbia, [20031 2 S.C.R. 403,
2003 SCC 51; Blackiwater v. Plint, [20051 3 S.C.R.
3, 2005 SCC 58, and E.B. v. Order of the Oblates
of Mary Immaculate in the Province of British

manquer A leur devoir en leur faisant prendre conscience
qu'ils ne peuvent pas conserver un profit r6alis6 de cette
manibre, et h 61iminer ainsi tout intdrit tre ddloyaux.
Cet objectif ne peut tre atteint que si le fiduciaire
[c'est-i-dire les autres associds] connalt suffisamment
les faits qui donneraient lieu A un manquement A un
devoir pour se rendre compte qu'un manquement est
survenu ou peut survenir.

(m6moire du cabinet Davis, par. 154)

Cet argument est convaincant du point de vue de
l'equity, mais, i ce stade-ci, Monarch sollicite une
r6paration Igale. Rien dans le libellI de I'art. 12
n'indique que la responsabilit6 est assujettie A la
connaissance pr6alable de la faute par les autres
associ6s. Au contraire, la preuve de la connais-
sance pr6alable par les coassoci6s soul6verait des
questions relatives i la responsabilit6 directe et, si
la connaissance pr6alable 6tait 6tablie, il devien-
drait inutile de recourir A la responsabilit6 du fait
d'autrui pr6vue A I'art. 12 de la Partnership Act. I
est normal, de par la nature de la responsabilit6 du
fait d'autrui pr6vue A I'art. 12, que le seul repro-
che qui puisse etre fait A I'entreprise soit d'avoir eu
la malchance de compter dans ses rangs l'associd
peu scrupuleux au moment ots celui-ci a commis
sa faute.

Monarch doit encore d6montrer que M. Strother
a agi << avec l'autorisation de ses coassocids >> ou
<< dans le cours normal des affaires [du cabinet] >>
(art. 12).

II est 6vident que M. Strother n'a pas agi << avec
l'autorisation >> de ses coassoci6s. La question plus
difficile est de savoir si l'on peut dire que I'acte
fautif de M. Strother a t accompli < dans le cours
normal des affaires >> du cabinet Davis. La Cour
d'appel a conclu par la negative, mais je ne crois pas
que cette conclusion soit conforme aux principes
d6sormais bien 6tablis de la responsabilit6 du fait
d'autrui qui ont 6t6 formulds dans l'arr~t Bazley c.
Curry, 11999] 2 R.C.S. 534, et appliques notamment
dans les arrets Jacobi c. Griffiths, [1999] 2 R.C.S.
570; E.D.G. c. Hammner, [2003] 2 R.C.S. 459, 2003
CSC 52; K.L.B. c. Colombie-Britannique, [2003]
2 R.C.S. 403, 2003 CSC 51; Blackwater c. Plint,
[20051 3 R.C.S. 3, 2005 CSC 58, et E.B. c. Order
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Columbia, [2005] 3 S.C.R. 45, 2005 SCC 60. In
Dubai Aluminium, the House of Lords, at para. 23,
referred with approval to the principles of vicari-
ous liability set out by McLachlin J. in Bazley as
an aid to the interpretation of the English equiva-
lent of s. 12. These principles were summarized by
McLachlin J. (as she then was) in Bazley, at paras.
37 and 41, as follows:

... the policy purposes underlying the imposition of
vicarious liability on employers are served only where
the wrong is so connected with the employment that it
can be said that the employer has introduced the risk of
the wrong (and is thereby fairly and usefully charged
with its management and minimization).

Vicarious liability is generally appropriate where there
is a significant connection between the creation or
enhancement of a risk and the wrong that accrues there-
from, even if unrelated to the employer's desires. Where
this is so, vicarious liability will serve the policy con-
siderations of provision of an adequate and just remedy
and deterrence. [Emphasis in original.]

Section 12 of the Partnership Act should be inter-
preted in a manner consistent with these principles.
The "ordinary course of the business" test thus
requires Strother's wrong to be "so connected"
with the partnership business that it can be said that
Davis introduced the risk of the wrong that befell
its client Monarch and is thereby fairly and usefully
charged "with its management and minimization".

While, of course, the Court of Appeal is cor-
rect that acceptance of personal financial benefits
by a rogue partner was not in the ordinary course
of the business of Davis, the fact is that the wrong-
ful act in this case was "so connected" with Davis's
ordinary business that it led to a contractual breach
of Monarch's retainer of Davis. Both Monarch and
Sentinel retained Davis to provide professional
services. Darc did not approach Strother in January

of the Oblates of Mary Immaculate in the Province
ofBritish Columbia, [2005] 3 R.C.S. 45, 2005 CSC
60. Dans le cadre de l'interpr6tation d'une disposi-
tion 16gislative anglaise correspondant A l'art. 12,
au par. 23 de l'arr8t Dubai Aluminium, la Chambre
des lords s'est r6f6r6e, en les approuvant, aux prin-
cipes de la responsabilit6 du fait d'autrui formul6s
par la juge McLachlin dans l'arret Bazley. La juge
McLachlin (maintenant Juge en chef) a r6sum6
ainsi ces principes dans I'arret Bazley, aux par. 37
et 41 :

... les objectifs de politique g6n6rale qui sous-tendent
l'imputation de la responsabilit6 du fait d'autrui A l'em-
ployeur ne sont respect6s que dans le cas oh la faute est
si 6troitement lie A l'emploi qu'il est possible de dire
que l'employeur a cr6d le risque de faute (et qu'il est
donc 6quitablement et utilement charg6 de le g6rer et
de le rdduire).

La responsabilit6 du fait d'autrui est g6n6ralement
fond6e quand il existe un lien important entre la cr6a-
tion ou l'accroissement d'un risque et la faute qui en
d6coule, meme si elle n'a rien A voir avec les souhaits
de l'employeur. Le cas 6ch6ant, la responsabilit6 du fait
d'autrui satisfera aux considdrations de politique g6n6-
rale de la dissuasion et de la reparation juste et appro-
pride. [Soulign6 dans l'original.]

L'article 12 de la Partnership Act doit etre inter-
prdtd d'une manibre conforme A ces principes.
Le critbre du << cours normal des affaires > exige
donc que la faute de M. Strother soit << si 6troite-
ment lie > aux affaires de la socidtd de personnes
qu'il est possible de dire que le cabinet Davis a cr66
le risque de faute pour sa cliente Monarch et qu'il
est donc 6quitablement et utilement charg6 << de le
gdrer et de le r6duire >.

Bien que la Cour d'appel ait 6videmment raison
d'affirmer que l'acceptation d'avantages financiers
personnels par un associd peu scrupuleux ne faisait
pas partie du cours normal des affaires du cabinet
Davis, il reste que l'acte fautif en l'esp6ce 6tait << si
6troitement li6 > aux affaires normales du cabinet
Davis qu'il a entraind une violation contractuelle du
mandat confid A ce dernier par Monarch. Monarch
et Sentinel ont toutes les deux retenu les services
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1998 to do a little frolic on the side. The January
30, 1998 memo between Darc and Strother called
for the provision by the Davis firm of legal serv-
ices, e.g.:

Davis & Company will form two limited partnerships
and two corporations as the initial entities which will
be used in the structure....

Davis & Company will apply for an advance income tax
ruling, the application for which will be supported by
draft agreements, reviewed by you and the participating
film or television studio (likely a Viacom entity)....

If we are successful in obtaining an advance income tax
ruling from Revenue Canada, we will retain Davis &
Company to prepare and file an offering memorandum
and prepare relevant transaction documents to effect
a syndication offering to implement the transactions
described in the ruling....

(Monarch's A.R., at pp. 888-89)

As to Monarch, the provision of timely andcandid
legal advice was the essence of the retainer. Davis's
failure to perform this retainer properly is expli-
cable, as Newbury J.A. found, by Strother's deci-
sion to keep Monarch "in the dark", which resulted
from his conflicting personal financial interest. It is
not possible, in my view, to disentangle Strother's
wrongful act from the "ordinary business" of Davis
so as to hold that Strother was off "on a frolic of his
own". In these circumstances the "twin objectives"
of compensation of the wronged client and deter-
rence of faithless fiduciaries will generally be fur-
thered by vicarious liability, e.g., by encouraging
greater vigilance by other partners, even though
in some cases (as here) it may be difficult to know
what more the other partners ought to have done to
keep Strother out of trouble.

professionnels du cabinet Davis. Monsieur Darc ne
s'est pas adress6 5 M. Strother en janvier 1998 pour
lui confier un petit travail d'appoint. Dans la note
de service du 30 janvier 1998 6changde entre MM.
Darc et Strother, on sollicitait la prestation de servi-
ces juridiques par le cabinet Davis :

[TRADUCTION] Davis & Company formera deux soci6tds
en commandite et deux socidtis par actions 6tant donn6
que les entitis initiales seront utilis6es dans la struc-
ture...

Davis & Company pr6sentera ine demande de d6ci-
sion anticip6e en matibre d'imp6t sur le revenu, laquelle
demande sera appuyde d'avant-projets de contrat, exa-
minds par vous et le studio cin6matographique ot de
t616vision participant (vraisemblablement une entit6
Viacom)...

Si nous rdussissons i obtenir de Revenu Canada une
d6cision anticip6e en matibre d'imp6t sur le revenu,
nous retiendrons les services de Davis & Company pour
qu'il r6dige et d6pose une notice d'offre et pr6pare les
documents relatifs A des opdrations requis pour pr6sen-
ter une offre de consortialisation applicable aux op6ra-
tions d6crites dans la d6cision...

(d.a. Monarch, p. 888-889)

Quant A Monarch, la fourniture de conseils juri-
diques en temps utile et en toute franchise consti-
tuait I'616ment fondamental du mandat. Comme l'a
conclu la juge Newbury, le d6faut du cabinet Davis
d'exdcuter correctement ce mandat peut s'expliquer
par la d6cision de M. Strother de maintenir Monarch
<< dans l'ignorance >>, d6cision qui r6sultait de son
intiret financier personnel conflictuel. 11 n'est pas
possible, selon moi, de dissocier I'acte fautif de M.
Strother du << cours normal des affaires >> du cabinet
Davis et de conclure, sur cette base, que M. Strother
agissait << uniquement de son propre chef >. Dans
ces circonstances, la responsabilit6 du fait d'autrui
favorisera g6ndralement I'atteinte du << double objec-
tif >> de l'indemnisation du client ls6 et de la dis-
suasion des fiduciaires ddloyaux, en encourageant
notamment les autres associds A tre plus vigilants,
meme si dans certains cas (comme en l'espace) il
peut se rdvdler difficile de savoir ce que les autres
associds auraient dO faire de plus pour 6viter que M.
Strother s'attire des ennuis.
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If Davis is called on to pay monies to Monarch
on the basis of vicarious liability, Davis will no
doubt seek to claim indemnity from Strother. If,
in the circumstances, the claim is allowed and
the rogue partner can pay, the firm is protected. If
the rogue partner cannot pay, the legislature has
decided that there is no good reason why the loss
or injury should be inflicted on the innocent client
rather than on the partnership which put the rogue
partner in a professional position to do what he or
she did.

6. Abuse of Monarch's Confidential Informa-
tion

It is common ground that while Davis and
Strother were free to put their legal skills at the
service of their other clients, they could not in
doing so make use of information provided in con-
fidence by Monarch (or, for that matter, Sentinel).

The Court of Appeal agreed with the trial judge
that "no real element of confidentiality had been
proven by Monarch as inherent in the transactional
documents created by Davis for Monarch and that
Monarch had not succeeded in establishing a breach
of confidence 'based on similarity of documenta-
tion alone"' (BCCA #2, at para. 62). However, it
did conclude with respect to Monarch's "produc-
tion services deal memo" (or as it was later called,
the "Production Services Agreement") that

some of the clauses in the Sentinel Hill documents are
almost identical. In respect of this document as well,
the evidence seems clear that it originated with Mr.
Cheikes, as Mr. Darc admitted using the "Production
Services Agreement" to create Monarch documents
before leaving that company's employ.

(BCCA #2, at para. 60)

Si le cabinet Davis est appeld A verser de l'argent
& Monarch sur le fondement de la responsabilitd du
fait d'autrui, il n'y a pas de doute qu'il cherchera A
se faire indemniser par M. Strother. Si, dans ces
circonstances, cette demande dtait accueillie et que
l'associd peu scrupuleux 6tait en mesure de payer, le
cabinet serait alors prot6g6. Le l6gislateur a d6cid6
que, si l'associd peu scrupuleux n'est pas en mesure
de payer, rien ne justifie de faire supporter la perte
ou le prejudice par le client innocent plutft que par
la soci6t6 de personnes qui, en tant qu'employeur
de l'associ6 peu scrupuleux, a plac6 ce profession-
nel dans une situation ob il a pu faire ce qu'il a
fait.

6. Abus des renseignements confidentiels de
Monarch

Nul ne conteste que si le cabinet Davis et M.
Strother 6taient libres de mettre leurs comp6tences
juridiques au service d'autres clients, ils ne pou-
vaient toutefois pas le faire en utilisant des rensei-
gnements confidentiels fournis par Monarch (ou,
du reste, par Sentinel).

La Cour d'appel a souscrit A l'opinion du juge
de premiere instance voulant que [TRADUCTION]
« Monarch n'[ait] pas prouv6 que les documents
relatifs A des opdrations que le cabinet Davis avait
prdpar6s pour elle comportaient un v6ritable 616-
ment de confidentialit6 et que Monarch n'[ait] pas
r6ussi A 6tablir l'existence d'un abus de confiance
"en se fondant uniquement sur la similitude de
certains documents" >> (C.A.C.-B. no 2, par. 62).
Toutefois, en ce qui concerne le [TRADUCTION]
<< protocole d'entente sur les services de produc-
tion >> de Monarch (par la suite appel6 1'<< accord
relatif aux services de production >>), la cour a tird
la conclusion suivante :

[TRADUCTION] ... certaines clauses des documents de
Sentinel Hill sont presque identiques. En ce qui concerne
ce document aussi, la preuve semble clairement indiquer
qu'il provenait de M. Cheikes, 6tant donn6 que M. Darc
a admis avoir utilis6 1'<< accord relatif aux services de
production pour prdparer les documents de Monarch
avant de cesser de travailler pour cette soci6td.

(C.A.C.-B. no 2, par. 60)
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Ill The Court of Appeal went on to conclude that
"the production services deal memorandum of
Sentinel Hill had its genesis in the 'Cheikes pack-
age' of documents" (BCCA #2, at para. 61). In my
view, with respect, it is not enough to show that a
particular transaction document has its "genesis" in
a prior transaction document. Recycling precedents
is the life-blood of corporate law practice. A docu-
ment prepared for Client A is part of the lawyer's
work product and may go through numerous itera-
tions in the service of other clients. The practice of
law would be hopelessly inefficient and costly for
clients if transactional documents had to be rein-
vented rather than customized. Provided confiden-
tial information is not employed, it seems to me that
Monarch cannot complain on this account. I would
not give Monarch relief on the basis of the genesis
of a document where the successor document does
not itself disclose confidential information of the
claimant contained in the earlier document.

E. Monarch's Cross-Appeal Against Paul Darc

I would dismiss Monarch's claim against Darc
for the reasons given by Newbury J.A.

V. Disposition

I would dismiss the Strother appeals against the
finding that, in 1998, Strother put himself in a posi-
tion of conflict between his duty to Monarch and
his personal financial interest. To further this inter-
est, he failed to provide Monarch in 1998 with the
legal advice to which Monarch was entitled. With
respect to remedy, the Strother appeals are allowed
in part. Strother must account to Monarch for the
personal profit gained directly from the Sentinel
group and indirectly through his earnings as a
Davis partner on account of billings to Monarch,
but only for the period January 1, 1998 to March
31, 1999. As agreed by the parties, a reference is
directed to determine the appropriate calculation

La Cour d'appel a ajout6 que [TRADUCTION]
< le protocole d'entente sur les services de produc-
tion de Sentinel Hill 6manait de l'ensemble des
documents" de M. Cheikes >> (C.A.C.-B. no 2, par.
61). Avec 6gards pour l'opinion contraire, je suis
d'avis qu'il ne suffit pas de d6montrer qu'un docu-
ment relatif A une opiration < dmane >> d'un docu-
ment antdrieur de mime nature. La rdutilisation de
pr6c6dents est un aspect essentiel de la pratique
du droit des socidt6s. Un document prepare pour
le client A fait partie des prdparatifs de l'avocat et
peut 6tre modifi6 de nombreuses fois pour servir
d'autres clients. La pratique du droit serait d6ses-
pir6ment inefficace et coAteuse pour les clients
s'il fallait chaque fois recrder des documents rela-
tifs A des op6rations plut6t que de personnaliser
ceux qui existent ddjh. A moins que des renseigne-
ments personnels n'aient 6t6 utilis6s, il me semble
que Monarch ne peut pas se plaindre A cet 6gard.
J'estime qu'il n'y a pas lieu d'accorder A Monarch
une rdparation fondde sur les origines d'un docu-
ment si le document en question ne divulgue pas au
sujet de Monarch des renseignements confidentiels
qui figuraient dans le document antirieur.

E. Pourvoi incident de Monarch contre Paul
Darc

Pour les motifs expos6s par la juge Newbury, je
suis d'avis de rejeter la demande de Monarch visant
M. Darc.

V. Dispositif

Je suis d'avis de rejeter les pourvois formds par
M. Strother A l'6gard de la conclusion selon laquelle,
en 1998, il s'est plac6 en situation de conflit d'int&
r8ts du fait de son obligation envers Monarch et de
son int&t financier personnel. Pour favoriser cet
intrt, il a omis, en 1998, de donner & Monarch
les conseils juridiques auxquels celle-ci avait droit.
QuantA la reparation, les pourvois de M. Strother
sont accueillis en partie. Monsieur Strother doit
rendre compte A Monarch du profit personnel qu'il
a tir6 directement du groupe Sentinel et indirecte-
ment grace au revenu qu'il a touch6 en tant qu'as-
socid du cabinet Davis pour les services factur6s
A Monarch, mais uniquement pour la p6riode du
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of Strother's profit. Monarch is to have a money
judgment against Strother in the sum thus ascer-
tained.

The appeal by Davis against the decision of the
Court of Appeal is allowed in part. Davis commit-
ted no breach of fiduciary duty to Monarch and is
not liable for Strother's breaches of fiduciary duty,
of which its partners are innocent, except under the
terms of s. 12 of the Partnership Act. The liability
of Davis is limited to vicarious liability for the sum
found to be due by Strother to Monarch under the
preceding paragraph.

Monarch's cross-appeal is dismissed with costs.

Except as aforesaid, all parties and the intervener
will bear their own costs in light of the divided suc-
cess.

The reasons of McLachlin C.J. and Bastarache,
LeBel and Abella JJ. were delivered by

THE CHIEF JUSTICE (dissenting in part on the
appeals) -

I. Introduction

It is fundamental to the practice of law that a
lawyer acts for many clients. It is equally basic
that specialized lawyers act for many clients in the
same line of business, some of whom may be com-
petitors. Lawyers and law firms are permitted to
act for multiple clients in the same line of business,
provided they avoid conflicts of interest.

The issue before us is whether, on the facts of
this case, a conflict arose. Justice Binnie concludes
that it did, and holds as a consequence that the

ler janvier 1998 au 31 mars 1999. Comme l'ont
convenu les parties, un renvoi est ordonn6 aux fins
de d6termination du profit r6alis6 par M. Strother.
Un jugement condamnant M. Strother A verser A
Monarch la somme ainsi d6terminde sera rendu.

Le pourvoi du cabinet Davis contre la d6cision
de la Cour d'appel est accueilli en partie. Le cabi-
net Davis n'a manqu6 A aucune obligation fidu-
ciaire envers Monarch et n'est pas responsable
des manquements de M. Strother A cet 6gard, au
sujet desquels ses associds n'ont rien A se repro-
cher, sous reserve des dispositions de l'art. 12 de la
Partnership Act. Le cabinet Davis est uniquement
responsable du fait d'autrui A l'6gard de la somme
qui, dans le paragraphe pric6dent, est d6clarde due
A Monarch par M. Strother.

Le pourvoi incident de Monarch est rejet6 avec
d6pens.

Sous r6serve de ce qui prickde, toutes les parties
et l'intervenante supporteront leurs propres d6pens
compte tenu du succ~s partag6 obtenu en l'espace.

Version frangaise des motifs de la juge en chef
McLachlin et des juges Bastarache, LeBel et Abella
rendus par

LA JUGE EN CHEF (dissidente en partie quant aux
pourvois) -

I. Introduction

Un aspect fondamental de la pratique du droit
est qu'un avocat agit pour le compte de nombreux
clients. Il est 6galement normal que les avocats sp6-
cialis6s repr6sentent de nombreux clients dans un
m8me secteur d'activit6, dont certains peuvent 6tre
des concurrents. Les avocats et les cabinets d'avo-
cats ont le droit d'agir pour le compte de multiples
clients ceuvrant dans un meme secteur d'activit6,
pourvu toutefois qu'ils 6vitent les conflits d'int&
rats.

La question que nous devons trancher est de
savoir si, A la lumibre des faits de la pr6sente affaire,
il y avait conflit. Le juge Binnie conclut que oui
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lawyer, Mr. Robert C. Strother, must pay to his first
client, Monarch, a significant portion of the money
he earned with the second client. I respectfully
disagree. In my view, whether a conflict between
two clients exists is dependent on the scope of the
retainer between the lawyer and the client in ques-
tion. The fiduciary duties owed by the lawyer are
molded by this retainer, as they must be in a world
where lawyers represent more than one client.

The trial judge made clear findings of fact as to
the limited scope of the retainer between Davis and
Monarch ((2002), 26 B.L.R. (3d) 235, 2002 BCSC
1179, at paras. 10 and 106-8), and on this basis con-
cluded that no conflict arose when Strother took on
a second client in the same line of business. It is not
open to this Court to revisit the trial judge's find-
ings, absent a palpable and overriding error. There
are no such errors. Nor is it open to us to super-
impose a broad fiduciary obligation independent of
and inconsistent with the retainer. It follows that
the trial judge's conclusion that no conflict arose
should be upheld and Strother's appeals allowed. I
would dismiss the cross-appeal.

II. Background

The Income Tax Act, R.S.C. 1985, c. I (5th
Supp.), in the 1990s permitted tax-sheltered invest-
ments in Canadian-made films. Monarch estab-
lished a business putting together film makers and
investors who wished to take advantage of such tax
shelters. Strother, a tax lawyer in the firm Davis
& Company, a partnership (also referred to as
"Davis"), acted as Monarch's lawyer in connection
with this business; indeed, in the mid-90s Monarch
was Strother's biggest client.

Effective October 1997, the government
ended the tax-shelter scheme by introducing new

et statue, en cons6quence, que l'avocat, Robert C.
Strother, doit verser A sa premiere cliente, Monarch,
une partie importante de I'argent qu'il a gagn6 avec
sa deuxibme cliente. En toute ddfdrence, je suis en
d6saccord avec mon coll~gue. A mon avis, la ques-
tion de savoir s'il existe un conflit entre deux clients
d6pend de la port6e du mandat conclu entre lavocat
et le client concernd. Les obligations fiduciaires de
l'avocat sont fagonnies par ce mandat, comme elles
doivent I'8tre dans un milieu oit les avocats reprd-
sentent plus d'un client.

Le juge de premibre instance a tir6 des conclu-
sions de fait claires sur la portie limit~e du mandat
conclu entre le cabinet Davis et Monarch ((2002),
26 B.L.R. (3d) 235, 2002 BCSC 1179, par. 10 et 106-
108) et a, sur ce fondement, estim6 qu'aucun conflit
n'a pris naissance lorsque M. Strother a accept6 une
deuxibme cliente provenant du m8me secteur d'ac-
tivit6. Il n'appartient pas A notre Cour de revenir
sur les conclusions du juge de premiere instance,
en l'absence d'une erreur manifeste et dominante.
Aucune erreur de cette nature n'a td commise. II
ne nous est pas non plus loisible de superposer au
mandat une obligation fiduciaire g6n6rale qui soit
ind6pendante de ce mandat et incompatible avec
celui-ci. Il s'ensuit que la conclusion du juge de
premiere instance selon laquelle il n'y avait pas de
conflit devrait 8tre maintenue, et que les pourvois
de M. Strother devraient 8tre accueillis. Je rejette-
rais le pourvoi incident.

II. Contexte

Au cours des ann6es 1990, la Loi de l'impt sur
le reveni, L.R.C. 1985, ch. I (5e suppl.), permettait
d'effectuer des investissements exempts d'imp6t
dans la production de films canadiens. Monarch
a mis sur pied une entreprise qui r6unissait des
cin6astes et des investisseurs qui souhaitaient pro-
fiter de ces abris fiscaux. Monsieur Strother, avocat
fiscaliste du cabinet Davis & Company, soci6t6
de personnes (ci-aprbs le << cabinet Davis >>), a agi
pour le compte de Monarch A cet 6gard; en fait, au
milieu des anndes 1990, Monarch 6tait Ia princi-
pale cliente de M. Strother.

Le gouvernement a mis fin A ce rigime d'abris
fiscaux en introduisant de nouvelles rbgles sur les
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Matchable Expenditures Rules. Strother advised
Monarch that he saw no way to get around these
rules. He had no technical fix, and even if he could
devise one, he did not consider that any advance
tax ruling could be obtained, given the new rules.
This advice was consistent with advice being given
by other tax lawyers to other clients at the time.
The trial judge found that the advice Strother gave
Monarch at the end of 1997 was correct at the
time and that Strother "concealed nothing from
Monarch in 1997 in order to take a benefit for him-
self' (para. 91).

Monarch wound down its business. Its exclusive
written retainer with Davis ended as of December
31, 1997 and was not renewed. That retainer had
been a comprehensive written document address-
ing all aspects of the legal services Davis was to
provide to Monarch. It required Strother to stay
apprised, and to keep Monarch apprised, of all legal
developments that could affect Monarch's ability to
continue to promote tax-assisted film production
services, and remunerated him for this duty. The
new retainer was, as the trial judge put it, "decid-
edly different" (para. 104).

The trial judge made the following specific
findings on the terms of the new retainer between
Davis and Monarch. It did not provide for ongo-
ing remuneration. Strother was to provide advice to
Monarch only if Monarch specifically asked for it,
and only if Strother agreed to provide it. Strother
was free to act for competitors and was not obliged
to disclose any information of a competitive nature
to Monarch.

Throughout 1998 and into 1999, Davis &
Company performed "clean-up" and corporate
services for Monarch, for which it was paid approx-
imately $98,000. Monarch's executives testified

d6penses A rattacher, qui ont pris effet en octobre
1997. Monsieur Strother a inform6 Monarch qu'il
ne voyait aucun moyen de contourner ces r6gles.
II n'avait pas de solution technique A proposer, et
m8me s'il pouvait en trouver une, il n'estimait pas
pouvoir obtenir une d6cision anticip6e en matibre
d'imp6t en raison des nouvelles r6gles. Cet avis
concordait avec celui que d'autres avocats fiscalis-
tes donnaient A d'autres clients A l'6poque. Le juge
de premidre instance a conclu que l'avis que M.
Strother a donn6 A Monarch A la fin de 1997 6tait
juste A l'6poque et que [TRADUCTION] < en 1997 M.
Strother n'[avait] rien dissimul6 A Monarch dans le
but de tirer un avantage personnel > (par. 91).

Monarch a mis fin A ses activit6s. Le mandat
d'exclusivit6 6crit qu'elle avait conclu avec le cabi-
net Davis a expir6 le 31 d6cembre 1997 et n'a pas
6t6 renouvel6. Ce mandat expird 6tait un document
exhaustif qui r6gissait tous les aspects des servi-
ces juridiques que le cabinet Davis devait fournir A
Monarch. Aux termes de ce document, M. Strother
devait, contre rdmundration, rester inform6 et
garder Monarch inform6e de toute 6volution de la
loi qui pourrait avoir une incidence sur la capacit6
de Monarch de continuer A faire la promotion d'in-
vestissements dans les services de production cind-
matographique donnant droit A une aide fiscale.
Comme l'a affirm6 le juge de premiere instance, le
nouveau mandat 6tait [TRADUCTION] << nettement
diffdrent n (par. 104).

Le juge de premiere instance a tird les conclu-
sions particulibres suivantes au sujet des conditions
du nouveau mandat conclu entre le cabinet Davis et
Monarch. Ce mandat ne pr6voyait pas de rdmun&
ration continue. Monsieur Strother devrait donner
des conseils A Monarch uniquement si celle-ci les
sollicitait express6ment et s'il acceptait de les lui
donner. Celui-ci 6tait libre d'agir pour le compte
de concurrents et n'6tait pas tenu de divulguer A
Monarch des renseignements de nature concurren-
tielle.

Tout au long de 1998 et au d6but de 1999, le
cabinet Davis a fourni A Monarch, moyennant la
somme approximative de 98 000 $, .des services
administratifs et d'autres services de r6glement
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that they relied on Strother during this period to
advise if there was a way around the new rules. The
trial judge held, however, that under the narrow
1998 retainer, Strother was under no on-going duty
to provide Monarch with any advice on these mat-
ters. The trial judge saw Strother's fiduciary duty as
tied to the limited duties imposed by the retainer.
In his view, Strother's fiduciary duty "did not serve
to broaden his contractual duty in the sense of
requiring him to give advice or Ito] provide infor-
mation beyond what his firm's retainer required"
(para. 45).

In late 1997 or early 1998, a new client, Mr.
J. Paul Darc, a former employee of Monarch,
approached Strother with a new idea that he had
come up with on his own for a film production
tax-shelter business that he believed might not be
barred by the government's new rules. The trial
judge found that the limited terms of the Davis-
Monarch retainer at this time permitted Strother
to take Darc on as a new client and to act for his
company, Sentinel Hill Entertainment Corporation
("Sentinel Hill" or "Sentinel"), and that Strother
was not obliged to advise Monarch of anything
he learned from this new client. While skeptical
of Darc's idea (the trial judge found Strother hon-
estly believed the film production tax-shelter busi-
ness dead for good), Strother agreed to help Darc.
In lieu of fees, Strother agreed to take a percentage
of any profit. Strother drafted a proposal based on
Darc's idea and submitted it in the name of Sentinel
Hill to Revenue Canada in March 1998.

In October 1998, Revenue Canada responded to
the Sentinel Hill proposal with a favourable ruling,
followed by a further ruling addressing studio

de questions en suspens. Les cadres de Monarch
ont timoign6 que, pendant cette pdriode, ils comp-
taient sur M. Strother pour les informer s'il existait
un moyen de contourner les nouvelles r~gles. Le
juge de premiere instance a cependant conclu que,
aux termes du mandat limit6 de 1998, M. Strother
n'avait aucune obligation continue de donner A
Monarch des conseils A cet 6gard. Le juge de pre-
midre instance consid6rait que l'obligation fidu-
ciaire de M. Strother 6tait lie aux devoirs limitds
impos6s par le mandat. A son avis, l'obligation fidu-
ciaire de M. Strother [TRADUCTION] << n'avait pas
pour effet d'6largir son obligation contractuelle au
point de l'obliger A donner des conseils ou A fournir
des renseignements au-deli de ce qui 6tait requis
par le mandat confid A son cabinet >> (par. 45).

A la fin de 1997 ou au d6but de 1998, un nouveau
client, J. Paul Darc, ancien employd de Monarch,
s'est adress6 A M. Strother pour lui faire part d'une
nouvelle id6e qu'il avait eue concernant des acti-
vit6s relatives A des abris fiscaux dans le domaine
de la production cinimatographique qui, selon lui,
ne seraient peut-tre pas interdites par les nouvel-
les rbgles du gouvernement. Le juge de premiere
instance a estim6 que les conditions limitdes du
mandat qui liait alors Monarch et le cabinet Davis
permettaient A M. Strother de prendre M. Darc
comme nouveau client et d'agir pour le compte
de son entreprise Sentinel Hill Entertainment
Corporation (<< Sentinel Hill >> ou << Sentinel >>), et
que M. Strother n'dtait pas tenu d'informer Monarch
de ce qu'il apprendrait de ce nouveau client. Bien
que M. Strother ait accueilli avec scepticisme l'id6e
de M. Darc (le juge de premiere instance a conclu
que M. Strother croyait sinchrement que les acti-
vitds relatives aux abris fiscaux dans le domaine
de la production cin6matographique avaient cesse
d6finitivement), il a acceptd d'aider M. Darc. Au
lieu d'honoraires, il a consenti A toucher un pour-
centage des profits qui pourraient 8tre r6alisds. II
a rddig6 une proposition fondde sur l'id6e de M.
Darc, qu'il a soumise, au nom de Sentinel Hill, A
Revenu Canada en mars 1998.

En octobre 1998, Revenu Canada a r6pondu A la
proposition de Sentinel Hill en rendant une d6ci-
sion favorable A cette dernibre, laquelle d6cision a
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concerns in December 1998. Acting on these rul-
ings, Sentinel Hill closed $260 million in studio
production transactions by the end of 1998.
Strother's involvement with Sentinel's business
led to his leaving Davis & Company as of March
31, 1999. Ultimately, Strother's share of Sentinel's
profits appears to have been about $32 million.

Strother never told Monarch about Darc's idea.
Monarch learned of the favourable tax ruling
obtained by Sentinel four months after its issuance.
The trial judge found that even if Monarch had
been told of the new possibility, it would not have
re-entered the film production tax-shelter business
in 1998. Monarch was less competitive than others
at the time, in part because it had dismantled its
operations. The trial judge found that Monarch's
claim was essentially based on hindsight.

Monarch's case rests on its contention that it
continued to look to Strother for advice on film tax
shelters in late 1997 and up to September 1998. The
trial judge accepted that there were some conversa-
tions between Strother and Monarch's principals,
Harry Knutson and Stephen Cheikes, in this period.
However, consistent with his finding that Monarch
had effectively wound up its film production tax-
shelter business, he concluded the conversations
related to other kinds of business. Because they are
critical to the case, I set out the trial judge's find-
ings on the issue:

What was said at the meetings in 1997 and 1998
was obviously said in the context of the government's
termination of tax shelters and of Monarch having
stopped doing that business in the same way as had
both Grosvenor Park and Alliance. In other words,
Mr. Knutson and Mr. Cheikes were not consulting

6t6 suivie, en d6cembre 1998, d'une autre d6cision
portant sur les preoccupations des studios. Forte
de ces d6cisions, Sentinel Hill avait effectud, A la
fin de 1998, des opdrations de production en studio
de 260 millions de dollars. La participation de M.
Strother aux activitis de Sentinel a amend celui-ci
A quitter le cabinet Davis le 31 mars 1999. En ddfi-
nitive, la part des profits de Sentinel touch6e par M.
Strother parait s'8tre 6lev6e A environ 32 millions
de dollars.

Monsieur Strother n'a jamais fait part A Monarch
de l'id6e de M. Darc. Monarch a entendu parler de
la d6cision fiscale favorable obtenue par Sentinel
quatre mois aprbs qu'elle eut 6t6 rendue. Le juge
de premiere instance a estim6 que, mime si on
lui avait parld de la nouvelle possibilit6, Monarch
n'aurait pas repris, en 1998, ses activit6s relatives
aux abris fiscaux dans le domaine de la produc-
tion cindmatographique. A I'6poque, Monarch 6tait
moins comp6titive que d'autres entreprises, notam-
ment parce qu'elle avait mis fin A ses activit6s. Le
juge de premibre instance a conclu que la demande
de Monarch 6tait essentiellement fond6e sur la
connaissance d'v6nements ult6tieurs.

La th~se de Monarch repose sur sa pr6tention
qu'elle a continu6 de s'adresser A M. Strother pour
obtenir des conseils sur les abris fiscaux dans le
domaine cinimatographique A partir de la fin de
1997 jusqu'en septembre 1998. Le juge de premiere
instance a reconnu que, pendant cette pdriode, M.
Strother avait eu des conversations avec les diri-
geants de Monarch, Harry Knutson et Stephen
Cheikes. Toutefois, conform6ment A sa conclusion
que Monarch avait effectivement cess6 ses acti-
vit6s relatives aux abris fiscaux dans le domaine
de la production cin6matographique, il a jug6 que
ces conversations avaient port6 sur d'autres sujets.
En raison de leur caractbre crucial en I'esp&e, je
reproduis les conclusions du juge de premiere ins-
tance A cet 6gard :

[TRADUCTION] Les propos 6chang6s lors des r6u-
nions de 1997 et de 1998 l'ont de toute 6vidence 6t6 au
moment oil le gouvernement mettait fin aux abris fis-
caux et aprbs que Monarch eut cess6 ses activitis dans
ce domaine, comme l'avaient fait Grosvenor Park et
Alliance. Autrement dit, MM. Knutson et Cheikes ne
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Mr. Strother for advice on the Rules that had put an
end to their tax shelter business or to explore whether
there was any possibility of that business in some way
being continued. They had no reason to do so and had
no expectation of receiving any advice in that regard.
What they wanted to know was whether Monarch could
do anything else apart from tax-sheltered financing.
Mr. Strother says that, in general terms, the focus of
the meetings he had with Mr. Knutson in January was
to consider what Monarch might do, and Mr. Knutson
says that it was not until the end of January that he was
able to get Mr. Strother to sit down and focus on talking
about new business opportunities. The subject of tax-
shelter financing never arose. The only real advice Mr.
Strother appears to have given was with respect to the
loss-co idea. He was not asked to advise on tax-shelters
and he did not do so. [Emphasis added; para. 100.]

Monarch sued Strother and Davis & Company
for breach of fiduciary duty and breach of confi-
dence. (Other claims and counter-claims need not
be considered here.) The trial judge dismissed these
claims on the basis of the 1998 Davis-Monarch
retainer, and on the basis that nothing confidential
to Monarch had been used in services provided to
Darc and Sentinel Hill.

The Court of Appeal, per Newbury J.A., allowed
Monarch's appeal in part ((2005), 38 B.C.L.R. (4th)
159, 2005 BCCA 35). It held that the trial judge
erred in holding that Strother's duty did not extend
beyond what the firm's retainer required. Since
Monarch was still a client of the firm, Strother had
an ongoing duty to advise Monarch of any devel-
opments in the field even under the narrow 1998
retainer. Taking Darc and Sentinel on as clients
thus resulted in a conflict of interest: he had a duty
to Monarch to tell it about Darc's idea, and a duty
to Darc and Sentinel not to do so. In the court's
view, the trial judge's conclusion that Monarch
would likely not have taken up the opportunity to
re-enter the business, had it been advised of the
possibility in 1998, did not prevent recovery of
equitable remedies against Strother for breach of
his fiduciary duty. The court ordered disgorgement

consultaient pas M. Strother pour obtenir un avis stir les
r~gles qui avaient mis fin A leurs activit6s relatives aux
abris fiscaux ni pour 6tudier la possibilit6 de poursui-
vre de quelque faqon ces activit6s. Ils n'avaient aucune
raison de le faire et ne s'attendaient pas A recevoir des
conseils A cet 6gard. Ce qu'ils voulaient savoir c'6tait
si Monarch pouvait faire autre chose que du finance-
ment exondr6 d'imp6t. Monsieur Strother dit que, de
faqon g6ndrale, les rencontres qu'il a eues en janvier
avec M. Knutson portaient sur la question de savoir ce
que Monarch pourrait faire, et M. Knutson affirme que
ce n'est qu'A la fin de janvier qu'il a rdussi A s'asseoir
avec M. Strother pour parler de nouvelles occasions
d'affaires. La question du financement exonrd d'imu-
pht n'a jamais 6 soulevie. Le seul veritable conseil
que M. Strother parait avoir donnd concernait l'ide de
la << soci6t6-perte >>. On ne lui a pas demand6 son avis
sur les abris fiscaux et il ne l'a pas donn6. [Je souligne;
par. 100.]

Monarch a intent6 contre M. Strother et le cabi-
net Davis une action pour manquement A une obli-
gation fiduciaire et abus de confiance. (II n'est
pas necessaire, en l'espace, d'examiner les autres
demandes et demandes reconventionnelles.) Le
juge de premibre instance a rejet6 ces demandes
en raison du mandat de 1998 liant le cabinet Davis
et Monarch et parce que les services fournis A M.
Darc et A Sentinel Hill n'avaient comport6 l'uti-
lisation d'aucun renseignement confidentiel de
Monarch.

La Cour d'appel a, sous la plume de la juge
Newbury, accueilli en partie I'appel de Monarch
((2005), 38 B.C.L.R. (4th) 159, 2005 BCCA 35).
Elle a statu6 que le juge de premi&e instance avait
commis une erreur en concluant que l'obligation
de M. Strother n'allait pas au-deld de ce qui 6tait
requis par le mandat du cabinet. Comme Monarch
6tait toujours une cliente du cabinet, M. Strother
avait l'obligation continue de l'informer de toute
6volution dans le domaine, et ce, mme suivant les
termes du mandat limit6 de 1998. Ainsi, le fait de
prendre M. Darc et Sentinel comme clients a donn6
naissance A un conflit d'intirets : M. Strother avait,
envers Monarch, le devoir de l'informer de l'idde
de M. Darc et, envers M. Darc et Sentinel, le devoir
de ne pas informer Monarch de son id6e. Selon la
cour, la conclusion du juge de premiere instance,
selon laquelle Monarch n'aurait probablement pas
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to Monarch of all benefit and profit, direct and indi-
rect, received from Sentinel Hill.

III. Analysis

In my view, the Court of Appeal erred in holding
that Strother's duty to Monarch extended beyond
the terms of the 1998 retainer agreement with
Monarch, grounding an on-going duty to advise
Monarch of any developments in the film produc-
tion tax-shelter business.

A. Strother's Duty to Monarch

When does a conflict of interest arise? This is
the question at the heart of Strother's appeals. The
answer is that a conflict arises when a lawyer puts
himself or herself in a position of having irrecon-
cilable duties or interests: Hilton v. Barker Booth
and Eastwood, [2005] 1 All E.R. 651 (H.L.); R.
v. Neil, [2002] 3 S.C.R. 631, 2002 SCC 70. It fol-
lows that the first question where conflict of inter-
est is alleged is what duty the lawyer owed to the
client alleging the conflict. The second question is
whether the lawyer owed a duty to another client,
or held a personal interest, that conflicted with the
first duty.

Turning to the first question, how is the fiduci-
ary duty owed to a particular client to be deter-
mined? In a case such as this, one looks to the
contract between the parties. As La Forest J. put
it in Hodgkinson v. Simms, [1994] 3 S.C.R. 377, at
p. 407:

... many contractual agreements are such as to give
rise to a fiduciary duty. The paradigm example of this
class of contract is the agency agreement, in which the
allocation of rights and responsibilities in the contract

saisi l'occasion de reprendre les activitds en ques-
tion si elle avait dt6 inform6e de la possibilit6 qui
s'offrait en 1998, n'empachait pas d'exercer contre
M. Strother des recours en equity fond6s sur le
manquement A son obligation fiduciaire. La cour a
ordonnd la restitution & Monarch de tous les b6ndfi-
ces et profits requs directement et indirectement de
Sentinel Hill.

III. Analyse

A mon avis, la Cour d'appel a commis une erreur
en jugeant que le devoir de M. Strother envers
Monarch d6bordait les conditions du mandat de
1998 confid par celle-ci et faisait qu'il avait l'obli-
gation continue de l'informer de toute dvolution
dans le domaine des abris fiscaux relatifs A la pro-
duction cindmatographique.

A. L'obligation de M. Strother envers Monarch

Dans quelles circonstances un conflit d'intd-
rats prend-il naissance? Cette question est au coeur
des pourvois de M. Strother. La rdponse est qu'un
conflit prend naissance lorsqu'un avocat se place
dans une situation oh il a des obligations ou int6-
rats inconciliables : Hilton c. Barker Booth and
Eastwood, [2005] 1 All E.R. 651 (H.L.); R. c.
Neil, [2002] 3 R.C.S. 631, 2002 CSC 70. Il s'en-
suit que, en cas d'all6gation de conflit d'intrets,
il faut d'abord d6terminer la nature de l'obliga-
tion que l'avocat avait envers le client qui all~gue
l'existence du conflit. II faut ensuite se demander si
l'avocat avait envers un autre client une obligation
ou encore un intdrat personnel qui entrait en conflit
avec la premiere obligation.

En ce qui concerne la premibre question, com-
ment d6termine-t-on la nature de l'obligation fidu-
ciaire d'un avocat envers un client donnd? Dans un
cas comme la prdsente affaire, il faut examiner le
contrat conclu par les parties. Comme I'affirme le
juge La Forest dans l'arr8t Hodgkinson c. Simms,
[1994] 3 R.C.S. 377, p. 407:

... de nombreux contrats sont de nature A faire naltre
une obligation fiduciaire. I'exemple type de cette cat6-
gorie de contrats est le mandat dans lequel la r6partition
des droits et responsabilit6s donne lieu A des attentes
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itself gives rise to fiduciary expectations; see Johnson
v. Birkett (1910), 21 O.L.R. 319 (H.C.); McLeod v.
Sweezey, [1944] S.C.R.111; P. D. Finn, "Contract and
the Fiduciary Principle" (1989), 12 U.N.S.WL.J. 76.

A retainer between lawyer and client is essentially
an agency agreement, albeit a special one attracting
a duty of loyalty. The lawyer commits to doing cer-
tain things for the client. It is to this commitment
that the fiduciary duty of loyalty attaches.

It follows that in a case such as this, one begins
by asking what the lawyer and client have agreed
the lawyer will do and on what terms. Where the
retainer is written, one looks to the words of the
retainer. Where it is oral, one asks what the oral
terms were. Sometimes, where duties are attached
to a task for which the lawyer is retained, but not
precisely specified, it may be a question of imply-
ing duties. Where, as here, the lawyer and the client
do not agree on the terms of the retainer, the trial
judge must determine what they are and the case
must be judged on that basis unless a palpable and
overriding error is established. As Laskin C.J.
stated, the nature and scope of a lawyer's retainer
is "purely a factual question on which the findings
of the trial judge should not ordinarily be upset on
appeal save for error arising from misapprehension
of the evidence" (Smith v. McInnis, [1978] 2 S.C.R.
1357, at pp. 1360-61). This is especially true where,
as in this case, the alleged breach is an ethical one.
The inquiry is inherently fact-based, within the
domain of the trial judge.

The lawyer owes the client a duty to act loy-
ally for the client in performing as agreed in the
retainer. The duty of loyalty is not a duty in the
air. It is attached to the obligations the lawyer has
undertaken pursuant to the retainer. It is not con-
flict of loyalties in the abstract that raises problems,
but conflicting duties - duties that are determined
by the retainer. The problem, to use the language

de nature fiduciaire; voir Johnson c. Birkett (1910), 21
O.L.R. 319 (H.C.); McLeod c. Sweezey, [19441 R.C.S.
11l; P. D. Finn, << Contract and the Fiduciary Principle >

(1989), 12 U.N.S.WL.J. 76.

Un mandat entre un avocat et son client est essen-
tiellement une entente de repr6sentation, entente
particulibre qui commande certes un devoir de
loyaut6. L'avocat s'engage A faire certaines choses
pour son client. C'est A cet engagement que se rap-
porte le devoir fiduciaire de loyautd.

I s'ensuit que, dans un cas comme la prdsente
affaire, il faut commencer par se demander ce
que l'avocat et le client ont convenu que l'avocat
ferait et b quelles conditions. Si le mandat est dcrit,
il faut en regarder le libell6. S'il est verbal, il faut
s'interroger sur les conditions fixies verbalement.
Parfois, lorsque des obligations se rattachent A
une tache pour laquelle les services de l'avocat ont

t6 retenus, mais que ces obligations n'ont pas 6t6
expressdment ddfinies, il peut se rdvdler nicessaire
de d6duire quelles sont ces obligations. Lorsque,
comme dans le pr6sent pourvoi, l'avocat et le client
ne s'entendent pas sur les conditions du mandat, le
juge de premibre instance doit d6terminer quelles
sont ces conditions et trancher I'affaire en fonction
de celles-ci, A moins que I'existence d'une erreur
manifeste et dominante ne soit 6tablie. Comme I'a
affirm6 lejuge en chef Laskin, la nature et la port6e
du mandat d'un avocat est << une simple question de
fait; les conclusions du juge de premibre instance
ne doivent ordinairement pas tre infirmdes en
appel sauf s'il y a eu erreur dans l'interpr6tation de
la preuve >> (Smith c. McInnis, [1978] 2 R.C.S. 1357,
p. 1361). Cela est particulibrement vrai dans les cas
obi, comme en I'espace, le manquement reproch6
est un manquement A la ddontologie. Iexamen est
essentiellement factuel et rel~ve de la comp6tence
du juge de premiere instance.

L'avocat a, envers son client, le devoir d'agir
loyalement en fournissant les services convenus
dans le mandat. Ce devoir de loyaut6 n'est pas
quelque chose de vague. 11 se rattache aux obli-
gations que I'avocat a assumdes conformdment au
mandat. Ce ne sont pas les conflits de loyautd dans
I'abstrait qui posent des probl~mes, mais les obli-
gations conflictuelles - des obligations qui sont
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of Hilton, arises when the lawyer "has conflicting
duties to two clients" (para. 44) and cannot prefer
one to the other - that in performing his "contrac-
tual duties" (para. 35) to one (or taking a personal
interest in the matter), he will be in breach of his
contractual duties to the other.

Insistence on actual conflicting duties or inter-
ests based on what the lawyer has contracted to
do in the retainer is vital. If the duty of loyalty is
described as a general, free-floating duty owed by
a lawyer or law firm to every client, the potential
for conflicts is vast. Indeed, it is difficult to see how
a lawyer or law firm could ever act for two com-
petitors. Consider, as in this case, a specialized tax
lawyer who acts for client A and B, where A and
B are competitors. Client A may ask for help in
minimizing capital gains tax. Client B may seek
advice on a tax shelter. The lawyer owes both A
and B contractual and associated fiduciary duties.
If the duty that the lawyer owes to each client is
conceived in broad general terms, it may well pre-
clude the lawyer from acting for each of them; at
the very least, it will create uncertainty. If the duty
is referenced to the retainer, by contrast, these dif-
ficulties do not arise. The lawyer is nonetheless free
to act for both, provided the duties the lawyer owes
to client A do not conflict with the duties he owes
to client B.

This manner of viewing a lawyer's duties con-
forms to the realities of the legal profession and the
needs of clients. Modern commerce, taxation and
regulation flow together in complex, sometimes
murky streams. To navigate these waters, clients
require specialized lawyers. The more specialized
the field, the more likely that the lawyer will act
for clients who are in competition with each other.
Complicating this reality is the fact that particular
types of economic activity may be concentrated in

d6termindes par le mandat. Pour reprendre les
termes de I'arret Hilton, le probl~me se pose lors-
que l'avocat [TRADUCTION] << a des obligations
conflictuelles envers deux clients (par. 44) et ne
peut favoriser l'un au d6triment de l'autre - en ce
sens que, s'il s'acquitte de ses << obligations contrac-
tuelles n (par. 35) envers l'un (ou qu'il acquiert un
intdr8t personnel dans I'affaire), il manquera alors A
ses obligations contractuelles envers I'autre.

Il est essentiel de mettre l'accent sur I'existence
d'un conflit d'obligations ou d'intir8ts fond6 sur ce
que l'avocat s'est engag6 A faire dans le mandat.
Si le devoir de loyaut6 est d6crit comme un devoir
g6ndral et variable qu'un avocat ou un cabinet
d'avocats a envers chacun de ses clients, le risque
de conflit est 61ev&. En fait, il est difficile d'ima-
giner comment un avocat ou un cabinet d'avocats
pourrait, A quelque moment que ce soit, agir pour
le compte de deux concurrents. Prenons l'exemple,
comme en I'espbce, d'un avocat fiscaliste qui agit
pour le compte des clients A et B, des concurrents.
Le client A peut lui demander de l'aider A r6duire
au minimum son imp6t sur les gains en capital. Le
client B peut solliciter un avis sur un abri fiscal.
L'avocat a, tant envers A qu'envers B, des obliga-
tions contractuelles et des obligations fiduciai-
res connexes. Si l'obligation que l'avocat a envers
chaque client est formul6e en des termes larges et
g6ndraux, il est fort possible qu'elle empache l'avo-
cat d'agir pour chacun d'eux; A tout le moins, elle
criera de l'incertitude. Par contre, si cette obliga-
tion est rattachde au mandat, ces problmes ne se
posent pas. L'avocat est ndanmoins libre d'agir pour
les deux clients, pourvu que les obligations qu'il
a envers le client A n'entrent pas en conflit avec
celles qu'il a envers le client B.

Cette conception des obligations de l'avocat tient
compte des rdalitis de la profession juridique et des
besoins des clients. De nos jours, le commerce, la
fiscalit6 et la r6glementation des diffdrents sec-
teurs d'activit6 forment des m6andres complexes
et parfois obscurs. Pour naviguer dans ces eaux,
les clients ont besoin d'avocats sp6cialis6s. Plus le
domaine est sp6cialis6, plus l'avocat est suscepti-
ble d'agir 6ventuellement pour le compte de clients
concurrents. Le fait que certaines formes d'activit6
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particular regions. The obligation of the legal pro-
fession is to provide the required services. Yet in
doing so, lawyers and law firms must inevitably act
for competitors.

Practical considerations such as these cannot be
used to dilute the rigor of the fiduciary duties that
the law rightly demands of lawyers. Rather, they
explain why the law has developed a precise con-
ception of the lawyer's duty grounded in the con-
tract of retainer. Our law rightly imposes rigorous
fiduciary duties on lawyers, but it also recognizes
the need to ensure that fiduciary obligations remain
realistic and meaningful in the face of the realities
of modern practice.

Binnie J., speaking for the Court, captured these
realities when he wrote in Neil, at para. 29:

... a bright line is required. The bright line is provided
by the general rule that a lawyer may not represent one
client whose interests are directly adverse to the imme-
diate interests of another current client .... [Emphasis
added.]

Whether an interest is "directly" adverse to the
"immediate" interests of another client is deter-
mined with reference to the duties imposed on the
lawyer by the relevant contracts of retainer. This
precision protects the clients, while allowing law-
yers and law firms to serve a variety of clients in
the same field. This is in the public interest. As
Binnie J. observed in Neil, at para. 15:

An unnecessary expansion of the duty may be as inimi-
cal to the proper functioning of the legal system as
would its attenuation. The issue always is to determine
what rules are sensible and necessary and how best to
achieve an appropriate balance among the competing
interests.

This view of the matter does not conflict with
the traditional view of the fiduciary duty owed by
lawyer to client. The fiduciary duty between lawyer
and client is rooted in the contract between them.

6conomique puissent tre concentrdes dans cer-
taines rdgions vient compliquer encore davantage
cette r6alit6. Les membres de la profession juridi-
que ont l'obligation de fournir les services requis.
Cependant, lorsqu'ils s'acquittent de cette obliga-
tion, les avocats et cabinets d'avocats sont in6vita-
blement appelds a agir pour le compte de concur-
rents.

De telles consid6rations pratiques ne sauraient
8tre invoqudes pour att6nuer les obligations fidu-
ciaires que le droit impose A juste titre aux avocats.
Elles expliquent plut6t pourquoi le droit a adopt6
une conception precise de l'obligation de l'avocat
qui repose sur le mandat. Notre droit impose a juste
titre aux avocats des obligations fiduciaires strictes,
tout en reconnaissant la n6cessit6 de faire en sorte
que ces obligations demeurent r6alistes et utiles eu
6gard aux r6alitds de la pratique moderne.

S'exprimant au nom de la Cour, lejuge Binnie a
cerne ainsi ces rdalitds dans l'arr8t Neil, par. 29 :

... une ligne de d6marcation trbs nette est requise. Cette
ligne de d6marcation tris nette est trac6e par la ragle
g6ndrale interdisant a un avocat de repr6senter un client
dont les int6rets sont directement opposes aux intdrets
imm6diats d'un autre client actuel ... [Je souligne.]

Pour d6terminer si un intrt est < directement >>
oppos6 aux int6rts << imm6diats >> d'un autre client,
il faut se reporter aux obligations que les mandats
pertinents imposent a l'avocat. Cette precision pro-
t6ge les clients tout en permettant aux avocats et
aux cabinets d'avocats de fournir leurs services A
divers clients du meme secteur. I est dans l'intrt
public qu'il en soit ainsi. Comme I'a fait remarquer
le juge Binnie dans l'arr8t Neil, par. 15 :

Un diargissement inutile de ce devoir pourrait, tout
autant que son att6nuation, entraver le bon fonctionne-
ment du systame judiciaire. Le problme consiste tou-
jours A d6terminer quelles rbgles sont n6cessaires et
raisonnables et quel est le meilleur moyen d'atteindre
un bon 6quilibre entre des intirdts divergents.

Cette faqon d'envisager la question n'entre pas
en conflit avec la perception traditionnelle de
l'obligation fiduciaire de l'avocat envers son client.
L'obligation fiduciaire qui existe entre un avocat et
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It enhances the contract by imposing a duty of loy-
alty with respect to the obligations undertaken, but
it does not change the contract's terms. Rather, it
must be molded to those terms. The classic state-
ment of Mason J. of the High Court of Australia
in Hospital Products Ltd. v. United States Surgical
Corp. (1984), 156 C.L.R. 41, at p. 97, has been
endorsed by the Privy Council in Kelly v. Cooper,
[1993] A.C. 205, at p. 215 (per Lord Browne-
Wilkinson), and in Hilton, at para. 30:

... the existence of a basic contractual relationship
has in many situations provided a foundation for the
erection of a fiduciary relationship. In these situations
it is the contractual foundation which is all important
because it is the contract that regulates the basic rights
and liabilities of the parties. The fiduciary relationship,
if it is to exist at all, must accommodate itself to the
terms of the contract so that it is consistent with, and
conforms to, them. The fiduciary relationship cannot
be superimposed upon the contract in such a way as
to alter the operation which the contract was intended
to have according to its true construction. [Emphasis
added.]

For these reasons, I conclude that the starting
point in determining whether a conflict of interest
arose in a particular case is the contract of retainer
between the lawyer and the complaining party. The
question then is whether these duties conflicted
with the lawyer's duties to a second client, or with
his personal interests. If so, the lawyer's duty of
loyalty is violated, and breach of fiduciary duty
is established. This is the position on the authori-
ties which the courts must follow. This does not, of
course, preclude law societies from imposing addi-
tional ethical duties on lawyers. They are better
attuned than the courts to the modern realities of
legal practice and to the needs of clients. If the obli-
gations of lawyers are to be extended beyond their
established bounds, it is for these bodies, not the
courts, to do so.

Here, the trial judge was correct to begin by
asking what the contract obliged Strother to do for

son client trouve sa source dans le contrat qui les
lie. Elle renforce le contrat en imposant un devoir
de loyautd A l'6gard des obligations contractdes,
mais elle ne change rien aux conditions du contrat.
Au contraire, elle doit etre adaptie A ces conditions.
I'6noncd classique du juge Mason de la Haute Cour
d'Australie dans la d6cision Hospital Products Ltd.
c. United States Surgical Corp. (1984), 156 C.L.R.
41, p. 97, a dt6 approuv6 par le Conseil priv6 dans
l'arr8t Kelly c. Cooper, [1993] A.C. 205, p. 215
(lord Browne-Wilkinson), et dans I'arret Hilton,
par. 30:

[TRADUCTION] ... I'existence d'une relation contrac-
tuelle de base a, dans de nombreux cas, servi de fonde-
ment A l'6tablissement d'une relation fiduciaire. Dans
ces cas, c'est le fondement contractuel qui importe, car
c'est le contrat qui r6git les droits et obligations fonda-
mentaux des parties. Si elle doit exister, la relation fidu-
ciaire doit s'adapter aux conditions du contrat de fagon
A 6tre compatible avec celles-ci et A s'y conformer. Elle
ne peut pas se superposer au contrat de faqon A modifier
I'effet qu'il est cens6 avoir selon son sens v6ritable. [Je
souligne.]

Pour ces motifs, j'estime que, pour d6cider si
un conflit d'intdrets a pris naissance dans un cas
donn6, il faut commencer par examiner le mandat
liant l'avocat et la partie plaignante. II s'agit alors
de d6terminer si ces obligations entraient en conflit
soit avec les obligations que l'avocat avait envers un
deuxibme client soit avec les intdrets personnels de
cet avocat. Dans l'affirmative, il y a manquement
au devoir de loyaut6 de l'avocat et l'existence d'un
manquement A une obligation fiduciaire est 6tablie.
Tel est le point de vue que la jurisprudence a adoptd
et que les tribunaux doivent suivre. Il est 6vident
que cela n'empiche pas les barreaux d'imposer A
leurs membres des obligations d6ontologiques sup-
pl6mentaires. Ils sont plus au fait que les tribunaux
des r6alit6s modernes de la pratique du droit et des
besoins des clients. S'il se r6vble n6cessaire d'61ar-
gir au-deld des limites existantes les obligations
des avocats, il appartient A ces organismes, et non
aux tribunaux, de le faire.

En l'espbce, le juge de premiere instance a eu
raison de commencer par se demander ce que le
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Monarch. Whatever he undertook to do, he was
bound to do it with complete loyalty in accordance
with his fiduciary obligation. He could not acquire
other duties to other clients or personal interests
that might conflict with his duties to Monarch
under the retainer. But by the same token, he was
entitled to take on duties to other clients or acquire
personal interests that were not directly adverse to
his duties to Monarch, as defined by the firm's con-
tract of retainer with Monarch.

The trial judge, as discussed, found that after
the end of 1997, a new and limited retainer was in
effect with Monarch. He found that the retainer was
"decidedly different" from what it was in 1997 in a
number of important respects. Monarch was com-
pletely out of the tax-shelter business and the whole
basis for the pre-1998 retainer had disappeared.
There was no contractual obligation for Strother to
provide any advice to Monarch that was not specifi-
cally sought and no longer any provision for Davis
to be remunerated for advice that was not specifi-
cally sought. Strother's only duty on this retainer
was to do what Monarch specifically requested and
what he, Strother, agreed to take on. There was no
duty to provide continuing advice on developments
of interest, and no provision for remuneration for
being available to provide such advice. There was
no contractual requirement for Strother to act
exclusively for Monarch, and Strother was free to
take on competing clients.

The trial judge did not misapprehend the evi-
dence and therefore there is no basis to overturn
his findings. Accepting the limited nature of the
Davis-Monarch retainer as found by the trial judge,
the remaining question is whether Strother's obli-
gation to Darc and Sentinel Hill, or his taking of a
personal interest in Sentinel Hill's profits, directly

contrat obligeait M. Strother A faire pour Monarch.
Peu importe ce qu'il entreprenait de faire, il devait
le faire en toute loyaut6 conformiment A son obli-
gation fiduciaire. II devait s'abstenir d'assumer
d'autres obligations envers d'autres clients ou d'ac-
qudrir des intir8ts personnels susceptibles d'entrer
en conflit avec les obligations qu'il avait envers
Monarch aux termes du mandat. Mais, du meme
coup, il pouvait assumer des obligations envers
d'autres clients ou acquirir des int6r&s personnels
qui n'6taient pas directement oppos6s aux obli-
gations qu'il avait envers Monarch aux termes du
mandat que cette dernibre avait confi6 au cabinet
d'avocats.

Comme nous l'avons vu, lejuge de premibre ins-
tance a conclu qu'apr~s la fin de 1997 il existait un
nouveau mandat limit6 avec Monarch. Le juge a
estim6 que ce mandat 6tait, A un certain nombre
d'6gards importants, [TRADUCTION] << nettement
diff6rent > de celui de 1997. Monarch avait com-
platement cess6 ses activitis dans le domaine des
abris fiscaux, de sorte que toute la raison d'8tre du
mandat ant6rieur A 1998 avait disparu. Monsieur
Strother n'avait aucune obligation contractuelle
de donner A Monarch des conseils qu'elle n'avait
pas express6ment sollicitis et plus rien n'obligeait
Monarch A r6mundrer le cabinet Davis pour des
conseils non sollicites expressement. Aux termes
de ce nouveau mandat, M. Strother 6tait unique-
ment tenu de faire ce que Monarch lui demandait
express6ment de faire et ce que lui-meme acceptait
de faire. 11 n'existait aucune obligation continue de
fournir des conseils sur des changements intbres-
sants et aucune rdmundration n'6tait privue pour
Ia fourniture de tels conseils sur une base conti-
nue. Monsieur Strother n'avait aucune obligation
contractuelle d'agir exclusivement pour le compte
de Monarch et il 6tait libre de repr6senter des
clients qui 6taient ses concurrents.

Le juge de premiere instance n'a pas mal saisi Ia
preuve et il n'y a donc aucune raison d'6carter ses
conclusions. Une fois admise Ia nature limit6e du
mandat liant le cabinet Davis et Monarch A laquelle
a conclu le juge de premiere instance, il reste A se
demander si l'obligation de M. Strother envers M.
Darc et Sentinel Hill ou l'acquisition par le premier

144

145

254 [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. STROThER C. 3464920 CANADA INC. La Juge en chef 255

conflicted with his duties to Monarch. The trial
judge correctly answered this question in the neg-
ative. The retainer permitted Strother to take on
new clients or interests. Only if Monarch had spe-
cifically asked Strother for advice on new film tax-
shelter opportunities and Strother had agreed to
give that advice, could Strother have been under
any duty to provide Monarch with such advice,
placing him in a conflict of interest with Sentinel
Hill. On the trial judge's findings, these things
never happened. Unlike Binnie J., I accept the trial
judge's findings of fact and conclude that there was
no conflict between what Strother agreed to do for
Monarch and what he was doing for Darc and him-
self with Sentinel Hill. Given the changed nature
of the lawyer-client relationship, there is no reason
to conclude that Strother's capacity to loyally and
zealously perform the very limited duties owed to
Monarch under the 1998 oral retainer would be
affected by his taking a personal interest in Sentinel
Hill.

The findings of fact that compel this conclu-
sion were open to the trial judge and have not
been impugned. The Court of Appeal was bound
to proceed on the basis of these findings, unless
there was a palpable and overriding error: Housen
v. Nikolaisen, [2002] 2 S.C.R. 235, 2002 SCC 33.
It purported to do so (para. 3). However, and with
great respect, it went on to commit critical errors. It
held, in effect, that Strother owed Monarch a duty
of loyalty that extended beyond the retainer. Instead
of asking what duties Strother owed Monarch under
the contract of retainer, it simply asked whether
Strother was "still acting for" Monarch when he
went into business with Sentinel Hill (para. 3). The
Court of Appeal did not ask whether the actual
duties Strother owed to Monarch and to Sentinel
Hill respectively, conflicted, as the authorities dis-
cussed above required it to do. Rather, it simply
asked whether Strother and Davis were in some
broad sense "acting for" Monarch and Sentinel Hill

d'un intdr~t personnel dans les profits de Sentinel
Hill entrait directement en conflit avec ses obliga-
tions envers Monarch. Lejuge de premi&e instance
a eu raison de rdpondre A cette question par la ndga-
tive. Le mandat permettait A M. Strother de pren-
dre de nouveaux clients ou d'acqu6rir de nouveaux
intirits. Ce n'est que si Monarch avait express6ment
demand6 A M. Strother de la conseiller au sujet de
nouvelles possibilitis d'abri fiscal dans le domaine
cinimatographique et si celui-ci avait accept6 de le
faire que M. Strother aurait pu etre tenu de donner
de tels conseils A Monarch, ce qui l'aurait plac6 en
situation de conflit d'intdrats avec Sentinel Hill.
Selon les conclusions du juge de premiere instance,
cela ne s'est jamais produit. Contrairement au juge
Binnie, je retiens les conclusions de fait du juge
de premiere instance et je conclus qu'il n'y avait
pas de conflit entre ce que M. Strother a accept6
de faire pour Monarch et ce qu'il faisait pour M.
Darc et lui-meme avec Sentinel Hill. Vu la nature
nouvelle de la relation avocat-client, il n'y a aucune
raison de conclure que la capacit6 de M. Strother de
s'acquitter avec loyaut6 et zble des obligations trbs
limit6es qu'il avait envers Monarch aux termes du
mandat verbal de 1998 6tait compromise par le fait
qu'il avait acquis un intdrt personnel dans Sentinel
Hill.

Les constatations de fait qui commandent cette
conclusion pouvaient etre tir6es par le juge de pre-
mi&e instance et elles n'ont pas t6 contest6es.
La Cour d'appel 6tait tenue de se fonder sur ces
constatations, sauf s'il y avait erreur manifeste et
dominante : Housen c. Nikolaisen, [2002] 2 R.C.S.
235, 2002 CSC 33. La cour a voulu le faire (par.
3), mais, en toute d6f6rence, elle a en ce faisant
commis des erreurs d6terminantes. En effet, elle
a estim6 que M. Strother avait envers Monarch un
devoir de loyaut6 qui ddbordait le cadre du mandat.
Au lieu de se demander quelles 6taient les obli-
gations que l'avocat avait envers Monarch aux
termes du mandat, la Cour d'appel s'est seulement
demand6 si M. Strother [TRADUCTIONI << agissait
encore pour le compte de >> Monarch lorsqu'il a
commenc6 A faire affaire avec Sentinel Hill (par.
3). Elle ne s'est pas demand6 - comme elle aurait
dQ le faire selon la jurisprudence analysde plus haut
- si les obligations rdelles que M. Strother avait
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at the same time. Nor, as required by the authori-
ties, did the Court of Appeal mold Strother's duty
of loyalty to the terms of the contract of retainer;
instead, it envisioned an abstract duty of loyalty
that would preclude lawyers acting for two compet-
ing clients, even though the particular duties owed
to each of them do not in fact conflict. Grounding
its reasoning in the wrong question and uprooting
the duty of loyalty from its contractual context, the
Court of Appeal inevitably arrived at the erroneous
conclusion that Strother was in breach of his fiduci-
ary duty to Monarch.

In this Court, Binnie J. essentially concurs in
this reasoning, although he places greater emphasis
on Strother's interest in Sentinel Hill, which in his
view made Strother a competitor of Monarch, for
whom he was "still acting". But the underlying dif-
ficulty is the same as in the Court of Appeal, in my
respectful opinion; the reasons do not ask whether
there was a direct conflict between Strother's duties
under his retainer with Monarch and what he was
doing, but rather whether there was a decontextual-
ized potential or past conflict.

Binnie J. seeks to deal with the trial judge's
findings on Strother's limited duties to Monarch by
stating that the retainer was not reduced to writing
and suggesting that "no exclusions [were] agreed
upon", leading him to conclude that "the scope of
the retainer may be unclear" - a situation in which
one "should not . .. strain to resolve the ambiguities
in favour of the lawyer over the client" (para. 40).
The trial judge erred in so straining, he concludes
(para. 41). But the trial judge expressly found that
exclusions were agreed upon, and found no ambi-
guity. Having made clear, unambiguous findings as
to the precise scope of the retainer, he can hardly
be accused of failing to resolve non-existent ambi-
guity in the wrong way. At the end of the day, the

envers Monarch et Sentinel Hill, respectivenent,
entraient en conflit. Elle s'est plut6t simplement
demand6 si, de maniare g6ndrale, M. Strother et le
cabinet Davis << agissaient >> en meme temps pour le
compte de Monarch et pour celui de Sentinel Hill.
Contrairement A ce qu'exigeait la jurisprudence, la
Cour d'appel n'a pas non plus adapt6 aux conditions
du mandat le devoir de loyaut6 de M. Strother; elle
a plut6t pris en compte un devoir de loyaut6 abs-
trait qui empicherait un avocat de repr6senter deux
clients concurrents, meme si, en fait, ses obliga-
tions particulires envers chacun d'eux n'entraient
pas en conflit. En fondant son raisonnement sur la
mauvaise question et en sortant le devoir de loyaut6
de son contexte contractuel, la Cour d'appel est
forc6ment arriv6e 5 la conclusion erronde que M.
Strother avait manqu6 A son obligation fiduciaire
envers Monarch.

Devant notre Cour, le juge Binnie souscrit pour
I'essentiel A ce raisonnement, quoiqu'il insiste
davantage sur l'int6ret de M. Strother dans Sentinel
Hill, qui, selon lui, en faisait un concurrent de
Monarch, pour le compte de qui M. Strother << agis-
sait encore >>. Cependant, j'estime que cela pose le
meme problame fondamental qu'en Cour d'appel:
dans ses motifs, le juge Binnie se demande non
pas s'il existait un conflit direct entre les obliga-
tions de M. Strother aux termes de son mandat avec
Monarch et ce que M. Strother faisait, mais plut6t
si, dans I'abstrait, il avait pu exister un conflit ou
s'il pourrait en exister un.

Le juge Binnie tente de r6gler la question des
constatations du juge de premiere instance sur les
obligations limit6es de M. Strother envers Monarch
en affirmant que le mandat n'6tait pas consign6 par
6crit et en indiquant qu'< aucune exclusion n'[avait
6td] convenue >>, ce qui l'amine A conclure que << la
port6e du mandat peut etre ambigua >> - situation
dans laquelle on a ne devrait pas s'efforcer de dissi-
per les ambiguit6s d'une manibre favorable A l'avo-
cat, au d6triment du client >> (par. 40). Selon lui, le
juge de premiere instance a commis une erreur en
s'efforgant de faire cela (par. 41). Cependant, lejuge
de premiere instance a express6ment conclu que
des exclusions avaient t6 convenues et il n'a d6celd
aucune ambiguit6. Comme il a tird des conclusions
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trial judge's findings of fact stand firm and unim-
peached, and must be accepted as the foundation of
the case.

Binnie J. argues that it was wrong for Strother
to take an interest in a competitor's business when
his firm had worked for Monarch in the past and,
indeed, was still continuing to do "clean-up" work
for Monarch. The fact that Strother stood to make
a great deal of money from the business interest
he took in Sentinel Hill might well raise a concern
that his personal interest might have led him to be
less diligent than he should have been to poten-
tial competitors like Monarch. Careful scrutiny
is justified when a lawyer takes a personal inter-
est in a business in which a client was previously
engaged. Monarch's difficulty is that the trial judge
subjected Strother's conduct to this scrutiny, and
found no fault in his dealings with Monarch. He
found that Strother had honestly and competently
advised Monarch that there was no more film
production tax-shelter business to be had in the
autumn of 1997. He found that Strother believed
this to be true, and that other advisers were giving
the same advice at the time. He concluded that "the
origin of the Sentinel Hill tax credit/shelter con-
cept, which underlay its request for an advance tax
ruling based on the s. 15(b) exception, was substan-
tially as described by Mr. Darc and Mr. Strother"
(para. 91) and that it was Darc's novel idea, an idea
not previously contemplated by anyone. It was not
until the tax ruling was issued that Strother knew
about the exception (para. 94). Finally, he found
that after the expiry of the retainer in 1997, Strother
owed no duty to Monarch to advise it of business
opportunities, and that the only discussions he had
with Monarch related to other types of business,
Monarch by then being out of the film production
tax-shelter business. The fact that Strother took
an interest in Darc's business instead of charging
fees, whether one approves of this or not, does not
change the trial judge's finding that Strother com-
pletely fulfilled his duty to Monarch and was free

claires et nettes sur la port6e prdcise du mandat, on
peut difficilement lui reprocher d'avoir dissip6 de
la mauvaise fagon des ambiguit6s inexistantes. En
fin de compte, les conclusions du juge de premiere
instance sont solides et incontestdes et elles doivent
etre reconnues comme constituant les assises de
l'affaire.

Le juge Binnie soutient que M. Strother a eu tort
d'acqudrir une participation dans l'entreprise d'un
concurrent alors que son cabinet d'avocats avait tra-
vailI6 pour Monarch dans le pass6 et qu'il continuait,
en fait, de lui fournir des services de r~glement de
questions en suspens. Le fait que M. Strother avait
la possibilit6 de gagner beaucoup d'argent en raison
de l'intdret financier qu'il avait acquis dans Sentinel
Hill pourrait bien faire craindre que son int6r8t
personnel l'ait amend A se montrer moins diligent
qu'il devait I'8tre A l'6gard de concurrents poten-
tiels comme Monarch. Un examen attentif est jus-
tifid lorsqu'un avocat acquiert un intiret personnel
dans un secteur dans lequel un client faisait ant6-
rieurement affaires. La difficultd A laquelle se bute
Monarch r6side dans le fait que le juge de premiere
instance a examind attentivement la conduite de M.
Strother et n'a relev6 aucune faute dans les rapports
que celui-ci a eus avec cette socidtd. II a estim6 que
M. Strother avait, de fagon honnite et comp6tente,
avis6 Monarch que les activitds relatives aux abris
fiscaux dans le domaine de la production cin6ma-
tographique n'dtaient plus possibles A l'automne de
1997. II a conclu que M. Strother s'6tait alors exprim6
de fagon sincere et que cet avis concordait avec celui
que d'autres conseillers donnaient A l'6poque. II a
ajoutd que [TRADUCTION] < MM. Darc et Strother
ont d6crit pour l'essentiel l'origine du concept "abri
fiscal-cr6dit d'imp6t" de Sentinel Hill, qui sous-
tend la demande pr6sent6e par celle-ci en vue d'ob-
tenir une d6cision anticip6e en matibre d'imp6t
fond6e sur l'exception privue A I'al. 15b) >> (par. 91),
et qu'il s'agissait d'une ide nouvelle de M. Darc,
une ide que personne n'avait eue auparavant. Ce
n'est que lorsque la d6cision en matibre d'imp6t a
dtd rendue que M. Strother a pris connaissance de
l'exception (par. 94). Enfin, il a conclu qu'apr~s l'ex-
piration du mandat en 1997 M. Strother n'dtait plus
tenu d'informer Monarch de l'existence d'occasions
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to engage in the new endeavour with Darc and
Sentinel Hill.

I conclude that the trial judge's findings stand
unimpeached and that on the applicable law, he
correctly concluded that Strother did not breach his
contractual or fiduciary duty to Monarch.

B. Remedy

The Court of Appeal ordered Strother to account
for all profits made as a result of his participation in
Sentinel Hill. It based this on the traditional order
for accounts imposed by equity on a trustee who
uses the beneficiary's property for his own interest,
according to the general rule that when "a fiduciary
reaps a benefit as a result of a breach of the duty
of loyalty owed to the principal, an action for an
accounting of profits will lie": P. D. Maddaugh and
J. D. McCamus, The Law of Restitution (loose-leaf
ed.), at § 27:500.

The conclusion that Strother did not breach his
contractual or fiduciary duty makes it unnecessary
to consider whether the Court of Appeal's remedy
was appropriate. However, it may not be amiss to
suggest that it is far from clear that an accounting
for profits is the appropriate remedy for the breach
alleged by Monarch. For the reasons that follow,
and without deciding the issue, I simply wish to
register the caveat that the matter may not be as
free from doubt as the Court of Appeal assumed.

d'affaires et que les seules discussions qu'il avait
eues avec elle avaient port6 sur d'autres sujets,
Monarch ayant alors ddjh cess6 d'ceuvrer dans le
domaine des abris fiscaux relatifs A la production
cindmatographique. Qu'on approuve ou non la d6ci-
sion de M. Strother d'acquirir une participation dans
I'entreprise de M. Darc au lieu d'exiger des honorai-
res, cette d6cision ne change rien A la conclusion du
juge de premiere instance selon laquelle M. Strother
s'6tait entibrement acquitt6 de son obligation envers
Monarch et 6tait libre de se lancer dans la nouvelle
entreprise avec M. Darc et Sentinel Hill.

J'estime que les constatations du juge de pre-
mibre instance demeurent valides et que, selon le
droit applicable, il a eu raison de conclure que M.
Strother n'a pas manqu6 h son obligation contrac-
tuelle ou fiduciaire envers Monarch.

B. Riparation

La Cour d'appel a ordonn6 A M. Strother de
rendre compte de tous les profits dicoulant de sa
participation dans Sentinel Hill. Elle s'est alors
fondde sur l'obligation traditionnelle de reddition
de compte A laquelle est tenu, en equity, le fidu-
ciaire qui utilise A des fins personnelles les biens du
b6n6ficiaire, conform6ment A la r~gle g6ndrale selon
laquelle le [TRADUCTION] << fiduciaire qui r6colte
un b6nifice en raison d'un manquement au devoir
de loyaut6 qu'il a envers le mandant peut faire l'ob-
jet d'une action en reddition de compte relative aux
profits qu'il a r6alis6s >> : P. D. Maddaugh et J. D.
McCamus, The Law of Restitution (6d. feuilles
mobiles), § 27:500.

Compte tenu de la conclusion que M. Strother
n'a pas manqu6 & son obligation contractuelle ou
fiduciaire, il n'est pas n6cessaire de se demander
si la rdparation ordonnie par la Cour d'appel 6tait
convenable. Toutefois, il nest peut-8tre pas inop-
portun d'affirmer qu'il est loin d'Etre clair qu'une
reddition de compte relative A des profits soit la
r6paration convenable pour le manquement repro-
ch6 par Monarch. Pour les motifs qui suivent, et
sans trancher cette question, je tiens simplement A
priciser que I'affaire n'est peut-8tre pas aussi claire
que ce qu'a suppos6 la Cour d'appel.
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The trial judge, after a careful review of the
evidence, found that even if Strother had acted
as Monarch contends he should have, and even if
Strother had never taken an interest in Sentinel
Hill, Monarch's position would be the same as it is
today. The alleged breach, even if it were made out,
caused Monarch no loss, since it would not have
gone into the business in any event. The question
is whether the remedy of account and disgorge-
ment of profits is appropriate in a case where the
breach did not arise from the management of prop-
erty, where it did not cause the plaintiff any loss,
and where viewing the same facts through the lens
of contract law, the plaintiff would have recovered
nothing.

The first question is whether the remedy of
account is appropriate where the breach related not
to the management of the plaintiff's assets, but to
an opportunity that arises to him as trustee or fidu-
ciary.

There is some doubt on this matter. It is clear
that an accounting for profits is available for breach
of fiduciary duty in the classic situation of the man-
agement of assets. "However, where the trustee's
profit is not made out of the trust property but out
of an opportunity that arises to him in his office
as trustee . . . many have questioned whether it is
equitable or fair that the trust beneficiaries should
have a proprietary interest in that profit (rather than
a mere personal claim)" (D. Hayton, "Unique Rules
for the Unique Institution, the Trust", in S. Degeling
and J. Edelman, eds., Equity in Commercial Law
(2005), 279, at p. 284). Where a fiduciary uses the
plaintiff's asset to make a profit for himself, the
logic of the remedy of account is clear; presump-
tively the profits the trustee earned would have
been earned for the plaintiff, but for the breach.
The plaintiff is simply claiming what is rightfully
his. The link between the breach and the remedy
of account is arguably less clear where the breach
involves using information or an opportunity which
the plaintiff would not have enjoyed in any event
(as is the case with the profit Strother earned from

Aprbs avoir examind attentivement la preuve, le
juge de premiere instance a conclu que, mime si
M. Strother avait agi comme il aurait do le faire,
selon ce que pr6tend Monarch, et mime s'il n'avait
jamais acquis une participation dans Sentinel
Hill, Monarch aurait 6td dans la meme situation
que celle dans laquelle elle se trouve aujourd'hui.
M8me s'il 6tait 6tabli, le manquement reproch6 n'a
caus6 aucune perte A Monarch, 6tant donn6 que de
toute fagon celle-ci n'aurait pas exerc6 les activit6s
en question. La question est de savoir si la rdpara-
tion consistant A rendre compte des profits et A les
restituer est convenable dans un cas ob le manque-
ment ne d6coulait pas de la gestion de biens, ots il
n'a caus6 aucune perte au demandeur et o6, dans
les m8mes circonstances, ce dernier n'aurait rien
recouvr6 en vertu du droit des contrats.

La premiere question consiste A se demander si
la reddition de compte est une r6paration appro-
pride lorsque le manquement reproch6 concernait
non pas la gestion des biens du demandeur, mais
plut6t une occasion qui s'offrait A lui en sa qualit6
de fiduciaire.

Il existe des doutes A cet 6gard. Il est clair qu'un
recours en reddition de compte relative A des pro-
fits peut 8tre exerc6 pour manquement A une obli-
gation fiduciaire dans le cas classique de la gestion
de biens. [TRADUCTION] << Cependant, lorsque le
profit du fiduciaire rdsulte non pas du bien en fidu-
cie, mais d'une occasion qui s'offre A lui en sa qua-
lit6 de fiduciaire, [ ... ] plusieurs se sont demand6
s'il 6tait juste ou 6quitable que les b6n6ficiaires
de la fiducie aient A l'6gard de ce profit un int6r8t
propri6tal (plut6t qu'un simple recours person-
nel) >> (D. Hayton, << Unique Rules for the Unique
Institution, the Trust >>, dans S. Degeling et J.
Edelman, dir., Equity in Commercial Law (2005),
279, p. 284). Lorsqu'un fiduciaire utilise les biens
du demandeur pour r6aliser un profit personnel, la
logique de la r6paration que constitue la reddition
de compte est claire; on pr6sume que, n'eit 6t6 le
manquement, c'est le demandeur qui aurait r6alis6
les profits r6alis6s par le fiduciaire. Le demandeur
ne fait que r6clamer ce qui lui revient de droit. On
peut soutenir que le lien entre le manquement et la
r6paration que constitue la reddition de compte est
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Darc's idea). Moreover, as Hayton and others have
pointed out, the effect may be to give the plaintiff
priority over other creditors, should the trustee be
insolvent, heightening the unfairness of the remedy
of account in these circumstances. See R. Goode,
"Proprietary Restitutionary Claims", in W. R.
Cornish et al., eds., Restitution: Past, Present and
Future (1998), 63, at p. 69; S. Worthington, Equity
(2003), at pp. 125-26. It thus may be questioned
whether a non-proprietary claim such as Monarch's
should attract the remedy of an account for profits.

This particular debate is part of a larger dis-
cussion throughout the Commonwealth as to the
role causation, and other limiting factors used at
common law should play in devising appropriate
remedies for breach of equitable or fiduciary duties,
particularly where, as here, the fiduciary duty
arises from the same facts as a concomitant con-
tractual duty. Underlying this debate is the tension
between the need to deter fiduciaries from abusing
their trust on the one hand, and the goal of achiev-
ing a remedy that is fair to all those affected, on the
other. Complicating this discussion is the sugges-
tion that if an accounting is ordered without a cor-
responding loss to the plaintiff, the award takes on
the appearance of punitive damages. Where extra
deterrence is required, it is better achieved by rem-
edies such as exemplary damages, which unlike
account, can be tailored to the particular situation.

In England, a distinction is now made between
contractual duties of skill and care, and the fiduci-
ary duties that may accompany them: Bristol and
West Building Society v. Mothew, [ 199614 All E.R.
698 (C.A.); Arinitage v. Nurse, [19971 2 All E.R. 705

moins clair lorsque le manquement consiste A uti-
liser des renseignements ou A saisir une occasion
dont le demandeur n'aurait de toute fagon pas pro-
fit6 (comme dans le cas du profit que M. Strother
a tird de l'idde de M. Darc). De plus, comme l'ont
soulign6 Hayton et d'autres auteurs, cela peut avoir
pour effet de confdrer au demandeur priorit6 de
rang sur d'autres crdanciers en cas d'insolvabilit6 du
fiduciaire, et d'accroitre l'iniquit6 de la reparation
que constitue la reddition de compte accord6e dans
ces circonstances. Voir R. Goode, << Proprietary
Restitutionary Claims >>, dans W. R. Cornish et
autres, dir., Restitution : Past, Present and Future
(1998), 63, p. 69; S. Worthington, Equity (2003),
p. 125-126. Par consequent, on peut se demander
si une action non fondde sur un droit de propridtd,
comme celle de Monarch, peut donner lieu 5 une
reddition de compte relative A des profits.

Ce d6bat particulier s'inscrit dans un d6bat plus
large, A I'6chelle du Commonwealth, sur le r6le que
la causalit6 et d'autres facteurs limitatifs utilis6s en
common law devraient jouer dans la conception de
r6parations convenables pour le manquement A une
obligation d'equity ou fiduciaire, particulibrement
lorsque, comme en l'espice, l'obligation fiduciaire
d6coule des mimes faits qu'une obligation contrac-
tuelle concomitante. L'616ment qui sous-tend ce
ddbat est la tension entre, d'une part, la n6cessit6 de
dissuader les fiduciaires d'abuser de la fiducie dont
il sont responsables et, d'autre part, l'objectif de
trouver une reparation juste pour toutes les parties
visdes. Ce qui complique la pr6sente analyse, c'est
l'id6e que, si une reddition de compte est ordonnde
sans que le demandeur ait subi une perte correspon-
dante, la somme accordde s'apparente alors A des
dommages-intrits punitifs. Lorsqu'il est n6ces-
saire de dissuader davantage, il vaut mieux accor-
der des r6parations comme des dommages-intir8ts
exemplaires qui, contrairement A une reddition de
comptes, peuvent etre adaptis A la situation parti-
culi re.

En Angleterre, on fait maintenant une distinc-
tion entre les obligations contractuelles d'aptitude et
de diligence et les obligations fiduciaires dont elle
peuvent etre assorties : Bristol and West Building
Society c. Mothew, [1996] 4 All E.R. 698 (C.A.);

156

157

260 STROTHER v. 3464920 CANADA INC. The Chief Justice [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. STROTHER C. 3464920 CANADA INC. La Juge en chef 261

(C.A.), per Lord Millett. This position, now seen as
"close to orthodoxy", has been described as "the
first and essential doctrinal step in opening the way
to common law control mechanisms within equita-
ble compensation", inviting "the application of like
rules for gauging causation and measure of dam-
ages": J. Getzler, "Am I My Beneficiary's Keeper?
Fusion and Loss-Based Fiduciary Remedies", in
Equity in Commercial Law, 239, at p. 251. Lord
Millett himself has stated:

We should not integrate equity and the common law
by fusing them; but we should seek to harmonise them
wherever possible. ... There is no justification for
retaining different rules to deal with the same factual
situation, which may happen where the case falls within
equity's concurrent jurisdiction. [Emphasis added.]

(P. Millett, "Proprietary Restitution", in Equity in
Commercial Law, 309, at p. 311)

In Canada, this Court in recent cases has like-
wise emphasized the need for harmonizing common
law and equitable remedies where the same facts
give rise to concurrent duties at equity and law.
In Canson Enterprises Ltd. v. Boughton & Co.,
[1991] 3 S.C.R. 534, the majority, per La Forest J.,
rejected full equitable compensation in favour of
the tort measure of damages for deceit, while the
dissent, per McLachlin J., insisted on a causal con-
nection between the wrongdoing and the equitable
compensation awarded. This fair, flexible approach
was affirmed in Hodgkinson, per La Forest J.
where compensation for breach of fiduciary duty
was awarded on a contractual basis, on the princi-
ple that the party wronged is entitled to be put in
as good a position as it would have been in had the
breach not occurred. These cases were concerned
with equitable compensation, not the equitable
remedy of account. But at the very least they raise
the question whether the remedy of account, like
equitable compensation, should be harmonized
with common law remedies where the facts sup-
port concurrent equitable and legal claims. Since
Monarch would have recovered nothing at common

Armitage c. Nurse, [1997] 2 All E.R. 705 (C.A.),
lord Millett. Cette position, maintenant consid6-
rde comme << proche de l'orthodoxie >>, a 6t6 d6crite
comme 6tant, [TRADUCTION] << sur le plan doctri-
nal, le premier pas essentiel vers l'application A l'in-
demnisation en equity des micanismes de contrle
de la common law >>, situation qui ouvre la voie A
<< I'application de r~gles semblables pour jauger la
causalit6 et calculer les dommages-int6rets > : J.
Getzler, << Am I My Beneficiary's Keeper? Fusion
and Loss-Based Fiduciary Remedies >>, dans Equity
in Commercial Law, 239, p. 251. Lord Millett a lui-
m8me affirm6:

[TRADUCTION] Nous ne devrions pas intigrer l'equity et
la common law en les fusionnant; nous devrions plut6t
chercher A les harmoniser chaque fois que c'est possi-
ble. [. . .1 Rien ne justifie que l'on retienne des r6gles
diffdrentes pour traiter de la mime situation factuelle,
ce qui peut arriver lorsque l'affaire relbve 6galement de
l'eguity. [Je souligne.]

(P. Millett, < Proprietary Restitution >, dans Equity
in Commercial Law, 309, p. 311)

Au Canada, notre Cour a 6galement insistd, dans
des arrets r6cents, sur la n6cessit6 d'harmoniser les
r6parations de common law et d'equity lorsque les
m8mes faits donnent naissance A des obligations
concurrentes en equity et en common law. Dans
l'arrt Canson Enterprises Ltd. c. Boughton & Co.,
[1991] 3 R.C.S. 534, le juge La Forest, qui s'expri-
mait au nom des juges majoritaires, a rejet6 l'in-
demnisation complete fondde sur I'equity au profit
d'un mode de calcul des dommages-intdr8ts fond6
sur la responsabilit6 ddlictuelle pour le ddlit de
dol, alors que, dans des motifs dissidents, la juge
McLachlin a insist6 sur l'existence d'un lien de cau-
salit6 entre l'acte fautif et l'indemnit6 accord6e en
equity. Lejuge La Forest a confirm6 cette mithode
juste et souple dans l'arrit Hodgkinson ob l'indem-
nit6 pour manquement A une obligation fiduciaire
a t accordde sur une base contractuelle, confor-
m6ment au principe selon lequel la partie 16s6e a le
droit d'8tre plac6e dans une situation aussi avanta-
geuse que celle dans laquelle elle se serait trouv6e
n'eOt 6 le manquement. Ces arrts portaient sur
l'indemnisation en equity et non sur la reddition
de compte en tant que r6paration en equity. Mais
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law given the trial judge's finding that the alleged
breach caused it no loss, the result of harmonization
would be to deny Monarch the remedy of account
and disgorgement of profits.

C. Other Issues

My conclusion that breach of fiduciary duty
resulting in a loss to Monarch has not been estab-
lished makes it unnecessary to consider the posi-
tion of Davis & Company. However. I would like
to address a question of interpretation in relation to
the Partnership Act, R.S.B.C. 1996, c. 348.

Section 12 of the Partnership Act provides:

12 If, by any wrongful act or omission of any partner
acting in the ordinary course of the business of the
firm or with the authority of his or her partners,
loss or injury is caused to any person who is not a
partner in the firm or any penalty is incurred, the
firm is liable for that loss, injury or penalty to the
same extent as the partner so acting or omitting to
act.

I note first that in the absence of loss or injury,
there can be no claim under s. 12 against Davis.
The trial judge concluded that Monarch had not
suffered any loss or injury (para. 186) and even if
it had learned of the advance tax ruling in 1998,
Monarch's position would be the same as it is today
(paras. 180 ff.). His findings stand unimpeached.
This renders academic the question of whether
Davis is vicariously liable.

However, a few words may be apt in relation
to the approach taken by Binnie J. In considering

its soulivent A tout le moins la question de savoir
si, A l'instar de l'indemnisation en equity, la red-
dition de compte devrait etre harmonisde avec des
reparations de common law lorsque les faits jus-
tifient des recours concurrents fond6s sur l'equity
et la common law. Comme Monarch n'aurait rien
recouvrd en common law en raison de la conclu-
sion du juge de premiere instance selon laquelle le
manquement reproch6 ne lui avait fait subir aucune
perte, I'harmonisation aurait pour rdsultat de priver
Monarch de la reparation que constituent la reddi-
tion de compte et la restitution de profits.

C. Autres questions

Compte tenu de ma conclusion selon laquelle
l'existence d'un manquement & une obligation fidu-
ciaire ayant fait subir une perte h Monarch n'a pas
6t6 6tablie, it n'est n6cessaire d'examiner la position
du cabinet Davis. J'aimerais toutefois aborder une
question d'interpritation relative A la Partnership
Act, R.S.B.C. 1996, ch. 348.

L'article 12 de la Partnership Act prdvoit:

[TRADUCTION]

12 Si, 5 la suite d'un acte on d'une omission fautifs
d'un associ6 agissant dans le cours normal des
affaires de l'entreprise ou avec l'autorisation de ses
coassocids, tine perte ou tin prejudice est caus6 A
tine personne qui n'est pas un associd de l'entre-
prise ou encore tine p6nalit6 est imposde, I'entre-
prise est responsable de cette perte, de ce prejudice
ou de cette p6nalit6 dans la mime mesure que l'as-
socid qui a ainsi agi ou omis d'agir.

Je souligne d'abord que, en l'absence d'une perte
ou d'un pr6judice, le cabinet Davis ne peut faire
l'objet d'aucun recours fond6 sur I'art. 12. Le juge
de premiere instance a conclu que Monarch n'avait
subi aucune perte ni aucun prdjudice (par. 186) et
que, m~me si l'entreprise avait connu la d6cision
anticipde en matibre d'imp6t en 1998, sa situation
serait la meme aujourd'hui (par. 180 et suiv.). Sa
conclusion est incontestde. La question de savoir
si le cabinet Davis est responsable du fait d'autrui
devient en consdquence thdorique.

Cependant, il n'est peut-8tre pas inutile d'ajou-
ter quelques mots au sujet de l'approche adopt6e
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Davis' liability under the Partnership Act, Binnie J.
looks to the principles of vicarious liability estab-
lished by this Court in Bazley v. Curry, [1999] 2
S.C.R. 534, and subsequent cases. In my respect-
ful opinion, it may not be helpful or necessary to
look to these principles when considering the part-
nership's liability under the Partnership Act. In
Bazley, and the other dases referred to by Binnie
J., the Court was considering when to impose, at
common law, vicarious liability on employers for
the acts of employees. Here, however, the basis for
vicarious liability of the partnership for an act of a
partner is contained in the statute.

In determining whether Strother was acting in the
ordinary course of Davis' business when he com-
mitted the allegedly wrongful act or omission, the
nature of the activity, and not the manner in which
that activity is performed will determine whether
that activity falls within the scope of the firm's
ordinary business. As the authors note in Lindley
& Banks on Partnership (18th ed. 2002), at p. 308,
"[i]t is perfectly possible for a solicitor to commit
a fraud or other wrong in the usual course of his
firm's practice"; it is the nature of the underlying
transaction that is critical. See also R. Burgess and
G. Morse, Partnership Law and Practice (1980), at
pp. 118-19.

On the cross-appeal, I agree with the Court of
Appeal and Binnie J.

IV. Conclusion

par le juge Binnie. Dans I'examen de la question
de la responsabilit6 du cabinet Davis au regard de
la Partnership Act, le juge Binnie 6voque les prin-
cipes de la responsabilit6 du fait d'autrui que notre
Cour a 6tablis dans l'arrat Bazley c. Curry, [1999]
2 R.C.S. 534, et d'autres arrits subsdquents. A mon
humble avis, il n'est peut-8tre pas utile ou n6ces-
saire de considdrer ces principes dans l'examen
de la responsabilitd de la socit6 de personnes au
regard de la Partnership Act. Dans l'arret Bazley
et les autres arrets mentionnis par le juge Binnie,
la Cour se demandait dans quels cas, en common
law, I'employeur doit atre tenu responsable du fait
d'autrui des actes accomplis par ses employds. En
l'espce, cependant, le fondement de la responsa-
bilit6 du fait d'autrui de la soci6td de personnes A
f'6gard d'un acte accompli par un associ6 est pr6vu
par le texte de loi.

Pour d6terminer si M. Strother agissait dans
le cours normal des affaires du cabinet Davis au
moment de l'acte ou de l'omission fautifs qu'on lui
reproche, c'est la nature de l'activit6 - et non la
manibre de I'exercer - qui d6termine si cette acti-
vit6 se situe dans le cours normal des affaires du
cabinet. Comme le font observer les auteurs dans
Lindley & Banks on Partnership (18e 6d. 2002),
p. 308, [TRADUCTION] << [i]l est tout A fait possi-
ble qu'un avocat commette une fraude ou une
autre faute dans le cours normal des affaires de
son cabinet >>; c'est la nature de l'opdration en
cause qui est cruciale. Voir 6galement R. Burgess
et G. Morse, Partnership Law and Practice (1980),
p. 118-119.

Pour ce qui est du pourvoi incident, je partage
l'opinion de la Cour d'appel et du juge Binnie.

IV. Conclusion

I would allow the appeals and restore the order
of the trial judge dismissing all claims against
Strother and Davis & Company. I would also dis-
miss Monarch's cross-appeal and award Strother
and Davis & Company their costs in this Court and
in the courts below.

Je suis d'avis d'accueillir les pourvois et de r6ta-
blir l'ordonnance du juge de premiere instance
rejetant toutes les demandes pr6sent6es contre
M. Strother et le cabinet Davis. Je suis 6galement
d'avis de rejeter le pourvoi incident de Monarch et
d'accorder A M. Strother et au cabinet Davis leurs
d6pens devant notre Cour et devant les juridictions
infdrieures.
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Criminal law - Trial - Judgments - Trial judge
delivering extensive written reasons 11 months after
guilty verdicts rendered - Whether Court of Appeal
erred in considering written reasons when deciding
accused's appeal from convictions - Whether reason-
able person would apprehend that trial judge's written
reasons did not reflect real basis for convictions.

The accused was charged with aggravated assault,
break and enter, and possession of stolen property. The
evidence given during the five-day trial was complex,
almost entirely circumstantial and contained some con-
tradictions. The trial judge reserved his decision and,
four months later, after repeated adjournments, con-
victed the accused on all charges, in each case essen-
tially saying only that the Crown had proved all the
essential elements of the offence beyond a reasonable
doubt. The trial judge also mentioned his intention to
issue written reasons, which were eventually delivered,
more than 11 months after the verdicts and long after
the accused's notice of appeal had been filed. The Court
of Appeal found that the oral reasons did not pass the
test of sufficiency, but a majority applied the presump-
tion of regularity, considered the extensive written rea-
sons and upheld the convictions. The dissenting judge
would not have considered the written reasons. The
accused appealed to this Court as of right and the only
issue was whether the Court of Appeal should have con-
sidered the trial judge's written reasons.

Leo Matthew Teskey Appelant
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Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

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

Droit criminel - Procks - Jugements - Dip6t
de motifs dcrits ddtaillds 11 mois apr&s le prononce' de
verdicts de culpabilitd - La Cour d'appel a-t-elle fait
erreur en prenant ces motifs en considdration lorsqu'elle
a statud sur l'appelformepar l'accusd contre les ddcla-
rations de culpabilitd? - Une personne raisonnable
craindrait-elle que les motifs dcrits du juge du procks ne
reflktent pas les vdritables raisons sur lesquelles repo-
saient les dd4clarations de culpabilitd4?

L'accus6 a 6t6 inculp6 de voies de fait graves, d'intro-
duction par effraction et de possession de biens voles.
La preuve prdsente au cours des cinq jours du procks
6tait complexe et presque entibrement circonstancielle,
en plus de comporter certaines contradictions. Le juge
du procks a mis l'affaire en d6liber6 et, quatre mois
plus tard, apris maints ajoumements, il a d6clar6 l'ac-
cus6 coupable de tous les chefs d'accusation, disant sim-
plement dans chaque cas que le ministbre public avait
prouv6 hors de tout doute raisonnable les 616ments essen-
tiels des infractions. Le juge du procks a 6galement fait
part de son intention de d6poser des motifs ecrits, ce qu'il
a finalement fait, plus de 11 mois aprbs le prononc6 des
verdicts et longtemps aprbs le d6pot de l'avis d'appel. La
Cour d'appel a conclu que les motifs expos6s de vive voix
A ]'audience ne satisfaisaient pas au critbre du caractbre
suffisant, mais les juges majoritaires ont appliqu6 la pr6-
somption de r6gularit6, pris en consideration les motifs
6crits et confirm6 les d6clarations de culpabilit6. Le juge
dissident n'aurait quant A lui pas pris les motifs 6crits en
consid6ration. L'accus6 se pourvoit de plein droit devant
notre Cour et la seule question en litige consiste A deci-
der si la Cour d'appel devait prendre en consid6ration les
motifs 6crits du juge du procks.

Leo Matthew Teskey Appellant
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Held (Bastarache, Deschamps and Abella JJ. dis-
senting): The appeal should be allowed, the convictions
set aside and a new trial ordered.

Per McLachlin C.J. and Binnie, LeBel, Fish,
Charron and Rothstein JJ.: Although not precluded from
announcing a verdict with "reasons to follow", a trial
judge in all cases should be mindful of the importance
that justice not only be done but also that it appear to
be done. Reasons rendered long after a verdict, particu-
larly where it is apparent that they were crafted after
the announcement of the verdict, may cause a reason-
able person to apprehend that the trial judge engaged in
result-driven reasoning. The necessary link between the
verdict and the reasons will not be broken, however, on
every occasion where there is a delay in rendering rea-
sons after the announcement of the verdict. Since trial
judges benefit from a presumption of integrity, which
in turn encompasses the notion of impartiality, the rea-
sons are presumed to reflect the reasoning underlying
the decision. Fairness and impartiality must not only be
subjectively present but must also be objectively demon-
strated to the informed and reasonable observer. While
the presumption can be displaced, the onus is on the
appellant to present cogent evidence showing that, in
all the circumstances, a reasonable person would appre-
hend that the reasons constitute an after-the-fact justi-
fication of the verdict rather than an articulation of the
reasoning that led to it. Here, the written reasons should
not have been considered by the Court of Appeal. While
the written reasons do not appear to have been crafted
to answer points raised in the appeal, in the particular
circumstances of this case, a reasonable person would
apprehend that these reasons, delivered more than 11
months after the verdict was rendered, did not reflect
the real basis for the convictions. Without this requi-
site link, the written reasons provide no opportunity for
meaningful appellate review of the correctness of the
decision. However, the delay in rendering reasons, in
and of itself, does not give rise to this apprehension. In
this case, it is the combination of several factors that
constitutes cogent evidence sufficient to rebut the pre-
sumption of integrity and impartiality. [2] [16-23]

Per Bastarache, Deschamps and Abella JJ. (dissent-
ing): The presumption of judicial integrity acknowl-
edges that judges are bound by their judicial oaths and
will carry out the duties they have sworn to uphold.

Arrdt (les juges Bastarache, Deschamps et Abella
sont dissidents): Le pourvoi est accueilli, les ddclara-
tions de culpabilit6 sont annul6es et la tenue d'un nou-
veau procks est ordonnde.

La juge en chef McLachlin et les juges Binnie, LeBel,
Fish, Charron et Rothstein : Bien que rien n'interdise au
juge qui pr6side un procks de faire connaitre son ver-
dict en pr6cisant que ses << motifs suivront >>, le juge du
procks doit dans tous les cas garder A l'esprit l'impor-
tant principe selon lequel il ne suffit pas que justice soit
rendue, elle doit 6galement 6tre perque comme ayant
6td rendue. Le fait que des motifs soient ddposds long-
temps aprds le prononc6 du verdict, particulibrement
des motifs ayant de toute 6vidence t6 r6dig6s entibre-
ment aprbs le prononc6 du verdict, peut amener une per-
sonne raisonnable A craindre que le juge du procks ait
6nonc6 son raisonnement en fonction du r6sultat. II n'y
a toutefois pas rupture du lien requis entre le verdict et
les motifs dans tous les cas oil il s'bcoule un d6lai entre
le prononcd du verdict et le d6p6t des motifs. Comme
les juges de premiere instance jouissent d'une prdsomp-
tion d'int6grit6 qui, A son tour, englobe la notion d'im-
partialit6, les motifs de d6cision sont pr6sumis refl6ter
le raisonnement ayant conduit A cette d6cision. L'dquitd
et l'impartialit6 doivent 8tre A la fois subjectivement
pr6sentes et objectivement d6montr6es dans l'esprit de
l'observateur renseign6 et raisonnable. Bien que la pr6-
somption puisse 8tre r6fut6e, il incombe A l'appelant de
pr6senter une preuve convaincante, d6montrant qu'eu
6gard aux circonstances une personne raisonnable
craindrait que les motifs constituent une justification a
posteriori du verdict plut~t que l'expos6 du raisonne-
ment ayant conduit A celui-ci. En I'espace, les motifs
dcrits n'auraient pas dG 8tre pris en consid6ration par la
Cour d'appel. Bien que ces motifs ne semblent pas avoir
6t6 r6dig6s dans le but de r6pondre A des points soulev6s
en appel, vu les circonstances de l'esp6ce, une personne
raisonnable craindrait que les motifs 6crits du juge du
procks - d6pos6s plus de 11 mois aprbs le prononcd
du verdict - ne refl6tent pas les v6ritables raisons sur
lesquelles reposaient les d6clarations de culpabilit6. En
l'absence de ce lien n6cessaire, les motifs ne permet-
tent pas un examen valable en appel de la justesse de
la d6cision. Toutefois, le ddlai mis A exposer les motifs
de la d6cision ne fait pas A lui seul nattre la crainte dvo-
quie plus haut. En l'esphce, diffdrents facteurs, consi-
d6r6s ensemble, constituent une preuve convaincante et
suffisante pour repousser la pr6somption d'intdgritd et
d'impartialit6. [2] [16-23]

Les juges Bastarache, Deschamps et Abella (dissi-
dents) : La prisomption d'intdgrit6 reconnait que les
juges sont tenus de respecter leur serment professionnel
et de s'acquitter des obligations qu'ils ont fait le serment
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This includes not only a presumption of impartiality,
but also of legal knowledge. The presumption of integ-
rity is rebuttable only by cogent evidence. The thresh-
old for displacing the presumption is high: it must be
demonstrated that a reasonably informed person would
be satisfied that there was a real likelihood that the trial
judge had not complied with the judicial oath of office
in the manner and timing of the issuance of the rea-
sons. The presumption is not to insulate decisions from
judicial review but to ensure that inappropriate assump-
tions, such as bias, are not idiosyncratically factored
into the review. [28-29] [34] [40]

A delay, either in reaching a result or in explain-
ing it, would not lead a reasonably informed observer
to conclude that the judge had disregarded the oath of
office and would not, without more, represent an error
of law justifying ignoring either the result or the rea-
sons. Issuing the reasons after a verdict does not mean
that the verdict was not thought through before it was
delivered. Reasons explain what a judge has decided
to do and should be accepted as being honest reflec-
tions of that decision, whether delivered with or after
the result, unless their content reflects the absence of
judicial integrity. Inordinate delay may result in critical
comment by a reviewing court but should not result in a
refusal even to consider the reasons. Such an approach
would do a greater disservice to the public perception
of the integrity of the system than an undesirable delay.
Here, given the complexity of the case, the time taken
to reach the verdicts and to articulate reasons for judg-
ment, even when considered with the other surrounding
factors identified by the majority, did not represent the
level of cogency necessary to displace the presumption
of integrity. The reasons were responsive to the facts
and issues at trial and were entitled to be reviewed on
their merits. [401 [44] [46-47] [50-51]

Cases Cited
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2002 SCC 26; Crocker v. Sipus (1992), 57 O.A.C. 310;
R. v. S. (R.D.), [1997] 3 S.C.R. 484.

By Abella J. (dissenting)

R. v. Sheppard, [2002] 1 S.C.R. 869, 2002 SCC
26; Robbie the Pict v. Her Majesty's Advocate, [2003]

de remplir. Cette prdsomption inclut A son tour non seu-
lement une pr6somption d'impartialit6, mais aussi une
prdsomption de connaissance du droit. La pr6somption
d'intdgrit6 est r6futable, mais uniquement au moyen
d'une preuve convaincante. La norme A laquelle il doit
8tre satisfait pour r6futer la pr6somption est exigeante :
il faut d6montrer qu'une personne raisonnablement bien
renseign6e serait convaincue qu'il existe une rdelle pro-
babilit6 que le juge du procks n'a pas respect6 son ser-
ment professionnel en d6posant ses motifs de d6cision
de la manibre qu'il a choisie et au moment ob il I'a fait.
La pr6somption d'intfgrit6 n'a pas pour objet de sous-
traire les d6cisions au contr8le judiciaire, mais plut6t
d'empecher que des hypotheses inacceptables, par
exemple des pr6jug6s, soient singulibrement intdgr6es
au contrOle. [28-29] [34] [40]

Le fait qu'un juge mette un certain d6lai A arrater sa
d6cision ou A l'expliquer n'am~nerait pas un observa-
teur raisonnablement bien renseign6 A conclure que ce
juge a manqu6 A son serment professionnel et ne consti-
tue pas, A elle seule, une erreur de droit justifiant de
faire abstraction du verdict ou des motifs. Le fait que
les motifs soient d6posds postdrieurement au verdict ne
signifie pas que celui-ci n'a pas 6 mfirement r6fl6chi
avant d'8tre prononc6. Les motifs expliquent la d6ci-
sion du juge et ils doivent tre consid6r6s comme l'ex-
pression fiddle de cette d6cision - qu'ils soient exposds
en meme temps que celle-ci ou postdrieurement - I
moins que leur contenu ne r6vble une entorse A l'int6-
grit6 judiciaire. En cas de d6lai excessif, le juge peut
faire l'objet de critiques de la part du tribunal d'appel,
mais ce dernier ne devrait pas refuser de meme consi-
ddrer le bien-fond6 des motifs. Une telle d6cision ferait
davantage de tort A la perception qu'a le public de l'in-
t6grit6 du systhme que le d6lai excessif lui-meme. En
l'esp6ce, vu la complexit6 de l'affaire, le ddlai mis A
arr8ter les verdicts et A exposer les motifs de jugement
ne constitue pas - meme en tenant compte des autres
facteurs ddgagds par la majorit6 - la preuve convain-
cante requise pour r6futer la pr6somption d'int6grit6.
Les motifs traitaient des faits et des questions abordds
au procks. Ils mdritaient en consdquence de faire l'objet
d'un examen au fond. [40] [44] [46-47] [50-51]
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The judgment of McLachlin C.J. and Binnie,
LeBel, Fish, Charron and Rothstein JJ. was deliv-
ered by

CHARRON J.-

1. Overview

The sole question before this Court is whether,
in deciding the appellant's appeal from his con-
victions, the Court of Appeal for Alberta should
have considered the extensive written reasons of
the trial judge, issued long after the verdicts had
been announced and the Notice of Appeal had been
filed. For joint reasons by Hunt and Costigan JJ.A.,
the court considered the trial judge's written rea-
sons and dismissed the appeal. Berger J.A., dissent-
ing, would not have considered the written reasons
and accordingly would have allowed the appeal
((2006), 60 Alta. L.R. (4th) 260, 2006 ABCA 191).

In the particular circumstances of this case, I
conclude that a reasonable person would apprehend
that the trial judge's written reasons, delivered more
than 11 months after the verdict was rendered, did
not reflect the real basis for the convictions. Without
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No. 982 (QL); R. c. S. (R.D.), [1997] 3 R.C.S. 484; R. c.
Burns, [1994] 1 R.C.S. 656.

Lois et riglements citis

Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46, art. 726.

POURVOI contre un arret de la Cour d'appel
de l'Alberta (les juges Hunt, Berger et Costigan)
(2006), 60 Alta. L.R. (4th) 260, 391 A.R. 155, 377
W.A.C. 155, 210 C.C.C. (3d) 36, [20061 A.J. No. 723
(QL), 2006 ABCA 191, qui a confirm6 les d6clara-
tions de culpabilit6 de l'accus6. Pourvoi accueilli,
les juges Bastarache, Deschamps et Abella sont
dissidents.

Deborah R. Hatch, pour I'appelant.

James A. Bowron, pour l'intimde.

Version frangaise du jugement de la juge en
chef McLachlin et des juges Binnie, LeBel, Fish,
Charron et Rothstein rendu par

LA JUGE CHARRON -

1. Apercu

Le pr6sent pourvoi porte uniquement sur la
question de savoir si, en statuant sur I'appel des
d6clarations de culpabilit6 interjet6 par l'appe-
lant, la Cour d'appel de l'Alberta devait prendre
en consid&ration les motifs 6crits d6taill6s d6pos6s
par le juge du procks longtemps aprds le prononc6
des verdicts et le d6p6t de l'avis d'appel. Dans leurs
motifs conjoints, les juges Hunt et Costigan de la
Cour d'appel ont tenu compte des motifs 6crits du
juge du procks et ont rejet6 l'appel. Le juge Berger,
dissident, 6tait d'avis de ne pas tenir compte de ces
motifs et, partant, il aurait accueilli l'appel ((2006),
60 Alta. L.R. (4th) 260, 2006 ABCA 191).

Vu les circonstances de l'espce, je conclus
qu'une personne raisonnable craindrait que les
motifs 6crits du juge du prochs - d6pos6s plus de
11 mois aprbs le prononc6 du verdict - ne refltent
pas les v6ritables raisons sur lesquelles reposaient
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this requisite link between the verdict and the rea-
soning that led to that verdict, the reasons provide
no opportunity for meaningful appellate review of
the correctness of the decision. Hence, the written
reasons should not have been considered on appeal.
It is not disputed that the oral reasons rendered at
the time of the verdict do not pass the test of suf-
ficiency set out by this Court in R. v. Sheppard,
[2002] 1 S.C.R. 869, 2002 SCC 26. I would there-
fore allow the appeal, set aside the convictions and
order a new trial.

2. Background

Leo Matthew Teskey was charged with aggra-
vated assault, break and enter, and possession of
stolen property. Following a five-day trial ending on
October 19, 2001, the trial judge reserved his deci-
sion and adjourned the case to November 9, 2001.
Berger J.A., in his dissenting reasons, provides the
following useful summary of the evidence and the
trial judge's factual findings:

On the day of the assault, one Jason Adams, a resi-
dent of the apartment building, observed a man with a
bicycle sleeping in the second floor hallway. He caught
quick glimpses of the man on three occasions between
6.15 a.m. and 6.30 a.m. Shortly before 7.00 a.m., another
resident observed the sleeping man and informed the
victim. Between 7.00 a.m. and 7.30 a.m., Mr. Adams'
wife overheard the victim talking with a male whose
voice she did not recognize. She then heard a noise she
believed to be a bicycle going down the flight of stairs.
At approximately 10.30 a.m., the letter carrier found the
victim at the bottom of the stairwell on the main floor
of the apartment building. He had been badly beaten.

The sole identification evidence was that given by
Mr. Adams. In a first photo line-up (November 28,
2000), he identified someone other than the Appellant
as the person who resembled the man sleeping in the
hallway. (A.B. 29/35-30/5; E23-E25) A second photo
line-up was prepared which included the photo of the
Appellant (December 14, 2000), but did not include a
photograph of the person previously identified. In addi-
tion, the Appellant's photograph was one of three that
appeared in both the first and second line-up. (A.B.
E28-E30) The witness testified that the Appellant's face
as depicted in the photo looked similar to the face [he

les d6clarations de culpabilit6. En l'absence de ce
lien n6cessaire entre le verdict et le raisonnement
sur lequel il est fond6, les motifs ne permettent pas
un examen valable en appel de la justesse de la d6ci-
sion. Par cons6quent, les motifs 6crits n'auraient
pas do etre pris en consideration en appel. Nul ne
conteste le fait que les motifs exposes de vive voix
lors du prononc6 du verdict ne satisfont pas au cri-
thre du caractbre suffisant 6nonc6 par notre Cour
dans l'arret R. c. Sheppard, [2002] 1 R.C.S. 869,
2002 CSC 26. En cons6quence, je suis d'avis d'ac-
cueillir l'appel, d'annuler les d6clarations de culpa-
bilit6 et d'ordonner la tenue d'un nouveau procks.

2. Contexte

Leo Matthew Teskey a 6t6 inculp6 de voies de
fait graves, d'introduction par effraction et de pos-
session de biens voles. Au terme d'un procks de
cinq jours ayant pris fin le 19 octobre 2001, le juge
a mis l'affaire en deliber6 et I'a ajourn6e jusqu'au 9
novembre 2001. Dans ses motifs dissidents, le juge
Berger de la Cour d'appel a fait un r6sume utile de la
preuve et des conclusions de fait du juge du procks,
que voici :

[TRADUCTION] Le jour de l'agression, un certain
Jason Adams, locataire de l'immeuble d'habitation, a
vu un homme avec une bicyclette qui dormait dans le
corridor du deuxibme 6tage. 11 I'a entraperqu A trois
reprises entre 6 h 15 et 6 h 30. Peu avant 7 h, un autre
locataire a aperqu l'homme qui dormait et en a inform6
la victime. Entre 7 h et 7 h 30, I'6pouse de M. Adams a
entendu la victime parler avec un autre homme dont elle
n'a pas reconnu la voix. Elle a ensuite entendu un bruit
qui lui a sembl6 8tre une bicyclette descendant I'esca-
lier. Vers 10 h 30, le facteur a trouv6 la victime au pied
de I'escalier, au rez-de-chauss6e de l'immeuble d'habi-
tation. La victime avait subi une s6vbre correction.

Monsieur Adams a fourni la seule preuve d'identi-
fication. Lors d'une premitre seance d'identification
photographique (le 28 novembre 2000), M. Adams a
d6sign6 une autre personne que l'appelant comme 6tant
un individu ressemblant A I'homme qui dormait dans
le corridor. (D.A., 29/35-30/5; E23-E25) Lors d'une
deuxibme s6ance d'identification photographique, la
s6rie de photos comprenait la photo de l'appelant (le 14
d6cembre 2000), mais non celle de la personne iden-
tifi6e pr6c6demment. En outre, la photo de l'appelant
6tait l'une des trois photos ayant fait partie des premiere
et deuxibme s6ances. (D.A., E28-E30) Le t6moin a

3
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saw] in the stairwell. He added that "minus the bruise
and the shorter hair ... the face looks very famil-
iar." (A.B. 31/27-32/15) The Appellant argued that the
second photo line-up was flawed due to the manner in
which the Appellant's photo stood out as compared to
a number of the surrounding pictures. In addition, Mr.
Adams was unable to positively identify the Appellant
in Court.

The trial judge recognized that the identification of
the Appellant by Adams was "the cornerstone of the
Crown's case". (A.B. F29, para. 54) He found that there
had been no deliberate attempt on the part of the police
to compromise the photo identification. He observed,
however, that the recited flaws did tend to reduce the
reliability of the identification evidence. Nonetheless,
he took Mr. Adams' evidence into account and con-
cluded that the Appellant was the man that Mr. Adams
saw sleeping in the hallway.

The Appellant was in possession of or had pawned
a number of items said to be missing from the victim's
apartment. The evidence relied upon by the Crown to
identify the property was equivocal. The victim's wife
was unable to positively identify the property. By way of
illustration, she explained that a Fuji camera which she
was asked to identify "could have been" in the victim's
office. Her difficulty was, as she put it, "I'm afraid all
cameras look the same to me." Her testimony regarding
a video recorder was equally uncertain. She was only
able to say that "[s]ometimes Dougald used to mark the
backs. There is no way that I can say positively that this
is the one but there was one similar in the bedroom."
(A.B. 239/10-12) Clothing said to have been in the vic-
tim's car was found in the Appellant's residence. The
victim's wife did identify some clothing as belonging to
her and her husband, but it had earlier been loaded into
their car with the intention of giving it to the Salvation
Army. She could not say if that had been done. (A.B.
224/44 - 226/9) The victim's wife was asked to identify
a number of cassettes said to belong to the victim. She
could only say that her husband had a number of the
same titles. (A.B. 238/4-41) The Appellant's fingerprint
was found on a jigsaw puzzle box which had been left
unattended in the hallway of the building for about a
week or two before this incident. (A.B. 22/28-41) No
one could testify when the fingerprint came to be on the
box, or how long it had been there.

d6clard que le visage de l'appelant, tel qu'il apparaissait
dans la photo, ressemblait au visage [qu'il avait aperqu]
dans I'escalier. II a ajout6 ceci : << sans I'ecchymose
et les cheveux plus courts [ ... ], ce visage semble trbs
familier >. (D.A., 31/27-32/15) I'appelant a fait valoir
que la deuxibme s6ance d'identification photographique
comportait des lacunes, parce que sa photo ressortait
du lot par rapport A un certain nombre des photos I'en-
tourant. De plus, M. Adams a 6t6 incapable d'identifier
formellement l'appelant au procks.

Le juge du procks a reconnu que l'identification de
l'appelant par M. Adams constituait la < pierre d'assise
de la preuve de la Couronne >. (D.A., F29, par. 54) 11 a
conclu que la police n'avait pas sciemment tent6 d'in-
fluencer l'issue de la s6ance d'identification photogra-
phique. Toutefois, il a fait remarquer que les erreurs
tendaient effectivement A r6duire la fiabilit6 de la preuve
d'identification. N6anmoins, il a pris en consid6ration
le t6moignage de M. Adams et a conclu que l'appelant
6tait bel et bien l'homme que M. Adams avait vu dormir
dans le corridor.

I'appelant avait en sa possession ou avait donn6 en
gage un certain nombre d'articles qui, pr6tend-on, man-
quaient dans l'appartement de la victime. La Couronne
a pr6sent6 une preuve d'identification des biens qui 6tait
6quivoque. L'6pouse de la victime a 6 incapable de les
identifier formellement. Par exemple, elle a expliqu6 que
l'appareil photo Fuji qu'on lui a demand6 d'identifier
<< avait pu se trouver > dans le bureau de la victime. Le
problme, a-t-elle dit, c'est que << ]'ai bien peur que tous
les appareils photos se ressemblent A mes yeux. > Son
t6moignage concernant le magndtoscope a 6galement 6t6
incertain. Elle a simplement 6 en mesure de dire que:
<< [p]arfois Dougald inscrivait quelque chose A l'arridre.
Je ne peux affirmer cat6goriquement que c'est le bon,
mais il y en avait un semblable dans la chambre A cou-
cher. > (D.A., 239/10-12) Des v8tements qui affime-t-on,
se trouvaient dans la voiture de la victime ont t retrou-
v6s A la r6sidence de l'appelant. I'6pouse de la victime
a effectivement indiqu6 que certains lui appartenaient A
elle ou A son 6poux, mais qu'ils avaient 6 plac6s dans la
voiture en vue de les donner A l'Arm6e du salut. Elle n'a
pas pu dire si cela avait 6 fait. (D.A., 224/44 - 226/9)
Lorsqu'on lui a demand6 d'identifier un certain nombre
de cassettes qui auraient appartenu A la victime, son
6pouse a uniquement pu affirmer que son 6poux poss6-
dait un certain nombre des m8mes titres. (D.A., 238/4-
41) I'empreinte digitale de l'appelant a 6t6 retrouv6e sur
la boite d'un casse-tate laiss6 sans surveillance dans le
corridor de l'immeuble, une ou deux semaines avant I'in-
cident. (D.A., 22/28-41) Aucun t6moignage n'a permis de
d6terminer A quel moment I'empreinte s'est retrouv6e sur
la boite, ni depuis combien de temps elle s'y trouvait.
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Of critical importance, the position of the defence at
trial was that the Appellant may have stolen the puzzle
box, but was not the assailant. [paras. 51-55]

As described by Hunt and Costigan JJ.A., "[tihe
lengthy evidence was complex, almost entirely cir-
cumstantial and contained some contradictions. It
cried out for analysis" (para. 15). Transcripts were
ordered and the trial judge received them during
the week of November 5, 2001. On the scheduled
return date of November 9, 2001, the trial judge
adjourned the matter for decision to November
30, then to December 11, December 21, 2001, and
January 25, 2002, indicating each time that he was
reviewing the matter but had not yet been able to
reach a decision. From comments that he made on
each appearance it is clear that the trial judge was
struggling with the verdicts: see the excerpts repro-
duced by Berger J.A., at paras. 58-60 of his rea-
sons.

On February 22, 2002, the trial judge, in brief
oral reasons, convicted the accused on all three
charges, in each case essentially saying only that
the Crown had proved all the essential elements of
the offence beyond a reasonable doubt. Immediately
after announcing the verdicts, the trial judge said
the following:

I just realized that perhaps I did do something in
error in that before I entered the conviction, Mr. Teskey,
I did not ask you if you had anything to say to the court,
and I will give you that opportunity now.

The trial judge then invited Mr. Teskey to
address him, adding the following:

Mr. Teskey, clearly, on whatever you say, I will
reconsider what I have just said and then advise you
if I am going to change anything, so I welcome you to
address the court.

Mr. Teskey had nothing to say to the court
and the trial judge concluded by announcing his

Un 616ment d'une importance primordiale est le fait
que, au procks, la th6se de la d6fense 6tait que l'appelant
avait peut-8tre vol6 le casse-tAte, mais qu'il n'6tait pas
I'agresseur. [par. 51-55]

Ainsi que l'ont d6crite les juges Hunt et Costigan
de la Cour d'appel, [TRADUCTION] << [I']abondante
preuve 6tait complexe et presque entibrement cir-
constancielle, en plus de comporter certaines
contradictions. De toute 6vidence, une analyse s'im-
posait > (par. 15). Les transcriptions ont 6t6 deman-
d6es, et le juge du procks les a reques pendant la
semaine du 5 novembre 2001. A la date fixee pour
la reprise du procks, le 9 novembre 2001, le juge a
d'abord ajourn6 l'affaire au 30 novembre, puis suc-
cessivement au 11 d6cembre, au 21 d6cembre et au
25 janvier 2002, indiquant A chaque fois qu'il pour-
suivait son examen mais n'avait pas encore t6 en
mesure d'arriver A une d6cision. Il ressort des com-
mentaires faits par le juge du procks A chacune de
ces occasions que ce dernier 6prouvait beaucoup
de difficult6 A arreter les verdicts : voir les extraits
reproduits par le juge Berger aux par. 58 A 60 de ses
motifs.

Le 22 f6vrier 2002, dans des motifs succincts
expos6s de vive voix A l'audience, le juge du procks
a d6clare l'accus6 coupable des trois chefs d'accu-
sation, disant simplement dans chaque cas que le
ministbre public avait prouv6 hors de tout doute
raisonnable les 616ments essentiels des infractions.
Imm6diatement aprbs avoir prononc6 les verdicts,
le juge du procks a fait la d6claration suivante :

[TRADUCTION] Je constate que je viens peut-etre
effectivement de commettre une erreur du fait que,
avant d'inscrire la d6claration de culpabilit6, M. Teskey,
je ne vous ai pas donn6 la possibilit6 de me presenter
vos observations, je vais vous donner cette possibilit6
maintenant.

Le juge du procks a ensuite invit6 M. Teskey A
lui pr6senter ses observations, ajoutant ce qui suit :

[TRADUCTION] Monsieur Teskey, il va de soi que,
selon ce que vous me direz, je reconsid6rerai ce que je
viens tout juste de d6cider et vous informerai si j'en-
tends changer quoi que ce soit, je vous invite donc &
prendre la parole.

Monsieur Teskey n'avait aucune observation A
formuler au juge du procks, qui a conclu en faisant

6
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8

9

10

intention to issue written reasons "within a short
period of time". The Crown then advised the court
that it was going to bring an application to have Mr.
Teskey declared a dangerous offender.

I pause here to say that the trial judge, in asking
Mr. Teskey if he had anything to say, appears to
be mistakenly referring to s. 726 of the Criminal
Code, R.S.C. 1985, c. C-46, which requires a trial
judge to ask an accused whether he has anything
to say prior to the delivery of the sentence. In my
view, this momentary lapse, in and of itself, is of no
consequence. However, as I will explain, the trial
judge's expressed willingness to reconsider the ver-
dict, immediately after it has been rendered, con-
tributes to the overall appearance that the process
of deliberation was still ongoing.

On March 22, 2002, Mr. Teskey filed a Notice
of Appeal listing 11 grounds of appeal, including
whether "the number of adjournments required
by the trial judge to determine guilt demonstrates
reasonable doubt". Other grounds were concerned
mainly with the insufficiency of the evidence and
the question of reasonable doubt.

Extensive written reasons were eventually deliv-
ered (2003 CarswellAlta 2038, 2003 ABPC 225),
more than 11 months after the announcement of the
verdicts, and within days of the Court of Appeal's
adjournment of the appeal from convictions and
direction that the trial judge proceed to sentenc-
ing "with all deliberate speed" ((2003), 10 Alta.
L.R. (4th) 19, 2003 ABCA 26, at para. 12). In the
written reasons, the trial judge provided a detailed
explanation for the repeated adjournments that pre-
ceded the announcement of the verdicts. He also
referred at length to the various adjournments
on the subsequent dangerous offender applica-
tion, up to the release of his reasons on January
29, 2003. However, he made no mention of coun-
sel's repeated requests for his written reasons and
offered no explanation for the post-verdict delay in
releasing them.

part de son intention de d6poser [TRADUCTION] << A
br6ve 6chdance a des motifs 6crits. Le ministbre
public a alors inform6 le juge qu'il allait demander
que M. Teskey soit d6clar6 d6linquant dangereux.

Je fais une br~ve parenthbse pour dire que, lors-
qu'il demande A M. Teskey s'il a des observations
A lui pr6senter, le juge du procks semble A tort se
r6f6rer A l'art. 726 du Code criminel, L.R.C. 1985,
ch. C-46, qui oblige le juge A donner A l'accus6 la
possibilit6 de pr6senter ses observations avant la
d6termination de la peine. A mon avis, cette irr&
gularit6 momentande est, en soi, sans cons6quence.
Toutefois, comme je I'expliquerai plus loin, le fait
que le juge se soit dit dispos6 A modifier sa dici-
sion, imm6diatement aprbs l'avoir rendue, renforce
l'impression g6n6rale qu'il continuait toujours sa
riflexion.

Le 22 mars 2002, M. Teskey a d6pos6 un avis
d'appel faisant 6tat de 11 moyens d'appel, y compris
la question de savoir si [TRADUCTION] << le nombre
d'ajournements qu'il a fallu au juge du procks pour
d6cider de la culpabilit6 de l'accus6 d6montre l'exis-
tence d'un doute raisonnable >. Les autres moyens
portaient principalement sur l'insuffisance de la
preuve et la question du doute raisonnable.

Le juge du procks a finalement d6pos6 des motifs
d6taillds (2003 CarswellAlta 2038, 2003 ABPC
225), plus de 11 mois apris le prononc6 des ver-
dicts et quelques jours aprbs la d6cision de la Cour
d'appel ajournant l'audition de l'appel des d6clara-
tions de culpabilit6 et ordonnant au juge du procks
de d6terminer la peine [TRADUCTION] << avec c616-
rit6 > ((2003), 10 Alta. L.R. (4th) 19, 2003 ABCA
26, par. 12). Dans ses motifs 6crits, lejuge du procks
a expliqu6 en d6tail les nombreux ajournements
ayant pr6c6d6 le prononc6 des verdicts. II a 6gale-
ment trait6 en profondeur de la question des divers
ajournements se rapportant A la demande ult6rieure
visant A faire d6clarer l'appelant d6linquant dan-
gereux, jusqu'au d6p6t de ses motifs le 29 janvier
2003. Toutefois, il n'a pas parl6 des demandes rip6-
tees qui avaient 6t pr6sent6es par les avocats en
vue d'obtenir des motifs 6crits, ni fourni d'explica-
tions justifiant le d6lai qui s'est 6coul6 entre le pro-
nonc6 des verdicts et le d6p6t de ces motifs.
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Mr. Teskey's appeal from convictions was heard
by the Court of Appeal of Alberta on January 12,
2006. The court was unanimous in finding that the
trial judge's oral reasons did not pass the test of
sufficiency, as set out by this Court in Sheppard.
The justices on appeal were divided, however, on
the question whether the court, in determining Mr.
Teskey's appeal from convictions, should consider
the written reasons of the trial judge. Hunt and
Costigan JJ.A. held that, viewed in their entirety,
the reasons did not appear to be "written simply to
answer points raised in the notice of appeal" (para.
36). On the question whether the circumstances
surrounding their delivery gave rise to an appre-
hension of unfairness, the majority found the evi-
dence, at best, to be equivocal. Applying the "pre-
sumption of regularity", they concluded that "[t]he
provision of written reasons was no more than the
tardy performance of the trial judge's declared
intention to provide reasons in compliance with the
obligation imposed by Sheppard" (para. 40). The
majority therefore considered the written reasons
and dismissed the appeal from convictions.

Berger J.A., in dissent, would not have consid-
ered the written reasons. In his view, the appearance
of fairness could not be maintained on the facts of
this case. He found that the extreme delay in issu-
ing reasons that had been promised "within a short
period of time", the relative brevity of the trial, the
nature of the evidence, and the contents of the rea-
sons in the face of an intervening appeal that had
progressed to an initial hearing before the reasons
were issued, all combined to create an apprehen-
sion that the reasons were meant to respond to some
of the points raised on appeal. In addition, he held
that the inordinate delay suggested result-driven
reasoning and "that a reasonable person would per-
ceive that the conclusions reached months earlier
were not at that time supported by the reasons now
proffered" (para. 74). Without the requisite link
between the decision taken and the reasons that led

I'appel interjet6 par M. Teskey A l'encontre des
declarations de culpabilit6 a 6t6 entendu par la
Cour d'appel de l'Alberta le 12 janvier 2006. Les
juges de la Cour d'appel ont conclu A l'unanimit6
que les motifs expos6s de vive voix A l'audience
par le juge du procks ne satisfaisaient pas au cri-
thre du caractbre suffisant 6nonc6 par notre Cour
dans l'arret Sheppard. Cependant, ils n'6taient pas
tous du meme avis en ce qui concerne la question
de savoir si, dans son examen de l'appel des d6cla-
rations de culpabilit6, la Cour d'appel devait tenir
compte des motifs 6crits du juge du procks. Les
juges Hunt et Costigan ont statu6 que, consid&s
globalement, les motifs ne semblaient pas avoir 6t6
[TRADUCTION] << r6digds simplement pour r~pondre
aux questions soulev6es dans l'avis d'appel > (par.
36). Quant A la question de savoir si les circons-
tances entourant le prononc6 des motifs suscitaient
une crainte d'injustice, les juges majoritaires ont
conclu que la preuve 6tait, au mieux, 6quivoque.
Appliquant la << pr6somption de r6gularit6 >, ils ont
estim6 que [TRADUCTION] << [l]e d6p6t des motifs
6crits repr6sentait tout au plus la concr6tisation tar-
dive par le juge du procks de son intention d6clar6e
d'exposer des motifs conformAment A l'obligation
qu'impose l'arret Sheppard A cet 6gard > (par. 40).
Par cons6quent, les juges majoritaires ont pris en
consideration les motifs 6crits et ont rejet6 l'appel
des d6clarations de culpabilit6.

Pour sa part, le juge Berger, dissident, n'aurait
pas consid6r6 les motifs 6crits. A son avis, I'appa-
rence d'6quit6 ne pouvait Ptre maintenue A la lumidre
des faits de l'esp&ce. II a jug6 que le trbs long d6lai
mis A d6poser des motifs qui avaient 6t6 promis << A
breve 6ch6ance >, la dur6e relativement courte du
procks, la nature de la preuve et la teneur des motifs
eu 6gard A l'appel interjet6 entre-temps, lequel avait
donn6 lieu A une premibre audience avant m8me le
d6p6t de ceux-ci, constituaient autant de facteurs
qui, ensemble, concouraient A soulever la crainte
que les motifs visaient A r6pondre aux points soule-
v6s en appel. En outre, le juge Berger a conclu que
ce d6lai excessif 6voquait un raisonnement 6tabli
en fonction du r6sultat et [TRADUCTION] < qu'une
personne raisonnable se dirait que les conclusions
tirdes plusieurs mois auparavant ne reposaient
pas 4 ce moment sur les motifs que l'on expose
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to that decision, the accused's right to a meaningful
appeal was effectively thwarted. Berger J.A. would
therefore have ordered a new trial.

Mr. Teskey appeals to this Court as of right.

3. Analysis

The discussion in Sheppard about the require-
ment and the purpose of giving reasons need not be
repeated at length here. No one disputes that, in the
circumstances of this case, it was incumbent upon
the trial judge to give reasons to justify and explain
the verdicts of guilt. This was particularly impor-
tant given the relatively complex and circumstan-
tial nature of the evidence presented against Mr.
Teskey. Mr. Teskey was entitled to know why he
was convicted. The reasons were also necessary to
inform the grounds of his appeal from conviction
properly. Interested members of the public were
also entitled to see for themselves whether justice
was done here. Furthermore, in the particular con-
text of the appeal, the reasons were necessary to
provide a meaningful review of the correctness of
the decision.

It is clear that the oral reasons given at the time
of the verdicts do not meet the standard set out in
Sheppard. It is equally clear that the extensive writ-
ten reasons that followed do - provided that they
reflect the reasoning that led the trial judge to the
verdicts. Without that link, the purpose of giving
reasons is defeated and their consideration does not
contribute to a meaningful appellate review. The
issue arises in this case because of the lack of con-
comitance between the announcement of the ver-
dicts and the delivery of the written reasons. Had
the verdicts been announced only at the time the
written reasons were delivered, even - as here
- more than 14 months after the conclusion of the
evidence, the requisite link between the decision

maintenant >> (par. 74). L'absence du lien requis
entre la d6cision rendue et les motifs ayant conduit
A celle-ci avait effectivement fait obstacle au droit
de l'accus6 A un examen valable en appel de la d6ci-
sion contestde. Par cons6quent, le juge Berger aurait
ordonn6 la tenue d'un nouveau proc~s.

Monsieur Teskey se pourvoit de plein droit
devant notre Cour.

3. Analyse

Il n'y a pas lieu ici de reprendre l'examen qui
a 6t6 fait dans Sheppard de l'obligation qu'ont les
tribunaux de motiver leurs d6cisions, ni de l'objet
de cette obligation. Nul ne conteste le fait que, eu
6gard aux circonstances de l'esphce, il incombait au
juge du proc6s d'exposer des motifs pour justifier
et expliquer ses verdicts de culpabilit6. Ces motifs
6taient tout particulibrement importants en raison
de la complexit6 relative et de la nature circonstan-
cielle de la preuve pr6sent6e contre M. Teskey. En
effet, ce dernier avait le droit de savoir pourquoi il
6tait d6clar6 coupable. De plus, les motifs 6taient
n6cessaires pour permettre un examen 6clair6 des
moyens d'appel de la d6claration de culpabilit6. Par
ailleurs, les membres du public int6ress6s avaient
eux aussi le droit de d6cider si justice avait 6t6
rendue. Qui plus est, dans les circonstances de l'es-
pace, les motifs 6taient n6cessaires pour permet-
tre un examen valable en appel de la justesse de la
d6cision.

Il est 6vident que les motifs expos6s de vive voix
lors du prononc6 des verdicts ne satisfont pas au
critbre 6nonc6 dans l'arr8t Sheppard. Il est tout
aussi 6vident que les motifs 6crits d6taillis d6pos6s
par la suite satisfont A ce critbre, dans la mesure oh
ils refldtent le raisonnement ayant conduit le juge
du procks aux verdicts qu'il a prononc6s. Sans ce
lien, les motifs perdent leur raison d'6tre et ne peu-
vent favoriser un examen valable de la d6cision en
appel. La question se pose en I'esp&e en raison du
manque de concomitance entre le prononc6 des
verdicts et le d6p6t des motifs 6crits. Si les verdicts
n'avaient 6t6 rendus qu'au moment du d6p6t de ces
motifs, m~me - comme en l'esphce - plus de 14
mois aprbs la fin du procks, personne n'aurait pu
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and reasons that led to it could not be questioned.
Of course, inordinate delay in rendering a verdict
can give rise to other concerns, but not to the issue
which occupies us on this appeal.

A judge is not precluded from announcing a ver-
dict with "reasons to follow". In the context of a
civil case, Arbour J.A. (as she then was) aptly stated
the following in Crocker v. Sipus (1992), 57 O.A.C.
310, at para. 5:

The needs of justice in a given case may be better served
by an announcement of the disposition of the matter as
soon as the deliberation process is completed but before
full written reasons can be made available to the parties.
The mere filing of a notice of appeal after the disposi-
tion has been announced does not bar the consideration
on appeal of the reasons released subsequently.

The same principles apply in a criminal case.
For example, it is often necessary in the interests
of achieving trial efficiency for a trial judge to
announce promptly the disposition on an eviden-
tiary ruling or on a Charter motion, with reasons to
follow at a later date. In particular circumstances,
there may also be good reason for announcing the
verdict in a criminal case prior to delivering the rea-
sons that led to it. For example, the prompt delivery
of a verdict of acquittal may allow an accused to
be immediately released from custody. Or it may
be desirable to announce a verdict of guilty at the
conclusion of the hearing so as to secure an ear-
lier date in the court's schedule for the subsequent
sentence proceedings. However, in all cases, a trial
judge should be mindful of the importance that jus-
tice not only be done but that it appear to be done.
The circumstances of this case exemplify the kind
of issues that can arise when the announcement of
the verdict is divorced from the delivery of the rea-
sons that led to it.

Reasons rendered long after a verdict, particu-
larly where it is apparent that they were entirely

contester I'existence du lien requis entre la d6ci-
sion et les motifs. II va de soi que l'6coulement d'un
d6lai d6mesur6 avant le prononc6 du verdict peut
faire naitre d'autres probl~mes, mais pas la ques-
tion qui nous occupe dans le pr6sent pourvoi.

Rien n'empache un juge de rendre un verdict en
prdcisant que des < motifs suivront >. En matibre
civile, la juge Arbour (plus tard juge de notre Cour)
a dnonc6 avec justesse le principe suivant dans
l'arr8t Crocker c. Sipus (1992), 57 O.A.C. 310,
par. 5 :

[TRADUCTION] I'intdret de la justice dans une affaire
donnde pourrait 8tre mieux servi par le prononc6 de
la d6cision ds le processus de r6flexion termind, mais
avant la remise des motifs 6crits aux parties. Le d6p8t
d'un avis d'appel aprbs le prononc6 de cette d6cision
n'emp8che pas A lui seul l'examen en appel des motifs
d6posds ultdrieurement.

Les m8mes principes s'appliquent en matibre
p6nale. Par exemple, il est souvent n6cessaire, pour
assurer l'efficacit6 du procks, que le juge qui pr6side
celui-ci rende rapidement sa d6cision sur une ques-
tion de preuve ou une requte fond6e sur la Charte
et ne motive ces d6cisions qu'd une date ultdrieure.
Dans certaines circonstances, il pourrait exister
des raisons valables, dans une affaire criminelle,
que le juge prononce le verdict avant d'exposer les
motifs ayant conduit A celui-ci. Par exemple, le fait
de prononcer avec c6drit6 un verdict d'acquitte-
ment peut permettre la remise en libert6 immddiate
de l'accus6. Par ailleurs, il pourrait etre souhaitable
que le tribunal fasse connaitre le verdict de culpa-
bilit6 A la cl6ture de l'audience pour 8tre en mesure
d'obtenir une date d'audience plus rapproch6e pour
la d6termination de la peine. Toutefois, dans tous
les cas, le juge du procks doit garder A l'esprit l'im-
portant principe selon lequel il ne suffit pas que
justice soit rendue, elle doit 6galement 8tre pergue
comme ayant td rendue. Les circonstances de l'es-
p&ce illustrent bien le genre de questions suscepti-
bles de se soulever lorsque le prononc6 du verdict et
le d6p8t des motifs ayant conduit A celui-ci survien-
nent A des moments diffdrents.

Le fait que des motifs soient d6pos6s longtemps
aprbs le prononc6 du verdict, particulibrement des
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crafted after the announcement of the verdict, may
cause a reasonable person to apprehend that the
trial judge may not have reviewed and considered
the evidence with an open mind as he or she is duty-
bound to do but, rather, that the judge has engaged
in result-driven reasoning. In other words, having
already announced the verdict, particularly a ver-
dict of guilt, a question arises whether the post-
decision review and analysis of the evidence was
done, even subconsciously, with the view of defend-
ing the verdict rather than arriving at it. It is most
important in a criminal case to guard against any
result-driven consideration of the evidence because
the accused is presumed innocent and entitled to
the benefit of any reasonable doubt. A reasonable
doubt is not always obvious. Its presence may be
far more subtle and only discernible through the
eyes of the person who keeps an open mind. It is
in this sense that the trial judge who appears to
have already committed to a verdict of guilt before
completing the necessary analysis of the evidence
may cause a reasonable person to apprehend that
he or she has not kept an open mind. Further, if an
appeal from the verdict has been launched, as here,
and the reasons deal with certain issues raised on
appeal, this may create the appearance that the trial
judge is advocating a particular result rather than
articulating the reasons that led him or her to the
decision.

I am not suggesting that the necessary link
between the verdict and the reasons that led to it
will be broken whenever there is a delay in render-
ing reasons after the announcement of the verdict.
Trial judges benefit from a presumption of integrity,
which in turn encompasses the notion of impartial-
ity. (I take it from reading their reasons as a whole
that this is what the majority of the Court of Appeal
had in mind when they referred to the presumption
of "regularity", the latter applying rather to proce-
dural or administrative matters.) Hence, the rea-
sons proffered by the trial judge in support of his
decision are presumed to reflect the reasoning that
led him to his decision.

motifs ayant de toute 6vidence 6t6 r6dig6s enti-
rement aprbs le prononc6 du verdict, peut amener
une personne raisonnable A craindre que le juge
du procks n'ait pas examind et consid6r6 la preuve
avec un esprit ouvert, comme il a le devoir de le
faire, mais qu'il ait plut~t 6nonc6 son raisonnement
en fonction du r6sultat. En d'autres mots, lorsque le
verdict a d6jh 6t6 prononc6, en particulier un ver-
dict de culpabilit6, il faut se demander si le juge a
proc6d6 A l'examen et A l'analyse de la preuve aprbs
le prononc6 de sa d6cision dans le but - m8me
inconscient - non pas d'arriver A ce verdict mais
plut8t de le d6fendre. Il est trbs important dans
une affaire criminelle de prendre garde de ne pas
examiner la preuve en fonction du r6sultat, 6tant
donn6 que l'accus6 est pr6sum6 innocent et a droit
au b6ndfice du doute raisonnable. La pr6sence d'un
doute raisonnable ne ressort pas toujours de fagon
6vidente. En effet, elle peut parfois 8tre trbs sub-
tile et n'apparaitre qu'aux yeux de la personne qui
garde un esprit ouvert. En ce sens, lorsque le juge
du procks semble avoir arr&t un verdict de culpabi-
lit6 avant d'avoir compl6t6 la n6cessaire analyse de
la preuve, une personne raisonnable pourrait alors
8tre amende A craindre que le juge n'ait pas gard6
un esprit ouvert. En outre, si le verdict a 6t6 port6
en appel, comme c'est le cas en l'espce, et que les
motifs traitent de certaines questions soulev6es
dans l'appel, cela peut donner l'impression que le
juge du procks a tent6 de d6fendre un r6sultat donn6
plutOt que de formuler les motifs sur lesquels il s'est
fond6 pour rendre sa d6cision.

Je ne pr6tends pas qu'il y a rupture du lien requis
entre le verdict et les motifs ayant conduit A celui-ci
dans tous les cas ob il s'6coule un ddlai entre le pro-
nonc6 du verdict et le d6p6t des motifs. Les juges
de premibre instance jouissent d'une prisomption
d'int6grit6 qui, A son tour, englobe la notion d'im-
partialit6. (II ressort selon moi de l'ensemble des
motifs des juges majoritaires de la Cour d'appel
que c'est ce A quoi pensaient les juges lorsqu'ils ont
parl6 de la pr6somption de [TRADUCTION] << carac-
tare r6gulier >>, laquelle s'applique plutOt aux ques-
tions d'ordre proc6dural ou administratif.) Ainsi,
les raisons invoquees par le juge du procks au sou-
tien de sa d6cision sont pr6sumbes refl6ter le rai-
sonnement I'ayant conduit A cette d6cision.
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The notion of judicial integrity was discussed
at length by this Court in R. v. S. (R.D.), [1997]
3 S.C.R. 484. It encompasses the expectation that
judges will strive to overcome personal bias and
partiality and carry out the oath of their office to
the best of their ability. Impartiality was described
as follows by Cory J. (at paras. 104-5):

... impartiality can be described - perhaps somewhat
inexactly - as a state of mind in which the adjudicator
is disinterested in the outcome, and is open to persua-
sion by the evidence and submissions.

In contrast, bias denotes a state of mind that is in
some way predisposed to a particular result, or that is
closed with regard to particular issues.

The judge's impartiality is essential to achieve trial
fairness.

As reiterated in S. (R.D.), fairness and imparti-
ality must not only be subjectively present but must
also be objectively demonstrated to the informed
and reasonable observer. Even though there is a
presumption that judges will carry out the duties
they have sworn to uphold, the presumption can be
displaced. The onus is therefore on the appellant to
present cogent evidence showing that, in all the cir-
cumstances, a reasonable person would apprehend
that the reasons constitute an after-the-fact justifi-
cation of the verdict rather than an articulation of
the reasoning that led to it.

In this case, I agree with the majority of the
Court of Appeal that the reasons do not appear
to have been crafted to answer points raised in
the appeal, either in whole or in part. The reasons
do not address one of the four grounds of appeal
raised in the factum. While the trial judge's rea-
sons respond generally to the accused's other argu-
ments on appeal about whether there were grounds
for a reasonable doubt or whether the verdicts were
unreasonable, as noted by Hunt and Costigan JJ.A.,
given the nature of the case almost any reasons
would have had this effect.

However, the fact that the reasons do not appear
written in answer to the accused's appeal does not

La notion d'int6grit6 judiciaire a 6 examin6e
en profondeur par notre Cour dans l'arrat R. c.
S. (R.D.), [1997] 3 R.C.S. 484. Elle suppose que
les juges s'emploieront A vaincre leurs pr6jug6s per-
sonnels, A juger sans partialit6 et A respecter leur
serment professionnel. I'impartialit6 a 6t6 d6crite
ainsi par le juge Cory (par. 104-105) :

... l'impartialit6 peut etre d6crite - peut-etre de fagon
quelque peu inexacte - comme l'6tat d'esprit de l'arbi-
tre d6sint6ress6 eu 6gard au r6sultat et susceptible d'8tre
persuad6 par la preuve et les arguments soumis.

Par contraste, la partialit6 d6note un 6tat d'esprit
prddispos6 de quelque manibre A un certain rdsultat ou
ferm6 sur certaines questions.

L'impartialit6 du juge est essentielle A l'6quit6 du
procks.

Comme 'a rappel6 ]a Cour dans l'arr8t S. (R.D.),
I'6quit6 et l'impartialit6 doivent 8tre A la fois sub-
jectivement pr6sentes et objectivement d6montr6es
dans l'esprit de l'observateur renseign6 et raison-
nable. La prdsomption que les juges s'acquitteront
des obligations qu'ils se sont engag6s sous la foi du
serment A remplir peut ndanmoins 8tre r6fut6e. Il
incombe donc A I'appelant de pr6senter une preuve
convaincante, d6montrant qu'eu 6gard aux circons-
tances de l'espce une personne raisonnable crain-
drait que les motifs constituent une justification a
posteriori du verdict plut8t que l'expos6 du raison-
nement ayant conduit A celui-ci.

A l'instar des juges majoritaires de la Cour d'ap-
pel, j'estime en l'espce que les motifs ne semblent
pas avoir 6t6 r6dig6s, en tout ou en partie, dans le
but de r6pondre A des points soulev6s en appel. Les
motifs ne traitent pas de l'un des quatre moyens
d'appel mentionn6s dans le m6moire. Bien que les
motifs du juge du procks r6pondent de faqon g6nd-
rale aux autres arguments invoqu6s en appel par
l'accus6 relativement A l'existence d'616ments sou-
levant un doute raisonnable ou A la question de
savoir si le verdict 6tait d6raisonnable, il en serait
ainsi de pratiquement tout expos6 des motifs vu la
nature de la cause, comme l'ont soulign6 les juges
Hunt et Costigan de la Cour d'appel.

Nanmoins, le fait que les motifs ne semblent
pas avoir 6t6 r6dig6s en rdponse A l'appel interjet6
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answer the broader question whether a reasonable
person would apprehend that the written reasons
are in effect an after-the-fact justification for the
verdicts rather than the articulation of the reason-
ing that led to the decision. This question was not
considered by the majority. On this issue, I agree
with the conclusion reached by Berger J.A., in dis-
sent, that the court could not reasonably be confi-
dent that the written reasons, delivered more than
11 months after the announcement of the verdicts
of guilt, reflected the reasoning that led the trial
judge to his decision. However, unlike Berger J.A.,
I am of the view that delay in rendering reasons, in
and of itself, does not give rise to this apprehen-
sion. With respect, Abella J.'s analysis also appears
entirely focused on the timing of the reasons. If
the only factor in this case were the delay in the
post-verdict delivery of the reasons, I would take
no issue with her conclusion. In this case, how-
ever, it is the combination of the following factors
that constitutes cogent evidence sufficient to rebut
the presumption of integrity and impartiality and
which amply supports Berger J.A.'s conclusion:

* the trial judge's obvious difficulty in arriving
at a verdict in the months following the com-
pletion of the evidence;

* the absolutely bare declaration of guilt without
any indication of the underlying reasoning;

* the trial judge's expressed willingness to
reconsider the verdicts immediately after their
announcement;

* the nature of the evidence that called for a
detailed consideration and analysis before any
verdict could be reached;

* the failure of the trial judge to respond to
repeated requests from counsel to give rea-
sons;

* the contents of the reasons referring to
events long after the announcement of the

par l'accus6 n'6lucide pas la question plus g6n6rale
de savoir si une personne raisonnable craindrait
que les motifs 6crits constituent en fait une justifi-
cation a posteriori des verdicts plut6t que l'expos6
du raisonnement ayant conduit A ceux-ci. La majo-
rit6 ne s'est pas pench6e sur cette question. A cet
6gard, je fais mienne la conclusion tirde par le juge
Berger, dissident, A savoir que la Cour d'appel ne
pouvait raisonnablement 8tre convaincue que les
motifs 6crits, d6pos6s plus de 11 mois aprbs le pro-
nonc6 des verdicts de culpabilit6, refl6taient le rai-
sonnement ayant amen6 le juge du procks A d6ci-
der comme il l'a fait. Toutefois, contrairement au
juge Berger, j'estime que le d6lai mis A exposer les
motifs de la d6cision ne fait pas A lui seul naitre la
crainte 6voquie par l'appelant. En toute d6f6rence,
I'analyse de la juge Abella semble elle aussi axde
entibrement sur le moment du d6p6t des motifs.
Si le seul facteur en cause dans la pr6sente affaire
6tait le d6lai mis A d6poser les motifs aprbs le pro-
nonc6 du verdict, je ne critiquerais pas la conclu-
sion de la juge Abella. En l'esp6ce, les diff6rents
facteurs 6numdr6s ci-aprbs, consid6r6s ensemble,
constituent une preuve convaincante et suffisante
pour repousser la pr6somption d'int6grit6 et d'im-
partialit6 et ils 6tayent amplement la conclusion du
juge Berger de la Cour d'appel :

* la difficult6 manifeste qu'a 6prouvie le juge du
procks A arreter le verdict au cours des mois
qui ont suivi la cl~ture de la preuve;

* la d6claration de culpabilit6 prononc6e sans
aucune indication du raisonnement A sa base;

* le fait que le juge du procks se soit dit dispos6 A
reconsiddrer les verdicts imm6diatement aprds
leur prononc6;

* la nature de la preuve, qui commandait un
examen et une analyse approfondis avant que
tout verdict puisse etre arret6;

* le d6faut du juge du procks de donner suite aux
demandes r6p6t6es des avocats en vue d'obte-
nir des motifs 6crits;

* la teneur des motifs, qui font 6tat d'6v6nements
survenus longtemps apr~s le prononc6 du
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verdict suggesting that they were crafted post-
decision;

the inordinate delay in delivering the reasons
coupled with the absence of any indication
that his reasons were ready at any time during
the 11 months that followed or that the trial
judge had purposely deferred their issuance
pending disposition of the dangerous offender
application.

4. Disposition

For these reasons, I would allow the appeal, set
aside the convictions and order a new trial.

The reasons of Bastarache, Deschamps and
Abella JJ. were delivered by

ABELLA J. (dissenting) - After a five-day trial
involving over a dozen witnesses, Leo Matthew
Teskey was convicted of aggravated assault, break
and enter and possession of stolen property on
February 22, 2002. On January 29, 2003, the trial
judge issued written reasons (2003 CarswellAlta
2038, 2003 ABPC 225), and, on February 28, 2005,
found Teskey to be a dangerous offender ((2005),
52 Alta. L.R. (4th) 273, 2005 ABPC 33).

The novel issue in this appeal is whether a trial
judge's written reasons ought to be disregarded in
circumstances which, in my view, amount essen-
tially to extensive delay. I am, with great respect,
concerned that this case, although it is being
decided by the majority on its own facts, may set
a regrettable precedent that will not only inhibit
judges from a common practice of giving a result
with reasons to follow, but also introduce uncer-
tainty about how long a particular delay needs to
be before it can be said that those reasons have
lost the right to be reviewed. For the reasons that
follow, the trial judge's reasons in this case were, it
seems to me, entitled to appellate review and not,

verdict, ce qui donne A penser qu'ils ont 6t6
61abords aprbs la d6cision;

le ddlai excessif mis A d6poser les motifs,
conjugu6 A l'absence de toute indication qu'ils
6taient prets A un moment ou A un autre pendant
les 11 mois ayant suivi le prononc6 du verdict
ou que le juge du procks avait d6lib6r6ment
diff6r6 leur d6p6t avant qu'il ait 6t6 statu6 sur
la demande de d6claration de ddlinquant dan-
gereux.

4. Dispositif

Pour ces motifs, je suis d'avis d'accueillir l'ap-
pel, d'annuler les d6clarations de culpabilit6 et d'or-
donner la tenue d'un nouveau procs.

Version frangaise des motifs des juges
Bastarache, Deschamps et Abella rendus par

LA JUGE ABELLA (dissidente) - A l'issue d'un
procks de cinq jours au cours duquel plus d'une
douzaine de t6moins ont 6t6 entendus, Leo Matthew
Teskey a 6t d6clar6 coupable, le 22 f6vrier 2002,
de voies de fait graves, d'introduction par effrac-
tion et de possession de biens vol6s. Le 29 janvier
2003, le juge du procks a d6pos6 ses motifs 6crits
(2003 CarswellAlta 2038, 2003 ABPC 225) et, le
28 f6vrier 2005, il a d6clar6 M. Teskey d6linquant
dangereux ((2005), 52 Alta. L.R. (4th) 273, 2005
ABPC 33).

La question nouvelle que soul&ve le present pour-
voi consiste A d6cider s'il y a lieu de ne pas consi-
d6rer les motifs 6crits expos6s par le juge du procks
dans un cas oib le problbme tient essentiellement,
selon moi, au d6lai considdrable mis par le juge A
d6poser les motifs en question. En toute d6f6rence,
je crains s6rieusement que, bien que la majorit6 tran-
che le pr6sent pourvoi A la lumidre des faits propres
A l'esptee, celui-ci ne constitue un regrettable pr6c6-
dent qui aura non seulement pour effet de d6coura-
ger les juges de recourir A une pratique r6pandue, A
savoir prononcer leur d6cision puis la motiver ult6-
rieurement, mais 6galement A cr6er de l'incertitude
quant au temps qu'ils peuvent prendre pour r6diger
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by virtue of their timing, unworthy of substantive
scrutiny.

I agree with Charron J. in many respects. In par-
ticular, I agree with her conclusions that:

* the trial judge's attempted correction of what
he perceived to be an error in finding Teskey
guilty before giving him an opportunity to
make a statement, was a "momentary lapse, in
and of itself, . . . of no consequence";

* the extensive written reasons meet the stand-
ard in R. v. Sheppard, [2002] 1 S.C.R. 869,
2002 SCC 26, if "they reflect the reasoning
that led the trial judge to the verdicts";

* a judge is not precluded from announcing a
verdict with "reasons to follow";

* the trial judge's reasons were not specifically
crafted to respond to the Notice of Appeal;
and

* trial judges benefit from a presumption of
integrity and impartiality.

Of utmost importance to the resolution of this
appeal, in my view, is the existence of a presump-
tion of integrity, rebuttable only by cogent evi-
dence. The high threshold for displacing the pre-
sumption that a judge is acting with integrity and
in accordance with his or her oath of office, seeks
to balance two significant public interests, both
related to maintaining confidence in the adminis-
tration of justice: the right of judges to be presumed
to be acting with integrity and the right of litigants
to challenge judges when their conduct gives rise to
a reasonable apprehension of impropriety.

leurs motifs avant que ceux-ci ne puissent plus etre
pris en considdration dans un 6ventuel examen de
leur d6cision. Pour les raisons exposdes ci-aprbs, il
me semble que les motifs r6dig6s par le juge de pre-
midre instance en l'esp&ce devaient 8tre examinds
en appel et ne pouvaient, du fait du d6lai mis A les
d6poser, 8tre priv6s d'un examen au fond.

Je suis par ailleurs en accord avec lajuge Charron
sur de nombreux points, particulibrement avec les
conclusions suivantes de ma coll~gue :

* la tentative du juge du procks de corriger l'er-
reur qu'il pensait avoir commise en pronongant
le verdict de culpabilit6 avant d'avoir donn6 A
M. Teskey la possibilit6 de faire une d6clara-
tion 6tait une << irr6gularit6 momentande [...],
en soi, sans cons6quence >;

* les motifs d6taill6s satisfont au critbre 6nonc6
dans R. c. Sheppard, [2002] 1 R.C.S. 869,
2002 CSC 26, dans la mesure oh ils << refl6-
tent le raisonnement ayant conduit le juge du
procks aux verdicts qu'il a prononc6s >;

* rien n'emp~che un juge de rendre un verdict en
pricisant que des << motifs suivront >;

* les motifs du juge du procks n'ont pas 6t6 r6di-
g6s express6ment en rdponse A l'avis d'appel;

* les juges de premiere instance jouissent d'une
pr6somption d'int6grit6 et d'impartialit6.

A mon avis, un point de la plus haute impor-
tance pour d6cider le pr6sent pourvoi est l'exis-
tence d'une pr6somption d'int6grit6, r6futable uni-
quement au moyen d'une preuve convaincante. La
norme exigeante A laquelle il doit etre satisfait pour
rdfuter la pr6somption que le juge exerce ses fonc-
tions avec int6grit6 et conform6ment A son serment
professionnel vise A 6tablir un juste 6quilibre entre
deux principes d'intdret public importants, li6s au
maintien de la confiance du public dans l'adminis-
tration de la justice : le droit des juges de jouir de
la prisomption qu'ils exercent leurs fonctions avec
intdgrit6 et le droit des parties de pouvoir contes-
ter l'impartialit6 des juges dont la conduite soul6ve
une crainte raisonnable d'irr6gularit6.
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The presumption of integrity acknowledges that
judges are bound by their judicial oaths and will
carry out the duties they have sworn to uphold.
This includes not only a presumption - and duty
- of impartiality but also of legal knowledge. This
aspect of the presumption, namely, that judges are
presumed to know and act in accordance with their
legal responsibilities, is of particular significance
in this appeal.

The foundation for the presumption was summa-
rized in Robbie the Pict v. Her Majesty's Advocate,
[2003] ScotHC 12, as follows at para. 8:

Every judge is bound, both by his judicial oath and by the
ethical obligation incumbent on anyone who exercises
a judicial function, to behave honourably, sincerely and
impartially towards litigants and those who represent
them. These obligations are the cornerstones of judicial
integrity. A litigant is entitled to expect integrity of the
judge; but he in turn must give the judge his trust. That
is the only basis on which litigation can be conducted in
an atmosphere of confidence rather than suspicion.

The presumption has most frequently been
discussed in the context of allegations of bias.
In Wewaykum Indian Band v. Canada, [2003] 2
S.C.R. 259, 2003 SCC 45, the Court stressed its sig-
nificance in that context as follows:

An allegation that a judgment may be tainted by bias
or by a reasonable apprehension of bias is most serious.
That allegation calls into question the impartiality of
the Court and its members and raises doubt on the pub-
lic's perception of the Court's ability to render justice
according to law.

. . . "[ilmpartiality is the fundamental qualification of a
judge and the core attribute of the judiciary" (Canadian
Judicial Council, Ethical Principles for Judges (1998),
at p. 30). It is the key to our judicial process, and must
be presumed. As was noted by I'Heureux-Dub6 J. and

La pr6somption d'int6grit6 reconnait que les
juges sont tenus de respecter leur serment profes-
sionnel et de s'acquitter des obligations qu'ils ont
fait le serment de remplir. Cette pr6somption inclut
A son tour non seulement une pr6somption - et
une obligation - d'impartialit6, mais aussi une
pr6somption de connaissance du droit. Cet aspect
de la prdsomption, A savoir que les juges sont pr6-
sum6s connaitre le droit et agir en conformit6 avec
leurs obligations Idgales, revet une importance par-
ticulibre dans le pr6sent pourvoi.

Le fondement de la pr6somption a 6t6 r6sum6
ainsi au par. 8 de l'arr8t Robbie the Pict c. Her
Majesty's Advocate, [2003] ScotHC 12:

[TRADUCTION] Les juges sont tenus - A la fois par leur
serment professionnel et par les r~gles de ddontologie
applicables A quiconque exerce des fonctions judiciaires
- de se comporter avec honneur, sincrit6 et impar-
tialit6 A l'endroit des parties et de leurs reprdsentants.
Ces obligations constituent la pierre angulaire de l'in-
t6gritd de la magistrature. Les parties sont en droit de
s'attendre A ce que le juge se comporte avec int6grit6;
en revanche, elles doivent lui t6moigner leur confiance.
Ce n'est qu'A cette condition que des litiges peuvent
8tre instruits dans un climat de conflance plut8t que de
mdfiance.

Cette pr6somption est le plus souvent examin6e
dans le contexte d'all6gations de partialit6. Dans
l'arr8t Bande indienne Wewaykum c. Canada,
[2003] 2 R.C.S. 259, 2003 CSC 45, la Cour a sou-
lign6 en ces termes l'importance de cette pr6somp-
tion dans ce contexte :

Le fait de pr6tendre qu'un jugement est entach6 de
partialit6 ou d'une crainte raisonnable de partialit6
constitue une tr~s grave all6gation. Une telle all6ga-
tion met en question l'impartialit6 de la Cour et de ses
juges et fait naltre dans le public des doutes quant h Ia
capacit6 de la Cour de rendre justice conform6ment au
droit.

<< [l]'impartialitd est la qualit6 fondamentale des
juges et I'attribut central de Ia fonction judiciaire >

(Conseil canadien de la magistrature, Principes de
dd4ontologie judiciaire (1998), p. 30). Elle est la cl6 de
notre processus judiciaire et son existence doit etre
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McLachlin J. (as she then was) in S. (R.D.), supra, at
para. 32, the presumption of impartiality carries con-
siderable weight, and the law should not carelessly
evoke the possibility of bias in a judge, whose author-
ity depends upon that presumption. [Emphasis added;
paras. 2 and 59.1

(See also R. v. Elrick, [1983] O.J. No. 515 (QL)
(H.C.); R. v. Smith & Whiteway Fisheries Ltd.
(1994), 133 N.S.R. (2d) 50 (C.A.); R. v. Lin, [1995]
B.C.J. No. 982 (QL) (S.C.); R. v. S. (R.D.), [1997] 3
S.C.R. 484, at para. 117.)

In S. (R.D.), Cory J. also noted at para. 113 that
the threshold for establishing a reasonable appre-
hension of bias is a high one because it calls into
question not only the integrity of the presiding
judge, but of the administration of justice itself. In
other words, as Cory J. concluded at para. 112, "a
real likelihood or probability of bias must be dem-
onstrated ... mere suspicion is not enough".

The test for displacing the presumption, there-
fore, requires that the apprehension of bias be rea-
sonable in the eyes of someone who is reasonably
informed about all the relevant circumstances.
Those circumstances include "the traditions of
integrity ... and .. . the fact that impartiality is one
of the duties the judges swear to uphold" (S. (R.D.),
at para. 111 (citing Elrick, at para. 14)). As previ-
ously noted, the presumption that judges will carry
out their sworn duties also includes a presumption
of legal knowledge. McLachlin J. confirmed in R.
v. Burns, [1994] 1 S.C.R. 656, at p. 664, that "[t]rial
judges are presumed to know the law with which
they work day in and day out".

The issue in this appeal is, therefore, whether
the presumption of integrity has been displaced
by "cogent evidence", that is, would a reason-
ably informed person be satisfied that there is
a "real likelihood" that the trial judge in this
case has not complied with his oath of office in

pr6sumde. Comme l'ont signa1 les juges I'Heureux-
Dub6 et McLachlin (maintenant Juge en chef) dans l'arret
S. (R.D.), prdcit6, par. 32, cette prdsomption d'impartia-
lit6 a une importance consid6rable, et le droit ne devrait
pas imprudemment 6voquer la possibilit6 de partialit6
du juge, dont I'autorit6 d6pend de cette prdsomption. [Je
souligne; par. 2 et 59.]

(Voir 6galement R. c. Elrick, [1983] O.J. No. 515
(QL) (H.C.); R. c. Smith & Whiteway Fisheries Ltd.
(1994), 133 N.S.R. (2d) 50 (C.A.); R. c. Lin, [1995]
B.C.J. No. 982 (QL) (C.S.); R. c. S. (R.D.), [1997] 3
R.C.S. 484, par. 117.)

Dans l'arrt S. (R.D.), par. 113, lejuge Cory a lui
aussi prcis6 que la norme qui doit 8tre satisfaite
pour 6tablir A l'existence d'une crainte raisonnable
de partialit6 est exigeante, 6tant donn6 qu'une telle
conclusion met en cause non seulement l'int6grit6
personnelle du juge, mais aussi l'int6grit6 de l'ad-
ministration de la justice tout entibre. En d'autres
mots, comme a conclu le juge Cory au par. 112, il
<< faut 6tablir une r6elle probabilit6 de partialit6 car
un simple soupgon est insuffisant >>.

Par cons6quent, suivant la norme requise pour
r6futer la pr6somption, la crainte de partialit6 doit
8tre raisonnable du point de vue de la personne
bien renseignde, au courant de l'ensemble des cir-
constances pertinentes de l'affaire, y compris << des
traditions historiques d'int6grit6 et [. . .] du fait que
l'impartialit6 est l'une des obligations que les juges
ont fait le serment de respecter >> (S. (R.D.), par. Ill
(citant Elrick, par. 14)). Comme il a 6t mentionnd
plus t~t, la prdsomption selon laquelle les juges
s'acquitteront des obligations qu'ils se sont enga-
g6s sous serment A remplir comporte 6galement la
pr6somption qu'ils connaissent le droit. D'ailleurs,
dans R. c. Burns, [1994] 1 R.C.S. 656, p. 664, la
juge McLachlin a confirm6 que les <juges du
procks sont cens6s connaitre le droit qu'ils appli-
quent tous les jours >.

Le pr6sent pourvoi soul~ve donc la question de
savoir si la prisomption d'int6grit6 a 6t6 r6fut6e par
<< une preuve convaincante >>, c'est-h-dire : est-ce
qu'une personne raisonnablement bien renseign6e
serait convaincue qu'il existe une << rdelle proba-
bilit6 >> que, en l'esp&e, le juge du procks n'a pas
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the manner and timing of the issuance of his
reasons.

The trial judge's conduct must be assessed
against the strong presumption that he is acting in
accordance with his oath. Charron J. is careful to
point to a number of factors that cause her to con-
clude that in this case the reasons are unaccept-
able. They include the trial judge's difficulty for
four months in arriving at the verdicts; his bare
declaration of guilt without any indication of his
underlying reasoning; and his failure to respond to
repeated requests from counsel to issue his reasons.
At heart, these are criticisms about what she refers
to as the "inordinate delay" in delivering the rea-
sons after the verdicts. In my view, there may be
many explanations for the judge's conduct in this
case.

It is true that the trial judge deliberated for
four months before giving his verdicts, and deliv-
ered his written reasons 11 months after that. We
cannot know why this particular - and acceptable
- practice of delivering the result separately from
the reasons was used in this case but the fact that
it was should not detract from the presumption that
the resulting reasons were, as all reasons are pre-
sumed to be, honest explanations for the conclusion
the judge had reached. The content of those reasons
may not survive judicial scrutiny, but that scrutiny
is nonetheless something to which those reasons,
and the judge who took the trouble to prepare them,
are entitled.

In Sheppard, Binnie J. explained not only
the purpose of reasons but also the appel-
late function in assessing them. Significantly,
he confirmed that unless there are deficien-
cies in the reasons that prevent meaningful
appellate review of the correctness of a trial
judge's decision, an appellate court ought not to

respect6 son serment professionnel en d6posant ses
motifs de d6cision de la manitre qu'il a choisie et
au moment oh il l'a fait?

La conduite du juge du procks doit 6tre appr6-
cide en tenant compte de la forte pr6somption qu'il
respecte son serment professionnel dans l'exercice
de ses fonctions. Lajuge Charron a pris soin d'6nu-
mbrer un certain nombre de facteurs au soutien de
sa conclusion que les motifs en cause sont inaccep-
tables en l'espbce. Elle souligne notamment que
le juge du procks a mis quatre mois A arreter les
verdicts, qu'il a prononc6 la d6claration de culpa-
bilit6 sans aucune indication du raisonnement A
sa base et qu'il n'a pas donn6 suite aux demandes
r6p6t6es des avocats en ce qui concerne le d6p6t
des motifs de sa d6cision. Essentiellement, ces fac-
teurs ont trait A ce qu'elle qualifie de << d6lai exces-
sif >> mis A formuler les motifs aprds le prononc6
des verdicts. Selon moi, de nombreuses raisons
sont susceptibles d'expliquer la conduite du juge en
l'espbce.

Il est vrai que le juge du procks a d6lib&6 pen-
dant quatre mois avant de rendre ses verdicts, puis
11 mois par la suite avant d'exposer par dcrit ses
motifs de d6cision. Nous ne pouvons savoir pour-
quoi, dans la pr6sente affaire, le juge a choisi de
recourir A la pratique - par ailleurs tout A fait
acceptable - de communiquer le r6sultat s6pard-
ment des motifs, mais sa d6cision d'agir ainsi ne
devrait pas porter atteinte A la pr6somption que les
motifs expos6s en l'espice, comme d'ailleurs tous
motifs de jugement, sont pr6sumbs constituer I'ex-
plication fiddle de la conclusion A laquelle est arri-
v6e le juge. Il se pourrait que le contenu de ces
motifs ne r6siste pas A l'examen judiciaire, mais cet
examen est ndanmoins un processus que m6ritent
ces motifs et le juge qui a pris la peine de les r6di-
ger.

Dans l'arrt Sheppard, le juge Binnie a expli-
qu6 non seulement l'objet des motifs, mais aussi
la fonction du tribunal charg6 de leur examen en
appel. Fait important, il a confirm6 que, sauf si
les motifs comportent des lacunes faisant obstacle
A un examen valable en appel de la justesse de la
d6cision du juge de premibre instance, le tribunal
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conclude that the "serious remedy" of a new trial is
justified:

Reasons for judgment are the primary mechanism
by which judges account to the parties and to the public
for the decisions they render. [para. 151

... Few would argue, however, that failure to dis-
charge this jurisprudential function necessarily gives
rise to appellate intervention. New trials are ordered to
address the potential need for correction of the outcome
of a particular case. Poor reasons may coincide with a
just result. Serious remedies such as a new trial require
serious justification. [para. 22]

On a more specific level, within the confines of a par-
ticular case, it is widely recognized that having to give
reasons itself concentrates the judicial mind on the dif-
ficulties that are presented .... The absence of reasons,
however, does not necessarily indicate an absence of such
concentration. We are speaking here of the articulation
of the reasons rather than of the reasoning process itself.
The challenge for appellate courts is to ensure that the
latter has occurred despite the absence, or inadequacy, of
the former. [Emphasis in original; para. 23.]

... the purpose ... is to preserve and enhance mean-
ingful appellate review of the correctness of the deci-
sion (which embraces both errors of law and palpable
overriding errors of fact). If deficiencies in the rea-
sons do not, in a particular case, foreclose meaningful
appellate review, but allow for its full exercise, the defi-
ciency will not justify intervention under s. 686 of the
Criminal Code. That provision limits the power of the
appellate court to intervene to situations where it is of
the opinion that (i) the verdict is unreasonable, (ii) the
judgment is vitiated by an error of law and it cannot be
said that no substantial wrong or miscarriage of justice
has occurred, or (iii) on any ground where there has
been a miscarriage of justice. [para. 25]

The appellate court is not given the power to inter-
vene simply because it thinks the trial court did a poor
job of expressing itself. [para. 26]

d'appel ne doit pas conclure qu'une << r6paration
aussi sdrieuse >> qu'un nouveau procks est justi-
fie :

Les motifs de jugement constituent le principal m6ca-
nisme par lequel les juges rendent compte aux parties et
A la population des d6cisions qu'ils prononcent. [par. 15]

... Toutefois, rares sont ceux qui pr6tendraient que le
d6faut de s'acquitter de cette fonction jurisprudentielle
donne n6cessairement ouverture A une intervention en
appel. On ordonne la tenue d'un nouveau procks dans
les cas oh il peut s'av6rer n6cessaire de corriger l'issue
d'une affaire donnde. De pidtres motifs peuvent coin-
cider avec un r6sultat juste. Seule une raison s6rieuse
peut justifier une r6paration aussi s6rieuse qu'un nou-
veau procs. [par. 22]

De manibre plus sp6cifique, dans le cadre d'une affaire
en particulier, il est largement reconnu que l'obligation
de motiver sa d6cision ambne le juge A centrer son atten-
tion sur les difficult6s soulevdes ... I'absence de motifs
ne signifie cependant pas n6cessairement qu'il n'a pas
centr6 son attention sur ces difficult6s. Nous parlons ici
de l'expression des motifs plut6t que du raisonnement lui-
m~me. La tdche des cours d'appel consiste A s'assurer de
l'existence d'un raisonnement malgr6 l'absence ou l'in-
suffisance des motifs exprim6s. [En italique dans l'origi-
nal; par. 23.]

... la fin vis6e consiste .. .] h pr6server et A favoriser
un examen valable en appel de la justesse de la d6cision
(qui englobe A la fois les erreurs de droit et les erreurs
de fait manifestes et dominantes). Si, dans une affaire
donn6e, les lacunes des motifs ne font pas obstacle A
un examen valable en appel et qu'un examen complet
demeure possible, ces lacunes ne justifieront pas l'inter-
vention de la cour d'appel en vertu de l'art. 686 du Code
criminel. Cette disposition limite le pouvoir d'interven-
tion de la cour d'appel aux situations ohi elle estime (i)
que le verdict est ddraisonnable, (ii) que le jugement est
entach6 d'une erreur de droit et qu'il est impossible de
dire qu'aucun tort important ni aucune erreur judiciaire
grave ne s'est produit, ou (iii) que, pour un motif quel-
conque, il y a eu erreur judiciaire. [par. 25]

La cour d'appel n'est pas habilitde A intervenir sim-
plement parce qu'elle estime que le juge du procks s'est
mal exprim6. [par. 26]
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It is neither necessary nor appropriate to limit cir-
cumstances in which an appellate court may consider
itself unable to exercise appellate review in a mean-
ingful way. The mandate of the appellate court is to
determine the correctness of the trial decision, and a
functional test requires that the trial judge's reasons
be sufficient for that purpose. The appeal court itself
is in the best position to make that determination. The
threshold is clearly reached ... where the appeal court
considers itself unable to determine whether the deci-
sion is vitiated by error.... The simple underlying rule
is that if, in the opinion of the appeal court, the defi-
ciencies in the reasons prevent meaningful appellate
review of the correctness of the decision, then an error
of law has been committed. [para. 28]

The argument by Berger J.A. that there should
be a refusal to consider written reasons in this case
seems to me to be an argument urging a refusal to
engage in any appellate review, let alone a mean-
ingful one, in circumstances where, in essence, the
reasons are unduly delayed.

This is, with respect, an entirely novel and puz-
zling basis for discrediting a judge's reasons. As
Binnie J. stated in Sheppard, at para. 28, the "man-
date of the appellate court is to determine the cor-
rectness of the trial decision", and the purpose of a
trial judge's reasons is to enable the reviewing court
to make that assessment. Reasons show the public,
the litigants, and a reviewing court the result of the
judicial thought process. With respect, I cannot see
how a reviewing court can refuse even to consider
the reasons just because they have come late in the
piece. It would be inconsistent with the presump-
tion of integrity and with this Court's cases estab-
lishing the high threshold that must be met before
such a presumption is displaced, for judges - and
litigants - to be told that the reasons came too late
to be meaningfully reviewed, regardless of their
quality.

The purpose of the presumption of integrity is
not, as Mr. Teskey's counsel argued, to insulate
decisions from judicial review. It is to ensure that
inappropriate assumptions, such as bias, are not

Il n'est ni n6cessaire ni approprid de limiter les cir-
constances dans lesquelles une cour d'appel peut s'es-
timer incapable de procdder A un examen valable en
appel. Le mandat de la cour d'appel consiste A v6rifier
la justesse de la d6cision rendue en premiere instance
et un critbre fonctionnel exige que les motifs donn6s
par le juge du procks soient suffisants A cette fin. La
cour d'appel est la mieux plac6e pour se prononcer sur
cette question. Le seuil est manifestement atteint lors-
que [.. .] le tribunal d'appel s'estime incapable de d6ter-
miner si la d6cision est entachee d'une erreur. [.. .] En
termes simples, la r~gle fondamentale est la suivante :
lorsque la cour d'appel estime que les lacunes des motifs
font obstacle A un examen valable en appel de la jus-
tesse de la d6cision, une erreur de droit a 6t6 commise.
[par. 28]

Selon moi, I'argument du juge Berger de la Cour
d'appel selon lequel il y a lieu de refuser en l'es-
pbce de prendre en consid6ration les motifs 6crits
semble pr~ner le refus de proc6der A tout examen
en appel, et surtout pas A un examen valable, dans
les cas ob, essentiellement, le d6p6t des motifs est
indfment retard6.

En toute d6f6rence, il s'agit d'un argument tout A
fait nouveau et 6tonnant pour discrediter les motifs
expos6s par le juge. Comme a d6clar6 le juge Binnie
dans l'arrgt Sheppard, au par. 28, le << mandat de
la cour d'appel consiste A v6rifier la justesse de la
d6cision rendue en premiere instance >> et les motifs
6nonces par le juge de premibre instance ont pour
objet de permettre au tribunal d'appel d'effectuer
cette v6rification. Les motifs indiquent au public,
aux parties et au tribunal d'appel le r6sultat du rai-
sonnement judiciaire. En cons6quence, je ne vois
pas comment ce tribunal peut meme refuser de tenir
compte des motifs uniquement parce qu'ils ont mis
longtemps avant d'8tre d6pos6s. Il serait contraire
A la pr6somption d'int6grit6 et A la jurisprudence
de notre Cour ayant 6tabli la norme rigoureuse A
satisfaire pour repousser cette pr6somption de dire
A un juge - et aux parties - que les motifs ont
6te d6pos6s trop tard pour faire l'objet d'un examen
valable, quelle que soit leur qualit6.

Contrairement A ce qu'a soutenu I'avocat de
M. Teskey, la presomption d'int6grit6 n'a pas
pour objet de soustraire les d6cisions au contr8le
judiciaire. Elle vise plut~t A empacher que des
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idiosyncratically factored into the review. Reasons
should be reviewed as if the judge's integrity exists,
subject to a determination, from examining the rea-
sons, that it does not. A delay, either in reaching a
result or in explaining it, both of which occurred in
this case, would not, it seems to me, lead a reason-
ably informed observer to conclude that the judge
has disregarded his or her oath of office. The fail-
ure to provide timely verdicts or reasons should not
be encouraged. But it does not, without more, rep-
resent an error of law justifying ignoring either.

Charron J. accepts that the reasons in this case
were not inappropriately tailored to respond to
the Notice of Appeal. Charron J. also acknowl-
edges that there is nothing inherently wrong with
the practice of rendering a verdict with reasons to
follow, but cautions against any such reasons being
written or delivered so as to give rise to the per-
ception that they are "result-oriented reasons", or
an "after-the-fact justification" for the result, rather
than a reflection of the reasoning that led to it.

This is not an easy theory to implement. In prac-
tice, it seems to me to be extremely difficult, if
not impossible, to determine what the substantive
difference would be between reasons represent-
ing an after-the-fact justification and those reflect-
ing thoughts preceding the result. All reasons are
explanations - or justifications - of the result,
regardless of whether any time has elapsed between
the result and the articulated reasons for it.

It is not clear to me at what point the trial judge's
reasons in this case lost the benefit of the pre-
sumption of integrity. When did he cross the line
of propriety from acceptable delay to after-the-
fact justification? What is an acceptable delay in
the ordinary case? Unless some guidance is pro-
vided on the question of "how long is too long",
judges will be left with a great deal of uncertainty

hypothbses inacceptables, par exemple des pr6jugds,
soient singulibrement int6gr6es au contr6le. Le tribu-
nal de r6vision doit proc6der A l'examen des motifs
en pr6sumant que lejuge a agi avec int6grit6, quitte A
tirer la conclusion contraire au terme de cet examen.
Le fait qu'un juge mette un certain dMlai A arreter sa
d6cision ou A l'expliquer - deux situations qui sont
de fait survenues en l'esp~ce - n'ambnerait pas, A
mon avis, un observateur raisonnablement bien ren-
seign6 A conclure que ce juge a manqud A son ser-
ment professionnel. Le d6faut par les tribunaux de
rendre leurs verdicts ou de d6poser leurs motifs dans
un d6lai convenable n'est pas une situation qui doit
etre encourag6e, mais elle ne constitue pas, A elle
seule, une erreur de droit justifiant de faire abstrac-
tion du verdict ou des motifs.

La juge Charron reconnait que, en l'espdee, les
motifs n'ont pas 6t6 ridig6s dans le but irr6gulier
de rdpondre A l'avis d'appel. Elle reconnait 6gale-
ment que la pratique qui consiste A rendre un ver-
dict en indiquant que les << motifs suivront > n'a
rien de foncibrement inappropri6; elle incite toute-
fois A la prudence, pr6cisant que les motifs ainsi
r6dig6s ou d6posds ne doivent pas donner A penser
qu'ils ont 6t6 rendus << en fonction du r6sultat >> ou
qu'ils constituent une << justification a posteriori >>
du r6sultat plut6t que l'expos6 du raisonnement y
ayant conduit.

Cette thdorie n'est pas facile A mettre en applica-
tion. En pratique, il me semble extremement diffi-
cile, voire impossible, de faire une distinction rdelle
entre des motifs constituant une justification a pos-
teriori et des motifs proc6dant d'une r6flexion ant6-
rieure au rdsultat. Tous les motifs sont des explica-
tions - ou des justifications - du r6sultat, qu'il
y ait ou non un d6lai entre l'annonce du r6sultat et
l'expos6 des motifs y ayant conduit.

Je ne vois pas trbs bien A quel moment le juge du
procks a cess6 de b6ndficier de la prisomption d'in-
t6grit6 pour ce qui est de ses motifs de jugement. A
quel moment le d6lai a-t-il cess6 d'8tre acceptable
et, partant, les motifs sont-ils devenus une justifica-
tion a.posteriori? Qu'est-ce qui constitue normale-
ment un d6lai acceptable? Sans indications aidant
A r6pondre A la question de savoir quand << un d6lai
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about when their reasons will be deemed to be "too
late".

The fact that reasons come after a verdict does
not mean that the verdict was not thought through
before it was delivered. Judges should be pre-
sumed to know the law and the nature of their judi-
cial duties, including the duty to arrive at a ver-
dict only after careful deliberation. As was noted
in Sheppard, at para. 51:

... the presumption that judges know the law and deal
properly with the facts presupposes that whatever time
is required to adjudicate the issues has in fact been taken.
While . . . the act of formulating reasons may further
focus and concentrate the judge's mind, and demands
an additional effort of self-expression, the requirement
of reasons as such is directed only to having the trial
judge articulate the thinking process that it is presumed
has already occurred in a fashion sufficient to satisfy
the demand of appellate review. [Emphasis added.]

Judges should have available to them mecha-
nisms to protect the effectiveness and fairness of a
proceeding. This includes the ability to decide that
it is best to disclose a result earlier than the rea-
sons - a practice, in my view, that they should not
be discouraged from engaging in. Judges who give
their decision and then undertake to support it with
fuller reasons should be free to do so without wor-
rying that an interval between result and rationale
will impugn the integrity of both. To get through
their lists, trial judges are frequently called upon
to make multiple decisions on a daily basis. To
run their courtrooms effectively, this may involve
stating a result right away with the explanation for
the result to follow when the judge has the time to
craft the explanation properly, knowing that both
the losing party and a reviewing court are likely to
scrutinize it with care.

Reasons explain what a judge has decided to do.
They should be accepted as being honest reflections
of that decision, whether delivered with or after the

est devenu trop long >>, les juges de premidre ins-
tance demeureront en pleine incertitude quant au
moment A partir duquel leurs motifs seront consi-
d6r6s comme << tardifs >.

Le fait que les motifs soient d6pos6s postdrieu-
rement au verdict ne signifie pas que celui-ci n'a
pas 6td mOrement r6fl6chi avant d'8tre prononc6.
Les juges sont pr6sumes connaitre le droit et la
nature de leurs obligations judiciaires, y compris
leur devoir de rendre un verdict uniquement aprbs
mOre ddliberation. Comme il a 6te soulign6 dans
l'arret Sheppard, par. 51 :

... la presomption voulant que les juges connaissent
le droit et traitent convenablement les faits prdsuppose
qu'ils ont effectivement pris le temps voulu pour statuer
sur les questions en litige. Bien que [. . .1 la formulation
des motifs puisse amener le juge A concentrer davantage
son attention sur l'affaire et A fournir un effort d'expres-
sion suppldmentaire, l'obligation de donner des motifs
ne vise qu'A garantir que le juge du procks expose le
raisonnement qu'il est presume avoir dejh suivi, en des
termes suffisants pour en permettre l'examen en appel.
[Je souligne.]

Les juges doivent disposer de mecanismes pro-
t6geant I'efficacit6 et I'6quite des instances. Ils doi-
vent notamment avoir la facult6 de d6cider qu'il est
pr6f6rable de communiquer une d6cision avant de
la motiver - pratique qui, selon moi, ne doit pas
etre d6courag6e. En effet, le juge qui rend sa d6ci-
sion puis se charge de l'6tayer au moyen de motifs
d6taill6s devrait avoir le loisir d'agir ainsi sans
craindre que le d6lai qui s'6coule entre la d6cision
et sa justification ne porte atteinte A l'int6grit6 de
l'une et de l'autre. Pour etre en mesure d'entendre
toutes les causes inscrites au r8le, les juges sont sou-
vent appel6s A rendre, chaque jour, de nombreuses
d6cisions. Afin de bien g6rer le temps consacr6 aux
audiences, ils peuvent en consequence devoir rendre
une d6cision sur-le-champ et en retarder la motiva-
tion jusqu'd ce qu'ils aient eu le temps de l'expliquer
ad6quatement, sachant qu'elle sera vraisemblable-
ment 6tudi6e A la loupe par la partie d6bout6e et,
6ventuellement, par une juridiction d'appel.

Les motifs expliquent la d6cision du juge. Ils
doivent 6tre consider6s comme l'expression fiddle
de cette d6cision - qu'ils soient exposes en m8me
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result, unless their content reflects the absence of
judicial integrity. Trial judges are entitled to the
presumption that they are, in their reasons, artic-
ulating "the thinking process that it is presumed
has already occurred" (Sheppard, at para. 51). The
reasoning that leads a trial judge to a verdict, there-
fore, should be presumed to be reflected in the rea-
sons. That is why this trial judge is entitled to the
presumption that what was reflected in the written
reasons was a fuller articulation of his thinking
process prior to reaching the result, notwithstand-
ing the delay and other circumstances delineated
by Charron J.

The presumption of integrity exists to protect
the judicial role from undue perceptual assault.
Suggesting that the judge's reasons are "after-the-
fact justifications" or "result-oriented" involves
the very second-guessing of a judge's thought pro-
cesses that the presumption was designed to avoid.
Where the delay is inordinate, the judge may be the
recipient of critical comment by a reviewing court.
But refusing even to consider the merits of the rea-
sons - to assess their compliance with the record,
the arguments and the law - does a greater dis-
service to the public perception of the integrity of
the system, not to mention the perception of the liti-
gants who are forced to undergo a new trial, than
does the fact of undesirable delay.

The main grounds of appeal from the trial
judge's decision concerned issues of the sufficiency
of evidence and reasonable doubt. The content of
the trial judge's reasons is more than sufficient to
permit meaningful appellate review on these issues.
As the majority in the Court of Appeal observed:

The written reasons consist of 91 paragraphs and
Schedule A, which is a 151 paragraph summary of the
trial evidence. They make fact findings, assess cred-
ibility, prefer some evidence over other evidence, and
explain the rejection of certain arguments.

((2006), 60 Alta. L.R. (4th) 260, 2006 ABCA 191,
at para. 35)

temps que celle-ci ou postdrieurement - A moins
que leur contenu ne rivdle une entorse A l'int6grit6
judiciaire. Les juges de premidre instance ont droit
au b6ndfice de la pr6somption selon laquelle, dans
leurs motifs, ils << expose[nt] le raisonnement [ ... ]
[qu'ils ont] d6jA suivi > (Sheppard, par. 51). Il faut
donc pr6sumer que les motifs qu'expose le juge
ayant pr6sid6 un procks rendent compte du raison-
nement l'ayant amen6 au verdict qu'il a prononc6.
Voild pourquoi le juge concernd en l'esp&e a droit
au bdndfice de la prdsomption selon laquelle les
motifs 6crits repr6sentaient ]'expression d6taill6e
du raisonnement qu'il avait suivi avant d'arreter sa
d6cision, ind6pendamment du d6lai et des autres
circonstances 6nonc6es par la juge Charron.

La pr6somption d'intdgrit6 sert A prot6ger la
magistrature contre les attaques perceptuelles injus-
tifi6es. Qualifier les motifs d'un juge de << justifica-
tion a posteriori o ou de raisonnement 6tabli << en
fonction du rdsultat > implique exactement le genre
de remise en question r6trospective du raisonnement
du juge que la pr6somption vise A 6viter. En cas de
d6lai excessif, le juge peut faire l'objet de critiques
de la part du tribunal d'appel. Cependant, le refus de
m8me considdrer le bien-fond6 des motifs - pour
s'assurer qu'ils sont conformes au dossier, aux argu-
ments et au droit - fait davantage de tort A la per-
ception qu'a le public de l'int6grit6 du systhme, sans
parler de celle des parties oblig6es de subir un nou-
veau procks, que le d6lai excessif lui-meme.

Les principaux moyens invoqu6s pour appeler
de la d6cision du juge du procks portaient sur le
caractbre suffisant de la preuve et sur la question du
doute raisonnable. Le contenu des motifs du juge
du procks permet certainement un examen vala-
ble de ces questions en appel. Comme l'a signald la
majorit6 de la Cour d'appel :

[TRADUCTION] Les motifs 6crits comportent 91
paragraphes ainsi que I'annexe A, qui r6sume en 151
paragraphes la preuve pr6sentde au procks. Le juge y
tire des conclusions de fait, 6value la crddibilit6, retient
certains 616ments de preuve plut6t que d'autres et expli-
que pourquoi il rejette certains arguments.

((2006), 60 Alta. L.R. (4th) 260, 2006 ABCA 191,
par. 35)
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All members of the Court of Appeal acknowl-
edged that this case was one of highly complex and
circumstantial evidence - one that, as the majority
in the Court of Appeal wrote, "cried out for analy-
sis". Teskey was accused of causing injuries which
included: basil skull fracture, right orbital fracture,
brain bruising, brain bleeding, fractured ribs, mul-
tiple contusions and a torn right ear. The victim has
been in a waking coma ever since. Teskey was also
facing a dangerous offender application, raising the
possibility of an indeterminate sentence.

Given this complexity, it was not surprising that
the trial judge took more time both in reaching the
verdicts and in articulating the thought process that
went into reaching them. It is clear from the trial
judge's written reasons that he subjected the evi-
dence to painstaking analysis and examination. A
gap of 11 months in this case, even with the sur-
rounding factors delineated by Charron J., does not
represent the level of cogency necessary to displace
the presumption that the trial judge behaved hon-
ourably and in accordance with his judicial duties
in preparing his reasons.

His reasons were responsive to the facts and
issues at trial. They were, accordingly, entitled to
be reviewed on their merits.

I would dismiss the appeal.

Appeal allowed, BASTARACHE, DESCHAMPS and
ABELLA JJ. dissenting.

Solicitors for the appellant: Royal McCrum
Duckett Glancy & Hatch, Edmonton.

Solicitor for the respondent: Attorney General
of Alberta, Edmonton.

Tous les juges de la Cour d'appel ont reconnu
qu'il s'agissait d'un cas oh la preuve etait cir-
constancielle et extrimement complexe - d'un
cas, comme ont 6crit les juges majoritaires, ob,
[TRADUCTION] << [die toute 6vidence, une analyse
s'imposait >>. Monsieur Teskey 6tait accus6 d'avoir
caus6 des blessures, notamment une fracture de
la base du crine, une fracture A l'orbite droite, un
h6matome c6r6bral, une h6morragie cer6brale, des
fractures aux c~tes, des contusions multiples et une
lac6ration de l'oreille droite. La victime est dans
un coma vigil depuis I'agression. Monsieur Teskey
faisait 6galement l'objet d'une demande visant A le
faire d6clarer d6linquant dangereux et il 6tait de ce
fait expose A une peine d'emprisonnement d'une
dur6e ind6terminee.

Vu la complexit6 de l'affaire, il n'est pas 6tonnant
que le juge du procks ait mis plus de temps A arr8-
ter ses verdicts et A formuler le raisonnement qui
l'avait conduit A ces verdicts. Il ressort clairement
des motifs 6crits du juge que celui-ci a minutieuse-
ment analys6 et examin6 la preuve. Meme en tenant
compte des facteurs 6nonc6s par la juge Charron,
le d6lai de 11 mois observ6 en l'esp&ce ne constitue
pas la preuve convaincante requise pour r6futer la
pr6somption selon laquelle le juge du procks a agi
de manibre honorable et s'est acquitt6 de ses obli-
gations judiciaires en prdparant ses motifs.

Les motifs du juge de premibre instance trai-
taient des faits et des questions abord6s au prochs.
Ils m6ritaient en cons6quence de faire l'objet d'un
examen au fond.

Je rejetterais le pr6sent pourvoi.

Pourvoi accueilli, les juges BASTARACHE,
DESCHAMPS et ABELLA sont dissidents.

Procureurs de l'appelant: Royal McCrum
Duckett Glancy & Hatch, Edmonton.

Procureur de l'intimde : Procureur gendral de
lAlberta, Edmonton.

[2007] 2 R.C.S. R. c. TESKEY La juge Abella 291



292 R. V. HAPE [20071 2 S.C.R.

Lawrence Richard Hape Appellant

V.

Her Majesty The Queen Respondent

and

Attorney General of Ontario. Intervener

INDEXED AS: R. v. HAPE

Neutral citation: 2007 SCC 26.

File No.: 31125.

2006: October 12; 2007: June 7.

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Deschamps, Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ONTARIO

Constitutional law - Charter of Rights - Applica-
tion - Searches and seizures outside Canada- Whether
Canadian Charter of Rights and Freedoms applies to
extraterritorial searches and seizures conducted by
Canadian police officers - If not, whether evidence
obtained abroad ought to be excluded because its admis-
sion would render trial unfair - Canadian Charter of
Rights and Freedoms, ss. 7, 8, 11(d), 24(2), 32.

Legislation - Interpretation - Canadian Charter of
Rights and Freedoms - Scope of extraterritorial appli-
cation of Charter - Presumption of conformity with
international law.

RCMP officers commenced an investigation of the
accused, a Canadian businessman, for suspected money
laundering activities. They sought permission from the
Turks and Caicos Islands authorities to conduct parts of
their investigation on the Islands where the accused's
investment company is located. Detective Superintendent
L of the Turks and Caicos Police Force, who was in charge
of criminal investigations on the Islands, agreed to allow
the RCMP to continue the investigation on Turks and
Caicos territory, but warned the officers that he would be
in charge and that the RCMP would be working under his
authority. During a one-year period, the RCMP officers
conducted searches of the accused's office on the Islands
and on each occasion L was with them. At trial, the

Lawrence Richard Hape Appelant

C.

Sa Majesti la Reine Intimde

et

Procureur gindral de l'Ontario Intervenant

RiPERTORII: R. c. HAPE

Rifirence neutre : 2007 CSC 26.

No du greffe : 31125.

2006 : 12 octobre; 2007 : 7 juin.

Pr6sents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

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

Droit constitutionnel - Charte des droits - Appli-
cation - Fouilles, perquisitions et saisies effectudes
a l'dtranger par des policiers canadiens - La Charte
canadienne des droits et libertis s'applique-t-elle a
ces mesures? - Dans la ndgative, la preuve obtenue b
l'dtranger doit-elle 9tre dcartle au motif que son admis-
sion rendrait le procks iniquitable? - Charte cana-
dienne des droits et libertds, art. 7, 8, ld), 24(2), 32.

Ldgislation - Interpritation - Charte canadienne
des droits et libertis - Portle de I'application extrater-
ritoriale de la Charte - Prdsomption de conformitd4 au
droit international.

Soupqonnant un homme d'affaires canadien de blan-
chiment d'argent, des agents de la GRC ont entrepris une
enquete A son sujet. Ils ont demand6 aux autorit6s des
iles Turks et Caicos la permission de mener une partie
de leur enquate dans l'archipel, la soci6t6 d'investisse-
ment de l'accus6 y 6tant 6tablie. Responsable des enqu-
tes criminelles, le commissaire L du service de police
de I'endroit a autoris6 la GRC A poursuivre son enquate
sur le territoire, mais il a pr6cis6 aux agents qu'il en
conserverait la responsabilit6 et que la GRC serait sou-
mise A son autorit6. Sur une pdriode d'un an, les agents
de la GRC ont fouill6 et perquisitionn6 les locaux de
l'accus6 dans I'archipel, toujours en pr6sence de L.
Au procks, le ministbre public a d6pos6 les 616ments
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Crown adduced documentary evidence that the police
had gathered from the records of the accused's office.
The RCMP officers testified that they were aware there
were no warrants authorizing the perimeter searches of
the accused's office but that they had relied on I's exper-
tise and advice regarding the legalities of investigations
conducted on the Islands. They also testified that they
had understood warrants to be in place for the covert
entries and had read a document they understood to be
a warrant authorizing the overt entries. However, no
warrant was entered into evidence at trial. The accused
sought to have the documentary evidence excluded, pur-
suant to s. 24(2) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms, on the basis that the evidence was obtained
in violation of his right under s. 8 of the Charter to
be secure against unreasonable search and seizure. He
submitted that the Charter applies to the actions of the
RCMP officers in the course of their searches and sei-
zures at his office, notwithstanding that those actions
took place outside Canada. The trial judge held that the
Charter did not apply, dismissed the application and
convicted the accused of two counts of money launder-
ing. The Court of Appeal upheld the convictions.

Held: The appeal should be dismissed.

Per McLachlin C.J. and LeBel, Deschamps, Fish
and Charron JJ.: The Charter does not generally apply
to searches and seizures in other countries. Rather, the
only reasonable approach is to apply the law of the state
in which the activities occur, subject to the Charter's
fair trial safeguards and to the limits on comity that
may prevent Canadian officers from participating in
activities that, though authorized by the laws of another
state, would cause Canada to be in violation of its inter-
national obligations in respect of human rights. [88]
[90]

While Parliament has clear constitutional author-
ity to pass legislation governing conduct by Canadians
or non-Canadians outside Canada, its ability to pass
extraterritorial legislation is informed by the binding
customary principles of territorial sovereign equality
and non-intervention, by the comity of nations, and by
the limits of international law to the extent that they
are not incompatible with domestic law. By virtue of
parliamentary sovereignty, it is open to Parliament to
enact legislation that is inconsistent with those princi-
ples, but in so doing it would violate international law
and offend the comity of nations. Since it is a well-
established principle of statutory interpretation that
legislation will be presumed to conform to interna-
tional law, in interpreting the scope of application of

de preuve documentaire alors recueillis. Les agents
de la GRC ont t6moign6 qu'ils avaient 6 conscients
qu'aucun mandat n'autorisait la perquisition periphdri-
que des locaux de l'accus6, mais qu'ils s'6taient fis A
I'expertise et au dire de L quant aux exigences juridi-
ques applicables A une enquate dans I'archipel. Ils ont
ajout6 avoir cru que des mandats avaient 6 d6cernds
pour les entr6es clandestines et avoir pris connaissance
d'un document qu'ils ont cru 6tre un mandat autorisant
les entr6es A d6couvert. Cependant, aucun mandat n'a
6t6 mis en preuve au procks. L'accus6 a demand6 que
la preuve documentaire soit 6cartde en application du
par. 24(2) de la Charte canadienne des droits et liber-
tMs au motif qu'elle avait 6t6 obtenue au mdpris de son
droit A la protection contre les fouilles, les perquisitions
et les saisies abusives garanti A l'art. 8 de la Charte. II
a soutenu que la Charte s'appliquait aux agents de la
GRC lorsqu'ils avaient soumis ses locaux A la fouille,
la perquisition et la saisie, m8me si l'opdration s'6tait
d6roul6e A l'6tranger. Le juge du procks a conclu que la
Charte ne s'appliquait pas, il a rejet6 la requate et il a
reconnu l'accus6 coupable des deux chefs de blanchi-
ment d'argent. La Cour d'appel a confirm6 les d6clara-
tions de culpabilit6.

Arrt : Le pourvoi est rejet6.

La juge en chef McLachlin et les juges LeBel,
Deschamps, Fish et Charron : La Charte ne s'applique
g6n6ralement pas aux fouilles, aux perquisitions et aux
saisies hors frontibres. En fait, la seule solution raison-
nable consiste A appliquer le droit de l'Itat ob ont eu
lieu les actes, sous rdserve du droit constitutionnel A un
procks 6quitable et des limites de la courtoisie suscep-
tibles d'empecher un policier canadien de prendre part
A une mesure qui, meme si elle est autorisde par le droit
de I'autre ttat, ferait en sorte que le Canada manque
A ses obligations internationales quant au respect des
droits de la personne. [881 [90]

La Constitution autorise clairement le Parlement A
adopter des lois r6gissant la conduite de Canadiens ou
de non-Canadiens A l'6tranger, mais les principes cou-
tumiers contraignants de I'6galit6 souveraine et de la
non-intervention, la courtoisie entre les nations et les
r6gles du droit international compatibles avec le droit
interne 6clairent I'application de ce pouvoir. Le prin-
cipe de la souverainet6 du Parlement lui permet d'adop-
ter des lois contraires A ces principes mais s'il le fait, il
contrevient au droit international et manque A la cour-
toisie entre les nations. Selon un principe d'interpr6ta-
tion l6gislative bien 6tabli, une loi est r6put6e conforme
au droit international, de sorte que lorsque le libell6
exprbs de la Charte le permet, la d6termination de la
port6e de celle-ci doit tendre A assurer le respect des
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the Charter, a court should seek to ensure compliance
with Canada's binding obligations under international
law where the express words are capable of supporting
such a construction. [53] [56] [68]

Canadian law, including the Charter, cannot be
enforced in another state's territory without the other
state's consent. This conclusion is consistent with inter-
national law and is also dictated by the words of the
Charter itself. Section 32(1) puts the burden of com-
plying with the Charter on Parliament, the government
of Canada, the provincial legislatures and the provin-
cial governments. The provision defines not only to
whom the Charter applies, but also in what circum-
stances it applies to those actors. The fact that a state
actor is involved is not in itself sufficient. The activity
in question must also fall within the "matters within
the authority of" Parliament or the legislature of each
province. A criminal investigation in the territory of
another state cannot be a matter within the authority of
Parliament or the provincial legislatures because they
have no jurisdiction to authorize enforcement abroad.
Under international law, each state's exercise of sover-
eignty within its territory is dependent on the right to be
free from intrusion by other states in its affairs and the
duty of every other state to refrain from interference. In
some cases, the evidence may establish that the foreign
state consented to the exercise of Canadian enforce-
ment jurisdiction within its territory. Where the host
state consents, the Charter can apply to the activities
of Canadian officers in foreign investigations. In such
a case, the investigation would be a matter within the
authority of Parliament and would fall within the scope
of s. 32(1). [45] [69] [94] [106]

While Charter standards cannot be applied to an
investigation in another country involving Canadian
officers, there is no impediment to extraterritorial adju-
dicative jurisdiction pursuant to which evidence gath-
ered abroad may be excluded from a Canadian trial, as
this jurisdiction simply attaches domestic consequences
to foreign events. Individuals in Canada who choose to
engage in criminal activities that cross Canada's terri-
torial limits should expect to be governed by the laws of
the state in which they find themselves and in which they
conduct financial affairs, but individual rights cannot be
completely disregarded in the interests of transborder
co-operation. Where the Crown seeks at trial to adduce
evidence gathered abroad, the Charter provisions gov-
erning trial processes in Canada ensure that the appro-
priate balance is struck and that due consideration is
shown for the rights of an accused being investigated
abroad. Moreover, in an era characterized by transna-
tional criminal activity, the principle of comity cannot
be invoked to allow Canadian authorities to participate

obligations du Canada en droit international. [53] [56]
[68]

Le droit canadien, y compris la Charte, ne peut etre
appliqu6 l'tranger sans le consentement de l'Etat en
cause. Cette conclusion d6coule non seulement du droit
international, mais aussi du texte meme de la Charte.
Le paragraphe 32(1) oblige le Parlement, le gouverne-
ment du Canada ainsi que les l6gislatures et les gou-
vernements des provinces A se conformer A la Charte.
II d6termine non seulement les acteurs auxquels s'ap-
plique la Charte, mais pr6cise les circonstances dans
lesquelles elle s'applique A ces acteurs. Leur participa-
tion ne suffit pas. L'acte consid6r6 doit aussi appartenir
A l'un des << domaines relevant >> du Parlement ou des
l6gislatures provinciales, ce qui ne saurait etre le cas
de l'enquete criminelle mende A l'6tranger, car ceux-ci
n'ont pas le pouvoir d'autoriser l'application de la loi
dans un autre pays. En droit international, I'exercice
de la souverainet6 tient au droit d'un ttat d'dchapper
A toute ingdrence 6trangbre et A l'obligation des autres
ttats de s'abstenir de s'ing6rer dans ses affaires. II peut
arriver que la preuve 6tablisse le consentement de l'Etat
6tranger A l'exercice, sur son territoire, de la comp6tence
d'exdcution du Canada. La Charte peut s'appliquer aux
actes d'agents canadiens lors d'une enquate A l'6tranger
si lItat d'accueil y consent. I'enquAte appartient alors
A un domaine relevant du Parlement et tombe sous le
coup du par. 32(1). [45] [69) [94] [106]

Les exigences de la Charte ne peuvent s'appliquer
A une enquete mende dans un autre pays par des poli-
ciers canadiens et 6trangers, mais il n'y a pas d'obstacle
A la comp6tence juridictionnelle extraterritoriale sui-
vant laquelle un 616ment de preuve alors obtenu peut
etre 6cart6 par un tribunal canadien, car l'exercice de
cette comp6tence ne fait qu'attacher des consdquen-
ces intirieures A des 6v6nements survenus A l'6tranger.
L'individu qui, au Canada, se livre A une activit6 crimi-
nelle non confin6e au territoire canadien doit s'attendre
A atre rigi par les lois du pays oi il se trouve et dans
lequel il effectue des operations financibres, mais on ne
peut 6carter compl&tement les droits individuels au nom
de la collaboration transfrontalibre. Lorsque, au procks,
le minist~re public d6pose en preuve un 616ment recueilli
A l'6tranger, les droits constitutionnels r6gissant la pro-
c6dure judiciaire au Canada font en sorte qu'un juste
6quilibre soit 6tabli et que les droits d'un accus6 ayant
fait l'objet d'une enquete A l'6tranger soient dOment pris
en consideration. De plus, A une 6poque oh l'activit6
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in investigative activities sanctioned by foreign law that
would place Canada in violation of its international
obligations in respect of human rights. Deference to the
foreign law ends where clear violations of international
law and fundamental human rights begin. [52] [96] [99-
101]

The methodology for determining whether the
Charter applies to a foreign investigation can be sum-
marized as follows. The first stage is to determine
whether the activity in question falls under s. 32(1) such
that the Charter applies to it. At this stage, two ques-
tions reflecting the two components of s. 32(1) must be
asked. First, is the conduct at issue that of a Canadian
state actor? Second, if the answer is yes, it may be nec-
essary, depending on the facts of the case, to determine
whether there is an exception to the principle of sover-
eignty that would justify the application of the Charter
to the extraterritorial activities of the state actor. In
most cases, there will be no such exception and the
Charter will not apply. The inquiry would then move
to the second stage, at which the court must determine
whether evidence obtained through the foreign investi-
gation ought to be excluded at trial because its admis-
sion would render the trial unfair. [113]

In the instant case, the police officers were clearly
government actors to whom, prima facie, the Charter
would apply, but the searches carried out in Turks
and Caicos were not a matter within the authority of
Parliament. It is not reasonable to suggest that Turks
and Caicos consented to Canadian extraterritorial
enforcement jurisdiction. The trial judge's findings
clearly indicate that Turks and Caicos controlled the
investigation at all times, repeatedly making it known
to the RCMP officers that, at each step, the activities
were being carried out pursuant to their authority alone.
[103] [115-116]

The circumstances do not demonstrate that this is a
case where admission of the evidence would violate the
accused's right to a fair trial. The documents obtained
from the accused's office were not conscriptive evi-
dence, and the actions of the RCMP officers were not
unreasonable or unfair as they were acting under the
authority of the Turks and Caicos police and they had a
genuine and reasonable belief that they were complying
with Turks and Caicos law. The RCMP officers acted
in good faith at all times and their actions were not
improper. The way in which the evidence was obtained
in no way undermines its reliability. Moreover, since the
accused had chosen to conduct business in Turks and

criminelle rev8t souvent un caractbre transnational, la
courtoisie ne saurait justifier les autorites canadien-
nes de participer A une activit6 d'enquete permise par
le droit 6tranger lorsque cette participation emporterait
le manquement du Canada A ses obligations internatio-
nales en matibre de droits de la personne. Le respect
envers le droit 6tranger cesse dbs la violation manifeste
du droit international et des droits fondamentaux de la
personne. [52] [96] [99-101]

La m6thode grfce A laquelle on peut d6terminer si
la Charte s'applique A une enquate A l'6tranger peut
8tre r6sum6e comme suit. La premiere 6tape consiste
A se demander si l'acte consid6r6 tombe sous le coup
du par. 32(1) et est soumis A la Charte. Vu les deux ali-
ndas du par. 32(1), deux sous-questions se posent alors.
Premierement, I'acte a-t-il 6t6 accompli par un acteur
6tatique canadien? Deuxibmement, dans l'affirmative, il
peut se r6v6ler n6cessaire, selon les faits de l'espbce, de
d6terminer si une exception au principe de souverainet6
justifie l'application de la Charte aux activit6s extrater-
ritoriales de l'acteur 6tatique. Dans la plupart des cas,
aucune ne vaudra, et la Charte n'aura pas d'effet. Le
tribunal passe alors A la seconde 6tape - d6terminer si
la preuve obtenue A l'issue de l'enquete A I'6tranger doit
etre 6cart6e au motif qu'elle est de nature A compromet-
tre I'6quit6 du procks. [113]

Dans la pr6sente affaire, les policiers 6taient clai-
rement des acteurs 6tatiques auxquels s'appliquait A
premiere vue la Charte, mais les mesures prises aux
iles Turks et Caicos n'appartenaient pas A un domaine
relevant du Parlement. On ne saurait pr6tendre que les
Iles Turks et Caicos ont consenti en l'espece A l'exer-
cice extraterritorial de la comp6tence d'ex6cution du
Canada. Il ressort des conclusions du juge du procks
que cet Etat a conserv6 la responsabilit6 de I'enquete du
ddbut A la fin, rappelant maintes fois aux agents de la
GRC qu'A chacune des dtapes, les mesures 6taient prises
sous sa seule autorit6. [103] [115-116]

Il ne s'agit pas d'un cas oh l'admission des 616ments
de preuve porterait atteinte au droit de l'accus6 A un
procks 6quitable. Les documents saisis dans les locaux
de I'accus6 ne constituent pas une preuve obtenue par
mobilisation contre soi-meme. Les agents de la GRC
n'ont pas agi de maniere abusive ou in6quitable : ils
sont demeur6s sous l'autorit6 du service de police des
Iles Turks et Caicos et ont vdritablement et raisonnable-
ment cru respecter le droit applicable dans l'archipel.
Ils ont toujours agi de bonne foi. Leurs actes n'ont pas
6t6 abusifs. Le mode d'obtention de la preuve ne dimi-
nue en rien sa valeur. De plus, en choisissant d'exercer
ses activitis aux Iles Tbrks et Caicos, I'accus6 devait
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Caicos, his reasonable expectation should have been that
Turks and Caicos law would apply to the investigation.
Although no search warrants were admitted at trial, no
evidence was adduced indicating that the searches and
seizures were conducted in a manner inconsistent with
the requirements of Turks and Caicos law. There is no
basis for concluding that the procedural requirements
for a lawful search and seizure under Turks and Caicos
law fail to meet basic standards commonly accepted by
free and democratic societies. [120-121]

Per Bastarache, Abella and Rothstein JJ.: While the
terms of s. 32(1) do not extend the application of the
Charter to the actions of foreign officials, they do not
imply that the Charter cannot apply to Canadian police
officials acting abroad. Section 32(1) defines who acts,
not where they act. Since s. 32(1) does not distinguish
between actions taken on Canadian soil and actions
taken abroad, it includes all actions of Canadian police
officers. Canadian officers conducting an investiga-
tion in another country must abide by standards set for
actions taken in Canada where the foreign state takes
no part in the action and does not subject the action to
its laws. Where the host state takes part in the action by
subjecting Canadian authorities to its laws, the Charter
still applies to Canadian officers and there will be no
Charter violation where the Canadian officers abide
by the laws of the host state if those laws and proce-
dures are consistent with the fundamental principles
emanating from the Charter. The Charter thus applies
extraterritorially, but the obligations it creates in the
circumstances will depend on the nature of the right at
risk, the nature of the action of the police, the involve-
ment of foreign authorities and the application of for-
eign laws. Since there is obviously consent by a foreign
authority to the participation of Canadian officers in all
cases where they operate in another country, consent is
not a useful criterion to determine Charter application.
[159-161] [176] [178]

In any challenge to the conduct of Canadian officials
investigating abroad, the onus will be on the claimant
to demonstrate that the difference between fundamen-
tal human rights protection given by the local law and
that afforded under the Charter is inconsistent with basic
Canadian values; the onus will then shift to the govern-
ment to justify its involvement in the activity. In many
cases, differences between protections guaranteed by
Charter principles and the protections offered by for-
eign procedures will simply be justified by the need for
Canada to be involved in fighting transnational crime
and the need to respect the sovereign authority of foreign
states. On account of this, courts are permitted to apply a
rebuttable presumption of Charter compliance where the
Canadian officials were acting pursuant to valid foreign

raisonnablement s'attendre A ce que le droit de l'archipel
r6gisse 1'enquate. M8me si aucun mandat n'a 6t6 admis
en preuve au procks, il n'a pas 6t6 6tabli que les fouilles,
les perquisitions et les saisies ont 6td effectu6es sans
que les exigences du droit 6tranger ne soient respect6es.
Rien ne permet de conclure que les exigences proc6du-
rales applicables A ces mesures dans l'archipel ne sont
pas 6quivalentes A celles qui s'appliquent g6n6talement
A leur 6gard dans les soci6t6s libres et d6mocratiques.
[120-121]

Les juges Bastarache, Abella et Rothstein : Le libeIl6
du par. 32(1) n'6tend pas l'application de la Charte aux
actes des fonctionnaires 6trangers, mais il n'6carte pas
son application aux policiers canadiens en mission
A '6tranger. Le paragraphe 32(1) pr6cise l'identit6 de
l'acteur et non le lieu oil il agit. Comme il ne distingue
pas entre les mesures prises au Canada et celles prises A
l'dtranger, il vise tous les actes des policiers canadiens.
Ceux qui enquatent A l'6tranger doivent satisfaire aux
exigences applicables au Canada lorsque lItat 6tranger
ne participe aucunement A l'op6ration ni ne l'assujettit
A ses lois. Lorsque l'Etat d'accueil participe A l'op6ra-
tion et soumet les autoritds canadiennes A ses lois, la
Charte continue de s'appliquer aux policiers canadiens,
qui n'y portent pas atteinte s'ils se conforment aux
r6gles de droit et de proc6dure de lItat d'accueil et que
celles-ci sont en addquation avec les principes fonda-
mentaux issus de la Charte. M8me si elle a une applica-
tion extraterritoriale, la Charte cr6e des obligations qui
d6pendent de la nature du droit en jeu et de la mesure
policibre, de la participation des autoritis dtrangbres et
de l'application des lois 6trangbres. 9tant donn6 que la
participation de policiers canadiens A une operation A
l'6tranger suppose n6cessairement le consentement de
l'Etat d'accueil, le critbre du consentement ne permet
pas vraiment de d6terminer si la Charte s'applique.
[159-161] [176] [178]

La personne qui conteste un acte d'un fonctionnaire
canadien enquitant A l'6tranger devra d6montrer que
l'6cart entre la protection des droits fondamentaux de
la personne par le droit 6tranger et celle pr6vue par la
Charte est incompatible avec les valeurs fondamenta-
les canadiennes. Il incombera alors au gouvernement de
justifier sa participation A l'acte en cause. Dans biens des
cas, I'6cart entre la protection assurde par les principes
qui sous-tendent la Charte et celle offerte par la proc6-
dure 6trangbre sera simplement justifi6 par la n6cessit6
que le Canada participe A la lutte contre la criminalitd
transnationale et respecte l'autorit6 souveraine des ttats
6trangers. C'est pourquoi le tribunal peut appliquer la
pr6somption r6futable du respect de la Charte lorsque le
fonctionnaire canadien a agi conformdment aux r~gles
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laws and procedures. Unless it is shown that those laws
or procedures are substantially inconsistent with the
fundamental principles emanating from the Charter,
they will not give rise to a breach of a Charter right.
This is the most principled and practical way to strike
an appropriate balance between effective participation
by Canadian officers in fighting transnational crime
and respect for fundamental human rights. [174]

In this case, the Charter applied to the search and sei-
zures conducted by the RCMP in the Tbrks and Caicos
Islands, but the accused has not established a breach of
s. 8 of the Charter. The Canadian authorities were oper-
ating under I's authority and the local laws applied to
the investigation. The accused led no evidence to sug-
gest there were any differences between the fundamen-
tal human rights protections available under Turks and
Caicos search and seizure laws and the Charter protec-
tions guaranteed under Canadian law that would raise
serious concerns. The seizure of documents was thus
reasonable in the context. [126] [179]

Per Binnie J.: This appeal must fail because the
accused cannot bring his case within the requirements
from Cook, namely (1) that the impugned act falls
within s. 32(1) of the Charter and (2) that the applica-
tion of the Charter to the actions of the Canadian police
in the Turks and Caicos Islands does not, in this par-
ticular case, interfere with the sovereign authority of
the foreign state and thereby generate an objectionable
extraterritorial effect. The searches and seizures of the
accused's bank records in the Islands were carried out
under the authority of the local police in conformity
with local powers of search and seizure. No prejudice
to the accused's right to a fair trial in Canada has been
demonstrated. The accused, having chosen to do his
banking in the Islands, can be taken to have accepted
the degree of privacy afforded by the law of that juris-
diction. It is clear from the record that superimposing
the Canadian law of search and seizure on top of that of
Turks and Caicos would be unworkable. [181]

To hold that any extraterritorial effect of the Charter
is objectionable would effectively overrule Cook and
would further limit the potential extraterritorial appli-
cation of the Charter. Premature pronouncements that
restrict the application of the Charter to Canadian offi-
cials operating abroad in relation to Canadian citizens
should be avoided. Cook's "objectionable extraterrito-
rial effect" principle should be retained, while leaving

de droit et de proc6dure dtrangbres. Il n'y aura atteinte
A un droit garanti par la Charte que si une incompatibi-
lit6 importante entre les r6gles de droit et de proc6dure
6trangbres et les principes fondamentaux de la Charte
est 6tablie. C'est le moyen le plus rationnel et le plus
pratique d'6tablir un juste 6quilibre entre la participa-
tion efficace des policiers canadiens A la repression de
la criminalit6 transnationale et le respect des droits fon-
damentaux de la personne. [174]

En l'espbce, la Charte s'appliquait aux fouilles, aux
perquisitions et aux saisies de la GRC aux iles Turks
et Caicos, mais l'accus6 n'a pas prouv6 la violation de
l'art. 8 de la Charte. Les autorit6s canadiennes ont agi
sous I'autorit6 de L, et l'enquate 6tait assujettie aux lois
de l'Itat 6tranger. L'accus6 n'a pr6sent6 aucune preuve
de diffdrences pr6occupantes entre, d'une part, la pro-
tection des droits fondamentaux de la personne et les
dispositions r6gissant les fouilles, les perquisitions et
les saisies aux iles Turks et Caicos et, d'autre part, les
garanties pr6vues par la Charte. La saisie des docu-
ments n'dtait donc pas abusive dans le contexte. [126]
[179]

Le juge Binnie : Le pourvoi doit 8tre rejetd parce que
l'accus6 n'a pu prouver le respect en l'espbee des exigen-
ces 6tablies dans l'arrat Cook, A savoir, premidrement,
que l'acte reproch6 tombe sous le coup du par. 32(1)
de la Charte et, deuxibmement, que l'application de la
Charte aux actes des policiers canadiens aux iles Turks
et Caicos ne constitue pas, dans ce cas particulier, une
atteinte A I'autorit6 souveraine de l'Etat 6tranger et ne
produit donc pas d'effet extraterritorial inacceptable. La
fouille, la perquisition et la saisie des documents ban-
caires de l'accus6 a eu lieu sous I'autorit6 du service de
police de l'archipel conform6ment aux pouvoirs conf6-
rds par le droit 6tranger en la matibre. Nulle atteinte au
droit de l'accus6 A un procks 6quitable au Canada n'a 6t6
6tablie. En choisissant d'exercer ses activitds financi6-
res aux Iles Turks et Caicos, I'accus6 est pr6sum6 avoir
accept6 le degr6 de protection assur6 par le droit de l'ar-
chipel en matibre de vie privde. II appert du dossier que
la superposition du droit canadien et du droit des iles
Turks et Caicos en matibre de fouilles, de perquisitions
et de saisies poserait des problbmes insurmontables.
[181]

Conclure que tout effet extraterritorial est inaccep-
table revient A infirmer dans les faits l'arr8t Cook et A
limiter davantage l'application extraterritoriale 6ven-
tuelle de la Charte. II faut s'abstenir de formuler pr6-
maturdment des 6nonc6s qui limitent l'application de la
Charte A l'6gard des fonctionnaires canadiens exergant
leurs activitds A l'6tranger relativement A des citoyens
canadiens. II convient de s'en tenir au principe de
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the door open to future developments in assessing the
extraterritorial application of the Charter. [182-183]
[189]
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LEBEL J. -

I. Introduction

A. Overview

At issue in this appeal is whether the Canadian
Charter of Rights and Freedoms applies to extra-
territorial searches and seizures by Canadian
police officers. The appellant, Lawrence Richard
Hape, is a Canadian businessman. He was con-
victed of two counts of money laundering contrary
to s. 9 of the Controlled Drugs and Substances Act,
S.C. 1996, c. 19. At his trial, the Crown adduced
documentary evidence that the police had gath-
ered from the records of the appellant's investment
company while searching its premises in the Turks
and Caicos Islands. The appellant sought to have
that evidence excluded, pursuant to s. 24(2) of the
Charter, on the basis that the Charter applies to
the actions of the Canadian police officers who
conducted the searches and seizures and that the

Sullivan, Ruth. Sullivan and Driedger on the Construc-
tion of Statutes, 4th ed. Markham, Ont.: Butter-
worths, 2002.

Wildhaber, Luzius. <<Sovereignty and International
Law >. In R. St.J. Macdonald and Douglas M. John-
ston, eds., The Structure and Process of International
Law: Essays in Legal Philosophy, Doctrine and
Theory. Boston: Martinus Nijhoff Publishers, 1983,
425.

POURVOI contre un arret de la Cour d'appel de
l'Ontario (les juges Doherty, Feldman et LaForme)
(2005), 201 O.A.C. 126, [20051 O.J. No. 3188 (QL),
qui a confirm6 les d6clarations de culpabilit6 de
l'accus6 inscrit par le juge Juriansz, [2002] O.J. No.
5044 (QL). Pourvoi rejet6.

Alan D. Gold et Vanessa Arsenault, pour l'appe-
lant.

John North et Robert W Hubbard, pour l'inti-
m6e.

Michal Fairburn, pour l'intervenant.

Version frangaise du jugement de la juge en chef
McLachlin et des juges LeBel, Deschamps, Fish et
Charron rendu par

LE JUGE LEBEL -

I. Introduction

A. Apergu

Dans le pr6sent pourvoi, notre Cour doit ddci-
der si la Charte canadienne des droits et liber-
tds s'applique aux fouilles, perquisitions et saisies
effectu6es A l'6tranger par des policiers canadiens.
L'appelant, Lawrence Richard Hape, un homme
d'affaires canadien, a 6t6 d6clard coupable de deux
chefs d'accusation de blanchiment d'argent suivant
I'art. 9 de la Loi riglementant certaines drogues et
autres substances, L.C. 1996, ch. 19. Au procks, le
ministbre public a pr6sent6 des 616ments de preuve
documentaire recueillis aux lies Turks et Caicos lors
de fouilles et de perquisitions effectu6es dans les
locaux de la soci6t6 d'investissement de l'appelant.
Ce dernier a demand6 le rejet de ces 616ments de
preuve en application du par. 24(2) de la Charte. II
a fait valoir que la Charte s'appliquait aux actes des

I
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evidence was obtained in violation of his right
under s. 8 of the Charter to be secure against
unreasonable search and seizure. For the reasons
that follow, I would affirm the convictions and dis-
miss the appeal.

B. Background

policiers canadiens qui avaient effectu6 les fouilles,
les perquisitions et les saisies et que les 616ments de
preuve avaient 6t6 obtenus au m6pris de son droit A
la protection contre les fouilles, les perquisitions ou
les saisies abusives garanti A l'art. 8. Pour les motifs
qui suivent, je suis d'avis de confirmer les d6clara-
tions de culpabilit6 et de rejeter le pourvoi.

B. Contexte

In the spring of 1996, the RCMP commenced an
investigation of the appellant for suspected money
laundering activities. Sergeant Nicholson, an under-
cover operative, contacted the appellant in October
1996 posing as someone interested in laundering
proceeds of narcotics trafficking. On February 2,
1998, Sergeant Nicholson provided C$252,000 of
"sting money" to the appellant on the understanding
that the funds would be laundered through the appel-
lant's investment company, the British West Indies
Trust Company ("BWIT"), located in the Turks
and Caicos Islands, and transferred to an account
in the Netherlands. Unbeknownst to the appel-
lant, the RCMP had set up the account. Sergeant
Nicholson gave the appellant a further US$80,000
on November 11, 1998, instructing him to send the
funds to the same account in the Netherlands. The
RCMP hoped to obtain documentation confirming
the transfers and determine whether the BWIT was
involved in other money laundering activities.

RCMP officers sought permission to conduct
parts of their investigation in Turks and Caicos.
Detective Superintendent Lessemun of the Turks
and Caicos Police Force was in charge of criminal
investigations on the Islands. In November 1997, he
met with the two Canadian officers in charge of the
RCMP's investigation, Detective Sergeant Boyle
and Corporal Flynn. He agreed to allow the RCMP
to continue the investigation on Turks and Caicos
territory, but warned the officers that he would be
in charge and that the RCMP would be working
under his authority. Because the appellant was well
known on the Islands and Detective Superintendent
Lessemun was concerned that he could not trust all
Turks and Caicos police officers, the Canadian offi-
cers dealt exclusively with him while planning and
preparing their operations.

Au printemps 1996, soupgonnant l'appelant de
se livrer A des activit6s de blanchiment d'argent, la
GRC a entrepris une enquate. En octobre 1996, le
sergent Nicholson, un agent d'infiltration, a commu-
niqu6 avec l'appelant et a pr6tendu vouloir blanchir
des narcodollars. Le 2 fdvrier 1998, il lui a remis la
somme de 252 000 $CAN d6bloqu6e pour l'op6ra-
tion, 6tant entendu qu'elle serait blanchie par l'en-
tremise de la socidt6 d'investissement de l'appelant,
la British West Indies Trust Company (<< BWIT >>),
situ6e aux iles Turks et Caicos, puis virde sur un
compte que la GRC avait ouvert au Pays-Bas A
l'insu de l'appelant. Le 11 novembre 1998, le ser-
gent Nicholson a vers6 A l'appelant la somme sup-
pl6mentaire de 80 000 $US pour un virement sur le
m8me compte. La GRC esp6rait mettre la main sur
des documents confirmant les virements et d6ter-
miner si la BWIT participait A des activit6s de blan-
chiment d'argent.

Les agents de la GRC ont demand6 l'autorisation
de mener une partie de leur enquete aux iles Tbrks
et Caicos. Le commissaire Lessemun, du service
de police de l'archipel, 6tait responsable des enqu8-
tes criminelles. En novembre 1997, il a rencontr6 le
sergent-d6tective Boyle et le caporal Flynn de la
GRC, tous deux charg6s de l'enquite. II a autoris6 la
GRC A poursuivre l'enquite sur le territoire de l'ar-
chipel, mais il a pr6cis6 aux agents qu'il en conser-
verait la responsabilit6 et que la GRC serait soumise
A son autorit6. Comme l'appelant 6tait trds connu
dans l'archipel et que le commissaire Lessemun
craignait que les policiers locaux ne soient pas tous
dignes de confiance, les policiers canadiens n'ont
eu affaire qu'd M. Lessemun pendant la planifica-
tion et la pr6paration de l'opdration.
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The investigators planned a covert entry into
the BWIT's office for March 1998. RCMP tech-
nical experts assisted with the planning, which
began in Canada using technical information pro-
vided by Detective Superintendent Lessemun. The
experts traveled to the Turks and Caicos Islands
in February 1998 to obtain information about the
office's door locks and burglar alarm systems.

Late in the nights of February 7 and 8, 1998,
the RCMP officers and Detective Superintendent
Lessemun surreptitiously entered the BWIT's
premises. The technical experts examined the
office's locks and alarm systems from outside the
building. They recorded what they observed, using
a video camera. Throughout this perimeter search,
Detective Superintendent Lessemun was with the
RCMP investigators as a lookout.

During the day on February 9, 1998, two RCMP
technical experts entered the reception area of the
BWIT's office to observe what they could of the
interior locks and alarm system. They entered the
office under a ruse and spent a few minutes speak-
ing with the receptionist.

There were no warrants authorizing the RCMP
to enter the BWIT's premises in February 1998.
The RCMP investigators were aware of this, but
they testified that they had relied on Detective
Superintendent Lessemun's expertise and advice
regarding the legalities of investigations conducted
on the Islands.

After the RCMP technical experts returned to
Canada, they received further technical informa-
tion from Detective Superintendent Lessemun
to assist with the planning of the March 1998
covert entry. A briefing was held in the Bahamas
on March 11, 1998, in preparation for the covert
search. Present at the meeting were seven RCMP
officers involved in the investigation and three
American police officers. No Turks and Caicos
officers were in attendance.

Les enquateurs ont pr6vu une entr6e clandes-
tine dans les locaux de la BWIT pour le mois de
mars 1998. Les experts techniques de la GRC ont
pr8t6 leur concours A la planification entreprise
au Canada A partir de renseignements techniques
fournis par le commissaire Lessemun. En fvrier
1998, ils se sont rendus aux iles Turks et Caicos
pour obtenir de l'information sur les serrures de
porte et le systhme d'alarme antivol du bureau.

Tard dans la nuit les 7 et 8 fvrier 1998, les
agents de la GRC et le commissaire Lessemun
se sont introduits clandestinement sur le terrain
de la BWIT. De 1'exterieur, les experts techni-
ques ont examin6 les serrures de porte et le sys-
tame d'alarme antivol de l'immeuble. Ils ont film6
le tout A l'aide d'une camdra vid6o. Tout au long
de cette perquisition p6riph6rique, le commissaire
Lessemun a accompagn6 les agents de la GRC et a
fait le guet.

Au cours de la journ6e du 9 fvrier 1998, deux
experts techniques de la GRC se sont rendus A l'ac-
cueil de la BWIT pour observer les serrures et le
systhme d'alarme A l'int6rieur. Aprbs avoir obtenu
l'accbs au bureau sous un faux pr6texte, ils ont
convers6 avec la r6ceptionniste pendant quelques
minutes.

La GRC n'avait pas obtenu de mandat l'autori-
sant A s'introduire dans la propri6t6 de la BWIT en
f6vrier 1998. Ses enqu8teurs en 6taient conscients,
mais ils out t6moign6 qu'ils s'6taient fies au com-
missaire Lessemun, A son expertise et A ses dires
quant aux exigences juridiques applicables A une
enquete aux iles Turks et Caicos.

Les experts techniques de la GRC sont rentres au
Canada oh ils ont requ du commissaire Lessemun
des renseignements techniques suppl6mentaires
pour la planification de l'entrde clandestine devant
avoir lieu en mars 1998. Le 11 mars 1998, une r6u-
nion preparatoire a eu lieu aux Bahamas en vue de
la fouille et de la perquisition clandestines. Sept
agents de la GRC participant A l'enquate ainsi que
trois policiers ambricains y ont assist6, mais aucun
agent des iles Turks et Caicos.
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The investigators covertly entered the BWIT's
office twice on March 14, 1998, once in the early
hours of the morning and once shortly before
midnight. The RCMP technical experts opened
the locked doors of the office to enable the inves-
tigators to enter it. Detective Superintendent
Lessemun entered the office with what the RCMP
officers understood to be a warrant. He then took
up a position outside the building to provide secu-
rity around the perimeter and stop any Turks and
Caicos police officers who might come by from
jeopardizing the operation. Inside the office, the
RCMP investigators downloaded information con-
tained in the company's computer systems onto
portable hard drives and electronically scanned
documents from numerous client files, as well as
company records and banking documents.

10 The RCMP officers testified at trial that they
had understood separate warrants to be in place
for each of the two covert entries of March 14,
1998. Officer Boyle said he saw a warrant for the
first entry. Sergeant McDonagh, one of the tech-
nical experts, stated that after the first entry, but
before the second, Detective Superintendent
Lessemun had shown him a document that
Sergeant McDonagh understood to be the warrant
for the first entry. Sergeant McDonagh noted down
the document's terms. Both Officer Boyle and
Sergeant McDonagh understood from Detective
Superintendent Lessemun that a warrant had been
obtained for the second entry, but neither had any
notes on this point or remembered having seen
it. No warrants were introduced into evidence at
trial. The Crown sought to introduce copies of two
Turks and Caicos warrants, one dated March 13
and the other March 14, 1998. The purported war-
rants, issued to Robert Conway Lessemun, author-
ized entry into the BWIT's office to search for
computer and office records linking Richard Hape
to the laundering of proceeds of drug trafficking.
The copies of the warrants had not been authen-
ticated, and counsel for the appellant objected to
their admission at trial.

RCMP officers returned to the Turks and
Caicos Islands in February 1999. Beginning on

Le 14 mars 1998, aprbs que les experts tech-
niques de la GRC eurent diverrouill6 les portes,
les enquiteurs sont entr6s clandestinement A deux
reprises dans les locaux de la BWIT, la premi&e
fois aux petites heures du matin, la seconde, peu
avant minuit. Le commissaire Lessemun est entr6
dans les locaux muni de ce que les agents de la GRC
ont tenu pour un mandat. Il s'est alors post6 A l'ex-
tirieur de l'immeuble pour assurer la s6curit6 du
pdrimbtre et emp~cher qu'un policier patrouillant
dans le secteur ne vienne compromettre l'op6ra-
tion. A l'int6rieur, les enqu8teurs de la GRC ont
til6charg6 sur des minidisques durs les donn6es
contenues dans les systhmes informatiques de la
soci6t6 et copid par balayage optique de nombreux
dossiers de clients, registres de la socidt6 et docu-
ments bancaires.

Au procks, les agents de la GRC ont d6clar6
avoir cru qu'un mandat distinct avait 6 dicern6
pour chacune des deux introductions clandestines
du 14 mars 1998. L'agent Boyle a dit avoir vu un
mandat pour la premi~re. Le sergent McDonagh,
un expert technique, a affirm6 que le commis-
saire Lessemun lui avait montr6, aprbs la premiere
introduction mais avant la seconde, un document
qu'il avait cru 6tre le mandat autorisant la premiere
introduction. II avait pris des notes sur la teneur
du document. Selon les t6moignages de l'agent
Boyle et du sergent McDonagh, le commissaire
Lessemun leur avait laiss6 entendre qu'un mandat
avait 6t6 obtenu pour la seconde introduction, mais
ni l'un ni l'autre n'avait not6 l'avoir vu ni ne s'en
rappelait. Aucun mandat n'a 6 pr6sent6 en preuve
lors du procks. Le ministbre public a tent6 de d6po-
ser en preuve une copie de deux mandats d6cer-
nds aux iles Turks et Caicos, l'un dat6 du 13 mars
1999, I'autre du lendemain. Les pr6tendus man-
dats, obtenus par Robert Conway Lessemun, auto-
risaient l'introduction dans les locaux de la BWIT
pour y rechercher des fichiers informatiques et des
dossiers reliant Richard Hape au blanchiment de
narcodollars. Les copies n'ayant pas t6 authen-
tifides, l'avocat de l'appelant s'est oppos6 A leur
admission en preuve.

En fivrier 1999, les agents de la GRC sont
retourn6s aux iles TIrks et Caicos. Le 16 f6vrier et
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February 16 and continuing over the next three
days, six RCMP officers, along with Detective
Superintendent Lessemun and three other Turks
and Caicos police officers, entered the BWIT's
office and seized over one hundred banker's boxes
of records. Officer Boyle testified that he had read
a document he understood to be a warrant author-
izing the entry and seizure, and had passed it to
the other officers to read. Again, no warrant was
entered into evidence at trial.

When the search was complete, the RCMP offi-
cers began loading the seized records onto their
airplane with the intention of bringing them back
to Canada. Detective Superintendent Lessemun
informed the officers that they could not remove
the records from the Islands. The boxes were
unloaded. At trial, there was some suggestion
that a Turks and Caicos court order had prevented
the officers from removing the evidence from the
jurisdiction, but no such order was admitted as evi-
dence.

The RCMP returned to the Turks and Caicos
Islands in March and October 1999. In the pres-
ence of Turks and Caicos police officers, the
RCMP officers scanned thousands of the seized
documents in order to bring electronic copies of
them back to Canada. Ultimately, a number of the
documents seized during the search became exhib-
its at the appellant's trial.

Money laundering charges were laid for the
two transactions involving the funds Sergeant
Nicholson had provided to the appellant. The
appellant was also charged, along with a co-
accused, Ross Beatty, with conspiring to laun-
der funds. A lengthy and complex trial took place
before Juriansz J. (as he then was) of the Ontario
Superior Court of Justice, sitting without a jury.
Before the trial started, the appellant brought a
Charter application to exclude the documentary
evidence obtained from the BWIT's office on the
basis of a violation of the s. 8 guarantee against
unreasonable search and seizure. The application
was denied and the documents were admitted into
evidence.

les trois jours qui ont suivi, six agents de la GRC
accompagnis du commissaire Lessemun et de trois
autres policiers de l'archipel sont entrds dans les
locaux de la BWIT et ont saisi plus de cent caisses
de dossiers. Selon son t6moignage, I'agent Boyle
aurait pris connaissance d'un document autorisant
I'entr6e et la saisie et l'aurait fait lire A ses coll-
gues. Encore une fois, aucun mandat n'a 6 d6pos6
en preuve au procks.

Une fois la fouille et la perquisition termin6es,
les agents de la GRC ont entrepris de charger les
caisses de documents A bord de l'avion qui les
ramenait au Canada. Le commissaire Lessemun
les a avertis que les dossiers saisis ne pouvaient
quitter le pays. Les caisses ont donc 6t6 ddchar-
g6es. Au procks, on a laiss6 entendre qu'un tri-
bunal de l'archipel avait empech6 le transfert des
documents, mais aucune ordonnance judiciaire n'a
6t6 admise en preuve.

En mars et en octobre 1999, les agents de la
GRC sont retourn6s aux lies Turks et Caicos. En
presence de policiers de l'archipel, ils ont copid
sur supports 6lectroniques rapport6s ensuite au
Canada des milliers de documents saisis. Un cer-
tain nombre de ces documents ont 6t6 d6posds en
preuve au procks de l'appelant.

Des accusations de blanchiment d'argent ont 6t6
port6es quant aux deux opdrations dont avaient fait
I'objet les fonds remis A l'appelant par le sergent
Nicholson. L'appelant a par ailleurs 6t6 accus6,
ainsi que Ross Beatty, de complot pour blanchir
de l'argent. Le juge Juriansz de la Cour sup6-
rieure de justice de l'Ontario, maintenant juge A la
Cour d'appel de cette province, a pr6sid6 seul un
procks long et complexe. Avant le d6but de l'ins-
truction, I'appelant a invoqu6 la protection contre
les fouilles, les perquisitions ou les saisies abusives
pr6vue A l'art. 8 de la Charte pour obtenir l'exclu-
sion de la preuve documentaire recueillie dans les
locaux de la BWIT. Sa demande a 6t6 rejet6e, et les
documents ont 6t6 admis en preuve.
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C. Judicial History

(1) Ontario Superior Court of Justice

15 The appellant called evidence on the s. 8 appli-
cation. The Crown, taking the position that the
Charter does not apply to searches and seizures
conducted outside Canada and that the appellant
had not established that he had standing to bring
the application, sought a ruling on these two issues
in advance of its decision on introducing evidence.
Juriansz J. ruled on this application on January 17,
2002 ([2002] O.J. No. 3714 (QL)).

16 The application judge considered three deci-
sions of this Court on the extraterritorial applica-
tion of the Charter: R. v. Harrer, [1995] 3 S.C.R.
562, R. v. Terry, [1996] 2 S.C.R. 207, and R. v.
Cook, [1998] 2 S.C.R. 597. He noted that all those
cases concerned the application of the s. 10(b) right
to counsel and that the question of the potential
extraterritorial application of s. 8 might raise dif-
ferent issues. Relying on the majority decision in
Cook, the application judge held that his task was
to determine whether applying the Charter to the
activities of the RCMP officers in Turks and Caicos
would "interfere with the sovereign authority of the
foreign state and thereby generate an objectionable
extra-territorial effect" (para. 20).

17 In his argument before the application judge,
the appellant resisted the characterization of the
RCMP's actions in the instant case as part of a
"co-operative investigation", within the meaning of
Terry, with Turks and Caicos authorities, because
the searches and seizures were carried out by the
RCMP officers with little or no involvement of the
Turks and Caicos police. The application judge
rejected the argument that a "co-operative investi-
gation" must involve relatively equal contributions
from the participants (para. 24).

18 Juriansz J. made several key findings of fact
that were relevant to his Charter ruling. He noted
that Detective Superintendent Lessemun, who was
with the Canadian police at all times, had played
a role in the investigation by acting as a lookout,

C. Historique des prociduresjudiciaires

(1) Cour supdrieure de justice de l'Ontario

L'appelant a pr6sent6 une preuve concernant
l'application de l'art. 8 de la Charte. Au motif que
la Charte ne s'appliquait pas aux fouilles, aux per-
quisitions et aux saisies effectu6es A l'6tranger et
que l'appelant n'avait pas 6tabli sa qualit6 pour pr6-
senter la demande, le ministbre public a demand6 A
la cour de statuer sur ces deux points avant de prd-
senter une preuve s'il le jugeait indiqu6. Le 17 jan-
vier 2002, le juge Juriansz a statu6 sur la demande
([2002] O.J. No. 3714 (QL)).

Le juge a examind trois arrats de notre Cour por-
tant sur l'application extraterritoriale de la Charte :
R. c. Harrer, [1995] 3 R.C.S. 562, R. c. Terry, [1996]
2 R.C.S. 207, et R. c. Cook, [1998] 2 R.C.S. 597. 11 a
fait observer que tous portaient sur l'application du
droit A l'assistance d'un avocat garanti A l'al. 10b) et
que l'application extraterritoriale 6ventuelle de l'art.
8 pouvait soulever des questions diffdrentes. Se fon-
dant sur la d6cision majoritaire dans l'arret Cook,
il a estim6 que sa tAche consistait A d6terminer si
l'application de la Charte aux activitds des agents
de la GRC aux iles Turks et Caicos constituerait une
[TRADUCTION] < atteinte A l'autorit6 souveraine de
lItat 6tranger et [produirait] donc [. .. ] [un] effet
extraterritorial inacceptable > (par. 20).

En plaidoirie, I'appelant s'est oppos6 A ce que
l'on considbre que l'enquate de la GRC avait 6
[TRADUCTION] << fond6e sur la collaboration > avec
les autoritis des iles Turks et Caicos au sens de l'ar-
rit Terry, les policiers de l'endroit ayant peu parti-
cip6 aux fouilles, aux perquisitions et aux saisies,
voire pas du tout. Le juge a rejet6 l'argument selon
lequel une telle enquate suppose n6cessairement
I'6galit6 relative des participations (par. 24).

Le juge Juriansz a tird plusieurs conclusions
de fait d6terminantes quant A l'application de la
Charte. II a indiqu6 que le commissaire Lessemun,
qui avait toujours accompagn6 les policiers cana-
diens, avait particip6 A l'enqu8te en faisant le guet,
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providing information, and obtaining warrants.
The Turks and Caicos contributed police author-
ity. The RCMP was required to seek and receive
permission from Thrks and Caicos authorities to
conduct the investigation in that jurisdiction. The
RCMP officers were operating under the authority
of Detective Superintendent Lessemun. The fact
that they were not permitted to remove the seized
physical records from Tbrks and Caicos was a sig-
nificant factor in the application judge's conclusion
that they were subject to Turks and Caicos author-
ity. The application judge found that all the RCMP's
actions on the Turks and Caicos Islands were part
of a "co-operative investigation" (para. 26).

As the next step in his analysis, Juriansz J. con-
sidered whether the application of the Charter to
the "co-operative investigation" would result in an
objectionable extraterritorial effect. The applica-
tion judge found that the propriety and legality of
the entries into the BWIT's office were governed by
Turks and Caicos criminal law and procedure and
the supervisory authority of the Turks and Caicos
courts. In light of that fact, he concluded that there
was a potential conflict between the concurrent
exercise of jurisdiction by Canada on the basis of
nationality and by Turks and Caicos on the basis
of territoriality. Juriansz J. held, as a result, that the
Charter did not apply. He therefore dismissed the
application without discussing whether the appel-
lant had standing to bring the Charter application or
whether the searches and seizures were conducted
in accordance with the requirements of s. 8.

The appellant had also applied under ss. 7 and
24(1) of the Charter for a stay of proceedings on
the basis that the police conduct had contravened
fundamental notions of justice and that the ensuing
trial would undermine the integrity of the justice
system. In the alternative, the appellant requested
an order excluding from evidence 26 documents
seized from the BWIT. In his ruling on this appli-
cation dated January 18, 2002, Juriansz J. relied on
the findings of fact he had made on the s. 8 applica-
tion. He noted that the RCMP officers had believed
there were warrants for the entries that took place

en fournissant des renseignements et en obtenant
des mandats. Les ies Tbrks et Caicos avaient
assure la direction de l'enqu8te policibre. La GRC
avait d0 obtenir l'autorisation de faire enquate sur
le territoire, et ses agents avaient agi sous l'autorit6
du commissaire Lessemun. Le fait que les agents
de la GRC avaient 6t6 empechAs de quitter les iles
Tbrks et Caicos en emportant avec eux les dos-
siers saisis a 6t6 d6terminant quant A la conclusion
selon laquelle les agents de la GRC 6taient rest6s
soumis aux autoritds policibres du pays. Le juge a
conclu que tous les actes de la GRC aux iles Turks
et Caicos avaient 6t6 accomplis dans le cadre d'une
<< enqu8te fondde sur la collaboration >) avec les
autorit6s locales (par. 26).

Le juge Juriansz s'est ensuite demand6 si l'ap-
plication de la Charte A 1'<< enquete fond6e sur la
collaboration produirait un effet extraterritorial
inacceptable. II a conclu que la rdgularit6 et la 1dga-
lit6 des entr6es clandestines dans les locaux de la
BWIT relevaient du droit criminel et de la proc6-
dure p6nale des iles Tbrks et Caicos et se trouvaient
donc soumises au contr6le des tribunaux de ce
pays. En cons6quence, il a estimd que 1'exercice de
la comp6tence canadienne fond6e sur la nationalit6
concurremment avec celle des fles Thrks et Caicos
fond6e sur la territorialit6 risquait de faire nalitre
un conflit. C'est pourquoi il a statu6 que la Charte
ne s'appliquait pas et a rejet6 la demande sans se
prononcer sur les questions de savoir si I'appelant
avait qualit6 pour pr6senter la demande fond6e sur
la Charte ou si les fouilles, les perquisitions et les
saisies avaient respect6 les exigences de I'art. 8.

Le 18 janvier 2002, le juge Juriansz s'est pro-
nonc6 sur la demande d'arrat des proc6dures pr6-
sent6e sur le fondement de l'art. 7 et du par. 24(1)
de la Charte. l'appelant all6guait que les actes des
policiers avaient contrevenu aux principes de jus-
tice fondamentale et que l'instruction du procks
compromettrait I'int6grit6 du systhme de justice.
Subsidiairement, il demandait que soit exclus de la
preuve 26 documents saisis dans les locaux de la
BWIT. Le juge Juriansz a repris les conclusions de
fait qu'il avait d6jh tirdes relativement A l'art. 8. II a
fait 6tat de la croyance des agents de la GRC selon
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in March 1998 and February 1999 and had believed
their actions to be lawful under Tbrks and Caicos
law. No evidence to the contrary had been called.
The burden of proving that the operations of the
Canadian officers had violated Turks and Caicos
law rested on the appellant. In refusing to grant the
stay, Juriansz J. gave the following explanation:

Considering that the applicant in this case has not
established that the police conduct infringed a Charter
right or was otherwise unlawful, and considering the
police conduct as a whole, I have concluded that this is
not one of those clearest of cases in which a stay ought
to be granted.

Relying on Harrer and Terry, Juriansz J. stated
that the overriding consideration was whether the
admission of the evidence would result in an unfair
trial. He reasoned that since the documents con-
stituted real, non-conscriptive evidence, their reli-
ability as evidence was not affected by the manner
in which they were obtained. As the admission of
the evidence would not therefore render the trial
unfair, he refused to grant the exclusionary order.

On June 10, 2002, Juriansz J. found the appellant
guilty beyond a reasonable doubt on both counts of
money laundering ([2002] O.J. No. 5044 (QL)). The
appellant was acquitted of the charge of conspiracy
to launder funds.

(2) Ontario Court of Appeal

The appellant appealed his conviction to the
Court of Appeal for Ontario on numerous grounds,
one of which was that Juriansz J. had erred in his
rulings on ss. 7 and 8 of the Charter. The appeal
from the ruling on s. 7 was not pursued at the oral
hearing before the Court of Appeal, and the issue
of trial fairness is not before this Court. The appel-
lant also contested his sentence of 30 months'
imprisonment. The Crown cross-appealed on the
trial judge's refusal to make a forfeiture order.

laquelle des mandats avaient autoris6 les entr6es
clandestines de mars 1998 et de f6vrier 1999 et leurs
actes 6taient l6gaux suivant le droit applicable dans
l'archipel. Aucun 616ment de preuve contraire n'avait
6 pr6sent6. Il incombait A I'appelant d'6tablir que
les agents de la GRC avaient contrevenu aux lois des
iles Turks et Caicos. Refusant d'ordonner l'arr8t des
proc6dures, le juge Juriansz a expliqu6 :

[TRADUCTION] Comme le demandeur n'a pas prouv6
que le comportement des policiers avait port6 atteinte A
un droit garanti par la Charte on avait 6t par ailleurs
ill6gal, et compte tenu du comportement des policiers
dans son ensemble, j'arrive A la conclusion qu'il n'y a
pas manifestement lieu d'ordonner I'arret des proc6du-
res.

S'appuyant sur les arr8ts Harrer et Terry, le juge
Juriansz a opin6 que la question decisive 6tait
celle de savoir si l'admission de la preuve ren-
drait le procks iniquitable. II a estim6 que la fia-
bilit6 des documents n'6tait pas affaiblie par leur
mode d'obtention puisqu'ils 6taient authentiques
et n'avaient pas 6t6 obtenus par mobilisation de
l'appelant contre lui-m~me. Etant donn6 que le
procks n'aurait pas 6t6 rendu in6quitable par l'ad-
mission des 616ments de preuve, il a refus6 de les
6carter.

Le 10 juin 2002, le juge Juriansz a conclu que
l'appelant 6tait hors de tout doute raisonnable cou-
pable des deux chefs d'accusation de blanchiment
d'argent ([2002] O.J. No. 5044 (QL)). L'appelant a
6t6 acquitt6 de I'accusation de complot pour blan-
chir des fonds.

(2) Cour d'appel de l'Ontario

L'appelant a interjet6 appel de sa d6claration de
culpabilit6 devant la Cour d'appel de l'Ontario. II
a invoqu6 de nombreux moyens, dont le caractbre
erron6 de la d6cision du juge Juriansz au sujet de
l'application des art. 7 et 8 de la Charte. Il n'a pas
6t6 question de l'art. 7 lors de la plaidoirie devant
la Cour d'appel, et la question de l'6quit6 du procks
n'a pas 6t6 plaid6e devant notre Cour. I'appelant a
6galement contest6 sa peine de 30 mois d'empri-
sonnement. Le minist~re public a form6 un appel
incident quant au refus du juge du procks de rendre
une ordonnance de confiscation.
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The Court of Appeal dismissed the appeal:
(2005), 201 O.A.C. 126. It held that the trial judge
had made a finding of fact that the investigation was
under the control of the 'Ibrks and Caicos authori-
ties and that his finding was supported by the evi-
dence. Referring to the decisions in Terry and Cook,
the court concluded that the trial judge had correctly
applied the law to his findings of fact. The Crown's
cross-appeal was also dismissed. The appellant
obtained leave to appeal from that judgment.

II. Analysis

A. Issues

La Cour d'appel a ddbout6 l'appelant : (2005),
201 O.A.C. 126. Elle a conclu que la preuve 6tayait
la conclusion de fait du juge du procks selon
laquelle 1'enquate avait 6 soumise A l'autorit6 des
lies Turks et Caicos. Citant les arrats Terry et Cook,
elle a statu6 que le juge du procks avait correcte-
ment appliqu6 le droit A ses conclusions de fait.
Elle a 6galement rejet6 l'appel incident du minis-
thre public. I'appelant a obtenu l'autorisation de se
pourvoir devant notre Cour.

II. Analyse

A. Questions en litige

The sole issue in this appeal is whether s. 8 of
the Charter applies to searches and seizures con-
ducted by RCMP officers outside Canada. This
issue requires the Court to consider the question of
the extraterritorial application of the Charter. This
in turn requires the Court to consider the more gen-
eral question of the relationship between Canadian
criminal and constitutional law, on the one hand,
and public international law, on the other. In addi-
tion, although the issue is not before this Court, I
feel that it will be helpful to comment on the use of
ss. 7 and 11(d) of the Charter to exclude evidence
gathered outside Canada.

B. Positions of the Parties

(1) The Appellant

The appellant argues that the Charter applies to
the actions of the RCMP officers in the course of
their searches and seizures at the BWIT's office,
notwithstanding that those actions took place out-
side Canada. He submits that Canadian authorities
are subject to the Charter even when operating out-
side the territorial boundaries of Canada and that
it can be seen from the evidence in the case at bar
that the searches and seizures were the product of
and were integral to an investigation that was com-
pletely planned by the RCMP. In the appellant's
submission, Detective Superintendent Lessemun
merely served as a host for the Canadian officials.
He made no decisions, even if he provided ultimate

La seule question que pose le prdsent pourvoi
est celle de l'application de l'art. 8 de la Charte
aux fouilles, aux perquisitions et aux saisies effec-
tudes h l'6tranger par des agents de la GRC. Cette
question soulave A son tour celle de l'application
extraterritoriale de la Charte. Pour trancher, notre
Cour doit 6galement se pencher sur la question plus
gdn&ale de l'interaction entre les droits criminel
et constitutionnel canadiens et le droit internatio-
nal public. En outre, m8me si notre Cour n'a pas 6t6
saisie de la question, il me parait opportun de for-
muler quelques remarques sur le recours A l'art. 7
et A l'al. lld) de la Charte pour 6carter un 616ment
de preuve obtenu A l'6tranger.

B. Thhses des parties

(1) L'appelant

I'appelant soutient que la Charte s'appliquait
aux actes des agents de la GRC lors des fouilles,
des perquisitions et des saisies effectu6es dans les
locaux de la BWIT m8me s'ils n'ont pas 6t6 accom-
plis au Canada. II pretend que les autorit6s cana-
diennes sont assujetties A la Charte meme hors des
frontibres. En l'espbce, il appert de la preuve que
les interventions policibres en cause reprbsentaient
le fruit d'une enquite entibrement planifibe par la
GRC, dont elles faisaient partie int6grante. Au dire
de l'appelant, le commissaire Lessemun a seule-
ment servi de guide aux policiers canadiens. II n'a
pris aucune d6cision, m8me s'il a eu la responsa-
bilit6 ultime de l'op6ration et a assur6 sa 16galit6.
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control and legal authority. The actual searches and
seizures were conducted by the RCMP, and they
are the actions that are subject to Charter scrutiny.
Given the almost non-existent role of the Turks and
Caicos authorities, the application of the Charter
does not in any way interfere with that state's sov-
ereign authority. The appellant argues that the
courts below erred in concluding, on the basis of a
finding that the RCMP's actions constituted a "co-
operative investigation", that the Charter did not
apply.

At the hearing, counsel for the appellant argued
that, in Cook, this Court had specified two situa-
tions in which the application of the Charter would
have an objectionable extraterritorial effect. The
first would be if the Charter were applied to foreign
officers, and the second would be if it were applied
to foreign criminal proceedings. Aside from those
two circumstances, extraterritorial application of
the Charter would not, in the appellant's opin-
ion, interfere with the sovereign authority of a for-
eign state. If it were physically impracticable to
comply with the Charter, then Canadian officials
acting abroad could either request that foreign
officials undertake the activities that are incon-
sistent with the Charter or carry out the activities
themselves and try to establish that the evidence
obtained should not be excluded under s. 24(2) of
the Charter.

(2) The Crown

The Crown responds that the Charter does not
apply because the searches and seizures in this case
were conducted under the authority of the Turks and
Caicos police. To impose Canada's Charter stand-
ards on the actions of the RCMP officers while they
were operating in Turks and Caicos would produce
an objectionable extraterritorial effect. The trial
judge made a factual finding that the investigation
in Turks and Caicos was, under the control of the
Turks and Caicos police force. The appellant has
not demonstrated that this finding resulted from
a palpable and overriding error; he is asking this
Court to reweigh the evidence and substitute its
view for that of the trial judge.

Les fouilles, les perquisitions et les saisies ont 6t6
effectudes par la GRC et ce sont ces actes qui doi-
vent faire l'objet d'un examen fond6 sur la Charte.
Vu le rble n6gligeable des autorit6s des fles Turks
et Caicos, I'application de la Charte ne porte aucu-
nement atteinte A l'autorit6 souveraine de cet Etat.
Selon l'appelant, les juridictions inf6rieures ont eu
tort d'6carter l'application de la Charte au motif
que la GRC avait agi dans le cadre d'une enquete
fondde sur la collaboration avec les agents d'un Etat
6tranger.

A l'audience, son avocat a plaid6 que suivant
I'arret Cook, I'application de la Charte aurait un
effet extraterritorial inacceptable dans le cas oh
elle viserait un policier 6tranger ou une proc6-
dure p6nale 6trangbre. Selon l'appelant, hormis ces
deux situations, I'application extraterritoriale de la
Charte ne porterait pas atteinte A l'autorit6 souve-
raine d'un autre Etat. S'il lui 6tait matdriellement
impossible de respecter la Charte, I'agent canadien
intervenant A I'6tranger pourrait soit demander A
un agent 6tranger de poser l'acte incompatible avec
la Charte, soit I'accomplir lui-m8me, puis tenter
de convaincre le tribunal que l'616ment de preuve
obtenu ne devrait pas 8tre 6cart6 en vertu du par.
24(2) de la Charte.

(2) Le ministbre public

Le ministire public rdtorque que la Charte ne
s'applique pas, car les fouilles, les perquisitions et
les saisies ont eu lieu en l'esphce sous l'autorit6 de
la police 6trangbre. Soumettre aux exigences de la
Charte les actes des agents de la GRC accomplis
aux iles Turks et Caicos crierait un effet extrater-
ritorial inacceptable. Le juge du procks a tird la
conclusion de fait que l'enqu8te avait t men6e
sous l'autorit6 du service de police de l'archipel.
L'appelant n'a pas d6montr6 que cette conclusion
6tait entach6e d'une erreur manifeste et dominante.
II demande alors A notre Cour d'apprdcier A nou-
veau la preuve et de substituer son opinion A celle
du juge du procks.
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In the Crown's view, the fact that Canadian
police officers participated in an international
investigation does not, on its own, mean that the
Charter is engaged. The Charter does not apply
to conduct outside Canada unless the impugned
action falls within the exception established in
Cook, namely, where no conflict arises from the
concurrent exercise of jurisdiction by Canada on
the basis of nationality and by a foreign state on
the basis of territoriality. The authority for all the
RCMP's actions in Turks and Caicos was derived
from Tbrks and Caicos law. It is clear from the evi-
dence that the RCMP exercised no control over the
Tbrks and Caicos police. Further, the appellant has
not established that the RCMP's conduct violated
Turks and Caicos law.

The Crown adds that it would be untenable
to require that searches carried out in Tbrks and
Caicos in accordance with the laws of that juris-
diction be consistent with the Charter or to sub-
sequently scrutinize such searches for consist-
ency with the Charter. In Cook, the Charter was
applied on facts very different from those in the
case at bar. In that case, it would have been easy
for the Canadian police officers, in interviewing
the accused, to comply with Charter standards in a
way that did not interfere with the host state's pro-
cedures. Here, to apply the Charter to the inves-
tigation in Turks and Caicos would of necessity
compel compliance by the foreign authorities, thus
impinging on their sovereign authority.

According to the Crown, to hold that s. 8 of the
Charter does not apply to foreign searches is not to
suggest that there are no controls over the actions
of Canadian law enforcement officers involved in
investigations in other countries. Where the admis-
sion of evidence would lead to an unfair trial, a
court has the discretion to exclude evidence under
s. 7 of the Charter.

(3) The Intervener

The Attorney General of Ontario intervened in
this appeal. His submissions focused on the com-
plexities and difficulties of applying s. 8 of the

La participation de policiers canadiens A une
enqu~te internationale n'emporte pas en soi l'appli-
cation de la Charte. Les actes accomplish l'6tranger
n'y sont pas assujettis, sauf s'ils justifient l'applica-
tion de l'exception 6tablie dans l'arr8t Cook, c'est-
A-dire lorsque aucun conflit ne r6sulte de l'exercice
de la comp6tence du Canada fond6e sur la natio-
nalit6 concurremment avec celle de l'Etat 6tran-
ger fond6e sur la territorialit6. Le pouvoir sous-
tendant tous les actes de la GRC aux iles Turks et
Caicos d6coulait du droit de cet Etat. Il ressort de la
preuve que la GRC n'a exerc6 aucun ascendant sur
la police locale. De plus, I'appelant n'ajamais 6tabli
que la GRC avait contrevenu au droit des iles Turks
et Caicos.

On ne saurait assujettir A la Charte ni soumet-
tre ultdrieurement A un contr8le constitutionnel une
fouille ou une perquisition effectu6e aux iles Turks
et Caicos conform6ment aux lois de ce pays. Dans
l'arr8t Cook, la Charte a 6t6 appliqude A des faits
trbs diff6rents de ceux de la pr6sente affaire. En
effet, les policiers canadiens auraient pu interroger
l'accus6 et satisfaire ais6ment aux exigences de la
Charte dans le respect de la proc6dure 6trangbre.
En l'esp~ce, I'application de la Charte aux mesu-
res d'enqu~te prises aux lies Turks et Caicos aurait
n6cessairement soumis les autorit6s 6trangbres
aux exigences canadiennes, portant ainsi atteinte A
l'autorit6 souveraine de l'archipel.

M8me si l'art. 8 de la Charte ne s'applique pas
aux fouilles et aux perquisitions A l'6tranger, les
activit6s d'enquite et d'application du droit cana-
dien men6es A l'6tranger n'6chappent pas A tout
contr6le. Lorsque, s'il 6tait admis, un 616ment de
preuve serait de nature A rendre le procks in6qui-
table, le tribunal conserve le pouvoir discrdtion-
naire de l'6carter sur le fondement de l'art. 7 de la
Charte.

(3) L'intervenant

Le procureur g6ndral de l'Ontario intervient
dans le pr6sent pourvoi. II fait surtout valoir qu'il
est compliqu6 et difficile d'appliquer l'art. 8 de la
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Charter to searches and seizures outside Canada.
The intervener emphasized the need to consider the
nature and scope of s. 8 rights in the host jurisdic-
tion. He also drew the Court's attention to the need
for international co-operation in criminal investi-
gations as a practical matter, and to the importance
of not hampering such investigations unduly by
imposing Canadian standards on foreign jurisdic-
tions.

C. Scope of the Charter

This case centres around the proper scope of
application of the Charter, and in particular its ter-
ritorial reach and limits. The analysis must begin
with the wording of s. 32(1) of the Charter, which
reads as follows:

32. (1) This Charter applies

(a) to the Parliament and government of Canada in
respect of all matters within the authority of Parlia-
ment including all matters relating to the Yukon Ter-
ritory and Northwest Territories; and

(b) to the legislature and government of each prov-
ince in respect of all matters within the authority of
the legislature of each province.

Pursuant to s. 32(1), the Charter serves to limit the
legislative and executive powers of Canada and
each of the provinces. The problem involved in
establishing the Charter's scope has two aspects.
First, s. 32(1) determines who is bound by the
Charter: Parliament and the federal government,
and the provincial legislatures and governments,
bear the burden of complying with the require-
ments of the Charter. Second, s. 32(1) specifies
what powers, functions or activities of those bodies
and their agents are subject to the Charter: consti-
tutional limitations are imposed "in respect of all
matters within the authority of" Parliament or the
provincial legislatures. Any action by the relevant
body or its agents in relation to any matter within
its legislative authority must be consistent with the
Charter.

Section 32 does not expressly impose any ter-
ritorial limits on the application of the Charter.
By virtue of state sovereignty, it was open to the

Charte aux fouilles, aux perquisitions et aux sai-
sies effectu6es A l'6tranger. Il insiste sur la ndcessit6
d'examiner-la nature et la port6e des droits garantis
A l'art. 8 dans le ressort d'accueil. II attire 6gale-
ment I'attention de notre Cour sur la n6cessit6 pra-
tique d'une collaboration internationale en matibre
d'enquites criminelles et sur l'importance de ne
pas entraver indOment ces enqu8tes en soumettant
les ressorts 6trangers aux exigences canadiennes.

C. La porte de la Charte

L'issue du pr6sent pourvoi tient A.la port6e viri-
table de la Charte, en particulier sur le plan territo-
rial. I'analyse doit avoir comme point de d6part le
texte du par. 32(1) de la Charte :

32. (1) La pr6sente charte s'applique:

a) au Parlement et au gouvernement du Canada,
pour tous les domaines relevant du Parlement, y
compris ceux qui concernent le territoire du Yukon
et les territoires du Nord-Ouest;

b) A la l6gislature et au gouvernement de chaque
province, pour tous les domaines relevant de cette
16gislature.

Suivant ce libell6, la Charte limite le pouvoir tant
l6gislatif qu'ex6cutif du Canada et de chacune des
provinces. D6terminer la port6e de la Charte sou-
t6ve deux difficult6s. Premibrement, le par. 32(1)
pr6cise quels acteurs sont lies par la Charte. Le
Parlement et le gouvernement f6d6ral ainsi que les
16gislatures et les gouvernements provinciaux doi-
vent se conformer A ses exigences. Deuxidmement,
le par. 32(1) pr6cise les pouvoirs, les fonctions ou
les activitis de ces organes et de leurs mandatai-
res auxquels s'applique la Charte. Les limitations
imposdes par la Constitution visent < tous les
domaines relevant > du Parlement ou des 16gis-
latures provinciales. Toute mesure de l'organe en
cause ou d'un mandataire prise dans un domaine
qui reldve de son pouvoir l6gislatif doit respecter
la Charte.

L'article 32 ne limite pas express6ment ]'appli-
cation territoriale de la Charte. La souverainet6 de
lItat aurait permis aux r6dacteurs de pr6ciser la

32

33

312 R. v. HAPE LeBel J. [2007] 2 S.C.R.



R. c. HAPE Le juge LeBel

framers to establish the jurisdictional scope of the
Charter. Had they done so, the courts of this coun-
try would have had to give effect to a clear expres-
sion of that scope. However, the framers chose to
make no such statement. Consequently, as with the
substantive provisions of the Charter, it falls upon
the courts to interpret the jurisdictional reach and
limits of the Charter. Where the question of appli-
cation involves issues of extraterritoriality, and
thereby necessarily implicates interstate relations,
the tools that assist in the interpretation exercise
include Canada's obligations under international
law and the principle of the comity of nations. As
I will explain, the issue of applying the Charter
to activities that take place abroad implicates the
extraterritorial enforcement of Canadian law. The
principles of state jurisdiction are carefully spelled
out under international law and must guide the
inquiry in this appeal.

D. Relationship Between Domestic Law and
International Law

In order to understand how international law
assists in the interpretation of s. 32(1), it is neces-
sary to consider the relationship between Canadian
domestic law and international law, as well as the
principles of international law pertaining to territo-
rial sovereignty, non-intervention and extraterrito-
rial assertions of jurisdiction.

(1) Relationship Between Customary Interna-
tional Law and the Common Law

As I will explain, certain fundamental rules of
customary international law govern what actions
a state may legitimately take outside its territory.
Those rules are important interpretive aids for
determining the jurisdictional scope of s. 32(1) of
the Charter. The use of customary international
law to assist in the interpretation of the Charter
requires an examination of the Canadian approach
to the domestic reception of international law.

The English tradition follows an adoptionist
approach to the reception of customary international

port6e de l'application de la Charte. S'ils l'avaient
fait, les tribunaux du pays auraient 6t6 tenus de
donner effet A cette volont6 claire de d6finir la
sphere d'application de la Charte. Or, ils n'ont pas
exprim6 cette volont6. Par cons6quent, les tribu-
naux doivent non seulement interpr6ter les dispo-
sitions substantielles de la Charte, mais d6termi-
ner aussi la port6e de son application. Lorsque la
question de l'application soul~ve celle de l'extrater-
ritorialit6, ce qui suppose n6cessairement un rap-
port entre Etats, les obligations du Canada suivant
le droit international et le principe de la courtoi-
sie entre les nations figurent au nombre des instru-
ments qui assistent les tribunaux dans la solution de
ce type de problkme. Cornme je l'explique ci-aprbs,
I'assujettissement A la Charte de mesures prises A
l'6tranger suppose I'application extraterritoriale du
droit canadien. Le droit international 6nonce en
d6tail les principes de la comp6tence de l'Itat, et
c'est A partir de ces principes qu'il convient de sta-
tuer sur le pr6sent pourvoi.

D. La relation entre le droit interne et le droit
international

Pour comprendre la manitre dont le droit inter-
national contribue A l'interpr6tation du par. 32(1),
il faut considdrer sa relation avec le droit interne
canadien, de meme que ses principes relatifs A la
souverainet6 territoriale, A la non-intervention et
aux revendications d'une comp6tence extraterrito-
riale.

(1) La relation entre le droit international cou-
tumier et la common law

Comme je l'explique plus loin, certaines r~gles
de fond du droit international coutumier d6termi-
nent les actes qu'un ttat peut accomplir 16gitime-
ment A l'tranger. Elles sont d'une grande utilit6
pour circonscrire l'application territoriale du par.
32(1) de la Charte. Le recours au droit internatio-
nal coutumier pour interpr6ter une telle disposition
commande l'examen de la m6thode que privil6gie
le Canada pour la r6ception du droit international
en droit interne.

La tradition juridique britannique recourt A la
m6thode de l'adoption pour la reception du droit
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law. Prohibitive rules of international custom may
be incorporated directly into domestic law through
the common law, without the need for legislative
action. According to the doctrine of adoption, the
courts may adopt rules of customary international
law as common law rules in order to base their deci-
sions upon them, provided there is no valid legisla-
tion that clearly conflicts with the customary rule:
I. Brownlie, Principles ofPublic International Law
(6th ed. 2003), at p. 41. Although it has long been
recognized in English common law, the doctrine
received its strongest endorsement in the landmark
case of Trendtex Trading Corp. v. Central Bank of
Nigeria, [1977] 1 Q.B. 529 (C.A.). Lord Denning
considered both the doctrine of adoption and the
doctrine of transformation, according to which
international law rules must be implemented by
Parliament before they can be applied by domestic
courts. In his opinion, the doctrine of adoption rep-
resents the correct approach in English law. Rules
of international law are incorporated automatically,
as they evolve, unless they conflict with legislation.
He wrote, at p. 554:

It is certain that international law does change. I would
use of international law the words which Galileo used
of the earth: "But it does move." International law does
change: and the courts have applied the changes with-
out the aid of any Act of Parliament. ...

... Seeing that the rules of international law have
changed - and do change - and that the courts
have given effect to the changes without any Act of
Parliament, it follows to my mind inexorably that the
rules of international law, as existing from time to time,
do form part of our English law. It follows, too, that
a decision of this court - as to what was the ruling
of international law 50 or 60 years ago - is not bind-
ing on this court today. International law knows no rule
of stare decisis. If this court today is satisfied that the
rule of international law on a subject has changed from
what it was 50 or 60 years ago, it can give effect to that
change - and apply the change in our English law -
without waiting for the House of Lords to do it.

37 In Canada, this Court has implicitly or explic-
itly applied the doctrine of adoption in several

international coutumier. Les rigles prohibitives du
droit international coutumier peuvent 8tre incor-
pordes directement au droit interne en application
de la common law, sans que le l6gislateur n'ait A
intervenir. Ce principe veut que les tribunaux puis-
sent adopter les rbgles du droit international cou-
tumier et les int6grer aux rdgles de common law
sur lesquelles ils fondent leurs d6cisions, A condi-
tion qu'aucune disposition l6gislative valide n'en-
tre clairement en conflit avec elles : I. Brownlie,
Principles of Public International Law (6 e 6d.
2003), p. 41. Reconnu depuis longtemps en common
law anglaise, c'est dans l'arret de principe Trendtex
Trading Corp. c. Central Bank of Nigeria, [1977]
1 Q.B. 529 (C.A.), que le principe a 6t6 confirm6
le plus fermement. Lord Denning y a examin6 la
doctrine de l'adoption et celle de la transformation,
suivant laquelle le Parlement doit mettre en ceuvre
une rkgle de droit international pour qu'un tribunal
interne puisse l'appliquer. A son avis, la doctrine
de l'adoption est celle qu'il convient d'appliquer en
droit anglais. Les r~gles du droit international et
leurs modifications sont automatiquement incorpo-
rdes, A moins qu'elles n'entrent en conflit avec une
loi. Je cite un extrait de ses motifs (p. 554) :

[TRADUCTION] Il est certain que le droit internatio-
nal 6volue. Tout comme la terre, selon l'expression
employ6e par Galil6e: << Et pourtant elle bouge >. Le
droit international 6volue et les tribunaux ont tenu
compte de cette 6volution sans que le Parlement n'ait
A intervenir...

. . . Constatant que les r~gles du droit international ont
chang6 - et continuent d'6voluer - et que les tribu-
naux ont donn6 effet A ces changements sans qu'une
seule loi du Parlement n'ait dQ 8tre adopt6e, il s'ensuit
inexorablement, selon moi, que les r~gles du droit inter-
national applicables A un moment donn6 font partie de
notre droit anglais. Il s'ensuit aussi qu'une d6cision de
notre cour sur la r6gle de droit international applicable
il y a 50 ou 60 ans ne lie plus notre cour aujourd'hui. Il
n'y a pas de stare decisis en droit international. Si elle
est aujourd'hui convaincue qu'une rfgle de droit inter-
national n'est plus la meme qu'il y a 50 ou 60 ans, la
cour peut prendre acte de la nouvelle rbgle - et l'incor-
porer au droit anglais - sans attendre que la Chambre
des lords ne le fasse.

Au Canada, notre Cour a appliqu6 implicite-
ment ou explicitement cette doctrine dans plusieurs
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cases. In The Ship "North" v. The King (1906),
37 S.C.R. 385, at p. 394, Davies J. wrote: "[T]he
Admiralty Court when exercising its jurisdiction
is bound to take notice of the law of nations ....
The right of hot pursuit .. . being part of the law of
nations was properly judicially taken notice of and
acted upon by the learned judge in this prosecu-
tion." In Reference as to Whether Members of the
Military or Naval Forces of the United States of
America are Exempt from Criminal Proceedings in
Canadian Criminal Courts, [1943] S.C.R. 483, at p.
502, Kerwin J. stated that the exemptions from ter-
ritorial jurisdiction based on sovereign immunity
"are grounded on reason and are recognized by
civilized countries as being rules of international
law which will be followed in the absence of any
domestic law to the contrary"' See also Reference
as to Powers to Levy Rates on Foreign Legations
and High Commissioners' Residences, [1943]
S.C.R. 208 ("Re Foreign Legations"). In Saint John
(Municipality of) v. Fraser-Brace Overseas Corp.,
[1958] S.C.R. 263, Rand J. accepted the doctrine
of adoption, applying international law principles
to exempt foreign sovereigns and their property
from municipal taxation in Canada. He wrote, at
pp. 268-69:

If in 1767 Lord Mansfield, as in Heathfield v. Chilton
[(1767), 4 Burr. 2015, 98 E.R. 50], could say, "The law of
nations will be carried as far in England, as any where",
in this country, in the 20th century, in the presence of
the United Nations and the multiplicity of impacts with
which technical developments have entwined the entire
globe, we cannot say any thing less.

The Court of Appeal for Ontario recently cited the
doctrine of adoption in Bouzari v. Islamic Republic
of Iran (2004), 71 O.R. (3d) 675, stating at para.
65 that "customary rules of international law are
directly incorporated into Canadian domestic law
unless explicitly ousted by contrary legislation"
(leave to appeal refused, [2005] 1 S.C.R. vi). See
also Mack v. Canada (Attorney General) (2002),
60 O.R. (3d) 737 (C.A.), at para. 32 (leave to appeal
refused, [2003] 1 S.C.R. xiii).

arrgts, dont The Ship w North > c. The King (1906),
37 R.C.S. 385, p. 394, oh le juge Davies a 6crit :
[TRADUCTION] << [L]orsqu'elle exerce sa comp6-
tence, la Cour de l'Amiraut6 se doit de prendre
connaissance d'office du droit des nations [. . .] En
l'esp6ce, le juge a A juste titre pris connaissance et
tenu compte du droit de prise en chasse [. . .1 qui fait
partie du droit des nations. > Dans Reference as to
Whether Members of the Military or Naval Forces
of the United States are Exempt from Criminal
Proceedings in Canadian Criminal Courts, [1943]
R.C.S. 483, p. 502, le juge Kerwin a affirm6 que
les exceptions A la comp6tence territoriale fon-
d6es sur l'immunit6 de juridiction [TRADUCTION]
<< s'appuient sur la raison et sont consid6rdes par
les pays civilis6s comme des r~gles de droit inter-
national applicables en l'absence d'une disposi-
tion contraire du droit interne >. Voir 6galement
Reference as to Powers to Levy Rates on Foreign
Legations and High Commissioners' Residences,
[1943] R.C.S. 208 (<< Affaire des Igations dtrang-
res >>). Dans l'arrgt Saint John (Municipality of) c.
Fraser-Brace Overseas Corp., [1958] R.C.S. 263,
le juge Rand a reconnu la doctrine de l'adoption,
appliquant les principes du droit international pour
soustraire un Etat souverain 6tranger et ses biens
au paiement des taxes municipales au Canada
(p. 268-269):

[TRADUCTION] Si, en 1767, dans Heathfield c. Chilton
[(1767), 4 Burr. 2015,98 E.R. 50], lord Mansfield pouvait
affirmer que << le droit des nations s'appliquera autant
en Angleterre que partout ailleurs >, vu l'existence des
Nations Unies et l'incidence multiple des progrbs tech-
niques A l'6chelle plandtaire, force nous est d'en conve-
nir A tout le moins au Canada en ce XXe sidcle.

R6cemment, dans l'arret Bouzari c. Islamic
Republic of Iran (2004), 71 O.R. (3d) 675, la Cour
d'appel de l'Ontario a mentionn6 la doctrine de
l'adoption et affirm6 au par. 65 des ses motifs
que [TRADUCTION] << les r~gles du droit interna-
tional coutumier sont directement incorpor6es au
droit interne canadien, sauf disposition l6gisla-
tive express6ment contraire o (autorisation d'appel
refus6e, [2005] 1 R.C.S. vi). Voir aussi I'arrt Mack
c. Canada (Attorney General) (2002), 60 O.R. (3d)
737 (C.A.), par. 32 (autorisation d'appel refusbe,
[2003] 1 R.C.S. xiii).
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In other decisions, however, the Court has not
applied or discussed the doctrine of adoption of
customary international law when it had the oppor-
tunity to do so: see, for example, Gouvernement de
la Republique ddmocratique du Congo v. Venne,
[1971] S.C.R. 997; Reference re Newfoundland
Continental Shelf [1984] 1 S.C.R. 86; Reference re
Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217; Suresh v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[2002] 1 S.C.R. 3, 2002 SCC 1.

Despite the Court's silence in some recent cases,
the doctrine of adoption has never been rejected
in Canada. Indeed, there is a long line of cases
in which the Court has either formally accepted
it or at least applied it. In my view, following the
common law tradition, it appears that the doctrine
of adoption operates in Canada such that prohibi-
tive rules of customary international law should
be incorporated into domestic law in the absence
of conflicting legislation. The automatic incorpo-
ration of such rules is justified on the basis that
international custom, as the law of nations, is also
the law of Canada unless, in a valid exercise of its
sovereignty, Canada declares that its law is to the
contrary. Parliamentary sovereignty dictates that a
legislature may violate international law, but that it
must do so expressly. Absent an express derogation,
the courts may look to prohibitive rules of custom-
ary international law to aid in the interpretation of
Canadian law and the development of the common
law.

(2) Principle of Respect for Sovereignty of For-
eign States as a Part of Customary Interna-
tional Law and of Canadian Common Law

One of the key customary principles of interna-
tional law, and one that is central to the legitimacy
of claims to extraterritorial jurisdiction, is respect
for the sovereignty of foreign states. That respect
is dictated by the maxim, lying at the heart of the
international legal structure, that all states are sov-
ereign and equal. Article 2(1) of the Charter of the
United Nations, Can. T.S. 1945 No. 7, recognizes as

Dans d'autres affaires qui s'y pritaient, notre
Cour n'a cependant ni appliqu6 ni examind la
doctrine de l'adoption du droit international cou-
tumier: voir p. ex. les arr8ts Gouvernement de
la Republique ddmocratique du Congo c. Venne,
[1971] R.C.S. 997; Renvoi relatif au plateau conti-
nental de Terre-Neuve, [1984] 1 R.C.S. 86; Renvoi
relatif 6 la secession du Qudbec, [1998] 2 R.C.S.
217; Suresh c. Canada (Ministre de la Citoyennetd
et de l7mmigration), [2002] 1 R.C.S. 3, 2002
CSC 1.,

Malgr6 ce silence de notre Cour dans certai-
nes affaires r6centes, la doctrine de l'adoption n'a
jamais 6t6 rejet6e au Canada. En fait, un fort cou-
rant jurisprudentiel la reconnait formellement ou,
du moins, I'applique. A mon avis, conform6ment A
la tradition de la common law, il appert que la doc-
trine de l'adoption s'applique au Canada et que les
rkgles prohibitives du droit international coutumier
devraient 8tre incorpor6es au droit interne sauf dis-
position 16gislative contraire. L'incorporation auto-
matique des ragles prohibitives du droit internatio-
nal coutumier se justifie par le fait que la coutume
internationale, en tant que droit des nations, consti-
tue 6galement le droit du Canada A moins que, dans
l'exercice 16gitime de sa souverainetd, celui-ci ne
d6clare son droit interne incompatible. La sou-
verainet6 du Parlement permet au l6gislateur de
contrevenir au droit international, mais seulement
express6ment. Si la d6rogation n'est pas expresse,
le tribunal peut alors tenir compte des r6gles prohi-
bitives du droit international coutumier pour inter-
priter le droit canadien et dlaborer la common law.

(2) Le respect de la souverainet6 des ttats
6trangers : un principe du droit internatio-
nal coutumier et de la common law cana-
dienne

Le respect de la souverainet6 des autres ttats
repr6sente l'un des principes fondateurs du droit
international coutumier et il s'av&re d6terminant
quant A la 1dgitimit6 d'une revendication d'une com-
p6tence extraterritoriale. II d6coule de la maxime
qui fonde l'ordre juridique international : tous les
Etats sont souverains et 6gaux. Le paragraphe 2(1)
de la Charte des Nations Unies, R.T. Can. 1945
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one of that organization's principles the "sovereign
equality of all its Members". The importance and
centrality of the principle of sovereign equality was
reaffirmed by the General Assembly in the 1970
Declaration on Principles of International Law
concerning Friendly Relations and Co-operation
among States in accordance with the Charter of the
United Nations, GA Res. 2625 (XXV), 24 October
1970, which expanded the scope of application of
the principle to include non-U.N. member states. A
renowned international law jurist, Antonio Cassese,
writes that of the various principles recognized in
the U.N. Charter and the 1970 Declaration

this is unquestionably the only one on which there is
unqualified agreement and which has the support of
all groups of States, regardless of ideologies, political
leanings, and circumstances. It is safe to conclude that
sovereign equality constitutes the linchpin of the whole
body of international legal standards, the fundamental
premise on which all international relations rest.

See A. Cassese, International Law (2nd ed. 2005),
at p. 48.

The principle of sovereign equality comprises
two distinct but complementary concepts: sover-
eignty and equality. "Sovereignty" refers to the
various powers, rights and duties that accompany
statehood under international law. Jurisdiction -
the power to exercise authority over persons, con-
duct and events - is one aspect of state sovereignty.
Although the two are not coterminous, jurisdiction
may be seen as the quintessential feature of sover-
eignty. Other powers and rights that fall under the
umbrella of sovereignty include the power to use
and dispose of the state's territory, the right to state
immunity from the jurisdiction of foreign courts
and the right to diplomatic immunity. In his individ-
ual opinion in Customs Rdgime between Germany
and Austria (1931), P.C.I.J. Ser. A/B, No. 41, at p.
57, Judge Anzilotti defined sovereignty as follows:
"Independence ... is really no more than the normal
condition of States according to international law; it
may also be described as sovereignty (suprema po-
testas), or external sovereignty, by which is meant

no 7, reconnatt comme l'un des principes de l'organi-
sation << l'6galit6 souveraine de tous ses Membres >.

En 1970, I'Assemble g6ndrale a r6affirm6 l'impor-
tance et le caractbre fondamental du principe de
l'6galit6 souveraine dans la Declaration relative
aux principes du droit international touchant les
relations amicales et la coopdration entre les tats
conformdment a la Charte des Nations Unies, Rs.
AG 2625 (XXV), 24 octobre 1970, qui a 6tendu
l'application du principe aux 9tats non membres de
l'ONU. Un 6minent expert en droit international,
Antonio Cassese, 6crit que parmi les divers princi-
pes reconnus dans la Charte des Nations Unies et
la D6claration de 1970,

[TRADUCTION] il s'agit incontestablement du seul prin-
cipe qui suscite l'adh6sion sans r6serve et obtient I'appui
de tous les groupements d'ttats, ind6pendamment des
orientations ideologiques, des all6geances politiques et
des circonstances. On peut conclure sans se tromper
que l'6galit6 souveraine constitue la pierre angulaire
de l'ensemble des normes juridiques internationales, le
postulat fondamental sur lequel reposent toutes les rela-
tions internationales.

Voir A. Cassese, International Law (2e 6d. 2005),
p. 48.

Le principe de l'6galit6 souveraine englobe deux
notions distinctes mais compl6mentaires : la sou-
verainet6 et l'6galit6. La < souverainet6 >> s'entend
des differents pouvoirs, droits et 'obligations que
conf~re la qualit6 d'etat en droit international. La
comp6tence - le pouvoir d'exercer son autorit6 A
l'6gard de personnes, d'actes et d'6v6nements - est
un attribut de la souverainet6. Les deux notions
sont distinctes, mais la comp6tence peut etre consi-
d6r6e comme la caracteristique quintessentielle de
la souverainet6. En outre, la souverainet6 confbre A
l'Itat le pouvoir d'utiliser et d'aliener son territoire,
le droit A l'immunit6 devant les tribunaux 6trangers
et le droit A l'immunit6 diplomatique. Dans l'affaire
du Regime douanier entre lAllemagne et l'Autri-
che (1931), C.P.J.I. ser. A/B, no 41, p. 57, le juge
Anzilotti a donn6 la d6finition suivante de cette
notion dans son avis individuel : << L'independance
[. .. ] n'est, au fond, que la condition normale des
ttats d'aprbs le droit international : elle peut etre
aussi bien qualifiee comme souverainetd4 (suprema
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that the State has over it no other authority than that
of international law" (emphasis in original).

42 Sovereignty also has an internal dimension,
which can be defined as "the power of each state
freely and autonomously to determine its tasks, to
organize itself and to exercise within its territory
a 'monopoly of legitimate physical coercion"': L.
Wildhaber, "Sovereignty and International Law",
in R. St.J. Macdonald and D. M. Johnston, eds.,
The Structure and Process of International Law:
Essays in Legal Philosophy, Doctrine and Theory
(1983), 425, at p. 436.

43 While sovereignty is not absolute, the only
limits on state sovereignty are those to which the
state consents or that flow from customary or con-
ventional international law. Some such limits have
arisen from recent developments in international
humanitarian law, international human rights law
and international criminal law relating, in particu-
lar, to crimes against humanity (R. Jennings and
A. Watts, eds., Oppenheim's International Law
(9th ed. 1996), vol. 1, at p. 125; K. Kittichaisaree,
International Criminal Law (2001), at pp. 6 and 56;
H. M. Kindred and P. M. Saunders, International
Law, Chiefly as Interpreted and Applied in
Canada (7th ed. 2006), at p. 836; Cassese, at p.
59). Nevertheless, despite the rise of competing
values in international law, the sovereignty princi-
ple remains one of the organizing principles of the
relationships between independent states.

Equality is a legal doctrine according to which
all states are, in principle, equal members of the
international community: Cassese, at p. 52. It is
both a necessary consequence and a counterpart of
the principle of sovereignty. If all states were not
regarded as equal, economically and politically
weaker states might be impeded from exercising
their rights of sovereignty. One commentator sug-
gests the following rationales for the affirmation of
the equality of states in their mutual relations: "to
forestall factual inequities from leading to injustice,
to ensure that one state should not be disadvantaged

potestas) ou souverainetd extirieure, si l'on entend
par cela que lItat n'a au-dessus de soi aucune autre
autorit6, si ce n'est celle du droit international >> (en
italique dans l'original).

La souverainet6 comporte aussi une dimension
interne que l'on peut d6finir comme [TRADUCTION]
<< le pouvoir de tout ttat de d6terminer sa mis-
sion, de s'organiser et d'exercer sur son territoire
le "monopole de la contrainte physique 16gitime"
en toute libert6 et autonomie >> : L. Wildhaber,
<< Sovereignty and International Law >>, dans
R. St.J. Macdonald et D. M. Johnston, dir., The
Structure and Process of International Law :
Essays in Legal Philosophy, Doctrine and Theory
(1983), 425, p. 436.

La souverainet6 n'est certes pas absolue, mais
ses seules limites d6coulent de la volont6 de lItat
ou du droit international coutumier ou convention-
nel, trouvant parfois leur origine dans l'6volution
r6cente du droit humanitaire, des droits de la per-
sonne et du droit p6nal A l'6chelon international,
particulibrement en matibre de crimes contre l'hu-
manit6 (R. Jennings et A. Watts, dir., Oppenheim's
International Law (9e 6d. 1996), vol. 1, p. 125;
K. Kittichaisaree, International Criminal Law
(2001), p. 6 et 56; H. M. Kindred et P. M. Saunders,
International Law, Chiefly as Interpreted and
Applied in Canada (7e 6d. 2006), p. 836; Cassese,
p. 59). N6anmoins, malgr6 l'apparition et la montde
de valeurs conflictuelles en droit international, la
souverainet6 demeure l'un des principes fondateurs
des relations entre les ttats inddpendants.

L'dgalit6 est une notion de droit suivant
laquelle tous les ttats sont en principe membres
A parts 6gales de la communaut6 internationale :
Cassese, p. 52. Elle reprdsente A la fois la cons6-
quence n6cessaire et le pendant de la souverainetd.
Si tous les ttats n'6taient pas consid6r6s comme
6gaux, les plus faibles sur les plans 6conomique
et politique pourraient 6tre empich6s d'exercer
leur souverainet6. Selon un auteur, I'dgalit6 recon-
nue aux ttats dans leurs relations mutuelles vise
A [TRADUCTION] << faire en sorte que des iniquit6s
de fait ne mnent pas A l'injustice, qu'un ttat ne
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in relation to another state, and to preclude the pos-
sibility of powerful states dictating their will to
weaker nations" (V. Pechota, "Equality: Political
Justice in an Unequal World", in Macdonald and
Johnston, 453, at p. 454). Although all states are not
in fact equal in all respects, equality is, as a matter
of principle, an axiom of the modern international
legal system.

In order to preserve sovereignty and equality,
the rights and powers of all states carry correla-
tive duties, at the apex of which sits the principle
of non-intervention. Each state's exercise of sover-
eignty within its territory is dependent on the right
to be free from intrusion by other states in its affairs
and the duty of every other state to refrain from
interference. This principle of non-intervention
is inseparable from the concept of sovereign equal-
ity and from the right of each state to operate in
its territory with no restrictions other than those
existing under international law. (For a discussion
of these principles, see the comments of Arbitrator
Huber in the Island of Palmas Case (Netherlands
v. United States) (1928), 2 R.I.A.A. 829, at pp. 838-
39.)

Sovereign equality remains a cornerstone of the
international legal system. Its foundational prin-
ciples - including non-intervention and respect
for the territorial sovereignty of foreign states -
cannot be regarded as anything less than firmly
established rules of customary international law, as
the International Court of Justice held when it rec-
ognized non-intervention as a customary principle
in the Case concerning Military and Paramilitary
Activities In and Against Nicaragua (Nicaragua v.
United States of America), [1986] I.C.J. Rep. 14, at
p. 106. As the International Court of Justice noted
on that occasion, the status of these principles as
international customs is supported by both state
practice and opinio juris, the two necessary ele-
ments of customary international law. Every princi-
ple of customary international law is binding on all
states unless superseded by another custom or by a
rule set out in an international treaty. As a result,
the principles of non-intervention and territorial
sovereignty may be adopted into the common law
of Canada in the absence of conflicting legislation.

soit pas d6savantag6 par rapport A un autre et qu'un
ftat puissant ne puisse dicter sa volont6 A un plus
faible > (V. Pechota, << Equality : Political Justice in
an Unequal World >, dans Macdonald et Johnston,
453, p. 454). M8me si, dans les faits, les ttats ne
sont pas 6gaux sous tous les rapports, en principe,
I'6galit6 constitue un axiome du systhme juridique
international moderne.

Pour prdserver la souverainet6 et I'6galit6, les
droits et les pouvoirs des ttats se doublent d'obli-
gations corr6latives au sommet desquelles figure
la non-intervention. L'exercice de la souverainet6
tient au droit d'un ttat d'6chapper A toute ing6rence
6trangbre et A l'obligation des autres ftats de s'abs-
tenir de s'ingdrer dans ses affaires. Le principe de
la non-intervention est indissociable de la notion
d'6galit6 souveraine et du droit de tout ftat d'agir
A son gr6 sur son territoire, sous r6serve des res-
trictions impos6es par le droit international. (Pour
une analyse de ces principes, se reporter aux obser-
vations de l'arbitre Huber dans l'Affaire de fle de
Palmas (Pays-Bas c. btats-Unis) (1928), 2 R.I.A.A.
829, p. 838-839.)

L'6galit6 souveraine demeure un fondement de
l'ordre juridique international. Ses principes fonda-
mentaux - dont la non-intervention et le respect de
la souverainet6 territoriale des autres Itats - doi-
vent etre assimilds A tout le moins A des r~gles de
droit international coutumier fermement 6tablies,
comme en a ddcid6 la Cour internationale de Justice
dans l'Affaire des activitd4s militaires et paramili-
taires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua
c. btats-Unis d'Amdrique), [1986] C.I.J. Rec. 14, p.
106, en reconnaissant la non-intervention comme
un principe de droit coutumier. Comme la Cour
internationale de Justice l'a alors signal6, l'assi-
milation de ces principes A la coutume internatio-
nale est 6tay6e tant par la pratique des ttats que
par l'opinio juris, soit les deux 616ments essentiels
du droit international coutumier. Les principes du
droit international coutumier lient tous les ttats,
sauf s'ils sont 6cart6s par une autre coutume ou un
trait6 international. Ainsi, sauf disposition incom-
patible, les principes de la non-intervention et de la
souverainet6 territoriale peuvent etre incorpor6s A
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These principles must also be drawn upon in deter-
mining the scope of extraterritorial application of
the Charter.

(3) Comity as an Interpretive Principle

Related to the principle of sovereign equality
is the concept of comity of nations. Comity refers
to informal acts performed and rules observed by
states in their mutual relations out of politeness,
convenience and goodwill, rather than strict legal
obligation: Oppenheim's International Law, at pp.
50-51. When cited by the courts, comity is more
a principle of interpretation than a rule of law,
because it does not arise from formal obligations.
Speaking in the private international law context in
Morguard Investments Ltd. v. De Savoye, [19901 3
S.C.R. 1077, at p. 1095, La Forest J. defined comity
as "the deference and respect due by other states
to the actions of a state legitimately taken within
its territory". In Re Foreign Legations, both Duff
C.J. and Hudson J. referred in their reasons to The
Parlement Belge (1880), 5 P.D. 197 (C.A.), in which
Brett L.J. commented, at pp. 214-15, that the prin-
ciple of international comity "induces every sover-
eign state to respect the independence and dignity
of every other sovereign state".

Where our laws - statutory and constitutional
- could have an impact on the sovereignty of other
states, the principle of comity will bear on their
interpretation. One example is in the area of extra-
dition. As this Court noted in Kindler v. Canada
(Minister of Justice), [1991] 2 S.C.R. 779, at p. 844:
"Extradition procedure, unlike the criminal pro-
cedure, is founded on the concepts of reciprocity,
comity and respect for differences in other juris-
dictions." In United States of America v. Dynar,
[1997] 2 S.C.R. 462, another extradition case, Cory
and lacobucci JJ., writing for the majority, stated,
at para. 123:

There is no doubt that the Charter applies to extradi-
tion proceedings. Yet s. 32 of the Charter provides that

la common law du Canada. Ces principes doivent
6galement 8tre pris en compte pour d6terminer la
port6e extraterritoriale de la Charte.

(3) La courtoisie comme principe d'interpr6ta-
tion

La courtoisie est li6e au principe de l'6galit6 sou-
veraine et s'entend des mesures informelles que
prennent les Etats et des rdgles qu'ils observent dans
leurs rapports mutuels par politesse, convenance et
bonne volont6, et non par stricte obligation 16gale :
Oppenheim's International Law, p. 50-51. Les cours
de justice l'invoquent g6ndralement davantage A titre
de principe d'interpr6tation qu'en tant que rdgle de
droit, car elle ne d6coule pas d'obligations formel-
les. Dans l'arrt Morguard Investments Ltd. c. De
Savoye, [1990] 3 R.C.S 1077, dans le contexte du
droit international priv6, le juge La Forest a ddfini
la courtoisie comme << la d6f6rence et le respect que
des Etats doivent avoir pour les actes qu'un autre
Etat a 16gitimement accomplis sur son territoire >
(p. 1095). Dans l'Affaire des Igations dtrangares, le
juge en chef Duff et le juge Hudson ont renvoyd dans
leurs motifs A l'arret The Parlement Belge (1880),
5 P.D. 197 (C.A.), p. 214-215, oh le lord juge Brett
avait fait observer que le principe de la courtoisie
internationale [TRADUCTION] << incite tout lItat sou-
verain A respecter I'ind6pendance et la dignit6 de
tout autre Etat souverain >.

Lorsqu'un texte l6gislatif ou constitutionnel est
susceptible d'avoir une incidence sur la souverai-
net6 d'un autre ltat, le principe de la courtoisie
influencera son interpr6tation. Prenons l'exemple
de l'extradition. Comme l'a fait remarquer notre
Cour dans l'arrit Kindler c. Canada (Ministre de
la Justice), [1991] 2 R.C.S. 779, << [c]ontrairement
A la procddure criminelle, la procddure en matibre
d'extradition est fond6e sur des concepts de r6ci-
procit6, de courtoisie et de respect des diff6rences
dans d'autres ressorts > (p. 844). Dans l'arret tats-
Unis d'Amirique c. Dynar, [1997] 2 R.C.S. 462,
portant 6galement sur l'extradition, les juges Cory
et lacobucci ont conclu au nom des juges majoritai-
res (par. 123) :

Il est certain que la Charte s'applique aux proc6-
dures d'extradition. Ndanmoins, I'art. 32 de la Charte
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it is applicable only to Canadian state actors. Pursuant
to principles of international comity as well, the Charter
generally cannot apply extraterritorially ....

In stating that the Charter cannot apply extraterri-
torially, Cory and lacobucci JJ. were speaking spe-
cifically of applying it to foreign authorities.

In other contexts as well, this Court has noted
the importance of comity as a tool in the interpre-
tation of Canadian law in situations where it affects
other sovereign states. In Zingre v. The Queen,
[1981] 2 S.C.R. 392, Dickson J. (as he then was),
writing for the Court, stated, at pp. 400-401:

As that great jurist, U.S. Chief Justice Marshall,
observed in The Schooner Exchange v. M'Faddon &
Others [(1812), 7 Cranch's Reports 116], at pp. 136-37,
the jurisdiction of a nation within its own territory is
necessarily exclusive and absolute, susceptible of no
limitation not imposed by itself, but common interest
impels sovereigns to mutual intercourse and an inter-
change of good offices with each other.

It is upon this comity of nations that international
legal assistance rests.

Further, McLachlin J. (as she then was) noted in
Terry, at para. 16, that this Court "has repeat-
edly affirmed the territorial limitations imposed
on Canadian law by the principles of state sover-
eignty and international comity". See also Singh v.
Minister of Employment and Immigration, [1985] 1
S.C.R. 177; Libman v. The Queen, [1985] 2 S.C.R.
178, at p. 183.

The nature and limitations of comity need to
be clearly understood. International law is a posi-
tive legal order, whereas comity, which is of the
nature of a principle of interpretation, is based on
a desire for states to act courteously towards one
another. Nonetheless, many rules of international
law promote mutual respect and, conversely, cour-
tesy among states requires that certain legal rules

pr6cise qu'elle ne s'applique qu'aux repr6sentants de
lItat canadien. Du reste, en vertu des principes de la
courtoisie internationale, la Charte ne saurait en r~gle
g6ndrale recevoir d'application extraterritoriale ...

En affirmant que la Charte ne peut avoir de port6e
extraterritoriale, les juges Cory et lacobucci avaient
pr6cis6ment en tete son application aux autorit6s
6trangbres.

Dans d'autres contextes, notre Cour a 6gale-
ment soulign6 l'importance de la courtoisie dans
l'interpr6tation d'une rigle de droit canadienne qui
touche un autre 9tat souverain. Dans l'arrt Zingre
c. La Reine, [1981] 2 R.C.S. 392, le juge Dickson,
plus tard Juge en chef, a dit au nom de notre Cour
(p. 400-401) :

Comme l'a fait remarquer ce grand juriste qu'6tait le
juge en chef Marshall des ttats-Unis, dans The Schooner
Exchange v. M'Faddon & Others [(1812), 7 Cranch's
Reports 116], aux pp. 136 et 137, le pouvoir d'une nation
dans les limites de son propre territoire est forc6ment
exclusif et absolu, et n'est susceptible d'aucune restric-
tion qu'elle ne s'impose pas elle-m~me, mais l'int6r8t
commun incite les souverains aux relations mutuelles et
k I'6change de bons offices entre eux.

C'est sur cette courtoisie entre nations que repose
l'assistance juridique internationale.

Aussi, dans l'arret Terry, la juge McLachlin (main-
tenant Juge en chef) a fait observer que notre Cour
<< a confirm6 A maintes reprises les limites territo-
riales imposdes aux lois canadiennes par les princi-
pes de la souverainet6 des ttats et de la courtoisie
internationale >> (par. 16). Voir 6galement les arrets
Singh c. Ministre de l'Emploi et de l'Immigration,
[1985] 1 R.C.S. 177, et Libman c. La Reine, [1985]
2 R.C.S. 178, p. 183.

Il importe de bien comprendre la nature et les
limites de la courtoisie. Le droit international est
un ordre juridique positif, alors que la courtoi-
sie - assimilable A un principe d'interpr6tation
- se fonde sur la volont6 que les ttats agissent
avec civilit6 les uns envers les autres. N6anmoins,
de nombreuses rigles de droit international pro-
meuvent le respect mutuel et, A l'inverse, la
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be followed. In this way, "courtesy and interna-
tional law lend reciprocal support to one another":
M. Akehurst, "Jurisdiction in International Law"
(1972-1973), 46 Brit. Y.B. Int'l L. 145, at p. 215. The
principle of comity reinforces sovereign equality
and contributes to the functioning of the interna-
tional legal system. Acts of comity are justified on
the basis that they facilitate interstate relations and
global co-operation; however, comity ceases to be
appropriate where it would undermine peaceable
interstate relations and the international order.

The principle of comity does not offer a ration-
ale for condoning another state's breach of inter-
national law. Indeed, the need to uphold interna-
tional law may trump the principle of comity (see
for example the English Court of Appeal's deci-
sion in Abbasi v. Secretary of State for Foreign
and Commonwealth Affairs, [2002] E.W.J. No.
4947 (QL), [2002] EWCA Civ. 1598, in respect
of a British national captured by U.S. forces in
Afghanistan who was transferred to Guantanamo
Bay and detained for several months without
access to a lawyer or a court).

In an era characterized by transnational crimi-
nal activity and by the ease and speed with which
people and goods now cross borders, the princi-
ple of comity encourages states to co-operate with
one another in the investigation of transborder
crimes even where no treaty legally compels them
to do so. At the same time, states seeking assist-
ance must approach such requests with comity and
respect for sovereignty. Mutuality of legal assist-
ance stands on these two pillars. Comity means
that when one state looks to another for help in
criminal matters, it must respect the way in which
the other state chooses to provide the assistance
within its borders. That deference ends where clear
violations of international law and fundamental
human rights begin. If no such violations are in
issue, courts in Canada should interpret Canadian
law, and approach assertions of foreign law, in a
manner respectful of the spirit of international
co-operation and the comity of nations.

courtoisie entre les l-tats exige l'observation de
certaines rbgles de droit. Ainsi, [TRADUCTION]
<< courtoisie et droit international s'appuient
l'un I'autre > : M. Akehurst, < Jurisdiction in
International Law > (1972-1973), 46 Brit. Y.B. Int'l
L. 145, p. 215. Le principe de la courtoisie ajoute
A l'6galit6 souveraine et contribue au fonctionne-
ment du syst6me juridique international. Les actes
de courtoisie sont justifi6s en ce qu'ils facilitent les
rapports entre les ltats et la collaboration g6nd-
rale. Toutefois, la courtoisie n'a plus sa place lors-
qu'elle est de nature A miner les relations pacifi-
ques entre Etats et l'ordre mondial.

Le principe de la courtoisie ne saurait justifier
un ltat de tol6rer la violation du droit internatio-
nal par un autre ltat. Les exigences du maintien
du droit international priment en effet la courtoi-
sie : voir p. ex. l'arr8t Abbasi c. Secretary of State
for Foreign and Commonwealth Affairs, [2002]
E.W.J. No. 4947 (QL), [2002] EWCA Civ. 1598,
portant sur un ressortissant britannique captur6
par l'arm6e ambricaine en Afghanistan qui avait
6t6 d6tenu plusieurs mois A Guantanamo Bay sans
pouvoir consulter un avocat ni s'adresser A un tri-
bunal.

A une 6poque oh I'activit6 criminelle revt sou-
vent un caractbre transnational et ob personnes et
biens franchissent ais6ment et rapidement les fron-
tibres, le principe de la courtoisie incite les ltats A
collaborer les uns avec les autres pour 61ucider les
crimes transfrontaliers m~me lorsque aucun trait6
ne les y oblige 16galement. L'litat qui sollicite une
assistance doit cependant le faire avec courtoisie
et avec 6gard pour la souverainet6 de l'autre lttat.
I'entraide juridique repose sur ces deux piliers. La
courtoisie veut que l'Etat qui demande de l'aide en
matibre criminelle respecte les moyens employbs
par l'autre ltat sur son territoire. Ce respect cesse
ds la violation manifeste du droit international et
des droits fondamentaux de la personne. A d6faut
d'une telle atteinte, les tribunaux canadiens doi-
vent interpr6ter le droit canadien et consid6rer le
droit 6tranger invoqu6 d'une manibre qui respecte
l'esprit de la collaboration et de la courtoisie inter-
nationales.
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(4) Conformity With International Law as an
Interpretive Principle of Domestic Law

One final general principle bears on the resolu-
tion of the legal issues in this appeal. It is a well-
established principle of statutory interpretation
that legislation will be presumed to conform to
international law. The presumption of conformity
is based on the rule of judicial policy that, as a
matter of law, courts will strive to avoid construc-
tions of domestic law pursuant to which the state
would be in violation of its international obliga-
tions, unless the wording of the statute clearly
compels that result. R. Sullivan, Sullivan and
Driedger on the Construction of Statutes (4th
ed. 2002), at p. 422, explains that the presump-
tion has two aspects. First, the legislature is pre-
sumed to act in compliance with Canada's obliga-
tions as a signatory of international treaties and
as a member of the international community. In
deciding between possible interpretations, courts
will avoid a construction that would place Canada
in breach of those obligations. The second aspect
is that the legislature is presumed to comply with
the values and principles of customary and con-
ventional international law. Those values and
principles form part of the context in which stat-
utes are enacted, and courts will therefore prefer
a construction that reflects them. The presumption
is rebuttable, however. Parliamentary sovereignty
requires courts to give effect to a statute that
demonstrates an unequivocal legislative intent to
default on an international obligation. See also
P.-A. Ct6, The Interpretation of Legislation in
Canada (3rd ed. 2000), at pp. 367-68.

The presumption of conformity has been
accepted and applied by this Court on numerous
occasions. In Daniels v. White, [1968] S.C.R. 517,
at p. 541, Pigeon J. stated:

[Tihis is a case for the application of the rule of con-
struction that Parliament is not presumed to legislate in
breach of a treaty or in any manner inconsistent with
the comity of nations and the established rules of inter-
national law.. . . [I]f a statute is unambiguous, its pro-
visions must be followed even if they are contrary to
international law . . .. [Emphasis added.]

(4) Le respect du droit international comme
principe d'interpr6tation du droit interne

Une dernibre r6gle gdndrale s'applique pour
trancher les questions en litige dans la prdsente
affaire. Selon un principe d'interpr6tation 16gis-
lative bien 6tabli, une loi est r6put6e conforme au
droit international. Cette pr6somption se fonde sur
le principe judiciaire selon lequel les tribunaux
sont 16galement tenus d'6viter une interpr6tation
du droit interne qui emporterait la contravention
de l'Itat A ses obligations internationales, sauf
lorsque le libell6 de la loi commande clairement
un tel rdsultat. Dans Sullivan and Driedger on
the Construction of Statutes (4e 6d. 2002), p. 422,
R. Sullivan explique que la pr6somption com-
porte deux volets. D'une part, l'organe l6gislatif
est pr6sum6 agir conform6ment aux obligations
du Canada en tant que signataire de trait6s inter-
nationaux et membre de la communaut6 inter-
nationale. Appel6 A choisir entre diverses inter-
pr6tations possibles, le tribunal doit 6viter celles
qui emporteraient la violation de ces obligations.
D'autre part, l'organe l6gislatif est pr6sum6 res-
pecter les valeurs et les principes du droit interna-
tional coutumier et conventionnel. Le tribunal pri-
vil6gie donc l'interpr6tation qui reflite ces valeurs
et ces principes, lesquels font partie du contexte
d'adoption des lois. La pr6somption est toutefois
r6futable. La souverainet6 du Parlement exige que
le tribunal donne effet A une loi qui exprime l'in-
tention non 6quivoque du l6gislateur de manquer
A une obligation internationale. Voir 6galement
P.-A. Ct6, Interpritation des lois (3e 6d. 1999),
p. 466-467.

Notre Cour a reconnu et appliqu6 la pr6somp-
tion de conformit6 A maintes occasions. Dans l'ar-
r~t Daniels c. White, [1968] R.C.S. 517, p. 541, le
juge Pigeon a 6crit :

[TRADUCTION] [I]l s'agit ici d'un cas ob il y a lieu
d'appliquer la r6gle d'interprdtation selon laquelle le
Parlement n'est pas cens6 1dgiffrer de manibre A violer
un trait6 ou de quelque manibre incompatible avec la
courtoisie internationale ou les rbgles 6tablies du droit
international [. . .] [L]orsqu'une loi ne pr6sente pas d'am-
biguit6, il faut respecter ses dispositions, mame si elles
sont contraires au droit international ... . [Je souligne.]
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See also Zingre, at pp. 409-10; Ordon Estate v.
Grail, [1998] 3 S.C.R. 437, at para. 137; Schreiber
v. Canada (Attorney General), [2002] 3 S.C.R. 269,
2002 SCC 62, at para. 50. The presumption applies
equally to customary international law and treaty
obligations.

This Court has also looked to international law
to assist it in interpreting the Charter. Whenever
possible, it has sought to ensure consistency
between its interpretation of the Charter, on the
one hand, and Canada's international obligations
and the relevant principles of international law, on
the other. For example, in Slaight Communications
Inc. v. Davidson, [1989] 1 S.C.R. 1038, at p. 1056,
Dickson C.J., writing for the majority, quoted the
following passage from his dissenting reasons in
Reference re Public Service Employee Relations
Act (Alta.), [1987] 1 S.C.R. 313, at p. 349:

The content of Canada's international human rights
obligations is, in my view, an important indicia of the
meaning of the "full benefit of the Charter's protec-
tion". I believe that the Charter should generally be
presumed to provide protection at least as great as that
afforded by similar provisions in international human
rights documents which Canada has ratified.

Dickson C.J. then stated that Canada's interna-
tional obligations should also inform the interpre-
tation of pressing and substantial objectives under
s. 1 of the Charter. (See also Re B.C. Motor Vehicle
Act, [1985] 2 S.C.R. 486, at p. 503; Suresh; United
States v. Burns, [2001] 1 S.C.R. 283, 2001 SCC 7;
Canadian Foundation for Children, Youth and the
Law v. Canada (Attorney General), [2004] 1 S.C.R.
76, 2004 SCC 4.)

In interpreting the scope of application of the
Charter, the courts should seek to ensure com-
pliance with Canada's binding obligations under
international law where the express words are
capable of supporting such a construction. In light
of the foregoing principles - the direct application
of international custom, territorial sovereignty and

Voir aussi les arrits Zingre, p. 409-410, Succession
Ordon c. Grail, [1998] 3 R.C.S. 437, par. 137, et
Schreiber c. Canada (Procureur gdndral), [2002] 3
R.C.S. 269, 2002 CSC 62, par. 50. La pr6somption
s'applique 6galement au droit international coutu-
mier et aux obligations issues de trait6s.

Notre Cour s'est 6galement inspirde du droit
international pour interpr6ter la Charte. Dans tous
les cas possibles, elle a tentd d'assurer la coh6-
rence entre son interpr6tation de la Charte, d'une
part, et les obligations internationales du Canada
et les principes applicables du droit international,
d'autre part. A titre d'exemple, dans l'arrt Slaight
Communications Inc. c. Davidson, [1989] 1 R.C.S.
1038, p. 1056, le juge en chef Dickson, auteur du
jugement majoritaire, a cit6 les remarques sui-
vantes tir6es de ses motifs dissidents dans Renvoi
relatif a la Public Service Employee Relations Act
(Alb.), [1987] 1 R.C.S. 313, p. 349:

Le contenu des obligations internationales du Canada
en matibre de droits de la personne est, A mon avis, un
indice important du sens de l'expression << b6ndficient
pleinement de la protection accord6e par la Charte >>.
Je crois qu'il faut pr6sumer, en g6n6ral, que la Charte
accorde une protection A tout le moins aussi grande que
celle qu'offrent les dispositions similaires des instru-
ments internationaux que le Canada a ratifids en matibre
de droits de la personne.

Le juge en chef Dickson a ajout6 que les obligations
internationales du Canada devaient aussi jouer un
r6le dans la d6termination de ce qu'est un objec-
tif urgent et rdel pour les besoins de l'article pre-
mier de la Charte. (Voir 6galement Renvoi: Motor
Vehicle Act de la C.-B., [1985] 2 R.C.S. 486, p. 503;
Suresh; tats-Unis c. Burns, [2001] 1 R.C.S. 283,
2001 CSC 7; Canadian Foundation for Children,
Youth and the Law c. Canada (Procureur gineral),
[2004] 1 R.C.S. 76, 2004 CSC 4.)

Lorsque le libell6 exprbs de la Charte le permet,
la d6termination de la port6e de celle-ci doit tendre
A assurer le respect des obligations du Canada en
droit international. A la lumibre des principes
examines - application directe de la coutume
internationale, souverainetd territoriale et non-
intervention comme rbgles coutumibres; courtoisie
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non-intervention as customary rules, and comity and
the presumption of conformity as tools of construc-
tion - I will now turn to the point that is directly
in issue in this appeal: the interpretation of s. 32 of
the Charter and the application of the Charter to
searches and seizures outside Canada.

E. Constitutional Authority of Parliament to
Make Laws With Extraterritorial Effects

(1) International Law Principles of Jurisdic-
tion

In order to resolve the question of extraterrito-
rial application of the Charter, the international law
principles of jurisdiction and Parliament's authority
to make laws with extraterritorial effects must be
examined. As has already been mentioned, juris-
diction is distinct from, but integral to, the princi-
ple of state sovereignty. The principles relating to
jurisdiction arise from sovereign equality and the
corollary duty of non-intervention. Broadly speak-
ing, jurisdiction refers to a state's power to exer-
cise authority over individuals, conduct and events,
and to discharge public functions that affect them:
Cassese, at p. 49.

Jurisdiction takes various forms, and the dis-
tinctions between them are germane to the issue
raised in this appeal. Prescriptive jurisdiction
(also called legislative or substantive jurisdiction)
is the power to make rules, issue commands or
grant authorizations that are binding upon persons
and entities. The legislature exercises prescriptive
jurisdiction in enacting legislation. Enforcement
jurisdiction is the power to use coercive means to
ensure that rules are followed, commands are exe-
cuted or entitlements are upheld. As stated by S.
Coughlan et al. in "Global Reach, Local Grasp:
Constructing Extraterritorial Jurisdiction in the
Age of Globalization" (2007), 6 C.J.L.T 29, at p.
32, "enforcement or executive jurisdiction refers to
the state's ability to act in such a manner as to give
effect to its laws (including the ability of police or
other government actors to investigate a matter,
which might be referred to as investigative juris-
diction)" (emphasis in original). Adjudicative juris-
diction is the power of a state's courts to resolve

et pr6somption de conformit6 comme outils d'in-
terpr6tation -, j'aborde maintenant la question
que soul~ve pr6cis6ment le pr6sent pourvoi, celle
de l'interpr6tation de l'art. 32 de la Charte et de
l'application de la Charte aux fouilles, aux perqui-
sitions et aux saisies effectudes A l'6tranger.

E. Le pouvoir constitutionnel du Parlement
d'adopter des lois de portie extraterritoriale

(1) Principes de comp6tence en droit interna-
tional

Pour statuer sur I'application extraterritoriale de
la Charte, il faut examiner les principes du droit
international relatifs A la comp6tence et le pouvoir
du Parlement d'adopter des dispositions de port6e
extraterritoriale. Nous I'avons vu, la comp6tence
se diffdrencie du principe de la souverainet6 des
ttats, tout en faisant partie int~grante. Les princi-
pes en matibre de comp6tence d6coulent de I'6ga-
lit6 souveraine et de l'obligation corollaire de non-
intervention. De fagon g6ndrale, la comp6tence
renvoie au pouvoir de I' tat d'exercer son autorit6
et ses attributions publiques A l'6gard de personnes,
d'actes et d'6vdnements : Cassese, p. 49.

La comp6tence rev~t diverses formes, et les dif-
f6rences entre celles-ci importent en I'esp~ce. La
comp6tence normative (aussi appel6e comp6tence
l6gislative ou fondamentale) confbre le pouvoir
d'6tablir des r6gles, des prescriptions ou des droits
opposables A des personnes, physiques ou morales.
La l6gislature qui adopte une loi exerce sa comp6-
tence 16gislative. La comp6tence d'ex6cution permet
de recourir A des moyens coercitifs pour faire res-
pecter rkgles, prescriptions ou droits. Pour reprendre
les propos de S. Coughlan et autres dans < Global
Reach, Local Grasp : Constructing Extraterritorial
Juridiction in the Age of Globalization (2007),
6 C.J.L.T 29, p. 32, [TRADUCTION] <<la comp-
tence d'exdcution s'entend du pouvoir de l' tat de
prendre des mesures pour donner effet A ses lois (y
compris le pouvoir de la police ou d'autres acteurs
6tatiques de faire enquete, qui pourrait etre appel6
compitence d'enquite) > (en italique dans l'origi-
nal). La comp6tence juridictionnelle consiste dans
le pouvoir des tribunaux d'un ttat de r6gler des
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disputes or interpret the law through decisions that
carry binding force. See Cassese, at p. 49; Brownlie,
at p. 297.

International law - and in particular the over-
arching customary principle of sovereign equal-
ity - sets the limits of state jurisdiction, while
domestic law determines how and to what extent a
state will assert its jurisdiction within those limits.
Under international law, states may assert juris-
diction in its various forms on several recognized
grounds. The primary basis for jurisdiction is ter-
ritoriality: Libman, at p. 183. It is as a result of
its territorial sovereignty that a state has plenary
authority to exercise prescriptive, enforcement
and adjudicative jurisdiction over matters arising
and people residing within its borders, and this
authority is limited only by the dictates of custom-
ary and conventional international law. The prin-
ciple of territoriality extends to two related bases
for jurisdiction, the objective territorial principle
and the subjective territorial principle. According
to the objective territorial principle, a state may
claim jurisdiction over a criminal act that com-
mences or occurs outside the state if it is com-
pleted, or if a constituent element takes place,
within the state, thus connecting the event to the
territory of the state through a sufficiently strong
link: Brownlie, at p. 299. See also Libman, at pp.
212-13. Subjective territoriality refers to the exer-
cise of jurisdiction over an act that occurs or has
begun within a state's territory even though it has
consequences in another state.

Territoriality is not the only legitimate basis
for jurisdiction, however. In The Case of the S.S.
"Lotus" (1927), P.C.I.J. Ser. A, No. 10, at p. 20, the
Permanent Court of International Justice noted:

Though it is true that in all systems of law the prin-
ciple of the territorial character of criminal law is fun-
damental, it is equally true that all or nearly all these
systems of law extend their action to offences commit-
ted outside the territory of the State which adopts them,
and they do so in ways which vary from State to State.
The territoriality of criminal law, therefore, is not an
absolute principle of international law and by no means
coincides with territorial sovereignty.

diff6rends ou d'interpr6ter la loi au moyen de d6ci-
sions ayant force obligatoire. Voir Cassese, p. 49;
Brownlie, p. 297.

Le droit international - et en particulier le
principe coutumier primordial de l'6galit6 souve-
raine - delimite la competence de I'ttat, tandis
que le droit interne 6tablit de quelle manibre et
dans quelle mesure lItat seprdvaudra de sa com-
p6tence ainsi d6limit6e. Un Etat peut exercer l'une
ou l'autre de ses comp6tences sur plusieurs fonde-
ments reconnus en droit international. La premiere
assise de sa comp6tence est la territorialit6 : arret
Libman, p. 183. La souverainet6 territoriale inves-
tit I'ttat du pouvoir absolu d'exercer ses compd-
tences normative, d'ex6cution et juridictionnelle
dans les affaires prenant naissance sur son terri-
toire et A l'6gard des personnes qui r6sident A l'in-
tdrieur de ses frontibres, sous la seule r6serve du
respect du droit international coutumier et conven-
tionnel. Le principe de la territorialit6 se rattache
A deux assises connexes de la comp6tence : la ter-
ritorialit6 objective et la territorialit6 subjective.
Suivant le principe de la territorialit6 objective, un
ltat peut revendiquer sa comp6tence A l'6gard d'un
acte criminel qui d6bute ou se d6roule A l'6tranger,
mais qui prend fin ou dont un 616ment constitutif
se produit A l'interieur de ses frontidres, rattachant
ainsi suffisamment l'6venement A son territoire :
Brownlie, p. 299. Voir 6galement l'arr8t Libman,
p. 212-213. La territorialit6 subjective s'entend de
la comp6tence A l'6gard d'un acte qui survient ou
d6bute dans un Etat, mais dont les cons6quences
se produisent dans un autre.

La territorialit6 ne constitue pas la seule assise
valable de la comp6tence. Dans l'Affaire du
< Lotus > (1927), C.P.J.I. ser. A, no 10, p. 20, la Cour
permanente de justice internationale a signale :

S'il est vrai que le principe de la territorialit6 du
droit p6nal est A la base de toutes les 16gislations, il
n'en est pas moins vrai que toutes ou presque toutes ces
l6gislations 6tendent leur action A des delits commis
hors du territoire; et cela d'aprbs des systhmes qui
changent d'Etat A Etat. La territorialit6 du droit p6nal
n'est donc pas un principe absolu du droit international
et ne se confond aucunement avec la souverainet6 ter-
ritoriale.
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Where a dispute is wholly contained within the
territory of one state, jurisdiction is not an issue.
However, disputes and events commonly have
implications for more than one state, and compet-
ing claims for jurisdiction can arise on grounds
other than territoriality, which are, of course, extra-
territorial in nature. Of those bases for jurisdic-
tion, the most common is the nationality principle.
States may assert jurisdiction over acts occurring
within the territory of a foreign state on the basis
that their nationals are involved. For example, a
state may seek to try and punish one of its nationals
for a crime committed in another state. The nation-
ality principle is not necessarily problematic as a
justification for asserting prescriptive or adjudica-
tive jurisdiction in order to attach domestic conse-
quences to events that occurred abroad, but it does
give rise to difficulties in respect of the extraterri-
torial exercise of enforcement jurisdiction. Under
international law, a state may regulate and adju-
dicate regarding actions committed by its nation-
als in other countries, provided enforcement of the
rules takes place when those nationals are within
the state's own borders. When a state's nationals
are physically located in the territory of another
state, its authority over them is strictly limited. I
will discuss this below.

There are other bases of extraterritorial juris-
diction that, although less widely recognized, are
nonetheless cited from time to time as justifications
for a state's assertion of jurisdiction. One exam-
ple is the principle of universal jurisdiction, pur-
suant to which jurisdiction may be asserted over
acts committed, in other countries, by foreign-
ers against other foreigners. Assertions of univer-
sal jurisdiction are not based on any link of ter-
ritoriality or nationality between the crime or the
perpetrator and the state: L. Reydams, Universal
Jurisdiction: International and Municipal Legal
Perspectives (2003), at p. 5. For that reason, uni-
versal jurisdiction is confined to the most serious
crimes and includes crimes under international
law. Any state that obtains custody of accused per-
sons may try and punish those who have commit-
ted crimes under international law: Brownlie, at
p. 303.

Lorsqu'un diff6rend ne d6borde pas du territoire
d'un ttat, la comp6tence ne soul6ve aucun doute.
Toutefois, un diff6rend ou un 6v6nement a le plus
souvent des r6percussions dans plusieurs ttats.
La comp6tence peut alors Ptre revendiqude sur un
autre fondement que la territorialit6 (dont la nature
est forc6ment extraterritoriale). L'assise invoque le
plus fr6quemment est la nationalit6. Un Etat peut
se d6clarer comp6tent A l'6gard d'un acte commis
A l'6tranger au motif que certains de ses ressortis-
sants y ont pris part. II peut par exemple tenter de
traduire en justice et de punir l'un de ses ressortis-
sants pour un crime commis dans un autre ttat. Le
principe de la national it6 peut certes justifier l'exer-
cice de la comp6tence normative ou juridiction-
nelle pour soumettre A une sanction nationale un
acte perpdtr6 A l'6tranger, mais sa justification de
l'exercice extraterritorial de la comp6tence d'ex6cu-
tion ne va pas sans soulever de difficult6s. En droit
international, un ttat peut r6glementer et juger les
actes de ses ressortissants A l'6tranger h condition
d'appliquer ses r~gles lorsque les ressortissants se
trouvent A l'int6rieur de ses frontibres. Lorsque les
ressortissants d'un ttat se trouvent A l'6tranger, le
pouvoir qu'il peut exercer A leur 6gard s'avre trbs
restreint. J'y reviendrai.

D'autres assises de la comp6tence extraterrito-
riale - moins largement reconnues - sont invo-
qubes A l'occasion pour justifier la comp6tence d'un
ttat. L'une d'elles est le principe de la comp6tence
universelle suivant lequel un Etat peut revendiquer
la comp6tence A l'6gard d'actes commis dans un
autre ttat par des 6trangers A l'encontre d'autres
6trangers. La revendication de la comp6tence uni-
verselle ne s'appuie pas sur un lien territorial ou
national entre le crime ou son auteur et lItat : L.
Reydams, Universal Jurisdiction: International
and Municipal Legal Perspectives (2003), p. 5.
C'est pourquoi cette comp6tence ne vise que les
actes criminels les plus graves, y compris les crimes
ressortissant au droit international. Tout lftat qui
d6tient une personne accusde d'un crime en droit
international peut la traduire en justice et lui infli-
ger une peine : Brownlie, p. 303.
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The interplay between the various forms and
bases ofjurisdiction is central to the issue of whether
an extraterritorial exercise of jurisdiction is per-
missible. At the outset, it must be borne in mind,
first, that the exercise of jurisdiction by one state
cannot infringe on the sovereignty of other states
and, second, that states may have valid concurrent
claims to jurisdiction. Even if a state can legally
exercise extraterritorial jurisdiction, whether the
exercise of such jurisdiction is proper and desirable
is another question: Coughlan et al., at p. 31. Where
two or more states have a legal claim to jurisdic-
tion, comity dictates that a state ought to assume
jurisdiction only if it has a real and substantial link
to the event. As La Forest J. noted in Libman, at p.
213, what constitutes a "real and substantial link"
justifying jurisdiction may be "coterminous with
the requirements of international comity".

In the classic example, Parliament might pass leg-
islation making it a criminal offence for Canadian
nationals to smoke in the streets of Paris, thereby
exercising extraterritorial prescriptive jurisdiction
on the basis of nationality. If France chooses to con-
test this, it may have a legitimate claim of interfer-
ence with its territorial sovereignty, since Canada's
link to smoking on the Champs-lilysees is less real
and substantial than that of France. France's terri-
torial jurisdiction collides with Canada's concur-
rent claim of nationality jurisdiction. The mere
presence of the prohibition in the Criminal Code of
Canada might be relatively benign from France's
perspective. However, France's outrage might
be greater if Canadian courts tried a Canadian
national in Canada for violating the prohibition
while on vacation in Paris. It would be greater still
if Canadian police officers marched into Paris and
began arresting Canadian smokers or if Canadian
judges established a court in Paris to try offenders.

This example demonstrates the nuances of
extraterritorial jurisdiction. It is not uncom-
mon for states to pass legislation with extra-
territorial effects or, in other words, to exercise

L'interaction entre formes et assises se situe au
cceur de la question de I'exercice extraterritorial de
la comp6tence. II faut se rappeler, premidrement,
qu'un Etat ne saurait exercer sa comp6tence en
portant atteinte A la souverainet6 d'un autre ltat et,
deuxibmement, que plusieurs ltats peuvent 16giti-
mement faire valoir leur comp6tence. Un ltat peut
avoir le pouvoir 16gal d'exercer sa comp6tence au-
deld de ses frontibres, mais reste A savoir si cet
exercice est opportun et souhaitable : Coughlan et
autres, p. 31. Lorsque deux ltats ou plus peuvent A
bon droit faire valoir leur comp6tence, la courtoi-
sie commande que seul celui avec lequel l'6v6ne-
ment a un lien r6el et important exerce sa comp6-
tence. Comme l'a reconnu le juge La Forest dans
l'arret Libman, ce qui constitue un << lien r6el et
important > fondant la comp6tence peut << cdinci-
der avec les exigences de la courtoisie internatio-
nale o (p. 213).

Suivant un exemple classique, le Parlement
pourrait adopter au Canada une loi d6clarant que
tout ressortissant canadien fumant dans une rue de
Paris commet un acte criminel, exergant ainsi sa
comp6tence normative extraterritoriale sur le fon-
dement de la nationalit6. La France pourrait preten-
dre A juste titre qu'il s'agit d'une atteinte A sa souve-
rainet6 territoriale parce que le lien du Canada avec
le fait de fumer dans l'avenue des Champs-llysees
est moins important et tangible que le sien. La
comp6tence territoriale de la France se heurterait
A celle, fond6e sur la nationalit6, que ferait valoir
le Canada. La simple interdiction pr6vue dans le
Code criminel du Canada pourrait etre jug6e relati-
vement inoffensive par la France. Cependant, l'in-
dignation de cette dernibre pourrait s'accroitre si
un ressortissant du Canada 6tait traduit devant une
cour de justice canadienne pour avoir pass6 outre
A l'interdiction lors d'un sejour A Paris. Elle gran-
dirait encore davantage si des policiers canadiens
arpentaient les rues de Paris pour y arr8ter les
contrevenants canadiens ou si un tribunal constitu6
de magistrats canadiens y jugeait ces derniers.

Cet exemple illustre les subtilit6s de la compe-
tence extraterritoriale. Il n'est pas rare qu'un Etat
adopte une loi ayant une port6e extraterritoriale
et qu'il exerce, en d'autres termes, sa comp6tence
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extraterritorial prescriptive jurisdiction. This is usu-
ally done only where a real and substantial link with
the state is evident. Similarly, comity is not neces-
sarily offended where a state's courts assume juris-
diction over a dispute that occurred abroad (extra-
territorial adjudicative jurisdiction), provided that
the enforcement measures are carried out within the
state's own territory. The most contentious claims
for jurisdiction are those involving extraterritorial
enforcement of a state's laws, even where they are
being enforced only against the state's own nation-
als, but in another country. The fact that a state
has exercised extraterritorial prescriptive jurisdic-
tion by enacting legislation in respect of a foreign
event is necessary, but not in itself sufficient, to jus-
tify the state's exercise of enforcement jurisdiction
outside its borders: F. A. Mann, "The Doctrine of
International Jurisdiction Revisited After Twenty
Years", in W. M. Reisman, ed., Jurisdiction in
International Law (1999), 139, at p. 154.

The Permanent Court of International Justice
stated in the Lotus case, at pp. 18-19, that jurisdic-
tion "cannot be exercised by a State outside its ter-
ritory except by virtue of a permissive rule derived
from international custom or from a convention".
See also Cook, at para. 131. According to the deci-
sion in the Lotus case, extraterritorial jurisdic-
tion is governed by international law rather than
being at the absolute discretion of individual states.
While extraterritorial jurisdiction - prescriptive,
enforcement or adjudicative - exists under inter-
national law, it is subject to strict limits under inter-
national law that are based on sovereign equality,
non-intervention and the territoriality principle.
According to the principle of non-intervention,
states must refrain from exercising extraterritorial
enforcement jurisdiction over matters in respect of
which another state has, by virtue of territorial sov-
ereignty, the authority to decide freely and autono-
mously (see the opinion of the International Court
of Justice in the Case concerning Military and
Paramilitary Activities In and Against Nicaragua,
at p. 108). Consequently, it is a well-established
principle that a state cannot act to enforce its laws
within the territory of another state absent either
the consent of the other state or, in exceptional

normative extraterritoriale. Cela ne se produit habi-
tuellement que lorsque le lien important et reel avec
l'Etat se r6vble 6vident. De meme, I'exercice par
un 9tat de sa comp6tence A l'6gard d'un diff6rend
survenu A l'6tranger ne portera pas n6cessairement
atteinte A la courtoisie (competence juridictionnelle
extraterritoriale), pour autant que les mesures d'ap-
plication se prennent A l'interieur de ses propres
frontibres. Les conflits les plus aigus portent la plu-
part du temps sur la mise en application extrater-
ritoriale des lois d'un ttat, m8me lorsque seuls des
ressortissants de cet tat sont vis6s. L'exercice de la
comp6tence normative extraterritoriale par l'adop-
tion de dispositions visant un 6v6nement A l'6tran-
ger est n6cessaire mais non suffisant pour justifier
l'exercice de la comp6tence d'execution A l'6tran-
ger: F. A. Mann, << The Doctrine of International
Jurisdiction Revisited After Twenty Years >, dans
W. M. Reisman, dir., Jurisdiction in International
Law (1999), 139, p. 154.

Dans l'Affaire du << Lotus >, la Cour permanente
de justice internationale a conclu que la comp6tence
<< ne pourrait 8tre exerc6e hors du territoire, sinon
en vertu d'une r6gle permissive d6coulant du droit
international coutumier ou d'une convention (p.
18-19) (voir aussi l'arr8t Cook, par. 131). Cette d6ci-
sion confirme que la comp6tence extraterritoriale
est r6gie par le droit international et ne relbve done
pas de la seule volont6 des ttats individuels. S'il est
vrai que le droit international reconnait la comp6-
tence extraterritoriale - normative, d'ex6cution ou
juridictionnelle -, il lui impose des limites strictes
fond6es sur les principes de l'6galit6 souveraine, de
la non-intervention et de la territorialit6. Le prin-
cipe de non-intervention veut qu'un ttat s'abstienne
d'invoquer sa comp6tence d'ex6cution extraterrito-
riale dans un domaine obi, suivant le principe de la
souverainet6 territoriale, I'autre Etat peut exercer
son pouvoir d6cisionnel en toute libert6 et auto-
nomie (voir l'avis de la Cour internationale de jus-
tice dans l'Affaire des activitds militaires et para-
militaires au Nicaragua et contre celui-ci, p. 108).
Par cons6quent, il est bien 6tabli qu'un ttat peut
faire appliquer ses lois A l'6tranger seulement s'il
obtient le consentement de l'Etat en cause ou, A titre
exceptionnel, si le droit international l'y autorise
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cases, some other basis under international law. See
Brownlie, at p. 306; Oppenheim's International
Law, at p. 463. This principle of consent is central
to assertions of extraterritorial enforcement juris-
diction.

(2) Extraterritoriality in Canadian Law

This Court recognized the foregoing principles
in Terry. At para. 15, McLachlin J. wrote the fol-
lowing on behalf of the Court:

The principle that a state's law applies only within
its boundaries is not absolute: The Case of the S.S.
"Lotus" (1927), P.C.I.J. Ser. A, No. 10, at p. 20. States
may invoke a jurisdiction to prescribe offences com-
mitted elsewhere to deal with special problems, such
as those provisions of the Criminal Code, R.S.C. 1985,
c. C-46, pertaining to offences on aircraft (s. 7(1), (2))
and war crimes and other crimes against humanity
(s. 7(3.71)). A state may likewise formally consent to
permit Canada and other states to enforce their laws
within its territory for limited purposes.

The Statute of Westminster, 1931 (U.K.), 22 Geo.
5, c. 4, s. 3, conferred on Canada the authority to
make laws having extraterritorial operation and
Canada has enacted legislation with extraterritorial
effects on several occasions. Some examples can be
found in criminal legislation, including the Crimes
Against Humanity and War Crimes Act, S.C. 2000,
c. 24, which addresses crimes of universal jurisdic-
tion. Section 6(1) of that statute provides that every
person who commits genocide, a crime against
humanity or a war crime outside Canada is guilty
of an indictable offence. Pursuant to s. 8, such a
person may be prosecuted in Canada: (a) if at the
time of the offence the person was a Canadian citi-
zen or a citizen of a state engaged in armed con-
flict against Canada, or the victim was a Canadian
citizen or a citizen of a state allied with Canada in
an armed conflict; or (b) if, after the time of the
offence was committed, the person is present in
Canada. These provisions exemplify valid extrater-
ritorial prescriptive jurisdiction, and any trial for
such offences would constitute a legitimate exer-
cise of extraterritorial adjudicative jurisdiction.

par ailleurs. Voir Brownlie, p. 306; Oppenheim's
International Law, p. 463. Le principe du consen-
tement se r6vile fondamental pour toute revendi-
cation de la comp6tence d'ex6cution extraterrito-
riale.

(2) L'extraterritorialit6 en droit canadien

Notre Cour, par la voix de la juge McLachlin, a
reconnu ces principes dans l'arret Terry (par. 15):

Le principe voulant que les lois d'un ttat ne s'appli-
quent qu'A l'intdrieur de ses frontibres n'est pas absolu :
Affaire du < Lotus > (1927), C.P.J.I. sdr. A, no 10, A la
p. 20. Les ttats peuvent invoquer une comp6tence pour
prescrire des infractions commises ailleurs, afin de s'at-
taquer A des probl6mes particuliers, comme c'est le cas,
par exemple, des dispositions du Code criminel, L.R.C.
(1985), ch. C-46, touchant les infractions commises
A bord d'un adronef (par. 7(1) et (2)) et celles concer-
nant les crimes de guerre et autres crimes commis
contre l'humanitd (par. 7(3.71)). Un ttat peut, de la
m8me manibre, permettre formellement au Canada et A
d'autres ttats de faire appliquer leurs lois sur son terri-
toire A des fins limit6es.

L'article 3 du Statut de Westminster de 1931
(R.-U.), 22 Geo. 5, ch. 4, confdrait au Canada le
pouvoir d'adopter des lois de port6e extraterrito-
riale. Ce pouvoir a t6 exerc6 A plusieurs occasions,
notamment en matibre p6nale. Par exemple, le par.
6(1) de la Loi sur les crimes contre l'humanitif et
les crimes de guerre, L.C. 2000, ch. 24, qui porte
sur les crimes de comp6tence universelle, pr6-
voit que quiconque commet A l'6tranger un geno-
cide, un crime contre l'humanit6 ou un crime de
guerre est coupable d'un acte criminel. Suivant
son art. 8, I'auteur de l'infraction peut 8tre pour-
suivi au Canada si, a) A l'6poque, il 6tait lui-mime
citoyen canadien ou citoyen d'un Etat participant
A un conflit arm6 contre le Canada, ou si la vic-
time 6tait citoyen canadien ou ressortissant d'un
ttat allid du Canada dans un conflit arm6 ou si,
b) aprds la commission de l'infraction, I'auteur se
trouve au Canada. Ces dispositions illustrent des
cas d'exercice d'une v6ritable comp6tence norma-
tive extraterritoriale, et toute poursuite intent6e sur
leur fondement constituerait un exercice l6gitime
de la comp6tence juridictionnelle extraterritoriale.
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But, importantly, they do not authorize Canada to
enforce the prohibitions in a foreign state's terri-
tory by arresting the offenders there. Section 7 of
the Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, contains
a number of provisions that deem certain acts -
including attacks on internationally protected per-
sons or U.N. personnel, torture or hostage taking
- to have been committed in Canada even though
they took place in other countries. Although com-
mitted outside Canada, such an act will be deemed
to have been committed in Canada if, inter alia, the
person who committed it is a Canadian citizen or
normally resides in Canada, it was committed on
an aircraft registered in Canada or it was commit-
ted against a Canadian citizen.

On the other hand, it is recognized that there
are limits to the extraterritorial application of
Canadian law. Section 6(2) of the Criminal Code
provides: "Subject to this Act or any other Act of
Parliament, no person shall be convicted or dis-
charged under section 730 of an offence com-
mitted outside Canada." As a general rule, then,
Canadian criminal legislation is territorial unless
specifically declared to be otherwise. Further, as
noted by McLachlin J. in Terry, at para. 18, bilateral
treaties negotiated pursuant to the Mutual Legal
Assistance in Criminal Matters Act, R.S.C. 1985, c.
30 (4th Supp.), provide that the actions requested of
the assisting state are governed by that state's own
laws, not by the laws of the requesting state.

Parliament has clear constitutional author-
ity to pass legislation governing conduct by non-
Canadians outside Canada. Its ability to pass
extraterritorial legislation is informed by the
binding customary principles of territorial sover-
eign equality and non-intervention, by the comity
of nations, and by the limits of international law
to the extent that they are not incompatible with
domestic law. By virtue of parliamentary sover-
eignty, it is open to Parliament to enact legisla-
tion that is inconsistent with those principles, but
in so doing it would violate international law and
offend the comity of nations. However, in light

Il importe cependant de pr6ciser qu'elles n'autori-
sent nullement le Canada A faire respecter ces pro-
hibitions p6nales en territoire 6tranger et A y arr8ter
les contrevenants. Par ailleurs, I'art. 7 du Code cri-
minel, L.R.C. 1985, ch. C-46, dispose que certains
actes commis A l'6tranger - dont l'attaque contre
une personne jouissant de la protection internatio-
nale ou un membre du personnel de l'ONU, la tor-
ture et I'enl~vement - sont r~puts avoir 6t commis
au Canada. Mme s'il est commis A l'6tranger, I'acte
est r6put6 l'avoir 6t6 au Canada, notamment lors-
qu'il est perp6tr6 A bord d'un aeronef immatricul6
au Canada ou contre un citoyen canadien ou que son
auteur est citoyen canadien ou r6side habituellement
au Canada.

Les limites de l'application extraterritoriale du
droit canadien demeurent par ailleurs reconnues.
Le paragraphe 6(2) du Code criminel prdvoit:
<< Sous r6serve des autres dispositions de la pr6-
sente loi ou de toute autre loi fd&ale, nul ne doit
etre d6clar6 coupable d'une infraction commise
A l'6tranger ou absous en vertu de l'article 730 A
l'6gard de celle-ci. > En rbgle g6ndrale, les dispo-
sitions p6nales canadiennes ont donc une portde
territoriale, sauf disposition expresse contraire. De
plus, comme l'a fait remarquer la juge McLachlin
dans l'arrat Terry, les trait6s bilat6raux d'entraide
juridique n6gocids sous le r6gime de la Loi sur
l'entraide juridique en matibre criminelle, L.R.C.
1985, ch. 30 (4e suppl.), pr6voient que les mesures
sollicit6es auprbs de l'Itat qui prete assistance doi-
vent etre prises conform~ment aux lois de celui-ci,
et non A celles de lItat requ6rant (par. 18).

La Constitution autorise clairement le Parlement
A adopter des lois r6gissant la conduite de non-
Canadiens A l'6tranger. Les principes coutumiers
contraignants de I'6galit6 souveraine et de la non-
intervention, la courtoisie entre les nations et les
rbgles du droit international qui sont compati-
bles avec le droit interne 6clairent I'application
de ce pouvoir. Le principe de la souverainet6 du
Parlement lui permet ind6niablement d'adopter des
lois contraires A ces principes mais s'il le fait, il
contrevient au droit international et manque A la
courtoisie entre les nations. Il ressort toutefois de
l'analyse qui pr6cde des principes de compdtence
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of the foregoing discussion of the jurisdictional
principles of customary international law, the pro-
hibition on interference with the sovereignty and
domestic affairs of other states, and this Court's
jurisprudence, Canadian law can be enforced in
another country only with the consent of the host
state.

69 As the supreme law of Canada, the Charter
is subject to the same jurisdictional limits as the
country's other laws or rules. Simply put, Canadian
law, whether statutory or constitutional, cannot be
enforced in another state's territory without the
other state's consent. This conclusion, which is con-
sistent with the principles of international law, is
also dictated by the words of the Charter itself. The
Charter's territorial limitations are provided for in
s. 32, which states that the Charter applies only to
matters that are within the authority of Parliament
or the provincial legislatures. In the absence of con-
sent, Canada cannot exercise its enforcement juris-
diction over a matter situated outside Canadian ter-
ritory. Since effect cannot be given to Canadian
law in the circumstances, the matter falls outside
the authority of Parliament and the provincial leg-
islatures.

F. External Reach of the Charter

70 In light of the context and interpretive assist-
ance set out in the foregoing discussion, I will now
turn to the specific issue raised in this appeal - the
application of the Charter to investigations con-
ducted by Canadian officers outside Canada.

(1) Review of the Supreme Court of Canada
Jurisprudence: Harrer, Terry, Cook and
Schreiber

71 This Court has already considered the ques-
tion of extraterritorial application of the Charter
to evidence gathering abroad in a series of cases,
beginning with Harrer. The accused in Harrer was
questioned by United States marshals about possi-
ble criminal involvement in her boyfriend's escape
from custody in Canada. The accused was tried in
Canada on the basis of statements she had made
to the marshals. During the interrogation, she had

en droit international coutumier, de l'interdic-
tion de porter atteinte A la souverainet6 d'un autre
ttat et de s'immiscer dans ses affaires intdrieures,
ainsi que de la jurisprudence de notre Cour, que le
Canada ne peut mettre & exdcution ses r~gles de
droit A l'6tranger qu'avec le consentement de lItat
d'accueil.

En tant que loi supr8me du Canada, la Charte
demeure sujette aux m8mes limites d'applica-
tion que les autres textes l6gislatifs ou r6glemen-
taires du pays. Qu'il soit de nature Idgislative ou
constitutionnelle, le droit canadien ne peut tout
simplement pas etre appliqu6 & l'dtranger sans le
consentement de l'Etat en cause. Cette conclusion
d6coule non seulement des principes du droit inter-
national, mais aussi du texte m8me de la Charte,
dont l'art. 32 prdcise qu'elle ne s'applique qu'aux
domaines relevant du Parlement ou des 16gislatures
provinciales. S'il n'obtient pas le consentement de
l'autre Etat, le Canada ne peut exercer sa compd-
tence d'ex6cution lorsque l'objet de cette dernibre
se trouve sur le territoire de cet autre ttat. Comme
il ne peut alors etre donnd effet au droit canadien,
le domaine 6chappe A la comp6tence du Parlement
et des 16gislatures provinciales.

F. La portie extraterritoriale de la Charte

Vu le contexte et les outils d'interpr6tation
qu'offre l'analyse qui pr6chde, j'aborde maintenant
la question prdcise que souleve le pr6sent pourvoi,
soit l'application de la Charte aux enquites de poli-
ciers canadiens A l'6tranger.

(1) La jurisprudence de notre Cour : les arrets
Harrer, Terry, Cook et Schreiber

Dans une s6rie d'arrets, notre Cour a d6jA exa-
mind la question de l'application extraterritoriale
de la Charte A la collecte d'616ments de preuve A
l'6tranger. Dans le premier arrt - Harrer -, l'ac-
cus6e avait 6t6 interrog6e par des agents de la police
f6ddrale des Etats-Unis au sujet de son implication
possible dans l'dvasion de son petit ami dMtenu au
Canada. Elle avait ensuite 6td jug6e au Canada sur
la foi des d6clarations qu'elle avait faites auparavant
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not been given a second right-to-counsel warning,
which would have been required by the Charter but
not by U.S. law. At trial, the Crown sought to intro-
duce statements that the accused had made to the
marshals. The trial judge excluded the statement
made after the second warning ought to have been
given and this Court held that she erred in doing
so. La Forest J. noted that pursuant to s. 32(1), the
application of the Charter is confined to the gov-
ernments of Canada, the provinces and the territo-
ries. The U.S. marshals were not acting on behalf
of those bodies, and the Charter consequently had
no direct application to the interrogation. He wrote,
at para. 15:

[I]t is obvious that Canada cannot impose its procedural
requirements in proceedings undertaken by other states
in their own territories. And I see no reason why evi-
dence obtained in other countries in a manner that does
not conform to our procedures should be rejected if, in
the particular context, its admission would not make the
trial unfair. For us to insist that foreign authorities have
followed our internal procedures in obtaining evidence
as a condition of its admission in evidence in Canada
would frustrate the necessary cooperation between the
police and prosecutorial authorities among the various
states of the world.

McLachlin J., in concurring reasons, agreed that
pursuant to s. 32, the Charter does not apply to for-
eign authorities. Both La Forest J. and McLachlin
J. mentioned that evidence obtained abroad can be
excluded from a trial in Canada if its admission
would jeopardize trial fairness. I will return to this
point.

The next case in the series was Terry, which
also involved interrogation by U.S. authorities of
an accused who was later tried in Canada. The
accused was arrested in the U.S. on an extradi-
tion warrant. Canadian police asked the U.S.
authorities to advise him of his American rights.
Although the U.S. police gave the "Miranda warn-
ing" required under American law, the accused
was not advised forthwith upon his detention of

aux policiers ambricains. Lors de son interroga-
toire, elle n'avait pas 6t6 informde une deuxibme
fois de son droit A l'assistance d'un avocat comme
l'exigeait la Charte mais non le droit ambricain. Au
procks, le minist~re public avait tent6 de mettre en
preuve les d6clarations de l'accus6e recueillies par
les policiers amdricains. La juge du procks avait
dcart6 - A tort, selon notre Cour - celle faite aprbs
le moment oi6 la seconde mise en garde aurait dQ
intervenir. Le juge La Forest a soulign6 que suivant
le par. 32(1), seuls les gouvernements du Canada,
des provinces et des territoires 6taient assujettis
A la Charte. Les policiers ambricains n'ayant pas
agi pour ces gouvernements, la Charte ne s'appli-
quait pas directement A l'interrogatoire. II dcrit au
par. 15 :

[I]l est 6vident que le Canada ne peut pas imposer I'ap-
plication de ses exigences proc6durales, aux procedures
engag6es par d'autres Etats sur leur propre territoire.
De plus, je ne vois aucune raison d'6carter des 616-
ments de preuve qui sont recueillis dans d'autres pays,
d'une manibre non conforme A nos proc6dures si, dans
le contexte de l'affaire en question, leur admission ne
rendrait pas le procks indquitable. Si nous insistions
pour que les autoritds 6trangbres suivent nos proc6du-
res internes relativement A l'obtention de la preuve et
faisions du respect de ces procedures une condition de
l'admissibilit6 au Canada de la preuve ainsi recueillie,
cela ferait obstacle A la coopdration qui doit exister
entre les services policiers et organismes charg6s des
poursuites des diff6rents pays du monde.

Dans ses motifs concordants, la juge McLachlin
a convenu que l'art. 32 6cartait l'application de la
Charte aux autorit6s 6trangbres. Le juge La Forest
et elle ont indiqu6 que les 616ments de preuve obte-
nus A l'6tranger peuvent etre 6cart6s lorsque leur
admission compromettrait l'6quit6 du procks ins-
truit au Canada. J'y reviendrai.

I'arret Terry, le deuxibme de la s6rie, porte lui
aussi sur un accus6 d'abord interrogd par des poli-
ciers amdricains puis traduit en justice au Canada.
L'accus6 avait 6t6 arr&td aux ttats-Unis en vertu
d'un mandat d'extradition. La police canadienne
avait demand6 aux autorit6s amdricaines d'infor-
mer l'accus6 des droits qui lui 6taient reconnus
aux ttats-Unis. Les policiers am6ricains avaient
eu recours A la << mise en garde Miranda >> privue
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his right to counsel as required by the Charter.
He made a statement to the U.S. police, and it was
admitted at trial in Canada. The accused was con-
victed of second degree murder. McLachlin J.,
writing for the Court, found that the statement was
admissible and upheld the conviction. She noted
that despite the co-operation between Canadian
and U.S. police, the latter could not be governed by
the requirements of Canadian law. Charter stand-
ards cannot be imposed on U.S. authorities operat-
ing in their jurisdiction as that would undermine
the principles of state sovereignty and international
comity. In a passage that is particularly relevant to
the facts of the case at bar, McLachlin J. wrote, at
para. 19:

Still less can the Charter govern the conduct of
foreign police cooperating with Canadian police on
an informal basis. The personal decision of a foreign
officer or agency to assist the Canadian police cannot
dilute the exclusivity of the foreign state's sovereignty
within its territory, where its law alone governs the pro-
cess of enforcement. The gathering of evidence by these
foreign officers or agency is subject to the rules of that
country and none other. Consequently, any cooperative
investigation involving law enforcement agencies of
Canada and the United States will be governed by the
laws of the jurisdiction in which the activity is under-
taken ....

McLachlin J. reaffirmed the position taken in
Harrer that evidence gathered abroad may be
excluded from a Canadian trial if it was gathered in
a way that would undermine trial fairness as guar-
anteed by s. 11(d) of the Charter or that violates the
principles of fundamental justice.

The issue of extraterritorial application of the
Charter arose once more in Schreiber v. Canada
(Attorney General), [1998] 1 S.C.R. 841. Mr.
Schreiber, a Canadian citizen, had an interest in
Swiss bank accounts. The federal Department of
Justice sent a request to Swiss authorities seeking
assistance in a Canadian criminal investigation.
Switzerland accepted the request and ordered the
seizure of documents and records relating to Mr.

en droit amdricain, mais l'accus6 n'avait pas t6
informi, dbs sa mise sous garde, de son droit A l'as-
sistance d'un avocat comme l'exigeait la Charte.
La d6claration obtenue par les policiers amdri-
cains avait td admise en preuve lors du procks
au Canada. I'accus6 avait t6 d6clard coupable de
meurtre au deuxibme degr6. Au nom de notre Cour,
la juge McLachlin a conclu A l'admissibilit6 de la
d6claration et a confirm6 la d6claration de culpa-
bilitd. Elle a fait observer que malgr6 la collabora-
tion entre les services de police canadiens et am6-
ricains, les seconds ne pouvaient 8tre assujettis aux
exigences du droit canadien. Les normes 6tablies
par la Charte ne pouvaient 8tre impos6es aux auto-
rit6s amdricaines dans leur ressort, car cela aurait
port6 atteinte au principe de souverainet6 des ttats
et ddrogerait A la courtoisie internationale. I'extrait
suivant de ses motifs se rdvble particulibrement
pertinent en l'espbce (par. 19) :

La Charte peut encore moins r6gir la conduite de
policiers 6trangers qui coopbrent officieusement avec
la police canadienne. La d6cision personnelle d'un
policier ou d'un organisme 6tranger d'aider la police
canadienne ne peut diminuer l'exclusivit6 de la souve-
rainet6 d'un ttat 6tranger sur son territoire, ot6 seules
ses lois r6gissent le maintien de l'ordre. Les personnes
qui recueillent des 616ments de preuve dans un pays
6tranger sont tenues de respecter les r6gles de ce pays,
et aucune autre rbgle. Par cons6quent, toute enquate
fond6e sur la collaboration entre des autorit6s polici6-
res canadiennes et am6ricaines sera r6gie par les lois du
pays oih l'activit6 en question se d6roule . . .

La juge McLachlin a confirm6 l'opinion exprim6e
par notre Cour dans l'arret Harrer selon lequel un
616ment de preuve recueilli A l'6tranger peut 8tre
6cart6 lorsque son mode d'obtention compromet
l'quit6 du procks garantie A l'al. 11 d) de la Charte
ou viole les principes de justice fondamentale.

La question de l'application extraterritoriale
de la Charte s'est pos6e de nouveau dans l'affaire
Schreiber c. Canada (Procureur gindral), [1998]
1 R.C.S. 841. Citoyen canadien, M. Schreiber dtait
titulaire de comptes bancaires en Suisse. Le minis-
thre f6ddral de la Justice avait sollicit6 l'assistance
des autoritds suisses dans le cadre d'une enqu8te
criminelle canadienne. La Suisse avait acceptd de
preter son concours, et la saisie de documents et
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Schreiber's accounts. Prior to the request, no search
warrant or other judicial authorization had been
issued in Canada. The question before this Court
was whether Canadian standards for the issuance
of a search warrant had to be complied with before
the request was made. The majority answered the
question in the negative.

I'Heureux-Dub6 J. wrote the majority decision.
She concluded that the sending of a letter of request
to a foreign state does not attract scrutiny under
s. 8 of the Charter. Section 32 limits the applica-
tion of the Charter to actions taken by Parliament,
the government of Canada, a provincial legisla-
ture or a provincial government. As the sending
of the letter of request was the only action author-
ized and undertaken by the government, it was the
only one that could be assessed for Charter com-
pliance. The sending of the letter did not engage s.
8 of the Charter, and "[aIll of those actions which
rely on state compulsion in order to interfere with
the respondent's privacy interests were undertaken
in Switzerland by Swiss authorities. Neither the
actions of the Swiss authorities, nor the laws which
authorized their actions, are subject to Charter
scrutiny" (para. 31).

Lamer C.J., in separate concurring reasons,
found that the Charter applied to the actions of the
Canadian officials who had prepared and sent the
letter of request. He considered whether the searches
and seizures carried out in Switzerland were con-
sistent with s. 8 of the Charter but found that there
had been no violation, because Mr. Schreiber had
not had a reasonable expectation of privacy. He rea-
soned as follows, at paras. 22-23:

Of critical importance to this case is the fact that the
records were located in Switzerland, and obtained in a
manner consistent with Swiss law.

... a Canadian residing in a foreign country should
expect his or her privacy to be governed by the laws
of that country and, as such, a reasonable expectation
of privacy will generally correspond to the degree of
protection those laws provide. This, if anything, is more
true for the person who decides to conduct financial
affairs and keep records in a foreign state. It may be

de dossiers relatifs aux comptes de M. Schreiber
avait 6t6 ordonn6e. Aucun mandat de perquisition
ni aucune autre autorisation judiciaire n'avait 6
obtenu au Canada avant la demande. Notre Cour
devait alors d6cider si les conditions d'obtention
d'un mandat de perquisition au Canada auraient do
8tre remplies au pr6alable. Les juges majoritaires
ont r6pondu par la n6gative.

Auteure de la d6cision majoritaire, la juge
L'Heureux-Dub6 a conclu que l'envoi d'une lettre
de demande A un ttat 6tranger n'6tait pas assujetti
aux exigences de l'art. 8 de la Charte, I'art. 32 limi-
tant I'application de la Charte aux mesures prises
par le Parlement, le gouvernement du Canada, une
16gislature provinciale ou le gouvernement d'une
province. La seule mesure autoris6e et prise par
le gouvernement et, de ce fait, susceptible d'un
examen fond6 sur la Charte, 6tait l'envoi de la lettre
de demande. Cette mesure ne faisait pas entrer en
jeu l'art. 8 de la Charte, et << [tioutes les mesures de
contrainte 6tatique portant atteinte A la vie priv6e
de l'intim6 ont 6t6 prises en Suisse, par les autori-
t6s de ce pays. Ni les actions des autorit6s suisses ni
les lois autorisant ces actions ne sont susceptibles
d'examen en vertu de la Charte n (par. 31).

Dans ses motifs concordants, le juge en chef
Lamer a conclu que la Charte s'appliquait aux actes
des fonctionnaires canadiens qui avaient r6dig6 et
envoy6 la lettre de demande. Au sujet de la confor-
mit6 A l'art. 8 de la Charte des fouilles, des perqui-
sitions et des saisies effectu6es en Suisse, il a conclu
qu'aucune violation n'6tait survenue en raison de
I'absence d'attente raisonnable de M. Schreiber en
matidre de vie priv6e. 11 a alors expos6 le raisonne-
ment suivant (par. 22-23) :

Le fait que les documents se trouvaient en Suisse et
qu'ils ont 6t6 obtenus d'une manibre conforme au droit
suisse est d'une importance cruciale en l'esphce.

. . . un Canadien r6sidant dans un pays 6tranger doit
s'attendre A ce que sa vie priv6e soit r6gie par les lois
de ce pays, et, de ce fait, son attente raisonnable en
matibre de vie priv6e correspondra g6n6ralement au
degr6 de protection offert par ces lois. D'ailleurs, cela
est encore plus vrai dans le cas des personnes qui d6ci-
dent de mener des affaires financibres dans un ttat

74

75

[2007] 2 R.C.S. R. C. HAPE Le juge LeBel 335



336 R. V. HAPE LeBel J. [2007] 2 S.C.R.

fairly assumed that such a person has made an informed
choice about where to conduct business, and thereby
to create corresponding records, particularly banking
records. I

lacobucci J., in dissent, found that Mr. Schreiber
had had a reasonable expectation of privacy regard-
ing the accounts and stated, in respect of the actions
of the Canadian authorities in requesting the search
and seizure, that "s. 8 consequently applies in full
force with all of its attendant guarantees and pre-
ventative measures" (para. 48).

This Court's most recent decision on the issue
of extraterritorial Charter application was Cook.
The accused in that case was an American arrested
in the U.S. by U.S. authorities on a warrant issued
in connection with a Canadian extradition request.
While he was detained in the U.S., Vancouver
police officers interrogated the accused. He was not
properly advised of his right to counsel as required
by s. 10(b) of the Charter. At his trial in Canada,
a statement he had made to the Canadian officers
was admitted for the limited purpose of impeach-
ing his credibility on cross-examination. A major-
ity of this Court held that the Charter applied to
the actions of the Canadian detectives and that
there had been a violation of s. 10(b). The evidence
should have been excluded under s. 24(2). A new
trial was ordered.

Cory and lacobucci JJ. wrote the majority deci-
sion. They noted that the circumstances in which
the Charter may apply to actions taken outside
Canada will be rare. At para. 25, they suggested the
following two factors to assist in identifying those
circumstances: "(1) the impugned act falls within s.
32(1) of the Charter; and (2) the application of the
Charter to the actions of the Canadian detectives
in the United States does not ... interfere with the
sovereign authority of the foreign state and thereby
generate an objectionable extraterritorial effect".
On the facts of the case, they found no interference
with the sovereign authority of the U.S.

6tranger et d'y conserver des documents. Il est A juste
titre permis de supposer qu'une telle personne a choisi
de fagon 6clairde l'endroit o6 elle fait des affaires et oh,
en cons6quence, elle cr6e des documents aff6rents A ses
activit6s, en particulier des documents bancaires.

Dans ses motifs dissidents, le juge lacobucci a
conclu que M. Schreiber avait conserv6 & l'6gard de
ses comptes une attente raisonnable en matibre de
vie privde et qu'<< en cons6quence, I'art. 8 s'appli-
que avec toute sa vigueur et avec toute sa panoplie
de garanties et mesures pr6ventives > aux mesures
prises par les autoritds canadiennes pour obtenir la
fouille, la perquisition et la saisie (par. 48).

I'arrt Cook est le plus r6cent en matibre d'ap-
plication extraterritoriale de la Charte. Dans cette
affaire, I'accus6, un Am6ricain, avait 6t6 arr~t6 aux
ttats-Unis par les autorit6s de ce pays en vertu d'un
mandat d6cern6 par suite de la demande d'extradi-
tion des autorit6s canadiennes. Pendant sa d6ten-
tion aux ftats-Unis, des policiers de Vancouver
l'avaient interrog6 sans l'informer convenable-
ment au prdalable de son droit A l'assistance d'un
avocat garanti A l'al. 10b) de la Charte. Lors de son
procks au Canada, l'une de ses d6clarations avait
6t6 admise en preuve dans le seul but de miner
sa crddibilit6 en contre-interrogatoire. Les juges
majoritaires de notre Cour ont statu6 que la Charte
s'appliquait aux actes des d6tectives canadiens,
de sorte qu'il y avait eu violation de l'al. 10b). La
preuve aurait dQ 8tre 6cart6e en application du par.
24(2). En cons6quence, un nouveau procks a 6t6
ordonn6.

Auteurs de la d6cision majoritaire, les juges
Cory et lacobucci ont estim6 que la Charte ne pou-
vait s'appliquer que rarement A un acte accompli A
l'6tranger. Ils ont propos6 deux critbres pour identi-
fier ces cas (par. 25) : << premierement, I'acte repro-
ch6 tombe sous le coup du par. 32(1) de la Charte;
deuxitmement, I'application de la Charte aux actes
des d6tectives canadiens aux Etats-Unis ne consti-
tue pas [ .. .] une atteinte A l'autorit6 souveraine de
lItat 6tranger et ne produit donc pas d'effet extra-
territorial inacceptable >. Au vu des faits, ils ont
conclu A l'absence d'atteinte A l'autorit6 souveraine
des ttats-Unis.
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The majority considered jurisdiction under
international law. Cory and lacobucci JJ. noted, at
para. 26, that sovereign equality "generally pro-
hibits extraterritorial application of domestic law
since, in most instances, the exercise of jurisdiction
beyond a state's territorial limits would constitute
an interference under international law with the
exclusive territorial jurisdiction of another state".
However, the nationality of the person subject to
the domestic law may also be invoked as a valid
basis for jurisdiction, and nationality jurisdiction
may operate concurrently with the territorial juris-
diction of the foreign state. The majority affirmed
that the Charter cannot apply to the actions of for-
eign authorities but distinguished the facts of the
case before them from those in Harrer and Terry on
the basis that the interrogation had been conducted
by Canadian officers rather than by foreign authori-
ties. Since the officers who questioned the accused
were Canadian nationals, s. 32(1) extended the
application of the Charter to their actions abroad
pursuant to the nationality principle, provided there
was no interference with the sovereign authority of
the U.S. The majority concluded as follows, at para.
48: "[T]he Charter applies on foreign territory in
circumstances where the impugned act falls within
the scope of s. 32(1) of the Charter on the juris-
dictional basis of the nationality of the state law
enforcement authorities engaged in governmental
action, and where the application of Charter stand-
ards will not conflict with the concurrent territorial
jurisdiction of the foreign state." The majority took
care to confine its holding to the facts before it,
expressly acknowledging at para. 54 that the case
might be different where "Canadian authorities
participate, on foreign territory, in an investigative
action undertaken by foreign authorities in accord-
ance with foreign procedures".

Bastarache J. wrote concurring reasons in which
he reached the same result by means of a different
analysis. To begin, he found that the wording of s.
32(1) applies to the actions of Canadian police offi-
cers, since the police are constituted as part of the
government and act under statutory authority. That
statutory authority to exercise coercion will come
into conflict with the jurisdiction of a foreign state
when Canadian officers travel into the territory of

Les juges majoritaires ont analys6 la question de
la comp6tence au regard du droit international. A
leur avis, I'6galit6 souveraine << interdit gdn6rale-
ment l'application extraterritoriale de la loi natio-
nale puisque, dans la plupart des cas, I'exercice par
un Etat de sa comp6tence au-deld de ses fronti-
res constituerait, suivant le droit international, une
ing6rence dans la comp6tence territoriale exclusive
d'un autre Etat > (par. 26). La nationalit6 de la per-
sonne soumise au droit interne peut cependant 8tre
invoqu6e comme assise valable de la comp6tence,
concurremment avec la territorialite par l'tat
6tranger. Les juges majoritaires ont estim6 que la
Charte ne pouvait s'appliquer aux actes des auto-
rites 6trangdres, mais ils ont distingu6 les faits de
l'esp~ce de ceux des affaires Harrer et Terry parce
que l'interrogatoire avait 6t6 mend par des poli-
ciers canadiens, et non par des autorit6s etrang6-
res. Comme les policiers 6taient des ressortissants
canadiens, le par. 32(1) rendait la Charte applicable
A leurs actes A l'6tranger, leur nationalit6 fondant
la comp6tence du Canada, A condition qu'il n'y
ait pas d'atteinte A l'autorit6 souveraine des 9tats-
Unis. Ils ont conclu que << la Charte s'applique A
l'6tranger dans les cas oh I'acte reproch6 est vis6
par le par. 32(1) de la Charte en raison de la natio-
nalit6 des autorites policibres de lItat qui partici-
pent aux actes du gouvernement, et oi l'application
des normes imposees par la Charte n'entre pas en
conflit avec la comp6tence territoriale concurrente
de lItat 6tranger > (par. 48). Ils ont n6anmoins pr6-
cis6 que leur conclusion ne valait que pour les faits
de l'esphce, reconnaissant express6ment que l'is-
sue aurait 6t6 diff6rente si << les autorites canadien-
nes [avaient] particip[6], A l'6tranger, A une enquite
menee par des autorites 6trangbres conform6ment A
des proc6dures 6trangbres v (par. 54).

Dans ses motifs concordants, le juge Bastarache
est arriv6 au meme r6sultat, mais A l'issue d'une
analyse diffdrente. II a d'abord conclu que le libell6
du par. 32(1) soumettait A la Charte les actes des
policiers canadiens, la police appartenant A l'ap-
pareil gouvernemental et exergant ses pouvoirs en
vertu de la loi. Lorsqu'un policier canadien se rend
dans un autre pays, le pouvoir de contrainte que lui
conf~re la loi entre en conflit avec la comp6tence

79

80

[2007] 2 R.C.S. 337



R. V. HAPE LeBel J.

that state; however, s. 32(1) continues to apply to
the Canadian officers regardless of whether they
exercise governmental powers of coercion. At para.
126, Bastarache J. stated that where an investigation
abroad involves co-operation between Canadian
officials and foreign officials, "the key issue . .. is
determining who was in control of the specific fea-
ture of the investigation which is alleged to con-
stitute the Charter breach". If the foreign author-
ity was in control of the circumstances leading to
the Charter breach in obtaining the evidence, the
activities in question are not subject to the Charter.
If the Canadian authorities were primarily respon-
sible for the breach, the Charter will apply to them
and to the evidence. Bastarache J. considered princi-
ples of jurisdiction under international law, includ-
ing territoriality, the objective territorial principle
and the importance of a real and substantial link
where competing claims of jurisdiction are made.
He determined that, in the circumstances of that
case, there was a real and substantial connection
between the criminal prosecution in Canada and
the investigation outside Canada in which Canadian
officers had taken part. He then discussed whether
the application of the Charter would interfere with
the jurisdictional integrity of the foreign state. At
para. 143, he reasoned as follows:

[T]he nature of the rights contained in the relevant sec-
tions of the Charter are not mandatory, but rather con-
ditional upon the occurrence of specified investigatory
activities. Thus, if there is a rule of investigation in the
foreign jurisdiction that directly contradicts a Charter
provision, there is still no conflict. The reason for this
is that the Charter does not impose any obligation to
investigate; it simply requires that if an investigation is
made by the officer, it must be conducted in accordance
with certain conditions. It follows from this, moreover,
that the application of the Charter to the Canadian offi-
cial has no impact on the foreign legal system. At worst,
the Canadian official may be obliged to cease taking a
directing or primary role in the investigation in order to
comply with the Charter.

L'Heureux-Dub J. dissented in Cook, and
McLachlin J. concurred in her reasons. According
to L'Heureux-Dubd J.'s approach, before consider-
ing whether a case involves state action that may
have infringed a Charter right, it must be asked
whether the person claiming the Charter right in

de lItat 6tranger; il demeure cependant toujours
soumis A la Charte, qu'il exerce ou non le pouvoir
de contrainte de lItat. II a ajout6 que lorsqu'il y
a collaboration entre fonctionnaires canadiens et
6trangers pour les besoins d'une enquete A l'6tran-
ger, << ce qui est essentiel [ ... ] c'est de d6terminer
qui dirigeait l'aspect de l'enquete qui est pr6sum6
avoir port6 atteinte A la Charte >> (par. 126). Lorsque
l'autorit6 6trangbre est A l'origine de l'atteinte enta-
chant l'obtention de Ia preuve, la Charte ne s'appli-
que pas. Lorsque l'atteinte leur est principalement
imputable, les autorit6s canadiennes sont soumi-
ses A la Charte, de meme que la preuve qu'elles ont
recueillie. Le juge Bastarache a alors examin6 les
critbres de comp6tence en droit international, dont
la territorialit6, le principe de la territorialit6 objec-
tive et l'importance d'un lien r6el et important en
pr6sence de revendications concurrentes de com-
p6tence. Suivant son analyse, les circonstances de
l'esp~ce faisaient ressortir un lien r6el et important
entre la poursuite criminelle au Canada et l'enquite
A l'6tranger A laquelle avaient particip6 les poli-
ciers canadiens. II a ensuite examin6 la question de
savoir si l'application de la Charte empi6tait sur la
comp6tence de l'Itat 6tranger. Son raisonnement a
6t6 le suivant (par. 143) :

[L]es droits garantis par les articles applicables de la
Charte ne sont pas de nature imperative, leur applica-
tion est plut6t subordonn6e au d6ploiement des activi-
t6s d'enquete express6ment pr6vues. Donc, si une rbgle
d'enquate en vigueur dans l'Etat 6tranger va directe-
ment A l'encontre d'une disposition de la Charte, il n'y
a toujours pas de conflit parce que la Charte ne rend
aucune enquate obligatoire; elle pr6voit simplement que
s'il y a enquete, celle-ci doit respecter certaines condi-
tions. Il s'ensuit en outre que l'application de Ia Charte
aux fonctionnaires canadiens n'a aucune incidence sur
le systbme de droit 6tranger. Au pis aller, le fonction-
naire canadien peut etre oblig6 de cesser de jouer un
r61e principal ou directeur dans I'enquate afin de se
conformer A la Charte.

Dissidente, la juge I'Heureux-Dub6 a r6dig6
des motifs auxquels a souscrit la juge McLachlin.
Selon elle, il convenait de se demander si la per-
sonne qui invoque la Charte est vraiment titulaire
d'un droit qui y est garanti avant de d6terminer si
l'acte de lItat y a portd atteinte. Dans l'affirmative,
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fact holds that right. If the claimant does hold a
Charter right, the inquiry then moves to the ques-
tion of state action. After reviewing the decisions
in Harrer, Terry and Schreiber, I'Heureux-Dub6
J. identified two fundamental principles relating to
the extraterritorial application of the Charter. First,
the action allegedly in breach of the Charter must
have been carried out by one of the state actors
identified in s. 32(1). Second, even an action by one
of those state actors will fall outside the scope of
the Charter if it is performed in co-operation with
foreign officials on foreign soil. The key question
to ask in order to determine whether the investiga-
tion is co-operative is whether Canadian officials
have legal authority in the place where the actions
occurred. Where the conduct of state actors falls
under the authority of a foreign government, s.
32 does not apply, since it is confined to matters
"within the authority" of Parliament or a provin-
cial legislature. At paras. 93-94, I'Heureux-Dub6
J. wrote the following:

In my opinion, the Charter does not apply to any inves-
tigation where Canadian officials no longer have the
legal attributes of "government"; this occurs whenever
an investigation takes place under the sovereignty of
another government.

When Canadian officials work under the sovereignty
of a foreign legal system, the investigation is necessar-
ily cooperative. Foreign officials who permit Canadians
to work with them, or to work on soil that is under their
government's legal authority, are bound to follow that
country's laws, and work within the procedural require-
ments of that system. So are the Canadian officials who
work with them.

The dissent concluded that the Charter did not
apply to the interrogation, and, consequently, that
the statement was properly admitted at trial.

(2) Concerns in Respect of the Jurisprudence

The jurisprudence on the issue of extraterritorial
application of the Charter as it stands after Cook is
subject to a number of difficulties and criticisms,
both practical and theoretical. The essence of the
majority's holding in Cook is that the Charter

l'analyse portait ensuite sur I'acte de lItat. Apr~s
examen des arr8ts Harrer, Terry et Schreiber, la
juge a relev6 deux principes fondamentaux quant
A l'application extraterritoriale de la Charte.
Premibrement, I'acte cens6 avoir port6 atteinte A un
droit garanti par la Charte devait avoir 6t6 accom-
pli par l'un des acteurs 6tatiques mentionn6s au par.
32(1). Deuxibmement, meme l'acte de l'un de ces
derniers 6chapperait A l'application de la Charte
s'il avait 6 accompli A l'6tranger en collaboration
avec des fonctionnaires 6trangers. Pour d6termi-
ner si l'enquete avait 6t6 menee en collaboration,
il fallait rechercher si les fonctionnaires canadiens
avaient 6t6 investis d'une autorit6 l6gale IA obi les
actes avaient eu lieu. Lorsque les acteurs 6tatiques
agissaient sous l'autorit6 d'un gouvernement 6tran-
ger, I'art. 32 ne s'appliquait pas puisqu'il ne vise
que les domaines << relevant> du Parlement ou de
la l6gislature d'une province. La juge I'Heureux-
Dub6 a ajout6 (par. 93-94) :

Je suis d'avis que la Charte ne s'applique A aucune
enquite oil les fonctionnaires canadiens n'ont plus les
attributs juridiques du << gouvernement >>; ce qui est le
cas A chaque fois qu'une enquete est assujettie A la sou-
verainet6 d'un autre gouvernement.

Lorsque des fonctionnaires canadiens sont assujet-
tis, dans le cadre de leur travail, A la souverainet6 d'un
systhme de droit 6tranger, I'enquate en est ncessaire-
ment une de collaboration. Les fonctionnaires 6trangers
qui permettent aux Canadiens de travailler avec eux,
ou qui leur permettent d'op6rer sur un territoire soumis
A l'autorit6 l6gale de leur gouvernement, sont tenus de
suivre les lois et les r~gles de proc6dure de leur propre
pays. II en va de m~me pour les fonctionnaires cana-
diens qui collaborent avec eux.

Les juges dissidentes ont conclu que la Charte
ne s'appliquait pas A l'interrogatoire, de sorte que la
d6claration obtenue avait A juste titre 6t6 admise en
preuve lors du procks.

(2) Doutes au sujet de la jurisprudence

Depuis l'arr8t Cook, la jurisprudence relative A
l'application extraterritoriale de la Charte soul~ve
des difficult6s et suscite des critiques d'ordre A la
fois pratique et theorique. Dans cet arret, les juges
majoritaires ont affirm6 essentiellement que la
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will apply to acts of Canadian law enforcement
authorities engaged in governmental action where
the application of Charter standards will not con-
flict with the concurrent territorial jurisdiction of
the foreign state. When that holding is applied to
facts such as those in the present case, problems
arise. For one, the majority in Cook failed to distin-
guish prescriptive from enforcement jurisdiction.
Second, practical and theoretical difficulties arise
when its approach is applied to different facts (such
as a search and seizure). Third, it failed to give due
consideration to the wording of s. 32(1).

Beginning with the first of these criticisms, the
majority in Cook disregarded the important dis-
tinction between the powers of prescription and
enforcement. It also failed to discuss the principle
that Canadian law cannot be enforced in another
state's territory without the other state's consent,
regardless of the extent or degree of difference
between the laws of Canada and the foreign state,
or of whether there is any conflict at all. Criminal
investigations in foreign countries by definition
implicate foreign law and procedures. The choice
of legal system inherently lies within the author-
ity of each state as an exercise of its territorial sov-
ereignty. Were Charter standards to be applied in
another state's territory without its consent, there
would by that very fact always be interference with
the other state's sovereignty. Cook is also inconsist-
ent with this Court's approval of the principle of
consent in Terry.

85 The Cook approach therefore puts the focus in
the wrong place, as it involves looking for a con-
flict between concurrent jurisdictional claims,
whereas the question should instead be viewed as
one of extraterritorial enforcement of Canadian
law. The issue in these cases is the applicability of
the Charter to the activities of Canadian officers
conducting investigations abroad. The powers of
prescription and enforcement are both necessary
to application of the Charter The Charter is pre-
scriptive in that it sets out what the state and its
agents may and may not do in exercising the state's
powers. Prescription is not in issue in the case at

Charte s'applique aux actes des autorit6s canadien-
nes charg6es de l'application de la loi accomplis
pour le compte du gouvernement lorsque le respect
des exigences de la Charte n'entre pas en conflit
avec la comp6tence territoriale concurrente de
lItat 6tranger. Dans un cas comme celui consid6r6
en l'espce, cette conclusion s'avre probl6matique.
Premibrement, les juges majoritaires ne distin-
guent pas entre comp6tence normative et comp6-
tence d'ex6cution. Deuxibmement, son application
A d'autres situations (p. ex. les fouilles, les perqui-
sitions et les saisies) pr6sente des difficult6s prati-
ques et thdoriques. Troisibmement, il ne tient pas
compte du texte du par. 32(1).

Pour ce qui est du premier reproche, la d6cision
majoritaire passe sous silence la distinction impor-
tante entre l'6tablissement de la norme et son appli-
cation. Elle ne tient pas non plus compte du principe
selon lequel le droit canadien ne peut etre appliqu6
dans un autre Etat qu'avec le consentement de ce
dernier quelle que soit l'importance des diff6rences
entre les lois du Canada et celles de lItat 6tran-
ger, et qu'il y ait conflit ou non. Par d6finition, une
enquete criminelle A l'6tranger met en cause des lois
et des procddures 6trangbres. Le choix d'un sys-
tame juridique relbve du pouvoir inherent de l'Etat
et il s'agit d'un exercice de sa souverainet6 territo-
riale. Si les exigences de la Charte 6taient appli-
quies A l'tranger sans le consentement de l'Etat en
cause, il y aurait toujours, de ce fait m8me, atteinte
A la souverainetd de cet Etat. L'arret Cook va 6ga-
lement A l'encontre de l'exigence du consentement
que notre Cour a reconnue dans l'arrt Terry.

Le raisonnement de notre Cour dans cet arr8t
ne met donc pas l'accent sur le facteur pertinent.
II s'attache en effet A l'existence d'un conflit entre
les revendications concurrentes de comp6tence au
lieu de considdrer le probl~me sous l'angle de l'ap-
plication extraterritoriale du droit canadien. La
question qui se pose alors est celle de l'applicabi-
lit6 de la Charte A l'enquate men6e A l'6tranger par
des policiers canadiens. Pouvoir normatif et pou-
voir d'ex6cution sont n6cessaires A I'application de
la Charte, et celle-ci est normative en ce qu'elle
prdvoit ce que l'Itat (ou son mandataire) peut ou
ne peut faire dans I'exercice du pouvoir public. Le
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bar, but even so, the Charter cannot be applied if
compliance with its legal requirements cannot be
enforced. Enforcement of compliance with the
Charter means that when state agents act, they
must do so in accordance with the requirements of
the Charter so as to give effect to Canadian law as
it applies to the exercise of the state power at issue.
However, as has already been discussed, Canadian
law cannot be enforced in another state's territory
without that state's consent. Since extraterritorial
enforcement is not possible, and enforcement is
necessary for the Charter to apply, extraterritorial
application of the Charter is impossible.

As for the second criticism, the circumstances of
the instant case exemplify the theoretical and prac-
tical difficulties arising out of an attempt to apply
Charter standards outside Canada in fact situations
other than the one in Cook. In Thrks and Caicos,
judicial authorization does not appear to be nec-
essary for a perimeter search of private premises,
such as the one that took place on the nights of
February 7 and 8, 1998. Under Canadian law, in
most circumstances a warrant would be required to
conduct such a search. To comply with the Charter,
the RCMP officers would have had to obtain a war-
rant that is unavailable under Thrks and Caicos law.
It would constitute blatant interference with Turks
and Caicos sovereignty to require that country's
legal system to develop a procedure for issuing a
warrant in the circumstances simply to comply
with the dictates of the Charter.

The theoretical and practical impediments to
extraterritorial application of the Charter can thus
be seen more clearly where the s. 8 guarantee
against unreasonable search and seizure is in issue
than where the issue relates, as in the cases dis-
cussed above, to the right to counsel. Searches and
seizures, because of their coerciveness and intru-
siveness, are by nature vastly different from police
interrogations. The power to invade the private
sphere of persons and property, and seize personal
items and information, is paradigmatic of state sov-
ereignty. These actions can be authorized only
by the territorial state. From a theoretical stand-
point, the Charter cannot be applied, because its

pouvoir normatif n'est pas en cause dans le pr6sent
pourvoi, mais de toute manitre, la Charte ne sau-
rait s'appliquer que si l'on peut faire respecter ses
dispositions. Ce principe exige du mandataire de
l'Itat, lorsqu'il accomplit un acte, qu'il s'acquitte de
ses obligations constitutionnelles de fagon A donner
effet aux dispositions canadiennes applicables A
l'exercice du pouvoir public en cause. Cependant, je
le r6p&te, le droit canadien ne peut etre appliqu6 A
l'6tranger sans le consentement de l'Itat d'accueil.
Comme il n'est pas possible de faire respecter la
Charte A l'6tranger, et que cela est n6cessaire pour
qu'elle s'applique, I'application extraterritoriale de
la Charte est impossible.

En ce qui concerne le deuxibme reproche, les
faits de la pr6sente esphce illustrent les difficult6s
theoriques et pratiques du respect des exigences de
la Charte A l'6tranger dans une autre situation que
celle consid6r6e dans l'affaire Cook. Aux ies Turks
et Caicos, il semble qu'une autorisation judiciaire
ne soit pas exig6e pour soumettre des lieux priv6s h
une perquisition p6riph6rique comme celle qui a eu
lieu les nuits des 7 et 8 fvrier 1998. En droit cana-
dien, un mandat aurait dfi 8tre obtenu au pr6alable
dans la plupart des cas. Pour respecter la Charte,
les agents de la GRC auraient do obtenir un mandat
dont le droit local ne pr6voyait pas la ddlivrance.
Dans les circonstances, requdrir du systhme juri-
dique 6tranger qu'il 61abore une proc6dure seule-
ment pour satisfaire aux exigences de la Charte A
cet 6gard porterait manifestement atteinte A la sou-
verainet6 des iles Turks et Caicos.

Les obstacles theoriques et pratiques A l'applica-
tion extraterritoriale de la Charte ressortent ainsi
davantage de l'examen fond6 - en l'esp&ce - sur
la garantie contre les fouilles, les perquisitions et
les saisies abusives pr6vue A l'art. 8 que de celui
fond6 - dans les affaires susmentionn6es - sur
le droit A l'assistance d'un avocat. En raison de
leur caractbre coercitif et attentatoire, la fouille,
la perquisition et la saisie diff~rent en soi consi-
ddrablement de l'interrogatoire policier. Le pouvoir
de s'immiscer dans la vie priv6e d'une personne, y
compris ses biens, et de saisir articles et renseigne-
ments personnels, constitue un attribut de la souve-
rainet6 6tatique. Seul l'Itat dot6 de la comp6tence
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application would necessarily entail an exercise of
the enforcement jurisdiction that lies at the heart
of territoriality. As a result of the principles of
sovereign equality, non-intervention and comity,
Canadian law and standards cannot apply to
searches and seizures conducted in another state's
territory.

88 It is also evident from a practical standpoint that
the Charter cannot apply to searches and seizures
in other countries. How exactly would Charter
standards operate in such circumstances? Lamer
C.J. suggested in Schreiber that it would be suf-
ficient for Charter purposes for those conducting
a search and seizure to comply with the domestic
law of the foreign state, since an individual's rea-
sonable expectation of privacy would be commen-
surate to the degree of protection provided by the
law of the country in which she or he is located. If
the only requirement were that the Canadian offi-
cers and their foreign counterparts comply with the
foreign law, it is unclear what purpose would be
served by applying the Charter, as it would carry
no added protection in respect of a search and sei-
zure. Moreover, in some cases, compliance with
the foreign law would be directly contrary to the
express wording of the Charter provisions guaran-
teeing the rights in question.

89 Conversely, it is in practice impossible to apply
the full force of the Charter to searches and sei-
zures in foreign territory. One example of this, as
I mentioned earlier, is where the Charter would
require a warrant but the foreign law provides no
procedure for obtaining or issuing such a warrant.
The judicial authorities of a foreign state cannot be
required under Canadian law to invent ad hoc pro-
cedures for the purposes of a co-operative inves-
tigation. Should that be a reason for prohibiting a
search and seizure from taking place even though
it is authorized by the law of the jurisdiction where
it would occur? Further, it would be unrealistic, in
a co-operative investigation, to require the vari-
ous officers involved to follow different proce-
dural and legal requirements. Searches and seizures
require careful and detailed planning; where the

territoriale peut autoriser ces actes. Du point de vue
thdorique, I'application de la Charte est exclue, car
elle implique n6cessairement l'exercice de la com-
p6tence d'ex6cution, qui est au cceur de la territo-
rialit6. Les principes de l'6galit6 souveraine, de la
non-intervention et de la courtoisie excluent alors
l'application des normes et du droit canadiens aux
fouilles, aux perquisitions et aux saisies effectu6es
A l'6tranger.

Sur le plan pratique, il appert 6galement que la
Charte ne peut s'appliquer A ces mesures. Comment
au juste les exigences de la Charte pourraient-elles
alors avoir effet? Dans l'arrt Schreiber, le juge en
chef Lamer a laissd entendre qu'il suffisait, pour
les besoins de la Charte, que ces mesures respec-
tent le droit interne de lItat 6tranger puisque, en
matibre de vie privde, une personne ne peut raison-
nablement s'attendre qu'd une protection 6quiva-
lente A celle accord6e dans cet autre pays. Si les
policiers canadiens et leurs homologues 6trangers
n'avaient qu'd se conformer au droit 6tranger, on
peut se demander quelle serait l'utilit6 d'appliquer
la Charte puisqu'il n'en rdsulterait aucune protec-
tion supplimentaire dans le cas d'une fouille, d'une
perquisition ou d'une saisie. De plus, dans certains
cas, le respect du droit 6tranger irait directement A
l'encontre du libell6 exprbs de la Charte garantis-
sant les droits en cause.

Inversement, il est dans les faits impossible
d'appliquer toutes les exigences de la Charte aux
fouilles, aux perquisitions et aux saisies effectu6es
en sol 6tranger. Reprenons A titre d'exemple le cas
oi la Charte exige l'obtention d'un mandat, alors
que le droit 6tranger ne prdvoit aucune proc6dure
A cet 6gard. Le droit canadien ne peut obliger les
autoritis judiciaires de lItat 6tranger A 6tablir une
proc6dure sp6ciale pour les besoins d'une enquite
men6e en collaboration. Doit-on alors interdire une
fouille, une perquisition ou une saisie pour cette
raison alors qu'elle est autoris6e par le droit du res-
sort oh elle serait effectude? II serait par ailleurs
irrdaliste d'exiger des diffdrents participants A une
enquite mende en collaboration qu'ils se confor-
ment A des proc6dures et A des exigences juridi-
ques diff6rentes. Les fouilles, les perquisitions et

342 [2007] 2 S.C.R.R. V. HAPE LeBel J.



[2007] 2 R.C.S. R. C. HAPE Lejuge LeBel 343

investigation is a joint effort, it is bound to be
unsuccessful if the participants are following two
different sets of rules. This would be the result if
the Charter applied to the Canadian officers only,
and it clearly cannot apply to the foreign authori-
ties: Harrer and Terry.

It is no more helpful to suggest that some third
option other than the law of the host state or the full
application of Charter standards might govern for-
eign investigations. Where would the standards to
be applied come from? How would Canadian offi-
cials know what is required of them at the outset
of an investigation? The only reasonable approach
is to apply the law of the state in which the activi-
ties occur, subject to the Charter's fair trial safe-
guards and to the limits on comity that may prevent
Canadian officers from participating in activities
that, though authorized by the laws of another state,
would cause Canada to be in violation of its inter-
national obligations in respect of human rights.

One possible response to the problem of enforce-
ment outside Canada is that expostfacto scrutiny of
the investigation by a Canadian court in a Canadian
trial that might result in the exclusion of evidence
gathered in breach of the Charter would not inter-
fere with the sovereignty of the foreign state, since
this would merely constitute an exercise of extra-
territorial adjudicative jurisdiction. However, while
it is true that foreign sovereignty is not engaged by
a criminal process in Canada that excludes evi-
dence by scrutinizing the manner in which it was
obtained for compliance with the Charter, the pur-
pose of the Charter is not simply to serve as a basis
for an ex post facto review of government action.
The Charter's primary role is to limit the exercise
of government and legislative authority in advance,
so that breaches are stopped before they occur.
Canadian officers need to know what they are
required to do as the investigation unfolds, so as to
ensure that the evidence gathered will be admitted
at trial. When a trial judge is considering a possible
breach of the Charter by state actors, the ability of
the state actors to comply with their Charter obli-
gations must be relevant. The fact that the Charter

les saisies requibrent une planification minutieuse.
I'enquite mende en collaboration est vou6e A
l'6chec si les participants n'observent pas tous les
memes rbgles. Tel serait son sort si la Charte ne
s'appliquait qu'aux policiers canadiens, et elle ne
peut manifestement pas s'appliquer aux autorit6s
6trangbres : arrats Harrer et Terry.

Il est tout aussi vain d'envisager que l'enqu8te
men6e A l'6tranger ne soit assujettie ni au droit de
l'Etat d'accueil ni aux dispositions de la Charte.
Quelle serait l'origine des rbgles alors applicables?
Comment un policier canadien pourrait-il connal-
tre ses obligations au d6but de l'enquete? La seule
solution raisonnable reste l'application du droit de
lItat ob les actes ont lieu, sous r6serve du droit
constitutionnel A un procks 6quitable et des limites
de la courtoisie susceptibles d'empecher un policier
canadien de prendre part A une mesure qui, meme
si elle est autoris6e par le droit de l'Itat d'accueil,
ferait en sorte que le Canada manque A ses obliga-
tions internationales quant au respect des droits de
la personne.

Une solution possible au problbme de l'applica-
tion du droit canadien A l'6tranger se retrouve dans
le contr6le subs6quent de l'enquete par une instance
judiciaire canadienne et l'exclusion 6ventuelle d'une
preuve recueillie en violation de la Charte. En effet,
cette m6thode ne porterait pas atteinte A la souve-
rainet6 de l'Etat 6tranger puisqu'il s'agirait unique-
ment de l'exercice de la comp6tence juridictionnelle
extraterritoriale. Cependant, si la souverainet6 d'un
ttat 6tranger n'est pas en jeu lorsque, dans une ins-
tance criminelle canadienne, un 616ment de preuve
est 6cart6 au motif qu'il n'a pas 6t6 obtenu confor-
miment A la Charte, il demeure que la raison d'6tre
de la Charte n'est pas seulement de soumettre aprbs
coup l'action gouvernementale A un examen. Son
r8le premier consiste A limiter A l'avance l'exercice
du pouvoir du gouvernement et du 16gislateur de
faqon A pr6venir toute violation des droits qu'elle
confire. Les agents canadiens doivent savoir A quel-
les exigences ils sont tenus de satisfaire au cours
d'une enquite pour assurer la recevabilit6 des 616-
ments de preuve recueillis dans ce cadre. Le tribu-
nal saisi d'une all6gation de violation de la Charte
par un acteur 6tatique doit pouvoir tenir compte de
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could not be complied with during the investigation
because the relevant state action was being carried
out in a foreign jurisdiction strongly intimates that
the Charter does not apply in the circumstances.
In any event, if the concern is really about the ex
post facto review of investigations, that function is
performed by ss. 7 and 11(d) of the Charter, pur-
suant to which evidence may be excluded to pre-
serve trial fairness. The inquiry under those provi-
sions relates to the court's responsibility to control
its own process and is fundamentally different
from asking at trial whether the Canadian officer's
conduct amounted to the violation of a particular
Charter right.

The importance of considering the possibility of
compliance with the Charter in advance is high-
lighted by the legal problems attendant upon the
conduct of an interrogation abroad. Certain provi-
sions setting out Charter rights require no more
than that the accused be advised of something,
such as the reasons for his or her arrest or deten-
tion (under s. 10(a)). Other Charter rights provi-
sions in the investigation context require more. For
example, s. 10(b) guarantees to everyone the right
on arrest or detention to be informed of the right
to retain and instruct counsel without delay; how-
ever, it also includes the right to retain and instruct
counsel without delay. Consequently, while impos-
ing an obligation on Canadian officers conducting
an interrogation abroad to inform the accused of a
right would not significantly interfere with the ter-
ritorial sovereignty of the foreign state, interference
would occur if the accused were to claim that right.
At that point, Canadian officers would no longer be
able to comply with their Charter obligations inde-
pendently. As I'Heureux-Dub6 J. wrote in Cook, at
para. 94: "In an investigation that takes place under
foreign sovereignty, it is the foreign government
that has legal authority over the mechanics of the
investigation." For Charter rights to be effective, it
must be possible to assert them.

Finally, the third criticism of the current juris-
prudence is that proper regard has not been given

la possibilit6 qu'avait cet acteur 6tatique de respec-
ter les exigences de la Charte. I'impossibilit6 de
respecter la Charte pendant que l'enquete, parce
qu'elle se d6roulait A l'6tranger, indique nettement
que la Charte ne s'applique pas dans les circons-
tances. Quoi qu'il en soit, I'art. 7 et l'al. 1ld) de la
Charte, qui disposent qu'un 616ment de preuve peut
8tre 6cart6 pour preserver l'6quit6 du procks, assu-
rent aprbs coup le contrle de l'enquete. L'examen
que prdvoient ces dispositions se rattache A l'obliga-
tion du tribunal de contrl1er sa propre proc6dure et
diff~re fonci6rement de la d6marche qui consiste A
d6terminer, au procks, si l'acte d'un policier cana-
dien a port6 atteinte A un droit constitutionnel sp6-
cifique.

Les probl6mes juridiques d6coulant de la tenue
d'un interrogatoire A l'tranger illustrent l'im-
portance d'examiner la possibilit6 d'assurer A
l'avance le respect de la Charte. Certains droits
constitutionnels exigent seulement que l'accus6 se
voie communiquer une information particulibre,
comme le motif de son arrestation ou de sa d6ten-
tion (al. 10a)). Dans le contexte d'une enqu~te, le
respect d'autres droits garantis par la Charte exige
davantage. Par exemple, en cas d'arrestation ou de
d6tention, I'al. 10b) garantit A chacun le droit d'8tre
informd du droit d'avoir recours sans d6lai A l'assis-
tance d'un avocat, mais aussi d'avoir effectivement
recours sans ddlai A l'assistance d'un avocat. Par
consequent, s'il est vrai que l'obligation faite A un
policier canadien d'informer d'un droit un suspect
qu'il interroge A l'6tranger ne porterait pas sensible-
ment atteinte A la souverainet6 territoriale de l'Etat
6tranger, il en irait autrement si l'accusd d6cidait
d'exercer ce droit. D~s lors, le policier canadien
ne serait plus en mesure de s'acquitter de manibre
ind6pendante de ses obligations d6coulant de la
Charte. La juge L'Heureux-Dub6 l'a rappel6 dans
l'arr8t Cook, << [l]orsque l'enquite est assujettie A
la souverainet6 d'un gouvernement 6tranger, c'est
ce dernier qui posshde l'autorit6 16gale pour r6gler
les d6tails du ddroulement de l'enquete >> (par. 94).
Pour devenir effectifs, les droits garantis par la
Charte doivent 8tre susceptibles d'exercice.

En troisibme-et dernier lieu, la jurisprudence
actuelle ne prend pas suffisamment en compte le
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to the wording of s. 32(1) of the Charter. In set-
ting out the two factors that were central to the
conclusion that the Charter applied, the majority
in Cook noted first that "the impugned act falls
within s. 32(1) of the Charter" (para. 25). In doing
so, it made the error of assuming precisely what
had to be decided. The purpose of the inquiry into
the application of the Charter to investigations in
other countries is to determine whether the act
in fact falls under s. 32(1). The words of s. 32(1)
- interpreted with reference to binding principles
of customary international law - must ultimately
guide the inquiry. In my view, there is little logic in
an approach that first determines that the activity
falls under s. 32(1) and then questions at a second
stage whether the Charter nonetheless ought not to
apply because of some "objectionable extraterrito-
rial effect". Rather, the extraterritorial implications
of applying the Charter are, in my view, central to
the question whether the activity in question falls
under s. 32(1) in the first place. The inquiry begins
and ends with s. 32(1) of the Charter.

Section 32(1) puts the burden of complying
with the Charter on Parliament, the government
of Canada, the provincial legislatures and the pro-
vincial governments. While my colleague is cor-
rect in stating, at para. 161, that s. 32(1) defines to
whom the Charter applies and not where it applies,
s. 32(1) does more than that. It also defines in what
circumstances the Charter applies to those actors.
The fact that a state actor is involved is not in itself
sufficient, as Bastarache J. suggests. The activ-
ity in question must also fall within the "matters
within the authority of" Parliament or the legis-
lature of each province. A criminal investigation
in the territory of another state cannot be a matter
within the authority of Parliament or the provin-
cial legislatures, because they have no jurisdiction
to authorize enforcement abroad. Criminal investi-
gations, like political structures or judicial systems,
are intrinsically linked to the organs of the state,
and to its territorial integrity and internal affairs.
Such matters are clearly within the authority of
Parliament and the provincial legislatures when
they are in Canadian territory; it is just as clear that
they lie outside the authority of those bodies when
they are outside Canadian territory.

libell6 du par. 32(1) de la Charte. En precisant les
deux 616ments qui justifiaient l'application de la
Charte dans l'affaire Cook, les juges majoritai-
res ont d'abord fait remarquer que <l'acte repro-
ch6 tombe sous le coup du par. 32(1) de la Charte o
(par. 25). Ils ont eu tort de tenir pour acquis l'objet
pr6cis de cette d6termination. L'analyse relative A
l'application de la Charte aux enquetes A l'6tranger
vise A d6terminer si l'acte consid6r6 tombe sous le
coup du par. 32(1). Interpr6t6 en fonction des prin-
cipes obligatoires du droit international coutumier,
le texte du par. 32(1) doit en fin de compte orien-
ter l'analyse. Selon moi, on ne saurait logiquement
d6cider d'abord que l'acte tombe sous le coup de
la disposition pour rechercher ensuite si l'on doit
ndanmoins 6carter l'application de la Charte A cause
d'un << effet extraterritorial inacceptable >. J'estime
plut6t qu'il faut tenir compte des cons6quences
extraterritoriales de l'application de la Charte pour
d6cider en premier lieu si l'acte en question tombe
sous le coup du par. 32(1). L'analyse d6bute et prend
fin en fonction du par. 32(1) de la Charte.

Le paragraphe 32(1) oblige le Parlement, le gou-
vernement du Canada et les l6gislatures et gouver-
nements des provinces A se conformer A la Charte.
Mon collfgue a raison d'affirmer au par. 161 de ses
motifs que le par. 32(1) d6termine les acteurs aux-
quels s'applique la Charte, et non le lieu ob elle
s'applique, mais il y a plus. La disposition pr6cise
les circonstances dans lesquelles elle s'applique A
ces acteurs. Leur seule participation ne suffit pas,
malgr6 l'avis du juge Bastarache. II faut en outre
que l'acte appartienne A l'un des << domaines rele-
vant du Parlement ou des l6gislatures des provin-
ces. L'enqu~te criminelle men6e en territoire 6tran-
ger ne saurait appartenir A un domaine relevant
du Parlement ou des l6gislatures provinciales, car
ceux-ci n'ont pas le pouvoir d'autoriser l'application
de la loi A l'6tranger. Tout comme l'organisation
politique ou le systhme judiciaire, I'enquete crimi-
nelle reste intrins~quement lide aux organes de
lItat ainsi qu'd I'int6grite territoriale et aux affai-
res interieures de l'Etat. Lorsqu'elle a lieu en terri-
toire canadien, elle rel~ve clairement du Parlement
et des l6gislatures provinciales, et lorsqu'elle a lieu
A l'6tranger, il est tout aussi clair qu'elle ne relbve
pas d'eux.
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95 My colleague, Binnie J., recognizes that there
are practical and theoretical difficulties with the
application of the approach followed in Cook (para.
183). Nonetheless, in his view that approach should
be preserved because of possible issues that may
eventually end up before this Court in respect
of international law and of its relationship with
Canadian law. He refers to matters such as the "war
on terror", the deployment of Canadian police offi-
cers in states with troubled histories and the Maher
Arar inquiry. With respect, I do not think such mat-
ters belong to the issue put before our Court in this
appeal, nor form part of the record in this case. We
cannot always know what new issues might arise
before the courts in the future, but we can trust that
the law will grow and evolve as necessary and when
necessary in response. But until those new issues
are presented in live cases we ought not to abdicate
our duty to rethink and refine today the law when
confronted by jurisprudence that has demonstrated
practical and theoretical weaknesses.

(3) The Globalization of Criminal Activi-
ties and the Need for International Co-
Operation

The principles of international law and comity
that I have discussed demonstrate why Charter
standards cannot be applied to an investigation in
another country involving Canadian officers so as to
require that the investigation conform to Canadian
law. At the same time, there is no impediment to
extraterritorial adjudicative jurisdiction pursuant to
which evidence gathered abroad may be excluded
from a Canadian trial, as this jurisdiction simply
attaches domestic consequences to foreign events.
The question flowing from those two propositions
is whether the Charter can restrain Canadian offi-
cers from participating in a foreign investigation
that does not meet Charter standards.

When it applies, the Charter imposes limits on
the state's coercive power. It requires that state
power be exercised only in accordance with cer-
tain restrictions. As a corollary, where those

Mon collfgue le juge Binnie reconnait les dif-
ficult6s d'ordre pratique et thdorique que pr6sente
l'application de l'arret Cook (par. 183). Il estime
n6anmoins qu'il faut s'en tenir A la d6marche qui y
est privil6gi6e au motif que notre Cour pourrait un
jour etre saisie de questions relatives au droit inter-
national et A son interaction avec le droit canadien.
Il renvoie A la << guerre au terrorisme >>, au d6ploie-
ment de policiers canadiens dans des pays d6chi-
r6s par des conflits et A l'affaire Maher Arar. En
toute d6f6rence, je ne crois pas que ces sujets soient
pertinents en l'esp~ce ou qu'ils fassent partie du
dossier. Il n'est pas toujours possible de pr6voir les
questions nouvelles dont seront saisis les tribunaux,
mais on peut 6tre assur6 que le droit se d6veloppera
et 6voluera dans la mesure n6cessaire et au moment
opportun. Jusqu'd ce que ces affaires nouvelles se
pr6sentent dans les faits, nous ne devons pas nous
dirober A l'obligation de repenser le droit et de l'af-
finer lorsque l'application de la jurisprudence a fait
ressortir ses lacunes sur les plans pratique et thdo-
rique.

(3) La mondialisation de l'activit6 criminelle et
la n6cessit6 de la collaboration internatio-
nale

Les principes de droit international et de cour-
toisie dont j'ai fait 6tat d6montrent que les exi-
gences de la Charte ne peuvent s'appliquer A une
enquete men6e dans un autre pays par des policiers
canadiens et 6trangers de telle sorte que l'enqu8te
doive se d6rouler conform6ment au droit canadien.
Par ailleurs, il n'y a pas d'obstacle A la comp6tence
juridictionnelle extraterritoriale suivant laquelle
un 616ment de preuve obtenu A l'6tranger peut etre
6cart6 par un tribunal canadien, car l'exercice de
cette comp6tence ne fait qu'attacher des cons6-
quences int6rieures A des 6v6nements survenus A
l'6tranger. La question devient alors la suivante :
la Charte peut-elle empacher des policiers cana-
diens de prendre part A une enquete 6trangbre qui
ne satisfait pas A ses exigences?

Lorsqu'elle s'applique, la Charte limite le pou-
voir coercitif de lItat et l'oblige A respecter cer-
taines conditions dans l'exercice de ce pouvoir. En
cons6quence, lorsque ces conditions ne peuvent
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restrictions cannot be observed, the Charter pro-
hibits the state from exercising its coercive power.
Since the Charter does not authorize state action,
but simply operates as a limit on such action, could
it not be said that the Charter "applies" to extra-
territorial investigations by prohibiting Canadian
officers from participating in investigations abroad
that do not conform to Canadian law? International
law provides only part of the answer to this ques-
tion. To prohibit Canadian officers from partici-
pating would indeed ensure conformity with both
international law and the Charter; however, it
would also mean that the investigation could not
be conducted. This is a serious concern. The com-
plete answer therefore lies both in international
law and in the need to address the challenges of
investigating and prosecuting transborder criminal
activity.

Transnational crime is a growing problem in
the modern world, as people, property and funds
move fluidly across national borders. Some of
the most costly, exploitative or dangerous crimes
are committed on a worldwide scale, uncon-
fined by state boundaries. The investigation and
policing of such criminal activities requires co-
operation between states. In a co-operative inves-
tigation, Canada cannot simply walk away when
another country insists on following its own inves-
tigation and enforcement procedures rather than
ours. That would fall short not only of Canada's
commitment to other states and the international
community to provide assistance in combatting
transnational crime, but also of Canada's obliga-
tion to Canadians to ensure that crimes having
a connection with Canada are investigated and
prosecuted. As McLachlin J. wrote in Harrer, at
para. 55:

It is not reasonable to expect [police forces abroad] to
comply with details of Canadian law. To insist on con-
formity to Canadian law would be to insist on exter-
nal application of the Charter in preference to the
local law. It would render prosecution of offences with
international aspects difficult if not impossible. And it
would undermine the ethic of reciprocity which under-
lies international efforts to control trans-border crime:

etre remplies, la Charte interdit A lttat d'exercer
son pouvoir coercitif. Comme la Charte n'autorise
pas f'action de l'Itat, mais ne fait que la circons-
crire, ne pourrait-on pas prdtendre qu'elle << s'ap-
plique >> l'enquate extraterritoriale en empechant
un policier canadien de participer A une enquete A
l'6tranger qui ne respecte pas le droit canadien? Le
droit international n'offre qu'un 616ment de rdponse.
L'interdiction faite A un policier canadien de pren-
dre part A l'enquete assurerait certes le respect du
droit international et de la Charte, mais l'enqu8te
ne pourrait avoir lieu. I'inconv6nient serait majeur.
La r6ponse compl~te r6side donc A la fois dans le
droit international et dans la n6cessit6 que l'activit6
criminelle transfrontalibre fasse l'objet d'enquites
et de poursuites.

La criminalit6 transnationale s'accroit dans
notre monde moderne oh personnes, biens et fonds
circulent avec fluidit6 d'un pays A l'autre. Certains
des crimes les plus cofiteux, abusifs ou dange-
reux sont commis A l'6chelle mondiale, au m6pris
des frontibres nationales. La collaboration entre
les ltats s'impose pour la d6tection et la r6pres-
sion de cette activit6 criminelle. Dans une enquete
men6e en collaboration, le Canada ne peut pas
simplement cesser de collaborer lorsque l'autre
pays insiste pour suivre sa propre proc6dure d'en-
quete et d'application de la loi plutft que la nftre.
Notre pays manquerait non seulement A son enga-
gement envers les autres ltats et la communaut6
internationale en matibre de lutte contre la cri-
minalit6 transnationale, mais aussi A son obliga-
tion envers les Canadiens de veiller A ce que les
crimes ayant un lien avec le Canada fassent l'ob-
jet d'enquetes et de poursuites. Dans l'arret Harrer,
la juge McLachlin fait les remarques suivantes
(par. 55) :

Il n'est pas raisonnable de s'attendre A ce [que les forces
policibres d'un autre pays] se conforment aux particula-
rit6s de la loi canadienne. Insister sur la conformit6 A la
loi canadienne reviendrait A insister pour que la Charte
soit appliqude dans ce pays 6tranger de pr6f6rence A la
loi nationale. Cela rendrait difficile, voire impossible,
la poursuite des infractions qui revetent des aspects
internationaux. Et cela minerait l'6thique de r6ciprocit6
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Argentina v. Mellino, [1987] 1 S.C.R. 536, at p. 551, per
La Forest J. We live in an era when people, goods and
information pass from country to country with great
rapidity. Law enforcement authorities, if they are to do
their job, must apprehend people and intercept goods
and communications wherever they may be found.
Often they find themselves working with officers in for-
eign jurisdictions; often they are merely the recipients
of information gathered independently elsewhere....
We need to accommodate the reality that different
countries apply different rules to evidence gathering,
rules which must be respected in some measure if we
are to retain the ability to prosecute those whose crime
and travel take them beyond our borders.

When individuals choose to engage in crimi-
nal activities that cross Canada's territorial limits,
they can have no guarantee that they carry Charter
rights with them out of the country. As this Court
has noted in the past, individuals should expect to
be governed by the laws of the state in which they
find themselves and in which they conduct financial
affairs - it is the individual's decision to go to or
operate in another country that triggers the appli-
cation of the foreign law: Terry, at paras. 24 and
26; Schreiber, at para. 23. Co-operation between
states is imperative if transnational crimes are
not to be committed with impunity because they
fall through jurisdictional cracks along national
borders. In United States of America v. Cotroni,
[1989] 1 S.C.R. 1469, in the context of drug traf-
ficking, La Forest J. stated the following, at
p. 1485:

The only respect paid by the international criminal
community to national boundaries is when these can
serve as a means to frustrate the efforts of law enforce-
ment and judicial authorities. The trafficking in drugs,
with which we are here concerned, is an international
enterprise and requires effective tools of international
cooperation for its investigation, prosecution and sup-
pression.

In order to foster such co-operation, and in the
spirit of comity, Canada cannot either insist that
the Charter be applied in other countries or refuse
to participate. When Canadian authorities are

qui sous-tend les efforts internationaux de lutte contre
la criminalit6 transnationale: Argentina c. Mellino,
[1987] 1 R.C.S. 536, A la p. 551, lejuge La Forest. Nous
vivons A une 6poque o6 les personnes, les biens et l'in-
formation circulent d'un pays A l'autre trbs rapidement.
Les autorit6s charg6es d'appliquer la loi doivent, pour
faire leur travail, arrater des personnes et intercepter
des biens et des communications 1 oh ils se trouvent.
Souvent elles travaillent avec des agents de police dans
des pays 6trangers; souvent elles ne sont que les desti-
nataires de renseignements recueillis ailleurs de fagon
ind6pendante [ .. ] Nous devons composer avec le fait
que des pays diff6rents appliquent des rbgles diff6rentes
A la collecte des 616ments de preuve, lesquelles r~gles
doivent 8tre respect6es dans une certaine mesure si
nous devons conserver la capacit6 de poursuivre ceux
que les crimes et les voyages emmbnent au-deld de nos
frontidres.

L'individu qui se livre A une activit6 criminelle
non confin6e au territoire canadien ne peut etre
assurd de b6ndficier A l'6tranger des droits garan-
tis par la Charte. Notre Cour a ddjh affirm6 qu'une
personne doit s'attendre A 8tre r6gie par les lois du
pays oh elle se trouve et dans lequel elle effectue des
op6rations financitres - c'est la d6cision d'aller A
l'dtranger ou d'y exercer ses activit6s qui d6clenche
l'application du droit 6tranger : Terry, par. 24 et 26;
Schreiber, par. 23. La collaboration entre les ttats
s'impose pour que la criminalit6 transnationale
ne demeure pas impunie en profitant des brdches
que les probl~mes de comp6tence m6nagent dans
les frontibres nationales. Dans une affaire de trafic
de drogues - tats-Unis dAmifrique c. Cotroni,
[1989] 1 R.C.S. 1469 -, le juge La Forest a fait la
remarque suivante (p. 1485) :

La communautd criminelle internationale ne respecte
les frontibres nationales que lorsqu'elles peuvent per-
mettre de contrecarrer les efforts des autorit6s judi-
ciaires et des organismes charg6s d'appliquer la loi. Le
trafic de drogues qui nous int6resse en l'esp&ce est une
entreprise de niveau international dont les enquates et
les poursuites y relatives ainsi que la rdpression, exigent
le recours A des outils efficaces de coop6ration interna-
tionale.

Pour favoriser cette collaboration, et dans l'esprit
de la courtoisie, le Canada ne peut exiger que la
Charte s'applique dans d'autres pays et, I d6faut,
refuser sa coop6ration. Lorsque les autorit6s
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guests of another state whose assistance they seek
in a criminal investigation, the rules of that state
govern.

It is clear that a balance must be struck "to
achieve ajust accommodation between the interests
of the individual and those of the state in provid-
ing a fair and workable system of justice": Harrer,
at para. 14. Individual rights cannot be completely
disregarded in the interests of transborder co-
operation. Sections 7 and 11(d) provide that eve-
ryone tried in Canada enjoys the same rights to a
fair trial and not to be deprived of life, liberty or
security of the person except in accordance with
the principles of fundamental justice. Where the
Crown seeks at trial to adduce evidence gathered
abroad, the Charter provisions governing trial pro-
cesses in Canada ensure that the appropriate bal-
ance is struck and that due consideration is shown
for the rights of an accused being investigated
abroad.

Moreover, there is an argument that comity
cannot be invoked to allow Canadian authorities to
participate in activities that violate Canada's inter-
national obligations. As a general rule, Canadian
officers can participate in investigations abroad,
but must do so under the laws of the foreign state.
The permissive rule that allows Canadian officers
to participate even when there is no obligation to
do so derives from the principle of comity; the rule
that foreign law governs derives from the principles
of sovereign equality and non-intervention. But the
principle of comity may give way where the partic-
ipation of Canadian officers in investigative activi-
ties sanctioned by foreign law would place Canada
in violation of its international obligations in respect
of human rights. In such circumstances, the per-
missive rule might no longer apply and Canadian
officers might be prohibited from participating. I
would leave open the possibility that, in a future
case, participation by Canadian officers in activi-
ties in another country that would violate Canada's
international human rights obligations might jus-
tify a remedy under s. 24(1) of the Charter because

canadiennes sont les invit6es de lItat 6tranger
dont elles sollicitent I'assistance pour les besoins
d'une enquate criminelle, les r~gles de lItat d'ac-
cueil priment.

Une pond6ration s'impose clairement pour << 6ta-
blir un juste 6quilibre entre les intdrts de l'indi-
vidu vis6 et l'intdret de l'tat qui est d'assurer un
systhme de justice applicable et 6quitable > : arrat
Harrer, par. 14. On ne peut 6carter compl6tement
les droits individuels au nom de la collaboration
transfrontalibre. I'article 7 et I'al. lid) disposent
que toute personne traduite en justice au Canada
a droit A un procks 6quitable et qu'il ne sera port6
atteinte A sa vie, A sa libert6 ou A sa s6curit6 qu'en
conformit6 avec les principes de justice fondamen-
tale. Lorsque, au procks, le ministhre public d6pose
en preuve un 616ment recueilli A l'6tranger, les
droits constitutionnels r6gissant la proc6dure judi-
ciaire au Canada font en sorte qu'un juste 6quilibre
soit 6tabli et que les droits d'un accus6 ayant fait
l'objet d'une enqute A l'6tranger soient dfiment pris
en consid6ration.

Qui plus est, on peut soutenir que la courtoisie
ne saurait justifier les autoritds canadiennes de par-
ticiper A des activitis contraires aux obligations
internationales du Canada. En rdgle g6ndrale, un
policier canadien peut prendre part A une enquate
A l'6tranger, mais il doit alors se soumettre aux lois
de l'ttat d'accueil. La r~gle autorisant un policier
canadien A participer A une enqu8te mime s'il n'y
a aucune obligation en ce sens est issue du prin-
cipe de courtoisie. La rbgle de l'application du droit
6tranger d6coule des principes d'6galit6 souveraine
et de non-intervention. Or le principe de courtoisie
peut cesser de justifier la participation d'un poli-
cier canadien A une activit6 d'enquite permise par
le droit 6tranger lorsque cette participation empor-
terait le manquement du Canada A ses obligations
internationales en matibre de droits de la personne.
En pareil cas, la r~gle <(permissive ne peut plus
s'appliquer, et la participation du policier cana-
dien peut etre frappde d'interdiction. Je n'dcarte
pas la possibilit6 que, dans un pourvoi ult6rieur,
la participation de policiers canadiens A des actes
A l'tranger qui contreviendraient aux obligations
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of the impact of those activities on Charter rights
in Canada.

(4) A Balancing Methodology

In light of the foregoing considerations, sev-
eral issues arise with respect to the question of the
application of the Charter to investigations. It will
be necessary to consider each of them carefully in
order to develop a principled approach to deter-
mining whether the Charter applies and avoid the
uncertainties that now plague the question.

The court must first turn to s. 32 in order to
determine whether the actors are agents of gov-
ernment and then determine whether the activities
fall within the scope of the legislative authority of
Parliament or the provincial legislatures. It must
begin by considering the wording of s. 32(1) of the
Charter, bearing in mind that provision's two dis-
tinct components. As a threshold question, it must
be asked whether there is a state actor in the sense of
a government agent or official possessing statutory
authority or exercising a public function (see P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (loose-leaf
ed.), vol. 2, at pp. 34-13 to 34-15 and 34-16 to 34-
18). Police officers are clearly government actors to
whom, prima facie, the Charter would apply: "By
its terms, s. 32(1) dictates that the Charter applies
to the Canadian police by virtue of their identity as
part of the Canadian government" (Cook, at para.
124). However, the inquiry does not end there. It is
clear that s. 32(1) applies to state actors "in respect
of all matters" within the authority of Parliament or
the provincial legislatures. The second part of the s.
32(1) inquiry is essential in such cases.

Although, on the basis of nationality, Canada
has some jurisdiction over Canadian agents acting
abroad, that jurisdiction is subject to the caveat
that the matter must be within the authority of
Parliament or the provincial legislatures. Conse-
quently, Canada's jurisdiction is circumscribed

internationales du Canada au chapitre des droits de
la personne puisse fonder l'octroi d'une r6paration
suivant le par. 24(1) en raison de l'incidence de ces
actes sur un droit garanti par la Charte au Canada.

(4) Une m6thode de pond6ration

En raison des consid6rations qui pr6chdent,
I'application de la Charte aux enqu8tes menees
A l'6tranger soul6ve plusieurs questions. II faudra
examiner chacune d'elles attentivement afin de
d6finir une m6thode raisonn6e, apte A d6terminer
si la Charte s'applique et de dissiper l'incertitude
actuelle.

D'abord, les tribunaux doivent s'en remettre A
l'art. 32 pour d6terminer si les acteurs en cause sont
des mandataires du gouvernement et si les activites
en cause ressortissent A la comp6tence l6gislative
du Parlement ou de la l6gislature d'une province.
Il convient de commencer par l'examen des termes
employ6s au par. 32(1) de la Charte, en gardant pr6-
sentes A l'esprit les deux composantes distinctes de
la disposition. La question pr6liminaire consiste A
d6terminer si nous sommes en pr6sence d'un acteur
6tatique, c'est-A-dire un mandataire du gouverne-
ment ou un fonctionnaire investi d'un pouvoir legal
ou exergant une charge publique (voir P. W. Hogg,
Constitutional Law of Canada (6d. feuilles mobi-
les), vol. 2, p. 34-13 A 34-15 et 34-16 A 34-18). Le
policier est clairement un acteur 6tatique auquel
s'applique A premidre vue la Charte : << Aux termes
de cette disposition, la Charte s'applique A la police
canadienne parce que celle-ci fait partie du gouver-
nement du Canada ou d'une province o (arret Cook,
par. 124). L'examen ne prend pas fin pour autant. Il
ressort du par. 32(1) que la Charte s'applique aux
acteurs 6tatiques << pour tous les domaines > rele-
vant du Parlement ou des 16gislatures provinciales.
Le second volet de I'analyse fond6e sur le par. 32(1)
est alors essentiel.

Bien que, sur le fondement de la nationalit6, le
Canada ait une certaine comp6tence A l'6gard de
ses mandataires A l'6tranger, cette comp6tence doit
s'exercer dans un domaine relevant du Parlement
ou de la l6gislature d'une province. La comp6-
tence du Canada se trouve donc limit6e par la
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by the territorial jurisdiction of the state in which
its agents are operating. For example, Canadian
consular officials operating abroad have some
immunity from local laws on the basis of national-
ity jurisdiction, but that does not mean they have
the power to abide by Canadian laws and only
Canadian laws when in the host state. Bastarache
J. correctly noted in Cook that a Canadian police
officer is not stripped of his or her status as such on
crossing the border into the U.S., but the officer's
authority to exercise state powers is necessarily
curtailed. Canada does not have authority over all
matters respecting what the officer may or may not
do in the foreign state. Where Canada's authority
is limited, so too is the application of the Charter.

Neither Parliament nor the provincial legisla-
tures have the power to authorize the enforcement
of Canada's laws over matters in the exclusive ter-
ritorial jurisdiction of another state. Canada can
no more dictate what procedures are followed in
a criminal investigation abroad than it can impose
a taxation scheme in another state's territory.
Criminal investigations implicate enforcement
jurisdiction, which, pursuant to the principles of
international law discussed above, cannot be exer-
cised in another country absent the consent of the
foreign state or the application of another rule of
international law under which it can so be exer-
cised. While concurrent jurisdiction over prosecu-
tions of crimes linked with more than one coun-
try is recognized under international law, the same
is not true of investigations, which are governed
by and carried out pursuant to territorial jurisdic-
tion as a matter inherent in state sovereignty. Any
attempt to dictate how those activities are to be
performed in a foreign state's territory without that
state's consent would infringe the principle of non-
intervention. And, as mentioned above, without
enforcement, the Charter cannot apply.

In some cases, the evidence may establish that the
foreign state consented to the exercise of Canadian
enforcement jurisdiction within its territory. The
Charter can apply to the activities of Canadian offi-
cers in foreign investigations where the host state
consents. In such a case, the investigation would

comp6tence territoriale de I'8tat tranger. Par
exemple, le fonctionnaire consulaire canadien en
poste A l'6tranger jouit A l'6gard des lois locales
d'une certaine immunit6 fond6e sur la comp6tence
nationale, mais il ne s'ensuit pas pour autant que
seules les lois canadiennes lui sont opposables pen-
dant son sbjour dans lItat d'accueil. Dans l'arrt
Cook, le juge Bastarache a affirm6 avec justesse
que le policier canadien qui se rend aux ttats-Unis
demeure un policier canadien, mais que son pou-
voir d'exercer les attributions conf6r6es par lItat
est n6cessairement limit6. Le Canada n'a pas com-
p6tence dans tous les domaines A l'6gard des actes
permis A l'agent dans l'autre Etat. Lorsque survient
une telle limitation de la comp6tence du Canada,
elle vaut aussi pour l'application de la Charte.

Ni le Parlement ni les 16gislatures provinciales
n'ont le pouvoir d'autoriser l'application des lois
canadiennes A des 6v6nements qui rel~vent de la
seule comp6tence territoriale d'un autre pays. A
l'6tranger, le Canada ne peut pas davantage dicter
la proc6dure A suivre dans le cadre d'une enquete
criminelle qu'il n'a la capacit6 d'y 16gif6rer en
matibre de fiscalit6. I'enqu8te criminelle met en
jeu la comp6tence d'exdcution et, selon les princi-
pes de droit international analys6s pr6c6demment,
celle-ci ne peut etre exerc6e dans un autre pays
sans que l'Etat 6tranger y consente ou qu'une autre
rbgle du droit international le permette. Lorsqu'un
crime possade un lien avec plus d'un pays, le droit
international reconnatt le caractbre concurrent de
la comp6tence A l'6gard de la poursuite, mais pas
l'6gard de l'enquete, qui ressortit fondamentale-
ment A la comp6tence territoriale en raison de la
souverainet6 des ttats. Toute tentative du Canada
de r6gir le ddroulement de l'enquete sans le consen-
tement de lItat 6tranger porterait atteinte au prin-
cipe de la non-intervention. Et, je le r6pbte, sans
le pouvoir de faire respecter ses dispositions, la
Charte ne saurait recevoir d'application.

II peut arriver que la preuve 6tablisse le consen-
tement de I'ttat 6tranger A l'exercice, sur son ter-
ritoire, de la comp6tence d'ex6cution du Canada.
La Charte peut s'appliquer aux actes d'agents cana-
diens lors d'une enquete A l'6tranger si Ittat d'ac-
cueil y consent. L'enquete appartient alors A un
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be a matter within the authority of Parliament and
would fall within the scope of s. 32(1). Consent
clearly is neither demonstrated nor argued on the
facts of the instant appeal, so it is unnecessary to
consider when and how it might be established.
Suffice it to say that cases in which consent to the
application of Canadian law in a foreign investiga-
tion is demonstrated may be rare.

If the court is not satisfied that the foreign state
consented to the enforcement of Canadian law in
its territory, it must turn to the final stage of the
inquiry and consider how to ensure the fairness of
a trial held in Canada. What is in issue at this stage
is no longer whether the actions of state agents out-
side Canada were consistent with the Charter, but
whether they affect the fairness of a trial inside
Canada.

108 Any individual tried in Canada for an offence
under Canadian law has, pursuant to s. 11(d) and to
centuries of common law, the right to a fair trial. In
addition, everyone has the right to liberty and the
right not to be deprived thereof except in accord-
ance with the principles of fundamental justice (s.
7). This Court has in fact held that the right to a
fair trial is a principle of fundamental justice: R.
v. Seaboyer, [1991] 2 S.C.R. 577, at p. 603. If evi-
dence is gathered in a way that fails to meet cer-
tain minimum standards, its admission at trial in
Canada may - regardless of where it was gathered
- amount to a violation of either or both of those
sections of the Charter. Judges have the discretion
to exclude evidence that would result in an unfair
trial. That discretion, long established at common
law, has attained constitutional status by being
entrenched in s. 11(d) of the Charter. However, it
does not automatically follow that a trial will be
unfair or that the principles of fundamental jus-
tice will be infringed if evidence obtained in cir-
cumstances that do not meet Charter standards is
admitted: Harrer, at para. 14.

109 The circumstances in which the evidence was
gathered must be considered in their entirety to

domaine relevant du Parlement et tombe sous le
coup du par. 32(1). Il est clair que I'existence d'un
consentement n'est pas prouvde ni meme alldgude
en l'esp6ce, de sorte qu'il n'y pas lieu de d6terminer
A quelles conditions et de quelle manidre elle peut
8tre 6tablie. Je ferai seulement observer que rares
seront les cas dans lesquels l'on pourra prouver
l'assujettissement au droit canadien d'une enquete
A l'6tranger.

Le tribunal qui n'est pas convaincu que l'tat
6tranger a consenti A l'application du droit canadien
dans son territoire doit passer A la dernidre 6tape
de l'analyse et d6terminer la manidre de garantir
l'6quit6 d'un procks au Canada. Il ne s'agit plus
de savoir si les actes accomplis A I'6tranger par
les mandataires de I'Etat ont respect6 la Charte,
mais bien s'ils ont des consdquences sur l'6quit6 du
proc6s au Canada.

L'alin6a 1ld) de la Charte et des sidcles d'ap-
plication de la common law garantissent un procks
6quitable A toute personne accus6e au Canada d'une
infraction pr6vue en droit canadien. De plus, I'art. 7
dispose que chacun adroit & la libert6 et qu'il ne peut
etre port6 atteinte A ce droit qu'en conformit6 avec
les principes de justice fondamentale. Notre Cour a
effectivement statu6 que le droit A un procks 6qui-
table est un principe de justice fondamentale : R.
c. Seaboyer, [1991] 2 R.C.S. 577, p. 603. Lorsqu'un
616ment de preuve est obtenu - o6 que ce soit -
d'une manibre qui ne respecte pas certaines condi-
tions de base, son admission en preuve au Canada
peut emporter la violation de l'une ou l'autre de ces
dispositions de la Charte, ou des deux. Le tribunal
d6tient le pouvoir discrdtionnaire d'dcarter un 616-
ment de preuve susceptible de rendre le procks ind-
quitable. Consacr6 depuis longtemps en common
law, ce pouvoir est d6sormais constitutionnalis6 A
l'al. 1ld) de la Charte. Cependant, I'admission en
preuve d'un 616ment obtenu dans des circonstan-
ces non conformes aux exigences de la Charte ne
rendra pas automatiquement le procks in6quitable
ni ne constituera d'embl6e une atteinte aux princi-
pes de justice fondamentale : Harrer, par. 14.

II faut examiner toutes les circonstances de l'ob-
tention d'un 616ment de preuve pour d6cider si son
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determine whether admission of the evidence
would render a Canadian trial unfair. The way
in which the evidence was obtained may make it
unreliable, as would be true of conscriptive evi-
dence, for example. The evidence may have been
gathered through means, such as torture, that are
contrary to fundamental Charter values. Such abu-
sive conduct would taint the fairness of any trial in
which the evidence was admitted: Harrer, at para.
46. La Forest J. offered the following additional
guidance in Harrer, at paras. 16-18:

The fact that the evidence was obtained in another coun-
try in accordance with the law of that country may be
a factor in assessing fairness. Its legality at the place in
question will necessarily affect all participants, includ-
ing the police and the individual accused. More specifi-
cally, conformity with the law of a country with a legal
system similar to our own has even more weight, for we
know that a number of different balances between con-
flicting principles can be fair ....

But the foreign law is not governing in trials in this
country. For example, it may happen that the evidence
was obtained in a manner that conformed with the law
of the country where it was obtained, but which a court
in this country would find in the circumstances of the
case would result in unfairness if admitted at trial. On
the other hand, the procedural requirements for obtain-
ing evidence imposed in one country may be more oner-
ous than ours. Or they may simply have rules that are
different from ours but are not unfair. Or again we may
not find in the particular circumstances that the manner
in which the evidence was obtained was sufficiently
objectionable as to require its rejection. In coming to a
decision, the court is bound to consider the whole con-
text.

At the end of the day, a court is left with a principled
but fact-driven decision.

La Forest J. and McLachlin J. both found that
admission of the evidence would not render the
trial unfair in the circumstances of that case.
McLachlin J. noted in particular that the relevant

admission rendrait indquitable le procks instruit
au Canada. La manibre dont est recueilli un 616-
ment de preuve peut le rendre non cr6dible : p. ex.,
la mobilisation de l'accus6 contre lui-meme. La
preuve peut avoir 6t6 obtenue sous la torture ou un
autre moyen contraire aux valeurs fondamentales
de la Charte, auquel cas son admission compro-
mettrait l'6quit6 du procks au Canada : Harrer, par.
46. Dans cet arrat, le juge La Forest a ajout6 A ce
propos (par. 16-18) :

Le fait que I'616ment de preuve ait 6t6 recueilli dans
un autre pays, conformdment au droit de ce pays, peut
8tre un facteur A prendre en consid6ration pour d6ter-
miner ce qui est 6quitable. La 16galit6 de cet 616ment
de preuve dans le pays en question aura n6cessairement
des cons6quences pour les divers intervenants, y com-
pris la police et l'accus6. De fagon plus particulibre,
I'616ment de preuve aura un poids encore plus grand
s'il est conforme aux rbgles de droit d'un pays ayant un
systime juridique similaire au n8tre, car nous savons
que le fait que des pays aient 6tabli un dquilibre diff6-
rent entre des valeurs opposdes n'est pas un obstacle A
l'6quitd . . .

Cependant, ce n'est pas le droit 6tranger qui s'applique
dans les procks au Canada. Par exemple, il est possible
qu'un 616ment de preuve ait 6t6 recueilli conformb-
ment au droit du pays 6tranger vis6, mais qu'un tribunal
canadien juge n6anmoins que, dans les circonstances
de l'espbee, admettre cet 616ment entrainerait un procks
in6quitable. Par ailleurs, il se peut 6galement que les
exigences proc6durales d'un pays 6tranger en matibre
d'obtention de la preuve soient plus rigoureuses que les
n~tres, ou encore que certains pays aient des rfgles tout
simplement diff6rentes des nftres, sans pour autant que
ces rfgles soient in6quitables. Enfin, il est toujours pos-
sible que nous jugions que, dans les circonstances par-
ticulibres de l'espbce, I'616ment de preuve n'a pas 6t
obtenu d'une manidre suffisamment condamnable pour
qu'il soit ndcessaire de l'6carter. Pour prendre sa d6ci-
sion A cet 6gard, le tribunal doit tenir compte de l'en-
semble du contexte.

En fin de compte, le tribunal rend une d6cision qui
est fondie sur des principes mais d6terminde par les
faits.

Les juges La Forest et McLachlin ont tous deux
conclu que l'admission de l'616ment de preuve
n'aurait pas rendu le procas indquitable dans les
circonstances de l'esp6ce. La juge McLachlin a en
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circumstances included the expectations of the
accused in the place where the evidence was taken,
and that the police conduct was neither unfair nor
abusive. She made the following comment, at para.
49: "The unfairness arises in large part from the
accused's expectation that the police in Canada will
comply with Canadian law. Where the [evidence] is
[gathered] abroad, the expectation is otherwise."

Individuals can reasonably expect that certain
basic standards will be adhered to in all free and
democratic societies; where those standards are
deviated from in gathering evidence, a Canadian
trial that relies on that evidence may be unfair. In
such instances, "[it may be that . . . notwithstand-
ing the suspect's submission to the law of the for-
eign jurisdiction, to admit the evidence would be so
grossly unfair as to repudiate the values underly-
ing our trial system and condone procedures which
are anathema to the Canadian conscience" (Harrer,
at para. 51). Whether the evidence was obtained in
compliance with or in violation of the law of the
foreign state may also be relevant. However, where
commonly accepted laws are complied with, no
unfairness results from variances in particular pro-
cedural requirements or from the fact that another
country chooses to do things in a somewhat differ-
ent way than Canada. Further, the failure to comply
with a particular rule in a given case does not nec-
essarily amount to an injustice. As La Forest J.
noted in Harrer, at para. 15, "we must be mindful
that a constitutional rule may be adopted to ensure
that our system of obtaining evidence is so devised
as to ensure that a guaranteed right is respected as
a matter of course". The rule is directed not at the
individual case alone, but rather at systemic fair-
ness - a concern that does not arise in foreign
investigations under foreign systems. Instead, the
concern is to preserve the fundamental values of
the Canadian trial process.

Despite the fact that the right to a fair trial is
available only at the domestic level, after the inves-
tigation, it does provide an incentive for Canadian

particulier fait 6tat, au nombre des circonstances
A consid6rer, des attentes de l'accus6e 1M oi l'616-
ment avait 6t6 recueilli, et elle a estim6 que le com-
portement des policiers n'avait 6t6 ni in6quitable
ni abusif. Elle a fait observer que << [l]'injustice
d6coule en grande partie du fait que l'accus6 s'at-
tend A ce que les policiers canadiens respectent la
loi canadienne. Lorsque la [preuve] est recueillie
A l'6tranger, les attentes ne sont pas les memes
(par. 49).

On peut raisonnablement s'attendre au respect
de certaines exigences fondamentales dans toute
soci6t6 libre et d6mocratique. Lorsqu'il n'est pas
satisfait h ces exigences pour l'obtention d'un 616-
ment de preuve, le procks canadien qui s'appuie
sur cet 616ment peut devenir in6quitable. Dans ce
cas, << [i]l se peut que [. . ] meme si le suspect 6tait
soumis A la loi 6trang6re, utiliser [1'616ment] de
preuve constituerait une injustice criante au point
de rejeter les valeurs qui sous-tendent notre sys-
t~me judiciaire et de tol6rer des proc6dures qui sont
totalement condamn6es au Canada > (Harrer, par.
51). Le fait que l'616ment de preuve a 6td obtenu
conform6ment ou non au droit de lItat 6tranger
peut aussi devenir pertinent. Toutefois, lorsque les
r~gles g6n6ralement reconnues sont respect6es, une
diffdrence au chapitre des exigences proc6durales
ou le choix du pays 6tranger de faire les choses dif-
fdremment n'entraine pas d'iniquit6. En outre, le
non-respect d'une r6gle particulibre dans un cas
donn6 n'6quivaut pas n6cessairement A une injus-
tice. Comme l'a soulign6 le juge La Forest dans
l'arr8t Harrer, << il faut 8tre conscient qu'une r6gle
constitutionnelle peut etre adopt6e pour faire en
sorte que nos micanismes d'obtention de la preuve
soient congus de maniere A assurer, dans le cours
normal des choses, le respect d'un droit garanti o
(par. 15). La r~gle vise non seulement l'6quit6 dans
le cas consid6r6, mais aussi l'6quit6 syst6mique, un
objectif qui ne vaut pas pour l'enquete dans un autre
Etat men6e conform6ment aux exigences de ce der-
nier. La r6gle vise plut6t A pr6server les valeurs fon-
damentales de la proc6dure judiciaire au Canada.

M8me si le droit A un procks 6quitable s'applique
seulement dans notre pays aprbs l'enqu8te mende
en collaboration A l'6tranger, il incite le policier
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police officers to encourage foreign police to main-
tain high standards in the course of a co-operative
investigation so as to avoid having the evidence
excluded or a stay entered: Terry, at para. 26. In
a similar vein, I'Heureux-Dub6 J. commented in
Cook, at para. 103, that to the extent that it is possi-
ble to do so in the circumstances, Canadian police
should strive to conduct investigations outside
Canada in accordance with the letter and spirit of
the Charter, even when its guarantees do not apply
directly.

G. Summary of the Approach

The methodology for determining whether the
Charter applies to a foreign investigation can be
summarized as follows. The first stage is to deter-
mine whether the activity in question falls under
s. 32(1) such that the Charter applies to it. At this
stage, two questions reflecting the two components
of s. 32(1) must be asked. First, is the conduct at
issue that of a Canadian state actor? Second, if the
answer is yes, it may be necessary, depending on
the facts of the case, to determine whether there
is an exception to the principle of sovereignty that
would justify the application of the Charter to
the extraterritorial activities of the state actor. In
most cases, there will be no such exception and
the Charter will not apply. The inquiry would then
move to the second stage, at which the court must
determine whether evidence obtained through
the foreign investigation ought to be excluded at
trial because its admission would render the trial
unfair.

H. Application to the Facts

I will now apply the foregoing methodology to
the facts of the instant case.

At the first stage, there is no question in the case at
bar that the RCMP officers involved in the searches
and seizures are state actors for the purposes of s.
32(1). However, since the search was carried out
in Turks and Caicos, it is not a matter within the
authority of Parliament. Without evidence of con-
sent, that is enough to conclude that the Charter
does not apply. It is not reasonable to suggest that

canadien A encourager son homologue 6tranger
A observer des normes rigoureuses afin d'6viter
I'exclusion d'un 616ment de preuve ou l'arrt des
proc6dures: Terry, par. 26. Dans le meme ordre
d'id6es, la juge L'Heureux-Dub6 a opind que lors
d'une enquate A l'6tranger, le policier canadien doit,
dans la mesure du possible, s'efforcer de respecter
la lettre et l'esprit de la Charte meme lorsque les
droits qu'elle garantit ne s'appliquent pas directe-
ment: Cook, par. 103.

G. Risumi de la methode a appliquer

Je r6sumerai maintenant la m6thode grice A
laquelle on peut d6terminer si la Charte s'ap-
plique A une enquate A I'6tranger. La premiere
dtape consiste A se demander si I'acte consid6r6
tombe sous le coup du par. 32(1) et est soumis A
la Charte. En raison de la pr6sence des deux ali-
n6as du par. 32(1), deux sous-questions se posent
alors. Premibrement, I'acte a-t-il 6t6 accompli par
un acteur 6tatique canadien? Deuxibmement, dans
l'affirmative, il peut se rdv6ler n6cessaire, selon les
faits de l'esphce, de d6terminer si une exception au
principe de souverainet6 justifie l'application de la
Charte aux activit6s extraterritoriales de l'acteur
6tatique. Dans la plupart des cas, aucune ne vaudra,
et la Charte n'aura pas d'effet. Le tribunal passe
alors A la seconde 6tape - d6terminer si la preuve
obtenue A l'issue de 1'enquite A l'6tranger doit etre
6cart6e au motif qu'elle est de nature A compromet-
tre l'6quit6 du procks.

H. Application auxfaits

J'appliquerai maintenant cette m6thode aux faits
de l'esp~ce.

En ce qui a trait A la premiere 6tape, il ne fait
aucun doute que les agents de la GRC ayant pris
part aux fouilles, aux perquisitions et aux saisies
effectu6es en l'esp~ce sont des acteurs 6tatiques
pour les besoins du par. 32(1). Cependant, puisque
les mesures ont 6t6 prises aux iles Turks et Caicos,
elles n'appartiennent pas A un domaine relevant du
Parlement. Nul consentement n'ayant t6 6tabli,
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Tbrks and Caicos consented to Canadian extrater-
ritorial enforcement jurisdiction in the instant case.
Nonetheless, I will say a few words on the factual
circumstances of the investigation.

The trial judge made several significant find-
ings of fact, and the appellant has not attempted to
argue that they were based on a palpable and over-
riding error. Those findings are that:

* Detective Superintendent Lessemun "agreed to
allow the RCMP to continue its investigation
on the Islands, but was adamant he was going
to be in charge, and that the RCMP would be
working under his authority" (para. 4);

* "the RCMP officers were, and understood
that they were, operating under the author-
ity of Detective Superintendent Lessemun"
(para. 25);

* the RCMP officers "were subject to Turks &
Caicos authority" (para. 25);

* "the Canadian police, in this case, were operat-
ing under and subject to the authority of Detec-
tive Superintendent Lessemun" (para. 29); and

* "the propriety and legality of the entries into
the private premises in the Turks & Caicos
Islands . . . are subject to Turks & Caicos
criminal law and procedures and the superin-
tending scrutiny of the Tbrks & Caicos courts"
(para. 29).

As those findings demonstrate, Turks and Caicos
clearly and consistently asserted its territorial juris-
diction in the conduct of the investigation within
its borders. It controlled the investigation at all
times, repeatedly making it known to the RCMP
officers that, at each step, the activities were being
carried out pursuant to Turks and Caicos authority
alone. As found by the trial judge, the RCMP offi-
cers were well aware that, when operating in Turks
and Caicos, they were working under the author-
ity and direction of Detective Superintendent

force est donc de conclure que la Charte ne s'appli-
que pas. On ne saurait pr6tendre que les lles Turks
et Caicos ont consenti en l'espce A l'exercice extra-
territorial de la comp6tence d'ex6cution du Canada.
Voici n6anmoins quelques remarques au sujet du
ddroulement de l'enquete.

Le juge du procks a tir6 plusieurs conclusions de
fait importantes, et l'appelant n'a pas tent6 d'6ta-
blir qu'elles reposaient sur une erreur manifeste et
dominante :

* le commissaire Lessemun a autoris6 la GRC A
poursuivre l'enquete dans I'archipel, mais il a
pr6cis6 qu'il en aurait la responsabilit6 et que
la GRC serait soumise A son autorit6 (par. 4).

* les agents de la GRC 6taient sous l'autorit6
du commissaire Lessemun et ils en 6taient
conscients (par. 25);

* les agents de la GRC 6taient soumis aux auto-
rit6s des iles Turks et Caicos (par. 25);

* en l'esp~ce, les policiers canadiens agissaient
sous l'autorit6 du commissaire Lessemun
(par. 29);

* la rdgularit6 et la 16galit6 des entr6es clandes-
tines dans les locaux priv6s aux iles Turks et
Caicos relevaient du droit criminel et de la pro-
c6dure p6nale de ce pays et 6taient assujetties
au contr6le des tribunaux locaux (par. 29).

Comme le montrent ces conclusions, les iles Turks
et Caicos ont toujours fait clairement valoir leur
comp6tence territoriale A l'6gard de l'enqu8te
men6e dans son territoire. Elles ont conserv6 la res-
ponsabilit6 de l'enqute du debut A la fin, rappelant
maintes fois aux agents de la GRC qu'd chacune
des 6tapes, les mesures 6taient prises sous leur
seule autorit6. Comme l'a conclu le juge du procks,
les agents de la GRC 6taient bien conscients du fait
qu'ils 6taient soumis, dans l'archipel, A I'autorit6
du commissaire Lessemun. Mme si une grande
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Lessemun. Although much of the planning took
place in Canada, and Canada contributed much
of the human and technological resources, Turks
and Caicos law and procedure applied to all the
searches: it applied to the perimeter searches in
February 1998, to the covert entries in March 1998,
and to the overt entries in February 1999. In his
trial testimony, Officer Boyle explained this as fol-
lows:

I - I don't think there would have been any way, and
certainly we would - I wasn't of the - I wasn't of the
opinion that we would make [Detective Superintendent
Lessemun] answerable to us in any way. We were - we
were at his - it was at his discretion as to what we were
allowed to do on that island. We were asking for his
assistance as a Turks and Caicos police officer.

... I had no authority. None of our officers, myself or
the RCMP officers, had any authority to conduct any
investigations or searches on the island.

Finally, warrants were sought in Turks and Caicos
courts, and that country's authorities prevented the
seized documents from being removed to Canada.

The appellant took issue in this appeal with the
trial judge's finding that the RCMP and Turks and
Caicos officers were engaged in a "co-operative
investigation". There is no magic in the words "co-
operative investigation", because the issue relates
not to who participated in the investigation but to
the fact that it occurred on foreign soil and that
consent was not given for the exercise of extraterri-
torial jurisdiction by Canada. When investigations
are carried out within another country's borders,
that country's law will apply. A co-operative effort
involving police from different countries "does not
make the law of one country applicable in the other
country": Terry, at para. 18.

In short, although Canadian state actors were
involved, the searches and seizures took place in
Turks and Caicos and so were not matters within
the authority of Parliament. The Charter does not
apply.

partie de l'op6ration a 6t6 planifibe au Canada et
que l'apport canadien a 6t6 important sur le plan
des ressources humaines et techniques, le droit et
la proc6dure des iles Turks et Caicos se sont appli-
qu6s A la totalit6 de l'op6ration, soit aux perqui-
sitions pdriphdriques de f6vrier 1998, aux entr6es
clandestines de mars 1998 et aux visites de f6vrier
1999. Au procks, I'agent Boyle a expliqu6:

[TRADUCTION] Je - je ne pense pas qu'il y aurait eu
moyen, et nous aurions certainement - je ne - je ne
croyais pas que [le commissaire Lessemun] aurait
pu nous etre subordonn6 de quelque manibre. Nous -
nous relevions - lui seul d6cidait de ce que nous 6tions
autorisds A faire dans I'archipel. Nous demandions son
assistance en tant que policier des lies Turks et Caicos.

... je n'avais aucun pouvoir. Aucun de nos agents, ni
moi ni les autres agents de la GRC, n'avait le pouvoir de
faire enquete ou d'effectuer des fouilles et des perquisi-
tions dans l'archipel.

Enfin, des demandes de mandat ont 6t6 pr6sent6es
aux tribunaux des lies Turks et Caicos, et les autori-
t6s de l'archipel ont empach6 le transfert au Canada
des documents saisis.

I'appelant conteste la conclusion du juge du
proc6s selon laquelle les policiers de la GRC et
ceux des lies Turks et Caicos ont particip6 A une
<< enqu8te mende en collaboration >. Cette qualifi-
cation importe peu. Ce n'est pas l'identit6 des par-
ticipants A l'enqu~te qui revt un caractbre d6termi-
nant, mais plut~t le fait que celle-ci a eu lieu en sol
6tranger, sans consentement A l'exercice de la com-
p6tence extraterritoriale du Canada. Lorsqu'une
enquite se ddroule dans un autre pays, le droit
6tranger s'applique. Une opdration A laquelle col-
laborent des policiers de diff6rents pays << ne rend
pas les lois d'un pays applicables dans un autre >>:
Terry, par. 18.

En somme, meme si des acteurs 6tatiques cana-
diens 6taient en cause, les fouilles, les perquisitions
et les saisies ont eu lieu aux lies Thrks et Caicos et
n'appartenaient donc pas A un domaine relevant du
Parlement. La Charte ne s'applique pas.
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The final recourse available to the appellant
would be to demonstrate that the trial judge erred in
admitting the evidence because doing so rendered
the trial unfair. The trial judge determined that to
admit the evidence would not result in an unfair
trial and that it need not therefore be excluded,
and the appellant did not argue trial fairness in
this appeal. Nonetheless, I will consider this issue
briefly.

There was some discussion at trial about the
existence of warrants authorizing the March 14,
1998 entries. No warrants were admitted into evi-
dence, and I must proceed on the basis that the
searches were warrantless. However, considering
all the circumstances, I cannot conclude that the
admission of the documents obtained through the
searches rendered the trial unfair. The evidence
at issue consists of documents obtained from the
BWIT's office. As Juriansz J. found in his ruling on
the application to exclude, it is not conscriptive evi-
dence. The actions of the RCMP officers were not
unreasonable or unfair, as they were acting under
Detective Superintendent Lessemun's direction
and had a genuine and reasonable belief that they
were complying with Turks and Caicos law. They
thought that search warrants had been obtained and
that the investigation was lawful under Turks and
Caicos law. The RCMP officers acted in good faith
at all times. Their actions were not improper. The
way in which the evidence was obtained in no way
undermines its reliability. Moreover, since he had
chosen to conduct business in Turks and Caicos,
the appellant's reasonable expectation should have
been that Turks and Caicos law would apply to the
investigation. Although no warrants were admit-
ted at trial, I can find no evidence that the searches
and seizures were conducted in a manner incon-
sistent with the requirements of Turks and Caicos
law. Little evidence was presented on Turks and
Caicos law. Foreign law must be proved. I see no
basis for concluding that the procedural require-
ments for a lawful search and seizure under Turks
and Caicos law fail to meet basic standards com-
monly accepted by free and democratic societies.

Le dernier moyen dont dispose l'appelant consis-
terait A dtablir que le juge du procks a eu tort d'ad-
mettre les 616ments de preuve, car le procks en a
6 rendu in6quitable. Le juge du procks a conclu

que les 616ments ne devaient pas 8tre 6cart6s pour
ce motif, et l'appelant n'a pas invoqu6 la ques-
tion de l'6quit6 du procks dans le present pourvoi.
J'examinerai ndanmoins la question bri&vement.

L'existence de mandats autorisant les entr6es
du 14 mars 1998 n'a pas 6t6 clairement 6tablie au
procks. Aucun document n'a t pr6sent6 A l'ap-
pui et je dois consid6rer que les fouilles et les per-
quisitions ont d6 effectu6es sans mandat. Compte
tenu de l'ensemble des circonstances, je ne puis
toutefois conclure que l'admission des documents
obtenus grice aux fouilles et aux perquisitions ont
rendu le procks in6quitable. Les 616ments de preuve
en cause sont des documents saisis aux bureaux de
la BWIT. Comme l'a fait observer le juge Juriansz,
il ne s'agit pas d'une preuve obtenue en mobilisant
l'accus6 contre lui-meme. Les agents de la GRC
n'ont pas agi de manibre abusive ou inequitable. Ils
ont suivi les instructions du commissaire Lessemun
et ont v6ritablement et raisonnablement cru respec-
ter le droit des iles Turks et Caicos. Ils pensaient
que des mandats de perquisition avaient 6t6 deli-
vrds et que l'enqu8te 6tait conforme au droit local.
Ils ont toujours agi de bonne foi. Leurs actes n'ont
pas 6t6 abusifs. Le mode d'obtention de la preuve
ne diminue en rien sa valeur. De plus, en choisis-
sant d'exercer ses activit6s aux ies Turks et Caicos,
I'appelant aurait dO raisonnablement s'attendre A
ce que le droit de l'archipel s'applique A l'enqu~te.
Bien qu'aucun mandat n'ait 6t6 admis en preuve
au procks, je ne puis conclure que les fouilles, les
perquisitions et les saisies ont 6t6 effectudes sans
que les exigences du droit local soient respect6es.
Peu d'6liments de preuve ont 6t6 prisentis concer-
nant le r6gime juridique des lies Turks et Caicos.
Le droit 6tranger doit 8tre prouv6. Rien ne permet
de conclure que les exigences proc6durales appli-
cables aux fouilles, aux perquisitions et aux saisies
dans l'archipel ne sont pas 6quivalentes A celles qui
s'appliquent g6n6ralement A ces mesures dans les
soci6tis libres et d6mocratiques.
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I do not think the circumstances demonstrate
that this is a case where admission of the evidence
would violate the appellant's right to a fair trial.

III. Disposition

For the foregoing reasons, I would dismiss the
appeal and affirm the convictions.

The reasons of Bastarache, Abella and Rothstein
were delivered by

BASTARACHE J. - This appeal is concerned with
only one situation, investigatory actions undertaken
by Canadian law enforcement officials in the Turks
and Caicos Islands. It is argued that this Court's
decision in R. v. Cook, [1998] 2 S.C.R. 597, left
unclear whether the Canadian Charter of Rights
and Freedoms will apply in such a case and that
some clarification of the issue is required.

I have read the reasons of LeBel J. and believe
we agree on many points. We agree that Canadian
officers must respect fundamental human rights
when investigating abroad. We also see the need
for Canadian officers to participate effectively in
the fight against transnational crime and recognize
that this will often require Canadian officials to
follow foreign laws and procedures. We both rec-
ognize that, on one hand, comity demands respect
for a foreign state's choice of criminal procedure,
while on the other hand, there is the possibility that
some foreign procedures may violate fundamental
human rights. In essence, we both see the need to
strike a balance between effective participation by
Canadian officers in fighting transnational crime
and the protection of fundamental human rights.

Where we disagree is on the Charter's role in
this process. My colleague sees international law
as the proper vehicle for achieving this balance. I
prefer to continue to rely on the Charter, as this
Court attempted to do in Cook, though I recognize

Je ne crois pas qu'il s'agit en l'esp&e d'un cas
oh I'admission des 616ments de preuve porterait
atteinte au droit de l'appelant A un procks 6quita-
ble.

III. Dispositif

Pour ces motifs, je suis d'avis de rejeter le pour-
voi et de confirmer les d6clarations de culpabilit6.

Version frangaise des motifs des juges
Bastarache, Abella et Rothstein rendus par

LE JUGE BASTARACHE - Le pr6sent pourvoi
ne vise qu'une situation, soit celle ob des mesures
d'enqute sont prises par des policiers canadiens
aux iles Turks et Caicos. Dans l'arr8t R. c. Cook,
[1998] 2 R.C.S. 597, notre Cour n'aurait pas tranch6
clairement, soutient-on, la question de l'applicabi-
lit6 de la Charte canadienne des droits et libertis
dans la situation considerde en l'esp6ce, de sorte
que des 6claircissements s'imposeraient.

J'ai pris connaissance des motifs du juge LeBel
et j'y souscris en grande partie. Nous sommes tous
deux d'avis que les policiers canadiens doivent
respecter les droits fondamentaux de la personne
lorsqu'ils font enqu8te A l'6tranger. En outre, nous
jugeons n6cessaire qu'ils participent effectivement
A la lutte contre la criminalit6 transnationale et
nous reconnaissons que cela exige souvent qu'ils se
conforment A des rbgles de droit et de proc6dure
6trangdres. Nous convenons 6galement que la cour-
toisie internationale exige le respect de la proce-
dure p6nale 6tablie par I'ttat 6tranger, mais qu'il
peut arriver que celle-ci porte atteinte aux droits
fondamentaux de la personne. Essentiellement,
nous convenons de la n6cessit6 d'6tablir un 6qui-
libre entre, d'une part, la participation efficace des
policiers canadiens A la lutte contre la criminalit6
transnationale et, d'autre part, la protection des
droits fondamentaux de la personne.

Toutefois, nous divergeons d'opinions quant au
r6le de la Charte dans cette d6marche. Selon mon
coll~gue, c'est en fonction du droit international
que s'6tablit le mieux cet 6quilibre. Pour ma part, je
pr6fbre m'en tenir A la Charte, comme notre Cour
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there are problems with the position of the majority
in that case that must be dealt with. Constitutions
operate to define the sphere of legitimate govern-
mental action; the Charter imposes restraints on
all conduct of Canadian government officials with
respect to fundamental human rights. It is a flexible
document, amenable to contextual interpretation
and permitting reasonable justifications of limita-
tions to fundamental rights. I am of the view that it
can apply to Canadian officers operating in another
country without jeopardizing the need for comity.

126 I would resolve this case by ruling that the
Charter did apply to the search and seizures con-
ducted by the RCMP in the Turks and Caicos
Islands. I would however dismiss the appeal by
finding that Hape has not established a breach of s.
8 of the Charter.

I. Background

127 I generally agree with the summary of facts and
judicial history of the case as set out by my col-
league. However, I find it useful for the analysis
that is to follow to set out the trial judge's ruling on
the Charter and s. 8 in greater detail.

128 The trial judge resolved Hape's Charter motion
by reference to Cook. He first noted that the major-
ity found the Charter did apply to the actions of
Canadian law enforcement in foreign territory and
then cited an excerpt from my concurring reasons
as imposing a qualification based on the extent of
control an officer exercises over the investigation
([2002] O.J. No. 3714 (QL)).

129 He then stated that both the majority and con-
curring reasons require more than just s. 32 com-
pliance, citing the majority's statement that the
Charter will not apply where it "interfere[s]
with the sovereign authority of the foreign state
and thereby generate[s] an objectionable extra-
territorial effect" (para. 20).

a tent6 de le faire dans l'arr8t Cook. Je reconnais
cependant que la position des juges majoritaires
dans cet arrat pose certains problbmes qui doi-
vent 8tre r6glis. Une constitution ddlimite f'action
gouvernementale. La Charte, elle, limite les actes
des membres de l'appareil gouvernemental cana-
dien afin d'assurer le respect des droits fondamen-
taux de la personne. La Charte est un instrument
souple qui se prete A une interpr6tation contex-
tuelle et qui permet d'apporter A un droit fonda-
mental une restriction fond6e sur un motif raison-
nable. A mon sens, on peut I'appliquer A un policier
canadien faisant enqute A l'6tranger sans que cela
ne porte atteinte au principe de courtoisie interna-
tionale.

En l'esp~ce, j'estime que la Charte s'appliquait
aux fouilles, aux perquisitions et aux saisies de la
GRC aux iles Turks et Caicos, mais je suis d'avis
de rejeter le pourvoi, car M. Hape n'a pas prouv6 la
violation de l'art. 8 de la Charte.

I. Contexte

Je fais g6ndralement miens le r6sum6 des faits et
l'historique judiciaire de mon colligue. Toutefois,
il me parait utile, pour les besoins de ma propre
analyse, d'exposer plus en d6tail les conclusions du
juge du procks relatives A la Charte et A son art. 8.

Le juge du procks s'est appuy6 sur l'arr8t Cook
pour statuer sur la requate pr6sent6e par M. Hape
en application de la Charte. II a d'abord relev6 la
conclusion des juges majoritaires selon laquelle la
Charte s'appliquait aux actes des policiers cana-
diens A l'6tranger, mais - citant A l'appui un pas-
sage de mes motifs concordants - qu'il fallait
tenir compte de la mesure dans laquelle les poli-
ciers avaient dirig6 l'enqu8te ([2002] O.J. No. 3714
(QL)).

II a ajoutd que suivant les motifs majoritaires et
concordants, la stricte conformit6 A l'art. 32 ne suf-
fisait pas, les juges majoritaires ayant opind que la
Charte ne pouvait s'appliquer que si elle ne portait
pas << atteinte A l'autorit6 souveraine de l'Itat 6tran-
ger et ne produi[sai]t donc pas d'effet extraterrito-
rial inacceptable > (par. 20).
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The trial judge went on to discuss alterna-
tive language used by the majority to express this
requirement, specifically that "Charter standards
could 'not conflict with the concurrent territorial
jurisdiction of the foreign state' (para. 21). He then
quoted all of para. 54 of Cook where he found that
the majority again stressed this limitation.

The trial judge then pointed out the majority's
emphasis on the words "co-operative investigation"
in para. 54, quoting Justice McLachlin's (as she then
was) observation in R. v. Terry, [1996] 2 S.C.R. 207,
that "any co-operative investigation involving law
enforcement agencies of Canada and the United
States will be governed by the laws of the jurisdic-
tion in which the activity is undertaken".

Following this, the trial judge rejected the
defence's argument that a "co-operative investiga-
tion" is one where the participants make relatively
equal contributions. He found that the term did not
connote the extent of participation of the parties
except that they "wor[k] together to the same end"
(para. 24).

He then proceeded to find that the RCMP offi-
cers in question were involved in a "co-operative
investigation":

In any event, Detective Superintendent Lessemun
was with the Canadian police at all times and did play
a role in what they did by acting as a look-out, by pro-
viding information, and, the Canadian police believed,
by obtaining warrants. While the Canadians may have
made a larger contribution of officers, expertise and
equipment, the Turks & Caicos contributed police
authority in the jurisdiction. The RCMP sought and was
granted permission from the Turks & Caicos authorities
to conduct investigation on the Island. I accept Officer
Boyle's testimony that the RCMP officers were, and
understood that they were, operating under the author-
ity of Detective Superintendent Lessemun. The fact that
the RCMP could not remove the seized records from
the Island, as they had planned, makes apparent that
they were subject to Turks & Caicos authority.

I find that all the actions of the RCMP on the Turks
and Caicos Islands were part of a "co-operative investi-
gation." [paras. 25-26]

Il s'est pench6 sur la m8me exigence, mais for-
mul6e diff6remment par les juges majoritaires :
[TRADUCTION] << 'application des normes impo-
s6es par la Charte "n'entre pas en conflit avec la
comp6tence territoriale concurrente de lItat 6tran-
ger" > (par. 21). Puis il a cit6 le par. 54 de l'arr8t
Cook en entier ob, A son avis, les juges majoritaires
revenaient sur cette restriction.

II a relev6 dans le meme paragraphe l'accent mis
sur les mots << enquete fond6e sur la collaboration >
employds par la juge McLachlin (maintenant Juge
en chef) dans l'arret R. c. Terry, [1996] 2 R.C.S.
207 : << toute enquete fond6e sur la collaboration
entre des autorites policibres canadiennes et amdri-
caines sera r6gie par les lois du pays ob l'activit6 en
question se deroule >.

II a rejet6 la thse de la d6fense voulant qu'une
<< enquete fondee sur la collaboration suppose
l'6galit6 relative des participations. II a conclu
qu'une telle enquate n'exigeait pas un niveau parti-
culier de participation de part et d'autre, mais uni-
quement la collaboration A une meme entreprise
(par. 24).

11 a statu6 que les agents de la GRC avaient
particip6 A une << enquate fondee sur la collabora-
tion a :

[TRADUCTION] De toute fagon, le commissaire
Lessemun a toujours accompagn6 les policiers cana-
diens et il a particip6 A l'enquate en faisant le guet,
en fournissant des renseignements et, selon ce que
croyaient les policiers canadiens, en obtenant des man-
dats. L'apport du Canada a peut-8tre 6t6 plus grand
sur le plan de I'effectif, de l'expertise et du matdriel,
mais les les Turks et Caicos avaient la responsabilit6
de l'enquete policibre dans le territoire. La GRC avait
obtenu l'autorisation de faire enquate dans l'archipel.
J'ajoute foi au t6moignage de l'agent Boyle selon lequel
les agents de la GRC 6taient sous l'autorit6 du commis-
saire Lessemun et en 6taient conscients. Le fait que les
agents de la GRC n'ont pu quitter I'archipel en empor-
tant avec eux les dossiers saisis comme ils l'avaient pro-
jet6 indique clairement qu'ils 6taient soumis A I'autorit6
des iles Thrks et Caicos.

Je conclus que tous les actes de la GRC aux iles
Tbrks et Caicos ont 6t6 accomplis dans le cadre d'une
<< enqu8te fond6e sur la collaboration >. [par. 25-26]
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134 Following this conclusion, the trial judge de-
termined that it was for him to determine whether
the application of the Charter to this "co-operative
investigation" would result in an objectionable ex-
traterritorial effect. He concluded that it would:

Cory J. and lacobucci J., in the majority judgment in
Cook, indicated, at paragraphs 15 and 54, that there is
an objectionable extra-territorial effect when Canadian
criminal law standards are imposed on foreign officials
and procedures. In Cook, the words which the Canadian
police spoke to the accused were at their complete dis-
cretion. The conversation between the Canadian police
and Cook, while it took place in a U.S. jail, was not
subject to American law and procedure. In that con-
versation, the Canadian police could have instructed
the accused about his right to counsel in accordance
with Canadian standards without implicating American
criminal law or procedures.

This is a different case, because the Canadian
police, in this case, were operating under and subject
to the authority of Detective Superintendent Lessemun.
Moreover, the propriety and legality of the entries into
the private premises in the Turks & Caicos Islands,
whether pursuant to warrants or not, are subject to
Turks & Caicos criminal law and procedures and the
superintending scrutiny of the Turks & Caicos courts.
[paras. 28-29]

On this basis, the trial judge held that the Charter
did not apply.

The Court of Appeal essentially endorsed the
trial judge's ruling on s. 8, finding that he consid-
ered the binding authorities (Terry and Cook) and
correctly concluded on the basis of these authorities
that the Charter did not apply ((2005), 201 O.A.C.
126).

II. Submissions of the Parties

The appellant's argument is that the conduct of
the Canadian police falls within the factual con-
fines of Cook. He further argues that the courts
below erred in not applying the Charter on the
basis that the RCMP officer's actions were part
of a "co-operative investigation". He submits that
the passage in Terry that employs this term only
emphasizes that the Charter will not apply to for-
eign authorities, not that the Charter cannot apply

Le juge du procks s'est ensuite demand6 -
comme il estimait devoir le faire - si l'application
de la Charte A cette < enqu8te fond6e sur la colla-
boration produirait un effet extraterritorial inac-
ceptable. II a r6pondu par l'affirmative :

[TRADUCTION] Les juges Cory et lacobucci, majo-
ritaires dans l'affaire Cook, indiquent aux par. 15 et
54 que l'effet extraterritorial est inacceptable lorsque
les normes du droit p6nal canadien sont appliqu6es A
la proc6dure et aux fonctionnaires 6trangers. Dans
cette affaire, les policiers canadiens avaient pu dire ce
qu'ils avaient voulu A l'accus6. Leur entretien avec M.
Cook, mime s'il avait eu lieu dans une prison amdri-
caine, n'avait pas 6td assujetti aux rbgles de droit et de
proc6dure amdricaines. Au cours de cet entretien, les
policiers canadiens auraient pu informer l'accus6 de son
droit A l'assistance d'un avocat conform6ment aux exi-
gences canadiennes sans porter atteinte au droit penal
amdricain - substantiel ou proc6dural.

La pr6sente espice se distingue de l'affaire Cook en
ce que les policiers canadiens agissaient sous l'autorit6
du commissaire Lessemun. En outre, la r~gularit6 et
la 16galit6 des entries dans les locaux priv6s aux iles
Turks et Caicos, qu'elles aient eu lieu ou non en vertu de
mandats, rel6vent du droit p6nal - substantiel ou pro-
c6dural - de l'archipel et sont assujetties au contr6le
des tribunaux de ce pays. [par. 28-29]

Le juge du procks a donc conclu que la Charte ne
s'appliquait pas.

La Cour d'appel a essentiellement fait sienne la
d6cision concernant l'art. 8, concluant que le juge
du procks avait tenu compte des arr8ts applicables
(Terry et Cook) et avait eu raison de conclure, A la
lumidre de ces arrets, que la Charte ne s'appliquait
pas ((2005), 201 O.A.C. 126).

II. Thises des parties

L'appelant soutient que les actes des policiers
canadiens sont assimilables A ceux consid6r6s dans
l'arr8t Cook. II ajoute que les tribunaux inf6rieurs
ont eu tort de conclure A la non-application de la
Charte au motif que les agents de la GRC avaient
agi dans le cadre d'une << enquate fond6e sur la col-
laboration >. II fait valoir que dans l'arr8t Terry,
notre Cour a employ6 cette expression pour prici-
ser que la Charte ne s'applique pas aux autorit6s
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to Canadian authorities. The appellant asks that the
conviction be quashed as a result of a violation of s.
8 (though I note that he submits no argument on the
alleged s. 8 breach or s. 24(2)).

The respondent takes the position that the trial
judge correctly applied a "co-operation" test to
determine the application of the Charter, and that
the appellant is really only challenging his factual
finding that the RCMP officers were co-operating
with and under the control of Tbrks and Caicos
officials. It argues that the decision of the trial
judge is entitled to deference absent a palpable and
overriding error and notes that no such error has
been demonstrated. The respondent further argues
that applying the Charter in this case would result
in imposing the Charter to the laws and proce-
dures of a foreign country, which Cook determined
would constitute an interference with the sovereign
authority of that country.

The intervener, Attorney General of Ontario,
argues that co-operation per se precludes the appli-
cation of the Charter in this case and supports the
rulings of the courts below. The intervener does,
however, make an alternative argument assuming
Charter application. It argues that before determin-
ing whether Charter compliance will constitute an
"objectionable extraterritorial effect", it is first nec-
essary to determine the nature and scope of the
s. 8 Charter right in the location and jurisdiction
searched. Essentially, the intervener cautions this
Court against endorsing an approach that would
permit wholesale application of s. 8 to the activi-
ties of Canadian officials investigating abroad. It
argues that protection consistent with the law of the
foreign country is merited here and that this can be
realized by adopting the approach of Lamer C.J.
in Schreiber v. Canada (Attorney General), [1998]
1 S.C.R. 841, or by relying on comments made
by this Court in previous judgments that provide
that the scope of s. 8 is determined by a contex-
tual approach. The intervener also emphasizes that
a wholesale approach to applying s. 8 abroad would
hamper international co-operation in fighting trans-
national crime.

6trangbres, et non qu'elle ne peut s'appliquer aux
autorit6s canadiennes. L'appelant demande l'annu-
lation de sa d6claration de culpabilit6 au motif qu'il
a 6t6 port6 atteinte aux droits que lui garantit I'art. 8
(meme s'il n'a formuld aucun argument concernant
la violation all6gu6e de l'art. 8 ou du par. 24(2)).

I'intim6e est d'avis que le juge du procks a cor-
rectement appliqud le critbre de la << collabora-
tion pour statuer sur l'application de la Charte
et que l'appelant ne conteste que la conclusion de
fait suivant laquelle les agents de la GRC collabo-
raient avec les autorit6s des iles Tbrks et Caicos et
relevaient d'elles. Elle soutient qu'd d6faut d'une
erreur manifeste et dominante, la d6cision du juge
du procks commande la d6f6rence et elle signale
qu'une telle erreur n'a pas 6 6tablie. Elle fait 6ga-
lement valoir qu'appliquer la Charte en l'esp~ce
6quivaut A la substituer aux r~gles de droit et de
proc6dure de lItat 6tranger, ce qui, suivant l'arret
Cook, porterait atteinte A l'autorit6 souveraine de
ce dernier.

I'intervenant, le procureur g6n6ral de l'Ontario,
soutient que la collaboration fait en soi obstacle A
l'application de la Charte en l'esp&ce et il appuie
les jugements des tribunaux inf6rieurs. Dans le cas
oh la Charte serait jug6e applicable, il fait valoir A
titre subsidiaire qu'avant de d6cider si l'application
de la Charte produit un << effet extraterritorial inac-
ceptable >, il faut d6terminer la nature et la port6e
du droit garanti par l'art. 8 dans le ressort oh ont eu
lieu les fouilles et les perquisitions. Essentiellement,
il met notre Cour en garde contre l'adh6sion A une
approche qui permettrait l'application sans discer-
nement de l'art. 8 aux enqu8tes policibres cana-
diennes A l'6tranger. II prdtend que c'est la protec-
tion pr6vue par le droit de l' tat 6tranger qui vaut
en l'esphce et qu'elle peut 8tre assur6e en recourant
A la d6marche pr6conis6e par le juge en chef Lamer
dans l'arret Schreiber c. Canada (Procureur gd$nd-
ral), [1998] 1 R.C.S. 841, ou en se fondant sur des
arrets ant6rieurs ob notre Cour a dit que la port6e
de l'art. 8 est ddtermin6e au moyen d'une analyse
contextuelle. I'intervenant fait en outre observer
que l'application sans discernement de l'art. 8 A
l'6tranger nuirait A la collaboration internationale
dans la lutte contre la criminalit6 transnationale.
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III. Analysis III. Analyse

139 It is clear from this Court's jurisprudence (nota-
bly Cook, but also comments made by La Forest J.
in R. v. Harrer, [1995] 3 S.C.R. 562, at paras. 11
and 12, and by Lamer C.J. in Schreiber, at para. 16)
that the Charter's reach does not end at the "water's
edge". It is less clear, however, when and how the
Charter applies abroad.

A. Solution(s) Presented by the Majority Judg-
ment in Cook

At para. 25 of Cook, the majority set out two
factors it identified as critical to its conclusion
that the Charter applied to the activities of the
Canadian police in that case on the basis of nation-
ality: (1) the impugned act falls within s. 32(1) of
the Charter; and (2) the application of the Charter
does not interfere with the sovereign authority of
the foreign state and thereby generate an objection-
able extraterritorial effect. These two factors have
since been seen by many as the test for the applica-
tion of the Charter abroad.

Applying this test to the facts in Cook, the
majority held that s. 10(b) of the Charter applied to
the conduct of two Vancouver police officers in the
United States. As to the first stage, the Court found
that the officers involved were Canadians and thus
the impugned act (failure to provide a proper coun-
sel warning) fell within the scope of s. 32(1). I
would similarly find that the first branch of the test
in Cook applies to the RCMP officers' actions in
this case.

What remains unclear about the majority's deci-
sion in Cook is when the second branch of its test
has been met. In my view, the majority decision in
Cook does not provide a definitive answer. Rather,
several possible approaches to the question, "When
is there an interference with the sovereign author-
ity of foreign state?" appear possible on the basis of
Cook. I review each of these below.

Il ressort de la jurisprudence de notre Cour (en
particulier de l'arrt Cook, mais aussi des obser-
vations du juge La Forest dans l'arrat R. c. Harrer,
[1995] 3 R.C.S. 562, aux par. 11 et 12, et du juge
en chef Lamer dans l'arr8t Schreiber, au par. 16)
que la Charte s'applique au-deld des limites ter-
ritoriales. Les conditions et les modalit6s de cette
application A l'6tranger sont cependant moins cer-
taines.

A. Arrit Cook: Solution(s) proposde(s) par les
juges majoritaires

Les juges majoritaires 6noncent deux 616ments
leur permettant de conclure que la Charte s'appli-
que aux actes des policiers canadiens sur le fon-
dement de la nationalit6 (par. 25) : premibrement,
I'acte reproch6 tombe sous le coup du par. 32(1)
de la Charte; deuxibmement, I'application de la
Charte ne porte pas atteinte A l'autorit6 souveraine
de l'Etat 6tranger et ne produit donc pas d'effet
extraterritorial inacceptable. Nombre de juristes
estiment d6sormais qu'il s'agit des critbres appli-
cables pour d6terminer si la Charte a une portde
extraterritoriale ou non.

Apr~s avoir appliqu6 ces deux critbres aux faits
de l'esp&ce, les juges majoritaires ont conclu que
l'al. l0b) de la Charte s'appliquait aux actes des
deux policiers de Vancouver accomplis aux ttats-
Unis. En ce qui concerne le premier, notre Cour
a statu6 que les policiers en cause 6taient des
Canadiens, de sorte que l'acte reproch6 (l'omis-
sion d'informer convenablement du droit A l'as-
sistance d'un avocat) tombait sous le coup du par.
32(1). J'estime que la m8me conclusion vaut pour
les actes des agents de la GRC en l'espce.

Or, A la lecture des motifs majoritaires, le
moment auquel il est satisfait au deuxibme cri-
thre - l'absence d'atteinte A l'autorit6 souveraine
de lItat 6tranger - demeure incertain. Je ne
crois pas que la d6cision majoritaire apporte une
r6ponse d6finitive. En fait, plusieurs r6ponses sem-
blent possibles. J'examinerai chacune d'elles.

140

141

142

364 [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. R. C. HAPE Le juge Bastarache 365

(1) La collaboration

The reference to Justice McLachlin's com-
ments in Terry and the emphasis placed on "co-
operation" at para. 54 of Cook suggest that co-
operation is tantamount to interference with for-
eign jurisdiction if it involves the application of
Canadian laws or procedures and that the deter-
minative test for Charter application is therefore
whether there is "co-operation" between Canadian
and foreign officials or not. This also suggests that
there was no co-operation in Cook. However, in
my view, there clearly had to have been "co-opera-
tion", at least in the form of consent, between the
U.S. and the Canadian law enforcement officers in
order for the interrogation to take place. (See R. A.
Harvie and H. Foster, "Let the Yanks Do It? The
Charter, The Criminal Law and Evidence on a
'Silver Platter"' (2001), 59 Advocate 71, at pp. 75-
76.)

The majority in Cook suggests, at para. 54, by
citing the comments of McLachlin J. in Terry, that
once there is any co-operation, the door to the
application of the Charter closes entirely. In the
present appeal, the trial judge did not dispose of
the Charter issue by simply finding that there was
co-operation between the RCMP and Thrks and
Caicos police. He went on to find that applying the
Charter to this particular "co-operative investiga-
tion" would result in imposing Canadian standards
on foreign authorities, and therefore constitute an
interference with foreign jurisdiction. This Court
must now decide whether Cook actually created a
test based on "co-operation" to determine Charter
application.

In my opinion, using "co-operative investiga-
tion" language to determine whether there is an
objectionable extraterritorial effect of Canadian
law is not helpful. The first problem with this
approach relates to the fact that co-operation with
foreign officials in the context of Canadian inves-
tigations abroad will be inevitable in most, if not
all cases. All Canadian officers investigating in a
foreign territory, in order to fulfill their mandate,

Le renvoi aux observations de la juge McLachlin
dans l'arret Terry et I'accent mis sur la << collabora-
tion >> au par. 54 de l'arret Cook donnent A penser
que la collaboration porte atteinte A l'autorit6 sou-
veraine de lItat 6tranger lorsqu'elle s'accompagne
de l'application des rdgles de droit et de proc6dure
canadiennes et que le critbre d6cisif pour d6cider
de l'application de la Charte r6side donc dans la
<< collaboration >> ou la << non-collaboration >> entre
fonctionnaires canadiens et 6trangers. On peut 6ga-
lement en conclure qu'il n'y avait pas eu de collabo-
ration dans l'affaire Cook. J'estime toutefois qu'il
y a n6cessairement eu < collaboration >, du moins
sous forme de consentement, entre policiers amdri-
cains et canadiens pour que l'interrogatoire ait lieu
(voir R. A. Harvie et H. Foster, « Let the Yanks Do
It? The Charter, The Criminal Law and Evidence
on a "Silver Platter" >> (2001), 59 Advocate 71,
p. 75-76).

Dans l'arret Cook, citant les remarques de lajuge
McLachlin dans l'arrat Terry, les juges majoritaires
laissent entendre au par. 54 que toute collaboration
6carte totalement I'application de la Charte. En
l'esp6ce, le juge du procks ne s'est pas content6 de
conclure A la collaboration entre la GRC et le ser-
vice de police des iles Turks et Caicos pour 6carter
l'application de la Charte. II a ajout6 qu'appliquer
la Charte A 1'<< enqute fond6e sur la collaboration >>
dans cette affaire 6quivalait A imposer les normes
canadiennes aux autorit6s 6trangres et, partant,
constituait une atteinte A l'autorit6 souveraine de
I'tat 6tranger. Notre Cour doit maintenant d6cider
si, dans l'arrat Cook, notre Cour a effectivement
d6gag6 un critbre fond6 sur la << collaboration >>
pour d6terminer l'applicabilit6 de la Charte.

A mon sens, la notion d'<< enquete fond6e sur la
collaboration > n'est d'aucune utilit6 pour d6termi-
ner si l'application du droit canadien produit un effet
extraterritorial inacceptable. La premiere raison
en est que dans la plupart des enquetes mendes A
l'6tranger, sinon toutes, les autorit6s canadien-
nes doivent collaborer avec celles de I'Etat 6tran-
ger. Les policiers canadiens qui enquatent en sol
6tranger doivent, pour s'acquitter de leur mission,

(1) "Co-Operation"
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will have to co-operate with foreign officials and
comply with foreign law. This principle of inter-
national law is stated in I. Brownlie, Principles
of Public International Law (6th ed. 2003), at
p. 306:

The governing principle is that a state cannot take
measures on the territory of another state by.way of
enforcement of national laws without the consent of the
latter. Persons may not be arrested, a summons may
not be served, police or tax investigations may not be
mounted, orders for production of documents may not
be executed, on the territory of another state, except
under the terms of a treaty or other consent given.

It is repeated in S. Coughlan et al., "Global
Reach, Local Grasp: Constructing Extraterritorial
Jurisdiction in the Age of Globalization" (2007), 6
C.J.L.T. 29, at p. 32: "[S]tate officials such as police
cannot exercise their executive powers on the ter-
ritory of another state without that state's permis-
sion".

As well, in a paper on the extraterritorial appli-
cation of the Fourth Amendment outside the United
States, E. Bentley, writes:

[S]earches and seizures in foreign states are of neces-
sity a cooperative endeavor, with United States agents
routinely cast in the supporting role. In the "typical
case," of which Verdugo provides an example, "the for-
eign officials are the ones who decide the scope and rea-
sonableness of any proposed search," and United States
agents "must comply with the demands of their hosts."
The reasons for this are both legal and practical.

It is a settled principle of international law that law
enforcement operations are exclusively entrusted to
each state within its own jurisdiction, and that when one
state sends police to another state to conduct a search,
it may conduct the search only with the permission, and
conforming to the laws, of the host state....

It is not only international law, but practical realities
as well, that prevent the United States from conduct-
ing unilateral law enforcement operations in foreign
states. United States law enforcement agents operating

collaborer avec les fonctionnaires 6trangers et se
conformer aux lois du ressort. I. Brownlie dnonce
ce principe de droit international dans Principles
of Public International Law (6e 6d. 2003),
p. 306:

[TRADUCTION] Le principe directeur veut qu'un ttat ne
puisse prendre de mesures pour appliquer ses propres
lois sur le territoire d'un autre Etat sans le consente-
ment de ce dernier. 'arrestation, I'assignation, I'enquate
policibre ou fiscale, I'ex6cution d'ordonnances de pro-
duction de documents ne peuvent avoir lieu sur le terri-
toire de l'autre ttat qu'en application d'un trait6 ou de
quelque autre consentement.

Ce principe est repris par S. Coughlan et autres
dans << Global Reach, Local Grasp: Constructing
Extraterritorial Jurisdiction in the Age of
Globalization > (2007), 6 C.J.L.T. 29, p. 32:
[TRADUCTION] << [U]n fonctionnaire, tel un poli-
cier, ne peut exercer ses pouvoirs d'application de
la loi sur le territoire d'un autre ttat sans l'autorisa-
tion de ce dernier >.

En outre, dans un article sur l'applicabilit6 du
Quatriame Amendement A l'ext~rieur des ttats-
Unis, E. Bentley dit ce qui suit:

[TRADUCTION] [LIes fouilles, les perquisitions et les
saisies effectudes A l'6tranger supposent n6cessairement
la collaboration de I'Etat 6tranger, et les policiers amdri-
cains sont alors habituellement rel6guds au second r6le.
Dans la plupart des cas - I'affaire Verdugo constituant
un bon exemple - < il incombe aux policiers 6tran-
gers de d6terminer la port6e de la fouille ou de la per-
quisition projet6e et son caractbre non abusif >> et aux
policiers amdricains de << se conformer aux exigences
de lItat d'accueil >. Il en est ainsi pour des raisons juri-
diques et pratiques.

Il est bien 6tabli en droit international que les op6-
rations de police rel~vent du seul pouvoir d'un ttat sur
son territoire et que les policiers envoy6s en mission
dans un autre pays pour y effectuer une fouille ou une
perquisition doivent obtenir au pr6alable l'autorisation
de l'Etat d'accueil et observer ses lois...

Outre le droit international, des consid6rations d'or-
dre pratique empechent les ttats-Unis de se livrer uni-
latdralement A des opdrations de police A l'6tranger.
Les policiers amdricains qui se rendent dans un autre
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in a foreign state must try to accomplish their objec-
tives while stripped of most of the powers of search and
arrest that they wield in the United States. To accom-
plish anything, they generally must engage the coop-
eration of local authorities at one level or another. In
attempting to do so, they face additional hurdles, in the
form of alien legal and political systems, divergent law
enforcement cultures, and diplomatic frictions.

As a result, United States extraterritorial law enforce-
ment now takes place within an elaborate framework of
international cooperation, at all levels of formality.

("Toward an International Fourth Amendment:
Rethinking Searches and Seizures Abroad After
Verdugo-Urquidez" (1994), 27 Vand. J. Transnat'l
L. 329, at pp. 365-66 and 368)

Adopting a "co-operation" approach as the limit
to Charter application will result in very few situa-
tions where the Charter can apply. This can be seen
in the American experience. Bentley describes, at
pp. 400-402, how the U.S. "joint venture standard"
used to determine constitutional protection abroad
(which operates somewhat like a co-operation test
in that it seeks to identify sufficient participation
of U.S. officials in foreign investigation to activate
Fourth Amendment protection) has failed to be
applied in a coherent fashion by U.S. courts and
has resulted in little constitutional protection:

To date, as noted above, courts have found United
States participation in foreign searches sufficient to
trigger the Fourth Amendment in only a handful of
cases. Among the activities which have been held not to
rise to the requisite level of participation are: request-
ing, but not participating in, a foreign search, or other-
wise "triggering the interest" of foreign authorities who
subsequently conduct a search and pass the evidence
on to United States authorities; passing on tips which
prompt foreign police to initiate an investigation; pass-
ing on information requested by foreign governments;
joining foreign police in a foreign-initiated search; par-
ticipating in foreign wiretaps, as long as United States
agents do not "initiate, supervise, control or direct"
them; using information from an illegal foreign wiretap
to support a United States search warrant; and even, in

pays doivent s'efforcer d'accomplir leur mission tout en
s'abstenant d'exercer les pouvoirs dont ils sont inves-
tis aux ttats-Unis en matibre de fouille, de perquisi-
tion et de saisie. Pour que leur enqute progresse, ils
doivent g6ndralement obtenir la collaboration des auto-
rit6s de l'endroit A quelque 6chelon. Ils doivent sur-
monter d'autres obstacles : les particularitds du r6gime
juridique et politique 6tranger, sa culture diff6rente en
matibre d'application de la loi et les tensions diplomati-
ques.

Par cons6quent, les operations de police A l'ext6rieur
des ttats-Unis se d6roulent dans un cadre de collabo-
ration internationale complexe en ce qui concerne les
diff6rentes exigences de forme.

(<< Toward an International Fourth Amendment:
Rethinking Searches and Seizures Abroad After
Verdugo-Urquidez o (1994), 27 Vand. J. Transnat'1
L. 329, p. 365-366 et 368)

Si le critbre de la << collaboration est retenu,
rares seront les cas oh la Charte pourra s'ap-
pliquer. Examinons A cet 6gard la situation aux
ttats-Unis. Bentley explique comment le cri-
thre ambricain de 1'<< op6ration conjointe > utilis6
pour d6terminer la portde de la protection consti-
tutionnelle A l'tranger (qui s'apparente A celui de
la collaboration en ce qu'il consiste A d6terminer
si la participation des policiers ambricains est suf-
fisante pour que le Quatribme Amendement joue
A l'6tranger) n'a pas t6 appliqu6 avec coherence
par les tribunaux am6ricains et, partant, n'a donn6
lieu qu'A une protection constitutionnelle minime
(p. 400-402):

[TRADUCTION] A ce jour, je le rappelle, les tribu-
naux ont dans quelques cas seulement jug6 la partici-
pation des ttats-Unis A une fouille et A une perquisition
suffisante pour faire jouer le Quatribme Amendement A
l'6tranger. Au nombre des actes 6cart6s, mentionnons
les suivants : demander une fouille et une perquisition A
l'6tranger sans y participer ou susciter par ailleurs l'in-
tdret des autorit6s 4trangbres au point de les amener A
effectuer une fouille et une perquisition et A transmet-
tre les 616ments de preuve recueillis aux autorit6s amd-
ricaines; refiler un tuyau incitant la police 6trangbre A
faire enquete; communiquer les renseignements deman-
d6s par un gouvernement 6tranger; participer A une
fouille ou A une perquisition A l'6tranger A la demande
des autorit6s policibres de lItat en cause; prendre part
A de l'6coute 6lectronique A l'6tranger, A condition que
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a few cases, triggering and then participating in a for-
eign search.

If these decisions embody a coherent standard on
joint participation, it is difficult to perceive. While
most courts have followed the test set out in Stonehill
v. United States - that "Federal agents so substan-
tially participated in the raids so as to convert them into
joint ventures" - or language essentially to that effect;
they have failed to articulate what this test entails in
any coherent fashion, instead applying the test in an
ad hoc, apparently result-oriented manner to the facts
of the case at hand. ... Whatever factors courts have
focused on, the result has been the same: courts have
found insufficient United States participation in all
but the most indisputable circumstances. If one had to
judge by the few cases in which joint participation has
been found, one would have to conclude that the Fourth
Amendment does not apply abroad unless United States
officials both initiate the search and then continue to
participate actively as it unfolds.

This near-elimination of Fourth Amendment liabil-
ity cannot have been intended by the Supreme Court
when it formulated the doctrine on which the joint ven-
ture standard was based. [Emphasis deleted.]

A second problem with the "co-operation"
approach, at least in my view, is the fact that co-
operation as such which occurs between Canadian
officials and foreign authorities tells us noth-
ing about whether impermissible extraterritorial
effects will occur. An objectionable territorial
effect does not necessarily result from the mere
fact of co-operation. On this basis, I think Justice
McLachlin's comments in Terry are better charac-
terized as a recognition of a state of affairs rather
than a prescription of when there will be objection-
able extraterritorial effects.

(2) The "Factors" Approach to Determining
When There Is Interference With the Sov-
ereign Authority of a Foreign State

At para. 50, the majority in Cook enumer-
ates a number of factual elements that demon-
strate why there is no interference with U.S.

des policiers amdricains ne soient pas A l'origine de la
mesure, ne l'encadrent pas ni ne la dirigent; utiliser des
renseignements issus d'une 6coute 6lectronique ill6gale
A l'6tranger pour obtenir un mandat de perquisition aux
ttats-Unis; dans quelques cas, donner l'impulsion A une
fouille ou A une perquisition A l'6tranger, puis y partici-
per.

Difficile de discerner dans ces d6cisions un critbre
coh6rent quant au caractbre conjoint de l'enqudte. La
plupart des tribunaux ont appliqu6 le critbre 6nonc6 dans
l'arrat Stonehill c. United States - ou quelque variante
- selon lequel la participation des policiers fdddraux
A une descente doit avoir 6td suffisamment importante
pour qu'il s'agisse d'une op6ration conjointe. Toutefois,
ils n'ont pas circonscrit ce critbre avec cohdrence, l'ap-
pliquant plut6t dans chaque cas de manibre ponctuelle
et apparemment ax6e sur le rsultat recherch6 [.. .1 Peu
importe les 616ments privil6gi6s, les tribunaux sont
arriv6s au m8me rdsultat : la participation des Etats-
Unis a dt6 jug6e insuffisante sauf lorsque le contraire
6tait inddniable. II appert des quelques cas oh le tribu-
nal a reconnu le caractbre conjoint de l'enquate que le
Quatribme Amendement ne s'applique A l'6tranger que
lorsque les policiers am6ricains lancent la fouille ou la
perquisition et participent activement A son d6roule-
ment.

La Cour supreme ne saurait avoir voulu cette quasi-
suppression de l'obligation d6coulant du Quatridme
Amendement lorsqu'elle a formul6 la doctrine dont est
issu le critbre de l'op6ration conjointe. [Italiques omis.]

Le critbre de la collaboration pose selon moi un
deuxibme probl6me: la collaboration comme telle
entre fonctionnaires canadiens et autorit6s 6tran-
gbres ne permet pas de conclure A l'existence d'un
effet extraterritorial inacceptable. La collaboration
ne produit pas n6cessairement un tel effet. VoilA
pourquoi j'estime qu'il faut voir dans les obser-
vations de la juge McLachlin dans l'arr8t Terry
la reconnaissance d'un 6tat de fait et non l'6nonc6
d'un critbre permettant de conclure A un effet extra-
territorial inacceptable.

(2) La prise en compte de certains << 616ments >
pour d6terminer s'il y a atteinte A l'autorit6
souveraine de I'ttat 6tranger

Dans l'arr8t Cook, les juges majoritaires 6nu-
mdrent un certain nombre de faits d6montrant que,
dans cette affaire, il n'y a pas eu d'empi6tement sur
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territorial jurisdiction on the facts in that case.
These are: (1) the arrest and interrogation were ini-
tiated by a Canadian extradition request; (2) the
offence was committed exclusively in Canada and
was to be prosecuted in Canada; (3) the U.S. author-
ities did not become involved in the investigation;
and (4) the interrogation was conducted solely by
Canadian police officers. Harvie and Foster, at pp.
75-76, suggest that this is in fact the test advanced
by the majority and criticize it as "a difficult and
complex analysis", not straightforward enough, and
difficult for lower courts to apply.

I have difficulty seeing how these factors estab-
lish a "test". Rather, this approach is based on a
determination that seems as vague as "We will
know what an interference is when we see one".
Nevertheless, this is the type of "test" the appel-
lant seems to suggest Cook stands for by arguing
that his situation falls within the factual confines of
Cook. There is clearly a need to define a more prin-
cipled articulation of the rule governing the appli-
cation of the Charter abroad.

(3) Who Initiates the Investigation as Determi-
native of When There Is Interference With
the Sovereign Authority of a Foreign State

It has been suggested that the principle that can
be distilled from the factors raised by the major-
ity in Cook is that the Charter will apply when
the Canadian investigation abroad occurs absent
an independent foreign investigation (see Harvie
and Foster, at p. 76). R. J. Currie, in "Charter
Without Borders? The Supreme Court of Canada,
Transnational Crime and Constitutional Rights
and Freedoms" (2004), 27 Dal. L.J. 235, at p. 242,
states that the majority of the Court in Cook per-
mitted Charter application to the interrogation
in that case because "even though it occurred on
U.S. territory, [it] did not interfere with American
sovereignty since it was directed at the activities
of Canadian officers acting within the context of a
Canadian investigation, aimed at the ultimate result
of a criminal trial in Canada". Coughlan et al., at
p. 57, footnote 58, identifies the basis for applying
the Charter in Cook as follows: "The application of

la comp6tence territoriale des ttats-Unis : (1) l'ar-
restation et l'interrogatoire avaient fait suite A une
demande d'extradition pr6sent6e par le Canada;
(2) l'infraction avait 6t6 commise uniquement au
Canada et son auteur devait y 8tre poursuivi; (3)
les autorit6s am6ricaines 6taient restdes A I'6cart de
l'enquete; (4) seuls les policiers canadiens avaient
men6 l'interrogatoire (par. 50). Harvie et Foster
(aux p. 75-76) y voient le v6ritable critbre 6nonc6
par la majorit6, lui reprochant d'etre peu clair et
difficile d'application par les tribunaux inf6rieurs
et de donner lieu A une [TRADUCTION] << analyse
ardue et compliqude >.

J'ai du mal A comprendre comment ces 616ments
peuvent constituer un << critbre >. Cela revient A dire
laconiquement que l'on saura ce qu'est une atteinte
lorsqu'on en verra une. Quoi qu'il en soit, tel est
le genre de << critbre > que notre Cour aurait 6tabli
dans l'arrgt Cook selon l'appelant, qui soutient que
cet arr~t s'applique en l'esp6ce au regard des faits.
De toute 6vidence, il est n6cessaire de doter d'un
fondement plus rationnel la rbgle r6gissant l'appli-
cation de la Charte A l'6tranger.

(3) I'identit6 des instigateurs de l'enqu8te
comme 616ment d6terminant de l'atteinte A
l'autorit6 souveraine de l'tat 6tranger

D'aucuns ont laiss6 entendre que des 616ments
6nonc6s par les juges majoritaires dans l'arrt Cook
se d6gage le principe que la Charte s'applique lors-
que l'enquate canadienne est mende A l'6tranger
sans que les autorit6s 6trangbres ne prochdent A une
enquete ind6pendante (Harvie et Foster, p. 76). Dans
<< Charter Without Borders? The Supreme Court of
Canada, Transnational Crime and Constitutional
Rights and Freedoms v (2004), 27 Dal. L.J. 235, p.
242, R. J. Currie affirme que dans l'arret Cook, les
juges majoritaires ont reconnu l'application de la
Charte A l'interrogatoire parce que [TRADUCTION]
<< mgme si ce dernier avait eu lieu aux ttats-Unis,
I'application de la Charte ne portait pas atteinte A la
souverainet6 de ce pays puisqu'elle visait les actes
de policiers canadiens accomplis dans le cadre
d'une enquete canadienne dont le but ultime 6tait
la tenue d'un procks criminel au Canada >. Selon
Coughlan et autres, [TRADUCTION] << l'applicabilit6
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the Charter in this kind of case appears to turn on
whether the Canadian police are conducting their
own investigative activities with the consent of the
foreign authorities to do so, or whether they are
engaged in policing activities under the direction
of the foreign police authority."

The statement in Cook, at para. 54, that "It
may well be a different case where, for example,
Canadian authorities participate, on foreign terri-
tory, in an investigative action undertaken by for-
eign authorities in accordance with foreign pro-
cedures" supports this view (emphasis added).
"Undertaken" can be seen to refer to an investiga-
tion initiated by foreign authorities. Therefore, as
long as the investigation is initiated by Canadians
and the evidence is sought to be used in Canada,
compliance with the test in Cook will be achieved.
The facts of this case do tend to support the view
that this was indeed an investigation initiated by
Canadians and that the role played by Turks and
Caicos authorities was merely one of facilitating
the RCMP's investigation.

I see no principled basis why the Charter would
not apply to Canadian officials who are actively
involved in an investigation just because they did
not initiate the investigation.

(4) Foreign "Control" Over the Investigation as
the Limit on the Extraterritorial Applica-
tion of the Charter

The approach I suggested in my concurring rea-
sons in Cook offered a solution to the indetermi-
nacy presented by the majority's "factors" or "co-
operation" approaches. It would appear that the
trial judge in this case interpreted my reasons to
call for such a "control" test and found this test to
be easily reconcilable with the majority reasons in
Cook. This view of the "control" test has been sum-
marized as follows: "On the one hand, no Charter
breach occurs if the evidence is obtained by the
host officers or under their supervision. On the
other hand, the Charter does apply if the Canadian
authorities are primarily responsible for obtaining

de la Charte dans ce genre d'affaire [Cook] parait
d6pendre du fait que les policiers canadiens mnent
leur propre enquite avec le consentement des auto-
rit6s 6trangbres ou qu'ils agissent sous l'autorit6 de
la police 6trangbre o (p. 57, note 58).

Notre Cour a confirm6 ce point de vue dans l'ar-
rat Cook: << Il se peut bien qu'un cas diff6rent se
pr6sente ob, par exemple, les autoritds canadien-
nes participent, A l'6tranger, A une enquite mende
par des autoritds 6trangbres conform6ment A des
procddures 6trang~res > (par. 54 (je souligne)). On
peut conclure de l'emploi du terme << men6e > que
l'enqu8te est entreprise par les autorit6s 6trang6res.
Par cons6quent, il sera satisfait au critbre 6nonc6
dans l'arr8t Cook si l'enqu8te est entreprise par des
Canadiens et que la preuve recueillie doit 8tre uti-
lis6e au Canada. Les faits de la pr6sente affaire
donnent A penser que l'enquate a effectivement 6t
entreprise par les policiers canadiens et que les
autorit6s des iles Turks et Caicos se sont content6es
de faciliter leur enqu8te.

A mon avis, il n'y a pas de fondement rationnel A
la d6cision de ne pas appliquer la Charte aux poli-
ciers canadiens qui participent activement A une
enquete uniquement parce que ce ne sont pas eux
qui l'ont entreprise.

(4) La << direction de l'enquite par les auto-
rit6s 6trangbres comme 616ment d6termi-
nant de l'application extraterritoriale de la
Charte

L'approche que je proposais dans l'arret Cook
apportait une solution A l'ind6termination de la
d6marche des juges majoritaires axde sur cer-
tains << 616ments > ou sur la << collaboration >. Le
juge du procks semble avoir d6duit de mes motifs
concordants que je priconisais un critbre fond6 sur
la << direction a de l'enquite et avoir jug6 ce cri-
tare facile A concilier avec les motifs majoritai-
res. Voici comment cette interpr6tation du critbre
de la << direction > a 6t6 r6sum6e: [TRADUCTION]
<< D'une part, il n'y a pas d'atteinte A la Charte si la
preuve est obtenue par les policiers de I'ttat d'ac-
cueil ou sous leur autorit6. D'autre part, la Charte
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the evidence" (Harvie and Foster, at p. 74). A "con-
trol" test would thus be seen as a precision on the
"co-operation" test discussed above, but this over-
looks the fact that in most foreign investigations
foreign officers will be in "control" since Canadian
officials must operate in the foreign territory under
their consent and guidance, usually relying on their
procedures.

(5) Imposing Canadian Standards as Deter-
minative of When There Is an Interference
With the Sovereign Authority of a Foreign
State

The majority reasons in Cook also suggest that
the Charter will not apply where Canadian crimi-
nal law standards are imposed on foreign officials
or where they would supplant foreign procedures
(para. 54). I believe that this is what the trial judge
in the case at bar concluded in his analysis. Above
any other determination, in my view, his analysis
emphasized the fact that the RCMP officers were
subject to Trks and Caicos authority. This can be
seen at para. 30, where, analysing the s. 8 argu-
ments of the defence, he notes a tacit recognition
by the defence of "the inescapable conclusion that
foreign criminal law and procedures are engaged".

Adopting this approach will no doubt help
resolve the issue where Canadian officers act inde-
pendently; they will have to satisfy their normal
Charter obligations. The test rests on two assump-
tions: (1) that whenever the Charter does apply,
Canadian standards are applied wholesale; and
(2) that some investigations occurring in a foreign
state will be regulated by Canadian law. When the
Canadian officers can meet their Charter obliga-
tion independently (and not by consent, as argued
by LeBel J.), as was the case in Cook, there will be
no interference. But when the assistance or author-
ization of foreign authorities is required, fulfill-
ing Canadian standards for some Charter rights
will always result in an interference if they are, as

s'applique si les autorit6s canadiennes sont les prin-
cipales responsables de l'obtention de la preuve >>
(Harvie et Foster, p. 74). Le critbre de la << direc-
tion )> resserrerait donc celui de la << collabora-
tion > examin6 pr6c6demment. Or, dans la plupart
des enquates men6es A I'6tranger, les policiers de
l'endroit < dirigent >> l'enquete puisque les poli-
ciers canadiens doivent s'acquitter de leur mission
avec leur consentement et sous leur autorit6, en se
conformant g6ndralement A la proc6dure de l' tat
6tranger.

(5) L'imposition des normes canadiennes
comme 616ment d6terminant de I'atteinte A
l'autorit6 souveraine de lItat 6tranger

Dans l'arr~t Cook, les juges majoritaires ont
6galement laiss6 entendre que la Charte ne s'appli-
que pas lorsque les normes du droit p6nal canadien
seraient imposdes aux fonctionnaires 6trangers ou
qu'elles supplanteraient les r~gles de proc6dure
de lItat 6tranger (par. 54). Telle est selon moi la
conclusion que le juge du procks a tir6e A l'issue
de son analyse, dont il ressort principalement que
les agents de la GRC ont agi sous l'autorit6 des Iles
Turks et Caicos. En effet, au par. 30 de ses motifs,
ob il se penche sur les prdtentions de la d6fense fon-
ddes sur l'art. 8, le juge du procks signale la recon-
naissance tacite par la d6fense de [TRADUCTION]
<< la conclusion ineluctable que le droit p6nal 6tran-
ger - substantiel ou proc6dural - s'applique >.

Ce critbre contribue sans doute A r6gler la ques-
tion dans le cas ob les policiers canadiens agissent
de fagon ind6pendante : ils doivent s'acquitter de
leurs obligations habituelles suivant la Charte. Il
repose sur deux pr6misses : (1) si la Charte s'ap-
plique, les exigences canadiennes s'appliquent
intigralement; (2) certaines enquates A l'6tranger
seront assujetties au droit canadien. Si comme dans
l'affaire Cook, les policiers canadiens peuvent s'ac-
quitter de leurs obligations constitutionnelles de
fagon inddpendante (et non avec le consentement
de l'Etat 6tranger, selon le juge LeBel), il n'y aura
pas d'atteinte. En revanche, si l'aide ou l'autorisa-
tion des autorit6s 6trangbres est requise, l'observa-
tion intigrale des exigences canadiennes A l'6gard
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said earlier, applied wholesale, as if the investiga-
tion was being held in Canada. For example, meet-
ing Canadian s. 8 standards abroad will then mean
imposing warrant requirements and standards on
Turks and Caicos and requiring a certain conduct
of Turks and Caicos officials. This generates objec-
tionable extraterritorial effects.

But this approach produces inconsistent appli-
cation of the Charter's protection of legal rights
because some rights, such as s. 10(b), could apply,
as in Cook, but s. 8 and maybe s. 9 never will. This
sort of "patchwork" approach to the Charter seems
quite unprincipled. I recognize that the majority
in Cook having said that the Charter would only
apply in "rare circumstances" (see para. 25) sup-
ports the opposite inference; but I prefer the con-
trary view of Lamer C.J. in Schreiber, at para.
16, that "[Canadian] officials are clearly subject
to Canadian law, including the Charter, within
Canada, and in most cases, outside it" (cited in
Cook, at para. 46).

B. An Alternative to the Majority Approach in
Cook

It thus appears that the various approaches to
determining when there is an interference with
the sovereign authority of a foreign state presented
by this Court's decision in Cook are problematic.
One solution is to revert to the dissenting posi-
tion of L'Heureux-Dub6 J. in Cook and cut off the
Charter's reach at the "water's edge" on the basis
that comity requires it. But there is an alternative to
this displacement of the Charter.

Section 32(1) provides as follows:

32. (1) This Charter applies

(a) to the Parliament and government of Canada in
respect of all matters within the authority of Parlia-
ment including all matters relating to the Yukon Ter-
ritory and Northwest Territories; and

de certains droits garantis par la Charte, comme si
l'enquete se ddroulait au Canada, donnera toujours
lieu A une atteinte. Par exemple, satisfaire aux exi-
gences d6coulant de l'art. 8 aura pour effet d'im-
poser aux iles Turks et Caicos les normes cana-
diennes en matibre de mandats et d'exiger de leurs
fonctionnaires qu'ils accomplissent certains actes.
II en rdsultera un effet extraterritorial inaccepta-
ble.

Or, cette d6marche rend incohdrente l'applica-
tion des garanties juridiques de la Charte en ce que
certains droits, dont ceux pr6vus A l'al. 10b), pour-
raient s'appliquer, comme dans l'affaire Cook, mais
non ceux garantis A l'art. 8, ni peut-etre meme ceux
que confbre l'art. 9. Une telle application << morce-
16e o de la Charte parait assez irrationnelle. Bien
que les juges majoritaires dans l'arret Cook aient
appuy6 la conclusion contraire en affirmant que la
Charte ne s'appliquera que dans de << rares circons-
tances > (par. 25), je pr6f~re le point de vue oppos6
du juge en chef Lamer dans l'arret Schreiber, A
savoir que < [les agents canadiens] sont clairement
assujettis au droit canadien, y compris la Charte,
A l'int6rieur du Canada et, dans la plupart des cas,
A l'extdrieur du Canada > (par. 16, cit6 dans l'arret
Cook, par. 46).

B. Solution de rechange a l'approche des juges
majoritaires dans l'arrdt Cook

II appert donc que les diff&rentes avenues propo-
s6es par notre Cour dans l'arret Cook pour d6ter-
miner s'il y a atteinte ou non A l'autoritd souveraine
d'un Etat 6tranger comportent des failles. Une solu-
tion pourrait etre de se tourner vers les motifs dissi-
dents de la juge I'Heureux-Dub6 dans cette affaire
et, au nom de la courtoisie internationale, de s'abs-
tenir d'appliquer la Charte au-delA des limites ter-
ritoriales. Mais il y a une autre possibilit6.

Le paragraphe 32(1) est libell6 comme suit:

32. (1) La prdsente charte s'apptique :

a) au Parlement et au gouvernement du Canada,
pour tous les domaines relevant du Parlement, y
compris ceux qui concernent le territoire du Yukon
et les territoires du Nord-Ouest;
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(b) to the legislature and government of each prov-
ince in respect of all matters within the authority of
the legislature of each province.

These terms do not extend the application of the
Charter to the actions of foreign officials. But
they do not imply that the Charter cannot apply to
Canadian police officials acting abroad. There can
be no suggestion, therefore, that the Charter cre-
ates any legal consequences whatsoever for a for-
eign agent or for the application of foreign law.

I would disagree with LeBel J. that if one cannot
enforce Canadian law outside Canada the matter
falls outside the authority of Parliament and the
provincial legislatures under s. 32(1) (para. 69). I
think s. 32(1) includes all actions of Canadian police
officers precisely because s. 32 does not distinguish
between actions taken on Canadian soil and actions
taken abroad. It would also be unprincipled, in my
view, to draw a distinction the moment a Canadian
police officer's foot touches foreign soil. As I noted
in Cook, at para. 120: "the status of a police officer
as an officer of the state is not altered by crossing a
jurisdictional border, even if he or she is deprived
of all the coercive powers conferred by the home
state .... From the perspective of the home legal
system, .... police officers are still representatives
of their home government." The fact that Canadian
law is not enforced in a foreign country does not
mean that it cannot apply to a Canadian govern-
ment official. I would note in particular that some
Canadian laws apply on the basis of nationality
wherever the crime is committed: see s. 7(4.1) of
the Criminal Code, R.S.C. 1985, c. C-46, on sex
crimes committed outside Canada and ss. 7(3.7) to
7(3.75) on crimes against humanity.

I do not think a restrictive interpretation of the
words "matters that are within the authority of
Parliament or the provincial legislatures", adopted
at para. 69 of my colleague's reasons, is warranted
in discussing the obligations of Canadian police
officers operating in another country. I am uncom-
fortable with such a "reading down" of s. 32(1) of
the Charter. Section 32(1) of the Charter defines
who acts, not where they act. In the instant case, the

b) A la l6gislature et au gouvernement de chaque
province, pour tous les domaines relevant de cette
16gislature.

Ce libell6 n'6tend pas I'application de la Charte
aux actes des fonctionnaires 6trangers. Toutefois, il
n'dcarte pas son application aux policiers canadiens
en mission A l'6tranger. On ne peut donc conclure
que la Charte a quelque effet juridique sur un poli-
cier 6tranger ou sur I'application du droit 6tranger.

Contrairement au juge LeBel, je ne crois pas que
le domaine 6chappe A la comp6tence du Parlement
et des 16gislatures provinciales suivant le par. 32(1)
s'il n'est pas possible de faire appliquer le droit
canadien A l'extdrieur du Canada (par. 69). A mon
sens, la comp6tence que confire le par. 32(1) vise
tous les actes des policiers canadiens pr6cis6ment
parce que I'art. 32 ne distingue pas entre les mesu-
res prises au Canada et celles prises A l'6tranger. Il
ne serait pas fond6 non plus, A mon avis, de faire
une distinction d6s le moment ob le policier cana-
dien foule le sol 6tranger. Comme je l'ai soulign6
dans l'arrat Cook, << []a qualit6 d'agent de I'Etat
[du policier] ne change pas A la frontitre, meme
s'il perd tous les pouvoirs coercitifs conf6r6s par
l'Etat d'origine [ ..] [V]u sous l'angle du syst6me
de droit d'origine, le policier est toujours le repr6-
sentant du gouvernement d'origine > (par. 120). Ce
n'est pas parce qu'on ne peut lui donner d'effet dans
un pays 6tranger que le droit canadien ne peut s'ap-
pliquer A un fonctionnaire canadien. J'insiste entre
autres sur le fait que certaines lois canadiennes
s'appliquent en fonction de la nationalit6 ind6pen-
damment du lieu de perp6tration du crime: voir le
par. 7(4.1) (crimes sexuels commis A 1'6tranger) et
les par. 7(3.7) A 7(3.75) (crimes contre l'humanitd)
du Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46.

Je ne crois pas qu'il faille interpr6ter I'expression
<< domaines relevant du Parlement ou des l6gislatu-
res provinciales o de manibre restrictive comme le
fait mon coll~gue au par. 69 de ses motifs pour d6fi-
nir les obligations des policiers canadiens en mis-
sion A l'6tranger. Une telle interpr6tation att6nu6e
du par. 32(1) de la Charte me gene. Ce paragraphe
pr6cise l'identitd de l'acteur et non le lieu ohl il agit.
En l'esp&ce, le domaine est une enquete criminelle
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matter is a Canadian criminal investigation involv-
ing Canadian police acting abroad, which clearly
makes it a matter within the authority of Parliament
or the provincial legislatures. It appears strange to
me that my colleague could see an investigation as
falling under s. 32(1) of the Charter in one case (in
Canada) and not the other (outside Canada). If the
investigative activities of Canadian police officers
abroad do not fall under "matters that are within
the authority of Parliament or the provincial legis-
latures", then the officers would have no jurisdic-
tion whatsoever to be conducting investigations
abroad. Clearly, they do, as found in Libman v. The
Queen, [1985] 2 S.C.R. 178.

The second thing that must be recognized is
that the application of the Charter as such to the
actions of Canadian officials does not automati-
cally result in an interference with the sovereign
authority of foreign states. In Cook, where I had
adopted the "control" test, I found that there was no
interference or "conflict" with sovereign authority
when Canadian officials are subject to the Charter
because the Charter does not mandate specific
conduct, but rather imposes certain limits on the
conduct of government officials:

[T]he nature of the rights contained in the relevant sec-
tions of the Charter are not mandatory, but rather con-
ditional upon the occurrence of specified investigatory
activities. Thus, if there is a rule of investigation in the
foreign jurisdiction that directly contradicts a Charter
provision, there is still no conflict. The reason for this
is that the Charter does not impose any obligation to
investigate; it simply requires that if an investigation is
made by the officer, it must be conducted in accordance
with certain conditions. It follows from this, moreover,
that the application of the Charter to the Canadian offi-
cial has no impact on the foreign legal system.

As is clear from the discussion above, there is no ques-
tion of a "conflict" between foreign procedures and
Canadian procedures. If the compulsory foreign pro-
cedure adopted falls below the standard required by
the Charter, then the Canadian officials may not take
a directing or primary role in the part of the investiga-
tion involving those techniques. In essence, they may
not exercise, even when invited to do so by the foreign

canadienne n6cessitant l'intervention de policiers
canadiens A l'6tranger, et il est clair qu'il < relive >
du Parlement ou des Idgislatures provinciales. Je
m'6tonne que mon colligue considbre que l'en-
quete tombe sous le coup du par. 32(1) de la Charte
dans un cas (au Canada), mais pas dans l'autre (A
l'6tranger). Si leurs activit6s d'enquite A l'6tranger
ne << relvent o pas du Parlement ou des 16gislatu-
res provinciales, les policiers canadiens n'ont aucun
pouvoir d'enquite A l'6tranger. Or, ils posshdent de
toute 6vidence ce pouvoir, comme notre Cour l'a
dit dans l'arret Libman c. La Reine, [1985] 2 R.C.S.
178.

II faut en outre reconnaitre que l'application de
la Charte comme telle aux actes de fonctionnai-
res canadiens A l'dtranger ne porte pas automati-
quement atteinte A l'autorit6 souveraine de l'Etat
en cause. Dans l'affaire Cook, oh j'ai retenu le cri-
thre de la << direction , j'ai conclu qu'assujettir les
fonctionnaires canadiens A la Charte ne portait
pas atteinte A l'autorit6 souveraine ni ne crdait de
<< conflit >, car la Charte ne rend aucun acte obliga-
toire, mais impose certaines limites aux fonction-
naires dans l'exercice de leurs fonctions:

[L]es droits garantis par les articles applicables de la
Charte ne sont pas de nature imp6rative, leur applica-
tion est plut6t subordonn6e au d6ploiement des activi-
tds d'enqu8te express6ment prdvues. Donc, si une rigle
d'enquate en vigueur dans l'Etat 6tranger va directe-
ment A l'encontre d'une disposition de la Charte, il n'y
a toujours pas de conflit parce que la Charte ne rend
aucune enquate obligatoire; elle pr6voit simplement que
s'il y a enquete, celle-ci doit respecter certaines condi-
tions. II s'ensuit en outre que l'application de la Charte
aux fonctionnaires canadiens n'a aucune incidence sur
le systhme de droit 6tranger.

Ainsi qu'il ressort de l'analyse qui prdchde, il n'est
nullement question de << conflit > entre les rbgles de
proc6dure de l'Etat 6tranger et les rbgles de proc6-
dure canadiennes. Si la proc6dure obligatoire de l'Etat
6tranger accorde une protection inf6rieure A celle de la
norme impos6e par la Charte, les policiers canadiens
ne peuvent pas diriger la partie de l'enquete qui y est
soumise, ni y jouer le r6le principal. Pour I'essentiel,
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authority, the powers purportedly conferred on them by
the foreign investigatory procedures. This is no more
complex than the obligation imposed by the Charter
within Canada. [Emphasis added; paras. 143 and 150.]

By putting the onus squarely on Canadian author-
ities to not exercise control if the investigatory
action is not Charter compliant, we never have to
ask whether the application of the Charter results
in an interference with sovereign authority of a
foreign state. If the "control" test is not adopted,
as prescribed by Cook, we must consider in what
circumstances there will be interference in cases
where Canadian officers simply co-operate with
foreign authorities.

At para. 97 of his reasons, LeBel J. concedes
that international law does not prohibit Canada
from imposing restraints on its own conduct and
that of its officials. He admits that it is the policy
consideration of Canadian participation in the fight
against transnational crime that ultimately informs
his conclusion:

Since the Charter does not authorize state action, but
simply operates as a limit on such action, could it not be
said that the Charter "applies" to extraterritorial inves-
tigations by prohibiting Canadian officers from par-
ticipating in investigations abroad that do not conform
to Canadian law? International law provides only part
of the answer to this question. To prohibit Canadian
officers from participating would indeed ensure con-
formity with both international law and the Charter;
however, it would also mean that the investigation could
not be conducted. This is a serious concern. The com-
plete answer therefore lies both in international law and
in the need to address the challenges of investigating
and prosecuting transborder criminal activity.

I do not question the importance of this policy con-
sideration and the need for Canada to participate in
the fight against transnational crime. However, I fail
to see how the Charter prevents us from taking into
account this important societal need while holding
Canadian officers to their obligation to respect fun-
damental Canadian values. Let me then examine
more closely what Charter compliance demands
of Canadian officials. For present purposes I will

m8me A la demande des autorit6s de l'tat 6tranger, ils
ne peuvent pas exercer les pouvoirs que pr6tendent leur
confdter les m6thodes d'enquete de cet ttat. Voill qui
n'est pas plus compliqu6 que l'obligation impos6e par
la Charte sur le territoire du Canada. [Je souligne; par.
143 et 150.]

Si l'on enjoint clairement aux autorit6s canadiennes
de s'abstenir de prendre la direction d'une enquete
non conforme A la Charte, la question de savoir si
l'application de la Charte porte atteinte A l'autorit6
souveraine d'un ttat 6tranger ne se pose jamais. Si
le critbre de la << direction >> n'est pas retenu comme
le prescrit l'arret Cook, nous devons d6terminer les
cas dans lesquels la simple collaboration des poli-
ciers canadiens avec les autorit6s 6trangbres sera
attentatoire.

Le juge LeBel reconnait que le droit internatio-
nal ne fait pas obstacle A ce que le Canada limite
son champ d'action et celui de ses fonctionnaires
(par. 97 de ses motifs). 11 concede en outre que sa
conclusion repose en dernibre analyse sur la consi-
ddration d'intr&et public qu'est la participation du
Canada A la lutte contre la criminalit6 transnatio-
nale :

Comme la Charte n'autorise pas 1'action de I'ttat, mais
ne fait que la circonscrire, ne pourrait-on pas pr6ten-
dre qu'elle << s'applique > A I'enquate extraterritoriale
en empechant un policier canadien de participer k une
enqu8te A l'6tranger qui ne respecte pas le droit cana-
dien? Le droit international n'offre qu'un 616ment de
reponse. I'interdiction faite A un policier canadien de
prendre part A l'enquete assurerait certes le respect du
droit international et de la Charte, mais l'enquete ne
pourrait avoir lieu. I'inconv6nient serait majeur. La
r6ponse complete r6side donc A la fois dans le droit
international et dans la n6cessit6 que l'activit6 crimi-
nelle transfrontalibre fasse l'objet d'enquites et de
poursuites.

Je ne conteste pas l'importance de cette considdra-
tion d'intdrt public ni la n6cessit6 que le Canada
participe A la lutte contre la criminalit6 transna-
tionale. Toutefois, je ne vois pas en quoi la Charte
nous empeche de tenir compte de cet imp6ratif
social majeur si l'on oblige les policiers canadiens
A respecter les valeurs fondamentales du Canada.
J'examine maintenant plus A fond les exigences
auxquelles les fonctionnaires canadiens doivent
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limit my examination to the Legal Rights set out in
ss. 7-14 of the Charter.

The Legal Rights provisions of the Charter are
very different from the provisions one can find in
the Criminal Code, although there are provisions
of the Criminal Code that prohibit specific con-
duct by Canadian officials based on the recognition
of fundamental human rights. Take, for example,
s. 269.1(1) which makes "[e]very official, or every
person acting at the instigation of or with the con-
sent or acquiescence of an official, who inflicts tor-
ture on any other person" liable of an indictable
offence.

The Legal Rights provisions of the Charter
are also very different from the provisions in the
Criminal Code, or other statutes, that stipulate spe-
cific criminal procedures that must be followed in a
given case. For example, the Criminal Code speci-
fies the circumstances in which search or arrest war-
rants are necessary (see for example ss. 487 to 489
and 495(2) of the Criminal Code), as well as those
when they are not (see for example ss. 117.02(1), (2),
199(2), 254(2) to (4), 462 and 495(1)). Police also
have powers to search and detain without a warrant
in certain circumstances at common law under the
Waterfield test (R. v. Godoy, [1999] 1 S.C.R. 311,
R. v. Mann, [2004] 3 S.C.R. 59, 2004 SCC 52, and
Dedman v. The Queen, [1985] 2 S.C.R. 2).

The Legal Rights provisions of the Charter
neither mandate nor prohibit specific conduct by
Canadian officials. Rather they lay down a number
of fundamental principles - framed as general
propositions regarding the treatment of individu-
als - that are used to scrutinize the legitimacy
of the specific criminal procedures and conduct
of Canadian officials. The principles embodied
within these provisions are broadly worded and
from these courts draw out further guiding princi-
ples. Consider s. 8 of the Charter, which puts forth
the principle that "[e]veryone has the right to be
secure against unreasonable search or seizure."

satisfaire pour se conformer A la Charte. Pour les
besoins du pr6sent pourvoi, je m'en tiendrai aux
garanties juridiques pr6vues aux art. 7 A 14 de la
Charte.

Les dispositions de la Charte conf6rant des
garanties juridiques sont trbs diffdrentes de celles
du Code criminel, y compris celles qui interdisent
aux fonctionnaires canadiens de se livrer A des actes
contraires aux droits fondamentaux de la personne.
Par exemple, suivant le par. 269.1(1) du Code cri-
minel, est coupable d'un acte criminel et passible
d'un emprisonnement << le fonctionnaire qui - ou
la personne qui, avec le consentement exprbs ou
tacite d'un fonctionnaire ou A sa demande - tor-
ture une autre personne >.

Les dispositions de la Charte prdvoyant des
garanties juridiques sont 6galement trbs diff6ren-
tes de celles du Code criminel ou d'autres lois qui
6tablissent la proc6dure A suivre dans un cas donnd.
Par exemple, le Code criminel pr6cise les circons-
tances dans lesquelles un mandat de perquisition
ou d'arrestation est n6cessaire (voir, p. ex., les art.
487 A 489 et le par. 495(2)) et celles oh il ne l'est
pas (voir, p. ex., I'art. 462 et les par. 117.02(1) et
(2), 199(2), 254(2) A (4) et 495(1)). En outre, sui-
vant le critbre de l'arrt Waterfield, la common law
confRre au policier le pouvoir, dans certaines cir-
constances, d'effectuer une fouille ou une perqui-
sition et de d6tenir une personne sans obtenir au
pr6alable un mandat (R. c. Godoy, [1999] 1 R.C.S.
311, R. c. Mann, [2004] 3 R.C.S. 59, 2004 CSC 52
et Dedman c. La Reine, [1985] 2 R.C.S. 2).

Dans la Charte, les garanties juridiques ne dic-
tent ni n'interdisent aucun acte aux fonctionnaires
canadiens. Il s'agit plut~t de principes fondamen-
taux - formul6s de faqon g6ndrale concernant
le traitement des personnes - qui permettent de
d6terminer la 16gitimit6 d'une r~gle de proc6dure
p6nale ou d'une mesure prise par un fonction-
naire canadien. Les principes consacr6s par ces
dispositions sont larges, et les tribunaux en tirent
des principes directeurs. Prenons l'art. 8 selon
lequel << [c]hacun a droit A la protection contre les
fouilles, les perquisitions et les saisies abusives >.
De ce principe g6n6ral les tribunaux en ont d6gag6
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This general principle has engendered a number of
further principles determining what constitutes a
"reasonable" search. This Court has stated in pre-
vious cases that: (1) the purpose behind s. 8 is to
protect the privacy of individuals from unjustified
state intrusion (Hunter v. Southam Inc., [1984] 2
S.C.R. 145); (2) this interest in privacy is, however,
limited to a "reasonable expectation of privacy"
(R. v. Evans, [1996] 1 S.C.R. 8); (3) wherever fea-
sible, prior authorization must be obtained in order
for a search and seizure to be reasonable (Hunter);
(4) prior authorization must be given by someone
who is neutral and impartial and who is capable of
acting judicially (Hunter); (5) the person granting
the authorization must be satisfied by objective evi-
dence on oath that there are reasonable and prob-
able grounds for believing that an offence has been
committed and that a search of the place for which
the warrant is sought will find evidence related to
that offence (Hunter); (6) a search is reasonable if it
is authorized by law, if the law itself is reasonable
and if the manner of the search is reasonable (R. v.
Caslake, [1998] 1 S.C.R. 51).

It is the role of courts to interpret the general
principles set out in the provisions of the Charter,
draw out further principles, and apply these to the
facts of a given case. That exercise is an ongoing
process which has produced, up to now, a body of
rules applicable within the Canadian legal system.
The specific application of these principles to fac-
tual circumstances and the rules they create, how-
ever, should not be confused with the more abstract
principles for which the Charter stands.

For example s. 10(b), in the context of offi-
cers operating in Canada, has been interpreted to
require that officers tell individuals upon deten-
tion, without delay, of their right to counsel and to
provide reasonable access to counsel if the right is
exercised. In the context of officers operating in a
foreign country, unless it is a situation like that in
Cook where the officers were acting independently,
the officer will have to rely on the foreign authori-
ties and their procedures. When the foreign offi-
cials are detaining and interrogating the individual,

d'autres prdcisant ce qu'est une fouille ou une per-
quisition non << abusive >. Notre Cour a notamment
statu6 que : (1) l'art. 8 vise A prot6ger les particu-
liers contre les intrusions injustifi6es de lItat dans
leur vie priv6e (Hunter c. Southam Inc., [1984] 2
R.C.S. 145); (2) ce droit au respect de la vie priv6e
ne conf~re cependant qu'une << attente raisonnable
en matibre de vie priv6e >> (R. c. Evans, [1996] 1
R.C.S. 8); (3) l'autorisation pr6alable, lorsqu'elle
peut 8tre obtenue, est n6cessaire pour que la fouille,
la perquisition ou la saisie ne soit pas abusive (arrat
Hunter); (4) I'auteur de l'autorisation pr6alable doit
6tre une personne neutre et impartiale qui est en
mesure d'agir de fagon judiciaire (arret Hunter);
(5) il doit etre convaincu par un t6moignage objec-
tif sous serment qu'il existe des motifs raisonna-
bles et probables de croire qu'une infraction a 6t6
commise et que la perquisition permettra de d6cou-
vrir des 616ments de preuve lids A l'infraction (arrt
Hunter); et, (6) pour qu'elle ne soit pas abusive, la
fouille ou la perquisition doit etre autoris6e par la
loi, la loi ne doit avoir elle-m8me rien d'abusif et
la fouille ou la perquisition ne doit pas 8tre effec-
tu6e d'une manidre abusive (R. c. Caslake, [1998] 1
R.C.S. 51).

Il incombe au tribunal d'interpr6ter les princi-
pes g6ndraux de la Charte, d'en tirer de nouveaux
principes et de les appliquer aux faits de chaque
esphce. Jusqu'd maintenant, ce processus incessant
a produit un ensemble de rbgles applicables dans
notre systhme de justice. L'application de ces prin-
cipes A des faits et les ragles qui s'en d6gagent ne
doivent toutefois pas 8tre confondues avec les prin-
cipes plus abstraits que consacre la Charte.

Par exemple, selon l'interpr6tation dont a fait
l'objet I'al. 10b), un policier exergant au Canada doit
informer une personne sans ddlai, d~s sa mise sous
garde, de son droit A l'assistance d'un avocat et lui
donner convenablement acc~s A un avocat si elle se
pr6vaut de ce droit. Sauf s'il agit de fagon ind6pen-
dante comme dans l'affaire Cook, le policier qui
enquite A l'6tranger doit se soumettre aux autorit6s
et A la proc6dure 6trangbre. Lorsqu'une personne
est d6tenue et interrogde par un policier 6tranger,
le policier canadien qui participe A l'interrogatoire
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and where there is Canadian participation, the par-
ticipating Canadian officer is not required to give
a s. 10(b) warning; detention and interrogation are
governed by the local laws. Nor is the Canadian
officer required to provide "a crash course" to for-
eign officials on how to give the accused his s. 10(b)
warning on the Canadian government's behalf.
The Charter is not meant to be applied as if it were
merely a code of criminal procedure.

In my view, adhering to fundamental principles
that emanate from the Charter would simply require
the Canadian officers to inform themselves of the
rights and protections that exist under foreign law
when dealing with the individual's legal rights on
detention, and compare them to those guaranteed
under the Charter in order to determine if they are
consistent with fundamental human rights norms. It
is not the case that the protections have to be iden-
tical. When the foreign procedure differs from the
plain language of s. 10(b) (the right to retain and
instruct counsel is not provided without delay upon
arrest or detention for example), there will be a
prima facie breach of this provision. However, dif-
ferences resulting from different legal regimes and
different approaches adopted in other democratic
societies will usually be justified given the interna-
tional context, the need to fight transnational crime
and the need to respect the sovereign authority of
other states, coupled with the fact that it is impos-
sible for Canadian officials to follow their own pro-
cedures in those circumstances. Flexibility in this
case is permitted by s. 1 of the Charter. Trivial and
technical differences will easily be discarded, more
substantial differences between the protections that
would be available in Canada and those available
in the foreign state will require more in order to be
justified.

Consider a further example that is closer to the
facts at hand. In R. v. Kokesch, [1990] 3 S.C.R. 3,
while investigating an illegal marijuana growing
operation in British Columbia, police conducted
a perimeter search of a dwelling, acting without
reasonable grounds to justify a warrantless search
under s. 10(1)(a) of the Narcotic Control Act., R.S.C.
1970, c. N-1. The search'not being authorized by
statute, the Court found that the police had no

n'est pas tenu de faire la mise en garde qu'exige l'al.
10b); la dMtention et l'interrogatoire ressortissent au
droit local. Il n'a pas non plus A donner A son homo-
logue 6tranger un << cours acc6l6r6 > sur la manibre
de faire cette mise en garde au nom de l'Etat cana-
dien. La Charte ne saurait 8tre appliqude comme
un simple code de proc6dure p6nale.

A mon avis, pour se conformer aux principes
fondamentaux qui se d6gagent de la Charte, le
policier canadien n'a qu'd s'enquirir des droits et
des garanties d'une personne en dMtention suivant
la loi 6trangbre et A les comparer A ceux prdvus
par la Charte pour d6terminer s'ils respectent les
droits fondamentaux de la personne. II n'est pas
n6cessaire que les garanties soient identiques. Si
la garantie 6trangbre diff~re de celle 6noncie clai-
rement A l'al. 10b) (p. ex., le droit d'avoir recours
A l'assistance d'un avocat n'est pas accord6 sans
ddlai en cas d'arrestation ou de dMtention), il y a de
prime abord violation de cet alin6a. Toutefois, la
divergence due au r6gime de droit different et A la
d6marche distincte adoptde par un ttat d6mocra-
tique sera g6ndralement justifi6e au regard, d'une
part, du contexte international, de la n6cessit6 de
combattre la criminalit6 transnationale et de l'obli-
gation de respecter l'autorit6 souveraine des autres
ttats et, d'autre part, de l'impossibilit6 pour un
fonctionnaire canadien d'observer alors la proc6-
dure de son propre pays. Dans ce contexte, I'article
premier de la Charte assure une certaine souplesse.
Les diff6rences minimes et techniques entre les
garanties au Canada et celles A l'6tranger pourront
etre 6cartdes sans difficult6, mais les plus impor-
tantes seront plus difficiles A justifier.

Considdrons une autre affaire dont les faits s'ap-
parentent davantage A ceux de la pr6sente espice :
R. c. Kokesch, [1990] 3 R.C.S. 3. Soupponnant
un individu de se livrer A la culture ill6gale de la
marijuana en Colombie-Britannique, les policiers
avaient soumis sa rdsidence A une perquisition
p6riph6rique sans avoir de motifs raisonnables jus-
tifiant une perquisition sans mandat suivant I'al.
10(l)a) de Loi sur les stupdfiants, S.R.C. 1970,
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common law power to conduct the perimeter search
because the common law rights of property hold-
ers to be free of police intrusion can be restricted
only by clear statutory language. The search was
therefore deemed illegal, and hence in violation of
s. 8 of the Charter. But the case does not stand for
the general rule that the Charter always prohibits
warrantless perimeter searches. The case also does
not mean that Canadian officers conducting such a
search under the laws of a foreign state would have
to obtain a warrant issued in Canada to be exe-
cuted, for example, in the Turks and Caicos (this
would be contrary to norms of international law, as
earlier stated), or require Turks and Caicos officials
to obtain an authorization that is not required under
local law.

Under s. 8 Charter principles, a warrantless
perimeter search may be Charter compliant if
authorized by law. On the facts of this case, we
know that a warrantless perimeter occurred and
that such searches are permitted under Turks and
Caicos law. Charter principles also require that a
search permitted by law must be reasonable. The
reasonableness test to be applied here is one that
has regard to comity and the determination that the
foreign law is not inconsistent with fundamental
human rights. The ultimate question becomes, in
reality: Was it reasonable for Canadian officers to
participate in the search authorized by Turks and
Caicos law?

I believe the Charter is flexible enough to
permit a reasonable margin of appreciation for dif-
ferent procedures. Even between free and demo-
cratic societies, investigative procedures can vary
and it is necessary, in order to foster continued co-
operation between nations in the fight against trans-
national crime, to respect certain differences. As
was noted by McLachlin J. in Harrer, at para. 55:

ch. N-1. La perquisition n'ayant pas 6t6 autoris6e
par la loi, notre Cour a conclu que la common law
ne confdrait pas aux policiers le pouvoir de l'ef-
fectuer, car le droit que la common law reconnais-
sait au d6tenteur d'un bien de ne pas subir d'in-
trusion policibre ne pouvait gtre restreint que par
une disposition l6gislative claire. La perquisition a
donc 6 jug6e ill6gale et, partant, contraire A l'art.
8 de la Charte. Il convient toutefois de signaler
que cet arrat n'6tablit pas la r~gle g6ndrale que la
Charte interdit toute perquisition pdriphdrique sans
mandat. Il ne dit pas non plus que le policier cana-
dien qui effectue une telle perquisition en confor-
mit6 avec les lois de l'Itat 6tranger est tenu d'ob-
tenir au Canada un mandat qui sera ex6cut6, par
exemple, aux iles Turks et Caicos (ce qui, je le rap-
pelle, serait contraire aux exigences du droit inter-
national) ni qu'un fonctionnaire de cet archipel doit
obtenir une autorisation que n'exige pas le droit qui
s'y applique.

Suivant les principes qui sous-tendent l'art. 8 de
la Charte, la perquisition pdriphdrique effectu6e
sans mandat peut 8tre conforme A la Charte si elle
est autoris6e par une disposition 16gislative. Dans
la pr6sente affaire, une perquisition pdriph&rique
a 6t6 effectude sans mandat, ce qu'autorisaient
les lois des fles Turks et Caicos. Les principes qui
sous-tendent la Charte exigent en outre que la per-
quisition autorisde par la loi ne soit pas abusive. II
faut d&s lors tenir compte de la courtoisie interna-
tionale et d6terminer que la loi 6trangbre n'est pas
incompatible avec les droits fondamentaux de la
personne. En dernibre analyse, la question qui se
pose en r6alit6 est celle de savoir s'il 6tait abusif
ou non que les policiers canadiens participent A la
perquisition autoris6e par la loi aux iles Turks et
Caicos.

J'estime que la Charte est assez souple pour
conf6rer une latitude raisonnable dans l'appr6cia-
tion d'une proc6dure diff6rente. Meme dans les
socidt6s libres et d6mocratiques, les m6thodes d'en-
quete peuvent diffdrer. Afin de favoriser la colla-
boration continue des pays dans la lutte contre la
criminalit6 transnationale, il convient de respecter
certaines differences. Dans l'arret Harrer, la juge
McLachlin a dit au par. 55:
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We live in an era when people, goods and informa-
tion pass from country to country with great rapidity.
Law enforcement authorities, if they are to do their job,
must apprehend people and intercept goods and com-
munications wherever they may be found. Often they
find themselves working with officers in foreign juris-
dictions; often they are merely the recipients of infor-
mation gathered independently elsewhere. The result
is evidence gathered by rules which may differ from
Canadian rules. We need to accommodate the reality
that different countries apply different rules to evi-
dence gathering, rules which must be respected in some
measure if we are to retain the ability to prosecute those
whose crime and travel take them beyond our borders.
To insist on exact compliance with Canadian rules
would be to insist universally on Canadian standards
of procedures which, in the real world, may seldom be
attained - an insistence which would make prosecu-
tion of many offences difficult, if not impossible.

The Charter permits the incorporation of legit-
imate justifications, sometimes within the right
itself, as with s. 8, or pursuant to ss. I and 24(2).
Both my colleague and I are prepared to accept
that the need for Canadian officers to fight trans-
national crime, abide by foreign procedures and
respect the sovereign authority of foreign states
justifies Canada's participation in investigation
procedures that are not identical to Canada's, to a
point. For LeBel J., this point seems to be when
Canadian authorities violate their international law
obligations (para. 101). It may be that this propo-
sition sounds appealing in theory, but I have dif-
ficulty in seeing how, in practice, Canadian offi-
cials will know when this point has been reached.
Is the expectation that Canadian officers become
knowledgeable in international customary law -
an area of law whose content is uncertain and dis-
puted? Practically speaking, I believe it is prefer-
able to frame the fundamental rights obligations of
Canadian officials working abroad in a context that
officers are already expected to be familiar with
- their obligations under the Charter. LeBel J.'s
proposal of applying international law standards to
the actions of Canadian officials working abroad
introduces another new set of standards to the mix,
which my colleague himself appears to recognize
is difficult, at para. 90:

Nous vivons A une 6poque oh les personnes, les biens et
l'information circulent d'un pays A l'autre trbs rapidement.
Les autorit6s chargdes d'appliquer la loi doivent, pour
faire leur travail, arrater des personnes et intercepter des
biens et des communications l oI ils se trouvent. Souvent
elles travaillent avec des agents de police dans des pays
6trangers; souvent elles ne sont que les destinataires de
renseignements recueillis ailleurs de fagon ind6pendante.
On obtient alors des 616ments de preuve recueillis selon
des rbgles qui peuvent diffdrer de celles en vigueur au
Canada. Nous devons composer avec le fait que des pays
diffbrents appliquent des rbgles diff6rentes A la collecte
des 616ments de preuve, lesquelles rfgles doivent 8tre res-
pect6es dans une certaine mesure si nous devons conser-
ver la capacit6 de poursuivre ceux que les crimes et les
voyages emminent au-deld de nos frontibres. Insister sur
le respect int6gral des r~gles canadiennes reviendrait A
insister sur l'application universelle d'un moddle cana-
dien de proc6dures, ce qui, dans la r6alitd, peut rarement
se faire - insistance qui rendrait difficile, voire impossi-
ble, la poursuite de nombreuses infractions.

La Charte admet l'exception 16gitime, parfois
int6grde directement au droit, comme A l'art. 8, ou
reconnue en application de l'article premier ou du
par. 24(2). A l'instar de mon colligue, je conviens
que la ndcessit6 de la participation A la lutte contre
la criminalit6 transnationale, de l'observation de la
proc6dure 6trangbre et du respect de l'autorit6 sou-
veraine des lEtats 6trangers justifient, jusqut' un
certain point, qu'un policier canadien prenne part
A une enquite qui n'est pas entidrement conforme
aux exigences canadiennes. Pour le juge LeBel, la
justification disparaitrait lorsque les autorit6s cana-
diennes manquent A leurs obligations internation-
ales (par. 101). La proposition est valable en thdorie,
mais j'ai du mal A voir comment, en pratique, les
policiers canadiens d6termineront le moment auquel
il leur faudra mettre fin A leur participation. Doit-
on exiger d'eux qu'ils se familiarisent avec le droit
international coutumier, dont la teneur est incer-
taine et suscite le ddbat? D'un point de vue pratique,
j'estime pr6f6rable d'inscrire l'obligation de respect
des droits fondamentaux de la personne qui incombe
aux fonctionnaires canadiens travaillant A l'6tranger
dans un cadre qu'ils sont d6jA cens6s connaitre, A
savoir la Charte. Le juge LeBel propose d'appliquer
les exigences du droit international aux actes de ces
fonctionnaires mais, ce faisant, il 6tablit un nouvel
ensemble d'exigences, ce qui - il semble le recon-
naitre lui-meme au par. 90 - est probl6matique :
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It is no more helpful to suggest that some third
option other than the law of the host state or the full
application of Charter standards might govern foreign
investigations. Where would the standards to be applied
come from? How would Canadian officials know what
is required of them at the outset of an investigation?

The approach I am advocating is in my view far
more practical. It is also consistent with this
Court's approach in extradition and deportation
cases: see for instance United States of America v.
Dynar, [1997] 2 S.C.R. 462, and United States v.
Burns, [20011 1 S.C.R. 283, 2001 SCC 7. What I
advocate is that Canadian officers assess the funda-
mental human rights protection offered by the for-
eign procedures against the principles guaranteed
by the Charter; they may consider Charter com-
pliance for guidance. Minor differences in protec-
tion can be justified on the basis for the need for
Canadian officials to participate in fighting trans-
national crime, and comity. Substantial differences
require greater justifications, but there will still be
a favourable presumption for laws and procedures
of democratic countries.

To summarize, in any challenge to the conduct
of Canadian officials investigating abroad, the onus
will be on the claimant to demonstrate that the dif-
ference between fundamental human rights protec-
tion given by the local law and that afforded under
the Charter is inconsistent with basic Canadian
values; the onus will then shift to the government
to justify its involvement in the activity. In many
cases, differences between protections guaranteed
by Charter principles and the protections offered
by foreign procedures will simply be justified by
the need for Canada to be involved in fighting trans-
national crime and the need to respect the sover-
eign authority of foreign states. On account of this,
courts are permitted to apply a rebuttable presump-
tion of Charter compliance where the Canadian
officials were acting pursuant to valid foreign laws
and procedures. Unless it is shown that those laws
or procedures are substantially inconsistent with
the fundamental principles emanating from the
Charter, they will not give rise to the breach of a
Charter right. In my view, this is the most prin-
cipled and practical way to strike an appropriate

Il est tout aussi vain d'envisager que I'enquete mende
A l'6tranger ne soit assujettie ni au droit de l'Itat d'ac-
cueil ni aux dispositions de la Charte. Quelle serait
l'origine des rfgles alors applicables? Comment un
policier canadien pourrait-il connalitre ses obligations
au d6but de l'enquate?

La d6marche que je privil6gie me semble d'applica-
tion beaucoup plus ais6e. De plus, elle est conforme
A celle qu'a adopt6e notre Cour en matibre d'extra-
dition et d'expulsion : voir p. ex. 9tats-Unis dAmdf-
rique c. Dynar, [1997] 2 R.C.S. 462, et 9tats-Unis
c. Burns, [2001] 1 R.C.S. 283, 2001 CSC 7. Je pr6-
conise en somme que les policiers canadiens sou-
pbsent la protection des droits fondamentaux de la
personne qu'offre la proc6dure 6trangbre au regard
des principes qui sous-tendent la Charte, comme si
la Charte s'appliquait. Un 6cart minime peut 8tre
justifi6 par la n6cessit6 que les policiers canadiens
participent A la lutte contre la criminalit6 transna-
tionale et par la courtoisie internationale. Un 6cart
important devra 8tre justifi6 plus avant, mais les
r6gles de droit et de proc6dure de pays d6mocra-
tiques b6n6ficieront toujours d'une pr6somption
favorable.

En resum6, la personne qui conteste un acte d'un
fonctionnaire canadien enquitant A l'6tranger devra
d6montrer que l'ecart entre la protection des droits
fondamentaux de la personne par le droit 6tranger et
celle pr6vue par la Charte est incompatible avec les
valeurs fondamentales canadiennes. 11 incombera
alors au gouvernement de justifier sa participation
A l'acte en cause. Dans biens des cas, 1'6cart entre
la protection assur6e par les principes qui sous-
tendent la Charte et celle offerte par la proc6dure
6trangere sera simplement justifi6 par la n6cessit6
que le Canada participe A la lutte contre la crimi-
nalit6 transnationale et respecte l'autorit6 souve-
raine des tats 6trangers. C'est pourquoi le tribunal
peut appliquer la presomption r6futable du respect
de la Charte lorsqu'un fonctionnaire canadien a agi
conform6ment aux r6gles de droit et de procedure
6trangbres. II n'y aura atteinte A un droit garanti par
la Charte que si une incompatibilit6 importante
entre les r~gles de droit et de proc6dure 6trangbres
et les principes fondamentaux de la Charte est 6ta-
blie. A mon sens, c'est le moyen le plus rationnel et
le plus pratique d'6tablir un juste 6quilibre entre la
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balancebetween effective participation by Canadian
officers in fighting transnational crime and respect
for fundamental human rights.

It can be argued that applying the Charter abroad
in this fashion, at the end of the day, essentially
achieves the same result as applying the Charter
"ex post facto"; under that approach, the Charter
never applies abroad, but evidence at a Canadian
trial could be excluded on the basis of ss. 7 and
11(d) of the Charter. The first problem I see with
that approach is that it can only address situations
where a s. 24(2) remedy may be sought (i.e., the
exclusion of evidence), and not situations where s.
24(1) remedies may be sought. Though no such case
has yet come before the Court, it is possible that at
some future date an applicant may seek a declara-
tion or some other remedy resulting from a Charter
violation by Canadian officials acting abroad. It
would be premature, in my view, to preclude this
from occurring, without such a case being properly
before the Court. The second problem with the ss.
7 and 11(d) approach is that it curtails the use of the
fundamental principles set out under the other pro-
visions of the Charter. From an analytical stand-
point, it is preferable to use the principles ema-
nating from s. 8 of the Charter to assess whether
evidence gathered from a search and seizure ought
to be excluded from a trial in Canada than to refer
to principles developed under s. 7 to deal with the
same issue.

C. Conclusion on the Proper Approach to Extra-
territorial Charter Application

The main question here is to determine what are
the Charter obligations of Canadian officers investi-
gating in another country. In my view, Cook at least
established that Canadian authorities must abide by
standards set for actions taken in Canada when they
act independently, i.e., where the foreign state takes
absolutely no part in the action and does not subject
the action to its laws. Where the host state takes part
in the action by subjecting Canadian authorities to
its laws, the Charter still applies to Canadian offi-
cers but there will be no Charter violation where
the Canadian officers abide by the laws of the host

participation efficace des policiers canadiens A la
r6pression de la criminalit6 transnationale et le res-
pect des droits fondamentaux de la personne.

D'aucuns pourraient soutenir qu'appliquer ainsi
la Charte A l'6tranger revient en fin de compte A
l'appliquer aprds coup. Pour eux, la Charte ne s'ap-
plique jamais A l'6tranger, mais la preuve pr6sen-
t6e A un tribunal au Canada peut 8tre 6cart6e en
application de l'art. 7 et de l'al. Ild) de la Charte.
A mon avis, la premiere faille de cette th6se est
qu'elle vaut dans le cas d'une r6paration deman-
d6e sur le fondement du par. 24(2) (exclusion de la
preuve), mais non du par. 24(1). Notre Cour n'a pas
encore t6 saisie de la question, mais elle pourrait
devoir trancher un jour si une d6claration ou quel-
que autre r6paration lui 6tait demand6e au motif
qu'un fonctionnaire canadien a viol6 la Charte A
l'6tranger. Je juge pr6matur6 d'exclure une telle
r6paration avant qu'elle n'ait 6t6 dfment deman-
die h notre Cour. La seconde faille de l'approche
fondde sur l'art. 7 et I'al. 1ld) est qu'elle limite l'ap-
plication des principes fondamentaux inoncds aux
autres dispositions de la Charte. D'un point de vue
analytique, pour d6cider d'dcarter ou non - lors
du procks au Canada - une preuve recueillie lors
d'une fouille, d'une perquisition ou d'une saisie A
l'6tranger, mieux vaut se fonder sur les principes
d'application de l'art. 8 de la Charte que sur ceux
issus de l'art. 7.

C. Conclusion : La difmarche appropride en ce
qui concerne l'application extraterritoriale de
la Charte

Le principal objet du pr6sent pourvoi est la
d6termination des obligations constitutionnelles
des policiers canadiens qui enquetent A l'6tranger.
A mon avis, l'arr8t Cook 6tablit A tout le moins que
les autoritds canadiennes doivent satisfaire aux exi-
gences applicables au Canada lorsqu'elles agissent
de fagon ind6pendante, soit lorsque l' tat 6tranger
ne participe aucunement A l'op6ration ni ne l'assu-
jettit A ses lois. Lorsque lItat d'accueil participe
A l'op6ration et soumet les autoritds canadiennes A
ses lois, la Charte continue de s'appliquer aux poli-
ciers canadiens. Toutefois, ces derniers ne violeront
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state, subject to the exception discussed above. I
believe this is the outcome contemplated in Harrer
and Terry. This is also consistent with the approach
taken by Lamer C.J. in Schreiber, who found a per-
son's expectation of privacy to be commensurate
with legal protections provided in the host country;
his approach was based on a contextual application
of the Charter and also showed some deference to
the laws of the foreign country where the search
took place.

I cannot agree with LeBel J. that the Charter is
inapplicable or cannot be complied with outside
Canadian territory. If s. 8 of the Charter was inap-
plicable to a s. 32(1) matter, as LeBel J. argues, I
fail to see why he would apply s. 7 of the Charter
as a control mechanism ex post facto (see para. 91)
to the same matter, i.e. a Canadian investigation.
There is, in my view, no meaningful distinction
between ex post facto and ex ante application of
the Charter to Canadian officials.

The Charter applies extraterritorially, but the
obligations it creates in the circumstances will
depend on the nature of the right at risk, the nature
of the action of the police, the involvement of for-
eign authorities and the application of foreign laws.
In the context of actions taken outside Canada, the
search had to be conducted in conformity with the
local laws. There is obviously consent to the partic-
ipation of Canadian officers in all cases where they
operate in another country. Thus, in my view, con-
sent is not a useful criterion to determine Charter
application. The main question is rather whether
the foreign law applies. Cook was a rare instance
where it did not. But even where the foreign law
applies, there are potential Charter protections. As
LeBel J. recognizes himself at para. 109, flagrant
breaches of fundamental human rights, such as tor-
ture, would not be accepted even if authorized by
local laws.

On the facts of this case, it is clear that the
Canadian authorities were operating under the

pas la Charte s'ils se conforment aux lois de lMtat
d'accueil, sous r6serve de l'exception susmention-
nee. J'estime que tel est le resultat voulu par notre
Cour dans les arr8ts Harrer et Terry. Cette posi-
tion est 6galement compatible avec celle du juge en
chef Lamer dans l'arrat Schreiber - l'attente d'une
personne en matibre de vie priv6e est fonction des
garanties juridiques accord6es dans lItat d'ac-
cueil -, oh il a fond6 sa conclusion sur une analyse
contextuelle de la Charte et fait preuve d'une cer-
taine d6f6rence A l'6gard du l6gislateur 6tranger en
cause.

Je ne puis convenir avec le juge LeBel de l'inap-
plicabilit6 de la Charte ou de l'impossibilit6 de la
respecter A l'ext6rieur du pays. Si, comme il le sou-
tient, ]'art. 8 de la Charte ne peut s'appliquer A un
domaine vis6 au par. 32(1), je ne comprends pas
pourquoi l'art. 7 de la Charte s'applique A la meme
enquete canadienne pour la contr8ler aprbs coup
(par. 91). A mon sens, il n'y a pas de distinction
valable entre appliquer la Charte aux fonctionnai-
res canadiens aprbs coup ou pr6ventivement.

La Charte s'applique A l'exterieur du territoire
canadien, mais les obligations qu'elle cr6e d6pen-
dent de la nature du droit en jeu et de la mesure
policibre, de la participation des autorit6s 6trang-
res et de l'application des lois 6trangbres. Dans le
cas d'actes accomplis A l'exterieur du Canada, la
perquisition doit 8tre effectu6e conform6ment aux
lois de l'Etat d'accueil. La participation de policiers
canadiens A une operation A l'6tranger suppose
n6cessairement le consentement de l'Etat d'accueil.
Par cons6quent, je ne crois pas que le critbre du
consentement permette vraiment de d6terminer si
la Charte s'applique. II faut plut~t se demander si
le droit 6tranger s'applique. L'affaire Cook consti-
tue un rare cas ob il ne s'appliquait pas. Toutefois,
I'application du droit 6tranger n'exclut pas celle des
garanties pr6vues par la Charte. Comme le recon-
nait le juge LeBel (par. 109), la violation flagrante
des droits fondamentaux de la personne (la torture,
par exemple) demeure inacceptable meme lors-
qu'elle est autoris6e par les lois de l'autre ttat.

Il ressort des faits de l'espbce que les autorit6s
canadiennes ont agi sous l'autorit6 du commissaire
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authority of Detective Superintendent Lessemun,
that the local laws applied to the investigation and
that there was no evidence that the local laws had
been breached or did not meet fundamental human
rights standards. Hape led no evidence to suggest
there were any differences between the fundamen-
tal human rights protections available under Turks
and Caicos search and seizure laws and what the
protections the Charter guarantees under Canadian
law that would raise serious concerns. The seizure
of documents was thus reasonable in the context
and the evidence should not be excluded.

IV. Conclusion

I would dismiss the appeal and affirm the con-
victions.

The following are the reasons delivered by

BINNIE J. - This appeal raises relatively
straightforward issues arising out of a money laun-
dering investigation. It should be dismissed. As my
colleagues note, the searches and seizures of the
appellant's bank records in the Turks and Caicos
Islands were carried out under the authority of
the local police in conformity with local powers
of search and seizure. No prejudice to the appel-
lant's right to a fair trial in Canada has been dem-
onstrated. The appellant, having chosen to do his
banking in the Turks and Caicos Islands, can be
taken to have accepted the degree of privacy which
the law of that jurisdiction affords. The record
demonstrates that superimposing the Canadian law
of search and seizure on top of that of the Turks and
Caicos Islands would be unworkable. The appeal
fails because the appellant cannot bring his case
within the requirements adopted by the majority of
this Court in R. v. Cook, [1998] 2 S.C.R. 597, at
para. 25, namely that:

... (1) the impugned act falls within s. 32(1) of the
Charter; and (2) the application of the Charter to
the actions of the Canadian [police in the Thrks and
Caicos Islands do] not, in this particular case, inter-
fere with the sovereign authority of the foreign state

Lessemun, que l'enquate 6tait assujettie aux lois de
l'Etat 6tranger et que l'inobservation de ces lois ou
leur incompatibilit6 avec les droits fondamentaux
de la personne n'ont pas 6t6 6tablies. M. Hape n'a
pr6sentd aucune preuve de diff6rences prioccupan-
tes entre, d'une part, la protection des droits fon-
damentaux de la personne et les dispositions r6gis-
sant les fouilles, les perquisitions et les saisies aux
lies Turks et Caicos et, d'autre part, les garanties
pr6vues par la Charte au Canada. Par cons6quent,
la saisie des documents n'6tait pas abusive dans le
contexte, et la preuve n'aurait pas dO 8tre 6cart6e.

IV. Conclusion

Je suis d'avis de rejeter le pourvoi et de confir-
mer les d6clarations de culpabilite.

Version frangaise des motifs rendus par

LE JUGE BINNIE - La pr6sente affaire sou-
lve des questions assez simples relativement A
une enquite menee dans une affaire de blanchi-
ment d'argent. Je suis d'avis de rejeter le pourvoi.
Comme le signalent mes coll6gues, la fouille, la
perquisition et la saisie des documents bancaires de
l'appelant ont eu lieu aux iles Turks et Caicos sous
l'autorit6 du service de police de l'archipel confor-
m6ment aux pouvoirs conf6r6s par le droit 6tranger
en la matibre. Nulle atteinte au droit de I'appelant
A un procks equitable au Canada n'a 6t6 6tablie. En
choisissant d'exercer ses activites financibres aux
iles Turks et Caicos, I'appelant est pr6sume avoir
accept6 le degr6 de protection que prevoit le droit
de l'archipel en matibre de vie priv6e. II appert du
dossier que la superposition du droit canadien et du
droit des iles Turks et Caicos en matibre de fouilles,
de perquisitions et de saisies poserait des probl6-
mes insurmontables. L'appelant est d6bout6 parce
qu'il n'a pu prouver le respect en l'esp&e des exi-
gences 6tablies par les juges majoritaires de notre
Cour dans l'arret R. c. Cook, [1998] 2 R.C.S. 597,
par. 25 :

... premibrement, I'acte reproch6 tombe sous le coup
du par. 32(1) de la Charte; deuxibmement, I'applica-
tion de la Charte aux actes [des policiers canadiens
aux iles Turks et Caicos] ne constitue pas, dans ce cas
particulier, une atteinte A l'autorit6 souveraine de l'Itat
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and thereby generate an objectionable extraterritorial
effect. [Emphasis added.]

My colleague LeBel J. holds, in essence, that
any extraterritorial effect is objectionable (para.
85). This effectively overrules Cook and would fur-
ther limit the potential extraterritorial application
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms.
With respect, I do not believe that this case, or the
narrowly focussed argument of the very experi-
enced counsel for the appellant (a 12-page factum
of which three pages were devoted to legal argu-
ment citing only four authorities) affords a proper
springboard for such sweeping conclusions.

While the application of Cook is not without
practical and theoretical difficulties, as my col-
leagues Bastarache and LeBel JJ. show, there is
sufficient flexibility in the notion of objection-
able extraterritorial effect for such difficulties to
be resolved over time in circumstances more chal-
lenging than those of the routine police investiga-
tions at issue here and in the four cases cited by
the appellant, namely, R. v. Harrer, [19951 3 S.C.R.
562; R. v. Terry, [1996] 2 S.C.R. 207; Schreiber v.
Canada (Attorney General), [1998] 1 S.C.R. 841,
and Cook itself. Routine Canadian police investiga-
tions in the United States (Harrer, Terry and Cook),
Switzerland (Schreiber) and in the TIrks and Caicos
Islands (this case) are of course significant, but
issues of more far-reaching importance will soon
confront Canadian courts, especially in the context
of the "war on terror" and its progeny. We should,
in my view, avoid premature pronouncements that
restrict the application of the Charter to Canadian
officials operating abroad in relation to Canadian
citizens.

In the 12 years since Harrer, serious questions
of the utmost importance have arisen respecting
the extent to which, if at all, a constitutional bill
of rights follows the flag when state security and
police authorities operate outside their home ter-
ritory. In the United States, the issues are being
debated in the context of "special renditions" of

6tranger et ne produit donc pas d'effet extraterritorial
inacceptable. [Je souligne.]

Mon coll~gue le juge LeBel conclut essentielle-
ment que tout effet extraterritorial est inaccepta-
ble (par. 85), infirmant dans les faits l'arrat Cook
et limitant davantage l'application extraterritoriale
6ventuelle de la Charte canadienne des droits et
libertis. Avec 6gards, je ne crois pas que la pr6-
sente affaire non plus que la plaidoirie trbs cibl6e
de l'avocat chevronn6 de l'appelant (des 12 pages
de son m6moire, trois sont consacrdes A l'argumen-
tation juridique et il n'y cite que quatre arr8ts de
jurisprudence) offrent l'assise voulue pour un tel
revirement.

Meme si - mes colligues LeBel et Bastarache
le montrent - ]'application de l'arr8t Cook n'est pas
sans soulever de difficult6s d'ordre pratique et thdo-
rique, la notion d'effet extraterritorial inacceptable
offre suffisamment de souplesse pour les surmon-
ter dans des circonstances qui pr6sentent un plus
grand d6fi que celles de la banale enquete policibre
men6e en l'espce ou dans les quatre affaires invo-
qudes par I'appelant, A savoir R. c. Harrer, [1995]
3 R.C.S. 562; R. c. Terry, [1996] 2 R.C.S. 207;
Schreiber c. Canada (Procureur gdndral), [1998] 1
R.C.S. 841, et Cook. Certes, les enquetes de routine
effectu6es par des policiers canadiens aux ttats-
Unis (Harrer, Terry et Cook), en Suisse (Schreiber)
et aux ies Turks and Caicos (en l'espice) n'6taient
pas sans importance, mais les tribunaux canadiens
seront bientOt saisis de questions A la port6e beau-
coup plus grande, en particulier dans le contexte
de la << guerre au terrorisme >> et des mesures qui
en d6coulent. Selon moi, il nous faut 6viter de for-
muler pr6matur6ment des 6nonc6s qui limitent l'ap-
plication de la Charte A l'gard des fonctionnaires
canadiens exergant leurs activit6s A I'6tranger rela-
tivement A des citoyens canadiens.

Au cours des 12 anndes qui se sont 6couldes
depuis l'arr8t Harrer, des questions graves et de la
plus haute importance ont 6t6 soulev6es quant A la
mesure dans laquelle, le cas 6chdant, une charte
des droits inscrite dans la Constitution continue de
r6gir A l'6tranger les autorit6s chargdes de la sOret6
de l'Itat et du respect de la loi. Aux ttats-Unis,
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suspects by non-military U.S. authorities to and
between foreign countries and the rights of indi-
viduals held in camps said to be operated under the
control of non-military U.S. personnel outside the
United States (quite apart from military installa-
tions such as Guantanamo Bay). It has been widely
contended in that country that different standards
apply to civilian as distinguished from military
personnel and to citizens as distinguished from
non-citizens. Canadian police and security officials
have also been active recently in foreign "hot spots"
as diverse as Haiti, Iraq and Afghanistan. In fact,
since 1989, the RCMP has managed the deploy-
ment of over 2,000 Canadian police officers in at
least 12 countries with troubled histories including
Kosovo, East Timor, Guinea, Sierra Leone, Bosnia
and Herzegovina, Ethiopia, Haiti, Jordan, Iraq,
the Democratic Republic of Congo, COte d'Ivoire
and Afghanistan (Royal Canadian Mounted
Police, RCMP International Peacekeeping Branch
Review, 2004/2005 (2006)). In addition, RCMP
"International Operations Branch" Officers work
in 25 locations around the world (Royal Canadian
Mounted Police, RCMP Fact Sheet-International
Operations Branch (2005)) in circumstances that
could give rise to Charter challenges. Recently,
claims have been launched in Canadian courts
by human rights activists (including Amnesty
International Canada and British Columbia Civil
Liberties Association) against the federal govern-
ment asking the courts to extend Charter protec-
tions (as well as international human rights and
humanitarian law) to individuals detained by the
Canadian Forces operating in Afghanistan. It is
not known to what extent Canadian citizens were
among the detainees in question, although there
is some evidence that there are Canadians among
the Taliban. The allegation against the Minister
of National Defence and the Attorney General of
Canada (both civilian authorities) is that detainees
were given into the custody of the security person-
nel of the government of Afghanistan without ade-
quate safeguards (see Federal Court File Number
T-324-07). We have no idea if there is any merit in
any of these claims, but at some point we are likely
to be called upon to address them. The Maher Arar
Inquiry disclosed serious issues about Canadian

les questions se posent dans le contexte du < trans-
fert sp6cial > de suspects par des autorit6s amdri-
caines non militaires A des pays 6trangers, et entre
pays 6trangers, ainsi qu'en fonction des droits des
personnes d6tenues dans des camps qui seraient
dirig6s par du personnel ambricain non militaire A
I'extdrieur des Etats-Unis (et non dans des instal-
lations militaires comme celles de Guantanamo).
Bon nombre d'observateurs de ce pays soutiennent
que des normes diff6rentes s'appliquent aux civils
et aux militaires, ainsi qu'aux citoyens et aux non-
citoyens. Aussi, ces dernibres annies, des forces de
s6curit6 canadiennes, y compris des policiers, ont
6 d6ploy6es dans divers << points chauds > du globe

comme Hafti, l'Iraq et l'Afghanistan. En fait, depuis
1989, la GRC a g6r6 le d6ploiement de plus de 2 000
policiers canadiens dans au moins 12 pays d6chirds
par des conflits, dont le Kosovo, le Timor oriental,
la Guinde, la Sierra Leone, la Bosnie-Herz6govine,
lIthiopie, Hafti, la Jordanie, l'Iraq, la R6publique
d6mocratique du Congo, la C~te d'Ivoire et l'Afgha-
nistan (Gendarmerie royale du Canada, Revue de
la Sous-direction du maintien de la paix interna-
tionale, 2004/2005 (2006)). En outre, des membres
de la << Sous-direction des op6rations internationa-
les de la GRC participent A 25 missions dans
le monde (Gendarmerie royale du Canada, GRC
Fiches documentaires - Sous-direction des opi-
rations internationales (2005)) dans un contexte
susceptible de donner lieu A des contestations fon-
dies sur la Charte. Des d6fenseurs des droits de la
personne (dont Amnistie Internationale Canada et
I'association des libertds civiles de la Colombie-
Britannique) ont r6cemment poursuivi le gouver-
nement f6d6ral devant les tribunaux canadiens afin
d'obtenir que les garanties privues par la Charte
(ainsi que par les instruments internationaux rela-
tifs aux droits de la personne et au droit humani-
taire) b6ndficient 6galement aux personnes d6te-
nues par les Forces canadiennes en Afghanistan.
On ne sait pas A quel point des citoyens cana-
diens figurent parmi ces d6tenus, mais il semble
qu'il y aurait des Canadiens parmi les talibans.
Selon l'all6gation formul6e contre le ministre de
la DMfense nationale et le procureur g6ndral du
Canada (deux civils), on aurait confid des d6tenus
A la garde de responsables de la s6curit6 au sein du
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police conduct in relation to the extraterritorial
apprehension of a Canadian citizen in the United
States which led to his incarceration and torture
in Syria. The work of Canadian security person-
nel other than the RCMP may give rise to other
issues, some of which may relate to the extraterrito-
rial treatment of Canadian citizens. I mention these
matters simply to illustrate the sort of issues that
may eventually wind up before us and on which we
can expect to hear extensive and scholarly argu-
ment in relation to the extraterritorial application
of the Charter. Traditionally, common law courts
have declined to make far-reaching pronounce-
ments before being required by the facts before
them to do so, heeding the cautionary words of the
poet:

There are more things in heaven and earth, Horatio,
Than are dreamt of in your philosophy.

(Hamlet, Act I, Scene v, 11. 166-67)

Justice LeBel places great emphasis on the
remedial potential of s. 24(2) of the Charter under
which evidence may, in certain circumstances, be
excluded from a Canadian trial, but the allegations
now coming before our courts may not result in a
trial in Canada. Indeed even the right to an ordi-
nary trial may become an issue here as it has in the
United States. Such serious Charter issues should
be resolved only after full argument and debate in
this Court, which we did not receive (and had no
reason to expect) in this case.

My colleague LeBel J. draws a number of
very broad propositions from his analysis of cer-
tain aspects of international law and takes a more
attenuated view of s. 32(1) of the Charter than was
adopted by the majority in Cook. LeBel J. con-
cludes that:

gouvernement afghan sans obtenir les assurances
voulues au pr6alable (Cour f6d6rale, dossier T-324-
07). Nous ignorons si ces all6gations ont quelque
fondement, mais nous serons probablement appe-
16s A les examiner un jour ou l'autre. Dans l'affaire
Maher Arar - arrestation extraterritoriale d'un
citoyen canadien aux ttats-Unis, emprisonn6 et
tortur6 par la suite en Syrie -, I'enquate a soulev6
de graves questions au sujet du comportement des
policiers canadiens. Les mesures prises par d'autres
organismes canadiens que la GRC peuvent soulever
d'autres questions, notamment en ce qui concerne
le traitement de citoyens canadiens A l'6tranger. Je
donne ces exemples uniquement pour illustrer le
genre de questions dont notre Cour pourrait un jour
8tre saisie, b6ndficiant alors d'une argumentation
approfondie et savante sur l'application extrater-
ritoriale de la Charte. Traditionnellement, les tri-
bunaux de common law ont refus6 de rendre des
d6cisions de grande port6e lorsque les faits dont
ils 6taient saisis ne l'exigeaient pas, tenant ainsi
compte de la mise en garde du pobte :

Il y a plus de choses au ciel et sur la terre, Horatio, que
dans les reves de la philosophie.

(Hamlet, acte I, scene v, lignes 166-167)

Le juge LeBel insiste beaucoup sur le potentiel
r6parateur du par. 24(2) de la Charte qui, dans cer-
taines circonstances, permet d'6carter un 616ment
de preuve lors du procks au Canada. Or, les all6ga-
tions formuldes aujourd'hui devant nos tribunaux ne
donneront pas n6cessairement lieu A un procks au
Canada. En fait, meme le droit A un simple procks
pourrait etre compromis comme il l'est aux ttats-
Unis. De si graves questions concernant la Charte
ne doivent 8tre tranch6es qu'd l'issue d'une plaidoi-
rie et d'un d6bat exhaustifs devant notre Cour, ce A
quoi nous n'avons pas eu droit (et ne pouvions nous
attendre) en l'esp6ce.

Mon coll~gue le juge LeBel tire des conclu-
sions trbs g6ndrales de son analyse de certains
volets du droit international, et son interpr6tation
du par. 32(1) de la Charte est davantage att6nu6e
que celle des juges majoritaires dans l'arrat Cook.
Il conclut :
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Since extraterritorial enforcement [of Canadian law]
is not possible, and enforcement is necessary for the
Charter to apply, extraterritorial application of the
Charter is impossible. [Emphasis added; para. 85.]

I accept, of course, that enforcement is a central
issue, but at this stage I would not treat difficulties
in that regard as conclusive. My colleague adds at
para. 100 that "[i]ndividual rights cannot be com-
pletely disregarded in the interests of transborder
co-operation" (emphasis added). In an effort to fill
the gap created by his rejection of Charter appli-
cability, LeBel J. would substitute Canada's "inter-
national human rights obligations", as a source of
limitation on state power. The content of such obli-
gations is weaker and their scope is more debat-
able than Charter guarantees. Specifically, LeBel
J. writes, at para. 101, that relief may be available
"where the participation of Canadian officers in
investigative activities sanctioned by foreign law
would place Canada in violation of its interna-
tional obligations in respect of human rights". The
proposal is that international human rights obli-
gations should become the applicable "extraterri-
torial" standard in substitution for Charter guaran-
tees even as between the Canadian government and
Canadian citizens.

This is not the case, in my respectful view, for
the Court to determine whether Canadian citizens
harmed by the extraterritorial conduct of Canadian
authorities should be denied Charter relief (except
if faced with a criminal trial in Canada) and be
left to arguments about Canada's international
law obligations. The Crown and the intervener,
the Attorney General of Ontario, sought no such
limitation. Neither the parties nor the intervener
asked that Cook be revisited, much less overruled.
Counsel were not at all dismissive of the relevance
of the Charter in holding to account "extrater-
ritorial" conduct of Canadian officials in relation
to Canadian citizens, accepting (in my view cor-
rectly) that in Charter terms the denial of "objec-
tionable extraterritorial effect" is a very different
thing from the denial of any extraterritorial effect.

Comme il n'est pas possible de faire respecter la Charte
A l'6tranger, et que cela est n6cessaire pour qu'elle s'ap-
plique, I'application extraterritoriale de la Charte est
impossible. [Je souligne; par. 85.]

Je reconnais bien str que la question de la mise en
application est fondamentale, mais A ce stade, les
difficult6s s'y rapportant ne me paraissent pas d6ci-
sives. Mon colligue ajoute qu'<< o]n ne peut 6carter
compl6tement les droits individuels au nom de la
collaboration transfrontalibre > (par. 100 (je sou-
ligne)). Afin de combler le vide cr6d par la non-
application de la Charte, le juge LeBel propose,
pour circonscrire le pouvoir de l'Itat, de s'en remet-
tre aux << obligations internationales [du Canada]
en matiere de droits de la personne >. La teneur de
ces obligations est moindre et leur port6e est plus
discutable que celles des garanties de la Charte.
Plus pr6cisdment, le juge LeBel dit qu'il pourrait
y avoir r6paration lorsque << la participation d'un
policier canadien A une activit6 d'enqute permise
par le droit 6tranger [. .. ] emporterait le manque-
ment du Canada A ses obligations internationales en
matibre de droits de la personne (par. 101). Ainsi,
ces obligations deviendraient la norme << extrater-
ritoriale > applicable en lieu et place des garan-
ties de la Charte, m8me entre 1'ttat canadien et les
citoyens canadiens.

A mon humble avis, notre Cour ne saurait d6ter-
miner en 'espbee si un citoyen canadien l6s6 par le
comportement extraterritorial d'une autorit6 cana-
dienne devrait se voir refuser une r6paration fondde
sur la Charte (sauf s'il fait l'objet d'un procks p6nal
au Canada) et ne pouvoir invoquer que les obliga-
tions du Canada en droit international. Le minis-
thre public et l'intervenant le procureur g6n6ral de
l'Ontario n'ont pas demandd pareille limitation. Ni
les parties ni l'intervenant n'ont demand6 la r6vi-
sion de l'arrat Cook, encore moins son infirmation.
Les avocats n'ont pas du tout 6cart6 la pertinence
de la Charte en faisant valoir qu'un fonctionnaire
canadien pourrait devoir r6pondre de ses actes A
l'dtranger vis-A-vis d'un citoyen canadien, recon-
naissant (A juste titre, selon moi) qu'il est trbs diffd-
rent de nier ]'<< effet extraterritorial inacceptable >
de I'application de la Charte et de nier tout effet
extraterritorial en r6sultant.
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So too my colleague LeBel J. writes, at
para. 101:

I would leave open the possibility that, in a future
case, participation by Canadian officers in activities in
another country that would violate Canada's interna-
tional human rights obligations might justify a remedy
under s. 24(1) of the Charter because of the impact of
those activities on Charter rights in Canada.

However, the scope of this possible exception is
unclear, given the fact that the conduct at issue
would necessarily be outside Canada and, accord-
ing to my colleague, ought not to be judged by the
Charter standards because "extraterritorial appli-
cation of the Charter is impossible" (para. 85).

I would therefore resolve this appeal on the basis
of Harrer, Terry, Schreiber and Cook. I would retain
for the present Cook's "objectionable extraterrito-
rial effect" principle while leaving the door open to
future developments in assessing the extraterritorial
application of the Charter. Our grasp of the poten-
tial ramifications of different approaches would be
sharpened by the challenging fact situations and
fresh perspectives presented in cases now working
their way through the system. Constitutional pro-
nouncements of such far-reaching implications as
are laid down by my colleague ("extraterritorial
application of the Charter is impossible") were not
even on the radar screen of the parties and inter-
vener to this appeal, all of whom were represented
by able and experienced counsel. The Court should
decline to resolve such important questions before
they are ripe for decision.

Since writing the above, my colleague LeBel J.
has joined issue with this lone protest with the fol-
lowing comment:

We cannot always know what new issues might arise
before the courts in the future, but we can trust that the
law will grow and evolve as necessary and when neces-
sary in response. [para. 95]

The law of the Constitution can only "grow and
evolve" if the Court leaves it the flexibility to do

Mon collbgue le juge LeBel 6crit par ailleurs au
par. 101:

Je n'6carte pas la possibilit6 que, dans un pourvoi ultd-
rieur, la participation de policiers canadiens A des actes
A l'dtranger qui contreviendraient aux obligations inter-
nationales du Canada au chapitre des droits de la per-
sonne puisse fonder I'octroi d'une r6paration suivant le
par. 24(1) en raison de l'incidence de ces actes sur un
droit garanti par la Charte au Canada.

Or, la port6e de cette exception 6ventuelle demeure
incertaine, car les actes en cause seraient n6cessaire-
ment accomplis A l'6tranger et, selon mon collbgue,
ne devraient pas 8tre jug6s au regard des exigences
canadiennes parce que << 'application extraterrito-
riale de la Charte est impossible > (par. 85).

Je suis donc d'avis de statuer sur le pourvoi
en fonction des arrts Harrer, Terry, Schreiber et
Cook. Je m'en tiendrais pour l'instant au principe
de 1'<< effet extraterritorial inacceptable >> 6tabli
dans l'arret Cook et laisserais la voie libre A une
6volution ult6rieure quant A la question de l'ap-
plication extraterritoriale de la Charte. Certaines
affaires qui franchissent actuellement les diffdrents
paliers du systhme judiciaire offrent une assise
factuelle stimulante et une perspective nouvelle
qui nous permettraient de mieux saisir les cons6-
quences possibles des diffdrents points de vue. Un
6nonc6 constitutionnel de grande port6e comme
celui de mon coll~gue le juge LeBel (<< l'applica-
tion extraterritoriale de la Charte est impossible >)
n'6tait m8me pas envisag6 par les parties et l'inter-
venant en l'esp~ce, qui 6taient tous repr6sent6s par
des avocats comp6tents et chevronnds. Notre Cour
devrait refuser de se prononcer pr6matur6ment sur
des questions aussi importantes.

Aprbs avoir pris connaissance des motifs qui
prichdent, mon coll~gue a confirm6 notre d6sac-
cord en ajoutant :

Il n'est pas toujours possible de privoir les questions
nouvelles dont seront saisis les tribunaux, mais on peut
8tre assurd que le droit se d6veloppera et 6voluera dans
la mesure n6cessaire et au moment opportun. [par. 95]

Le droit constitutionnel ne << se d6veloppera et
[n]'6voluera > que si notre Cour offre la souplesse
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so. It is precisely because of the uncertainty about
future developments, some of which are now in the
litigation pipeline, that I believe the Court should
not in this case substitute rigidity for flexibility and,
prematurely (and unnecessarily), foreclose Charter
options that are now open to it under the flexible
principles enunciated in Cook.

I would dismiss the appeal and affirm the con-
victions.

Appeal dismissed.

Solicitors for the appellant: Gold & Associates,
Toronto.

Solicitor for the respondent: Attorney General
of Canada, Toronto.

Solicitor for the intervener: Attorney General of
Ontario, Toronto.

voulue. C'est pr6cis6ment ]'incertitude quant aux
affaires A venir - certaines d'entre elles chemi-
nant actuellement devant les tribunaux inf6rieurs
- qui m'am~ne A croire que notre Cour ne doit
pas, en l'esp~ce, substituer la rigidit6 A la souplesse
et supprimer prdmatur6ment (et sans n6cessit6) les
possibilit6s qu'offrent actuellement les principes
flexibles 6nonc6s dans l'arrat Cook relativement A
l'application de la Charte.

Je suis d'avis de rejeter le pourvoi et de confir-
mer les d6clarations de culpabilit6.

Pourvoi rejetd.

Procureurs de l'appelant: Gold & Associates,
Toronto.

Procureur de l'intimde : Procureur gindral du
Canada, Toronto.

Procureur de l'intervenant : Procureur gindral
de l'Ontario, Toronto.
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- Provincial health and social services delivery
improvement legislation adopted in response to pressing
health care crisis - Legislation affecting health care
workers' terms of employment - Whether constitutional
guarantee offreedom of association includes procedural
right to collective bargaining - If so, whether legisla-
tion infringes right to bargain collectively - Whether
infringement justifiable - Canadian Charter of Rights
and Freedoms, ss. 1, 2(d) - Health and Social Services
Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002, c. 2, Part 2.

Constitutional law - Charter of Rights - Equality
rights - Health care workers - Provincial health and
social services delivery improvement legislation adopted
in response to pressing health care crisis - Legislation
affecting health care workers' terms of employment
- Whether effects of legislation on health care work-
ers constitute discrimination under s. 15 of Canadian
Charter of Rights and Freedoms - Health and Social
Services Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002, c. 2,
Part 2.

The Health and Social Services Delivery
Improvement Act was adopted as a response to challen-
ges facing British Columbia's health care system. The
Act was quickly passed and there was no meaningful
consultation with unions before it became law. Part 2
of the Act introduced changes to transfers and multi-
worksite assignment rights (ss. 4 and 5), contracting out
(s. 6), the status of contracted out employees (s. 6), job
security programs (ss. 7 and 8), and layoffs and bumping
rights (s. 9). It gave health care employers greater flexi-
bility to organize their relations with their employees
as they see fit, and in some cases, to do so in ways that
would not have been permissible under existing collec-
tive agreements and without adhering to requirements
of consultation and notice that would otherwise obtain.
It invalidated important provisions of collective agree-
ments then in force, and effectively precluded mea-
ningful collective bargaining on a number of specific
issues. Furthermore, s. 10 voided any part of a collec-
tive agreement, past or future, which was inconsistent
with Part 2, and any collective agreement purporting
to modify these restrictions. The appellants, who are
unions and members of the unions representing the
nurses, facilities, or community subsectors, challenged
the constitutional validity of Part 2 of the Act as vio-
lative of the guarantees of freedom of association and
equality protected by the Canadian Charter of Rights
and Freedoms. Both the trial judge and the Court of

provinciale sur l'amilioration de la prestation des ser-
vices de santd4 et des services sociaux adoptie pour faire
face a une crise pressante dans le secteur de la santd
- Loi visant les conditions d'emploi des travailleurs
de la santd - La libertd d'association garantie par
la Constitution comprend-elle le droit procddural de
n6gociation collective? - Dans l'affirmative, la loi
porte-t-elle atteinte au droit de n6gocier collectivement?
- Cette atteinte est-elle justifiable? - Charte cana-
dienne des droits et libertis, art. 1, 2d) - Health and
Social Services Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002,
ch. 2, partie 2.

Droit constitutionnel - Charte des droits - Droits
a l'dgalitd - Travailleurs de la santd - Loi provinciale
sur l'amilioration de la prestation des services de sante
et des services sociaux adoptde pour faire face a une
crise pressante dans le secteur de la santd - Loi visant
les conditions d'emploi des travailleurs de la santi
- Les effets de la loi sur les travailleurs de la santd
constituent-ils de la discrimination selon l'art. 15 de la
Charte canadienne des droits et libertis? - Health and
Social Services Delivery Improvement Act, S. B.C. 2002,
ch. 2, partie 2.

La Health and Social Services Delivery Improvement
Act a dtd adopt6e par suite des difficultds qui pdsent sur
le systhme de santd de la Colombie-Britannique. Elle fut
rapidement adoptde. Aucune v6ritable consultation des
syndicats n'est intervenue avant que le projet devienne
loi. La partie 2 de la Loi modifie les droits lids aux trans-
ferts et affectations dans diff6rents lieux de travail (art.
4 et 5), la sous-traitance (art. 6), le statut des employds
contractuels (art. 6), les programmes de s6curitd d'em-
ploi (art. 7 et 8), les droits de mise en disponibilit6 et de
supplantation (art. 9). Elle accorde aux employeurs du
secteur de la santd une plus grande latitude pour amd-
nager A leur gr6 leurs relations avec leurs employds et,
dans certains cas, pour proc6der d'une manidre que les
conventions collectives existantes n'auraient pas autori-
s6e, et ce, sans se conformer aux exigences de consul-
tation et de notification qui auraient 6td normalement
applicables. Elle invalide d'importantes dispositions
des conventions collectives alors en vigueur et effec-
tivement interdit toute v6ritable n6gociation collective
sur certaines questions. De plus, I'art. 10 invalide toute
partie d'une convention collective, pr6sente ou future,
incompatible avec la partie 2, et toute convention col-
lective visant A modifier ces restrictions. Les appelants,
qui sont des syndicats et des membres des syndicats
repr6sentant le sous-secteur des infirmiers, celui des
installations ou le sous-secteur communautaire, contes-
tent la constitutionnalit6 de la partie 2 de la Loi au
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Appeal found that Part 2 of the Act did not violate ss.
2(d) or 15 of the Charter.

Held (Deschamps J. dissenting in part): The appeal
is allowed in part. Sections 6(2), 6(4), and 9 of the Act
are unconstitutional. This declaration is suspended for
a period of 12 months.

Per McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Fish and Abella JJ.: Freedom of association guaranteed
by s. 2(d) of the Charter includes a procedural right
to collective bargaining. The grounds advanced in
the earlier decisions of this Court for the exclusion of
collective bargaining from s. 2(d)'s protection do not
withstand principled scrutiny and should be rejected.
The general purpose of the Charter guarantees and the
broad language of s. 2(d) are consistent with a meas-
ure of protection for collective bargaining. Further, the
right to collective bargaining is neither of recent origin
nor merely a creature of statute. The history of col-
lective bargaining in Canada reveals that long before
the present statutory labour regimes were put in place,
collective bargaining was recognized as a fundamen-
tal aspect of Canadian society, emerging as the most
significant collective activity through which free-
dom of association is expressed in the labour context.
Association for purposes of collective bargaining has
long been recognized as a fundamental Canadian right
which predated the Charter. The protection enshrined
in s. 2(d) of the Charter may properly be seen as the
culmination of a historical movement towards the rec-
ognition of a procedural right to collective bargaining.
Canada's adherence to international documents recog-
nizing a right to collective bargaining also supports rec-
ognition of that right in s. 2(d). The Charter should be
presumed to provide at least as great a level of protec-
tion as is found in the international human rights docu-
ments that Canada has ratified. Lastly, the protection
of collective bargaining under s. 2(d) is consistent with
and supportive of the values underlying the Charter and
the purposes of the Charter as a whole. Recognizing
that workers have the right to bargain collectively as
part of their freedom to associate reaffirms the values
of dignity, personal autonomy, equality and democracy
that are inherent in the Charter. [22] [39-41] [66] [68]
[70] [86]

The constitutional right to collective bargaining con-
cerns the protection of the ability of workers to engage

motif qu'elle porte atteinte A la libert6 d'association et
aux droits A I'6galit6 garantis par la Charte canadienne
des droits et libertis. Selon la juge de premiere instance
et la Cour d'appel, la partie 2 de la Loi ne va pas A l'en-
contre de l'al. 2d) ni de l'art. 15 de la Charte.

Arrit (la juge Deschamps est dissidente en partie):
Le pourvoi est accueilli en partie. Les paragraphes 6(2)
et (4) et I'art. 9 de la Loi sont inconstitutionnels. L'effet
de la pr6sente d6claration est suspendu pour 12 mois.

La juge en chef McLachlin et les juges Bastarache,
Binnie, LeBel, Fish et Abella: La libert6 d'association
garantie par l'al. 2d) de la Charte comprend le droit pro-
c6dural de n6gocier collectivement. Les motifs avanc6s
dans des arrets ant6rieurs de la Cour pour exclure les
n6gociations collectives de la protection accord6e par
l'al. 2d) ne r6sistent pas A un examen fond6 sur les prin-
cipes pertinents et devraient 8tre 6cart6s. L'objet gdnd-
ral des garanties de la Charte et le libell6 g6n6ral de I'al.
2d) se concilient avec la reconnaissance d'une certaine
protection de la n6gociation collective. Par ailleurs, le
droit de n6gociation collective ne repr6sente pas l'eu-
vre r6cente du 16gislateur. L'histoire de la n6gociation
collective au Canada r6vle que, bien avant la mise en
place des r6gimes l6gaux actuels des relations du tra-
vail, la ndgociation collective 6tait reconnue comme un
aspect fondamental de la vie de la soci6t6 canadienne,
repr6sentant la plus importante activit6 collective par
l'intermddiaire de laquelle s'exprime la libert6 d'asso-
ciation dans le contexte des relations du travail. Le droit
de s'associer avec d'autres en vue de la ndgociation col-
lective est reconnu depuis longtemps comme un droit
fondamental au Canada, qui existait avant I'adoption de
la Charte. On peut A juste titre consid6rer la protection
consacrde A I'al. 2d) de la Charte comme I'aboutisse-
ment d'un mouvement historique vers la reconnaissance
d'un droit proc6dural de ndgocier collectivement.
L'adh6sion du Canada A des instruments internationaux
reconnaissant I'existence du droit de n6gocier collecti-
vement appuie aussi la these que ce droit est prot6g6 A
l'al. 2d). II faut pr6sumer que la Charte accorde une pro-
tection au moins aussi grande que les instruments inter-
nationaux ratifi6s par le Canada en matibre de droits
de la personne. Enfin, la protection de la ndgociation
collective garantie par l'al. 2d) est compatible avec les
valeurs reconnues par la Charte et avec l'ensemble de
ses objectifs. Reconnaitre que le droit des travailleurs
de ndgocier collectivement est inherent A leur libert6
d'association r6affirme les valeurs de dignit6, d'autono-
mie de la personne, d'dgalit6 et de d6mocratie, intrinsh-
ques A la Charte. [22] [39-41] [66] [68] [701 [861

Le droit constitutionnel de n6gocier collectivement
vise & protdger la capacit6 des travailleurs de participer
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in associational activities, and their capacity to act in
common to reach shared goals related to workplace
issues and terms of employment. Section 2(d) of the
Charter does not guarantee the particular objectives
sought through this associational activity but rather
the process through which those goals are pursued. It
means that employees have the right to unite, to present
demands to government employers collectively and to
engage in discussions in an attempt to achieve work-
place-related goals. Section 2(d) imposes correspond-
ing duties on government employers to agree to meet
and discuss with them. It also puts constraints on the
exercise of legislative powers in respect of the right to
collective bargaining. However, s. 2(d) does not protect
all aspects of the associational activity of collective
bargaining. It protects only against "substantial inter-
ference" with associational activity. Intent to interfere
with the associational right of collective bargaining is
not essential to establish breach of s. 2(d). It is enough
if the effect of the state law or action is to substantially
interfere with the activity of collective bargaining. To
constitute substantial interference with freedom of
association, the intent or effect must seriously undercut
or undermine the activity of workers joining together to
pursue the common goals of negotiating workplace con-
ditions and terms of employment with their employer.
[89-90] [92]

Determining whether a government measure affec-
ting the protected process of collective bargaining
amounts to substantial interference involves two inqui-
ries: (1) the importance of the matter affected to the
process of collective bargaining, and more specifically,
the capacity of the union members to come together and
pursue collective goals in concert; and (2) the manner
in which the measure impacts on the collective right to
good faith negotiation and consultation. If the matters
affected do not substantially impact on the process of
collective bargaining, the measure does not violate s.
2(d) and the employer may be under no duty to discuss
and consult. If, on the other hand, the changes substan-
tially touch on collective bargaining, they will still not
violate s. 2(d) if they preserve a process of consulta-
tion and good faith negotiation. Only where the matter
is both important to the process of collective bargai-
ning and has been imposed in violation of the duty of
good faith negotiation will s. 2(d) be breached. [93-94]
[109]

A des activit6s associatives et leur capacit6 d'agir collec-
tivement pour r6aliser des objectifs communs concer-
nant des questions lides au milieu de travail et leurs
conditions de travail. l'alin6a 2d) de la Charte protege
non pas les objectifs particuliers que les employds cher-
chent A atteindre par cette activit6 associative, mais
plut~t le processus de rdalisation de ces objectifs. Cela
signifie que les employds ont le droit de s'unir, de pr6-
senter collectivement des demandes A leurs employeurs
du secteur public et de participer A des discussions en
vue d'atteindre des objectifs li6s au milieu de travail.
L'alin6a 2d) impose aux employeurs du secteur public
des obligations correspondantes d'accepter de rencon-
trer les employds pour discuter avec eux. Il restreint
aussi le pouvoir de l6gif6rer en matibre de n6gociation
collective. Cependant, il ne protage pas tous les aspects
de l'activit6 associative lide A la n6gociation collective.
II protege uniquement contre les << entraves substantiel-
les >> A l'activitd associative. II n'est pas n6cessaire de
d6montrer l'intention de porter atteinte au droit d'asso-
ciation lid A la n6gociation collective pour 6tablir la vio-
lation de I'al. 2d). II suffit que la loi ou l'acte de lItat ait
pour effet d'entraver de faqon substantielle l'activitd de
n6gociation collective. Pour qu'il s'agisse d'une atteinte
substantielle A la libert6 d'association, l'intention ou
l'effet doit s6rieusement compromettre l'activitd des
travailleurs qui consiste A se regrouper en vue de rda-
liser des objectifs communs, c'est-4-dire n6gocier des
conditions de travail et des modalit6s d'emploi avec leur
employeur. [89-90] [92]

Pour d6terminer si une mesure gouvernementale
ayant des r6percussions sur le processus de n6gocia-
tion collective constitue une atteinte substantielle,
il faut examiner successivement deux questions : (1)
l'importance que les aspects touch6s rev8tent pour le
processus de n6gociation collective et, plus particuli-
rement, la capacit6 des syndiqu6s d'agir d'une seule
voix en vue de rdaliser des objectifs communs ainsi
que (2) l'impact de la mesure sur le droit collectif A
une consultation et A une n6gociation mende de bonne
foi. Si les aspects touch6s n'ont pas de r6percussions
importantes sur le processus de n6gociation collective,
la mesure n'enfreint pas l'al. 2d) et il se peut que I'em-
ployeur n'ait pas l'obligation de tenir des discussions
et des consultations. Par ailleurs, les modifications qui
ont une profonde incidence sur la n6gociation collec-
tive ne contreviendront pas non plus A l'al. 2d) si elles
prdservent le processus de consultation et de n6gocia-
tion men6e de bonne foi. L'atteinte A l'al. 2d) ne sur-
viendra que dans le cas o6 seront en cause A la fois
un sujet d'importance pour le processus de n6gociation
collective et une mesure imposde sans dgard A l'obliga-
tion de n6gocier de bonne foi. [93-94] [109]
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A basic element of the duty to bargain in good faith
is the obligation to actually meet and to commit time to
the process. The parties have a duty to engage in mean-
ingful dialogue, to exchange and explain their positions
and to make a reasonable effort to arrive at an accept-
able contract. However, the duty to bargain in good
faith does not impose on the parties an obligation to
conclude a collective agreement, nor does it include a
duty to accept any particular contractual provisions. In
considering whether the legislative provisions impinge
on the collective right to good faith negotiations and
consultation, regard must be had for the circumstances
surrounding their adoption. Situations of exigency and
urgency may affect the content and the modalities of the
duty to bargain in good faith. Different situations may
demand different processes and timelines. Moreover,
failure to comply with the duty to consult and bargain
in good faith should not be lightly found, and should be
clearly supported on the record. [100-101] [103] [107]

In this case, ss. 4, 5, 6(2), 6(4) and 9 of the Act,
in conjunction with s. 10, interfere with the process
of collective bargaining, either by disregarding past
processes of collective bargaining, by pre-emptively
undermining future processes of collective bargaining,
or both. Sections 4 and 5 are concerned with relatively
minor modifications to in-place schemes for transfer-
ring and reassigning employees. Significant protections
remained in place. While the Act took these issues off
the collective bargaining table for the future, on bal-
ance, ss. 4 and 5 cannot be said to amount to a sub-
stantial interference with the union's ability to engage
in collective bargaining so as to attract the protection
under s. 2(d) of the Charter. However, the provisions
dealing with contracting out (ss. 6(2) and 6(4)), layoffs
(ss. 9(a), 9(b) and 9(c)) and bumping (s. 9(d)) infringe
the right to bargain collectively protected by s. 2(d).
These provisions deal with matters central to the free-
dom of association and amount to substantial interfer-
ence with associational activities. Furthermore, these
provisions did not preserve the processes of collective
bargaining. Although the government was facing a situ-
ation of exigency, the measures it adopted constituted a
virtual denial of the s. 2(d) right to a process of good
faith bargaining and consultation. [128] [130-132] [134-
135]

The s. 2(d) infringement is not justified under s. I of
the Charter. While the government established that the

L'un des 616ments fondamentaux de l'obligation de
n6gocier de bonne foi consiste en l'obligation de tenir
des rencontres et de consacrer du temps au processus.
Les parties ont l'obligation d'6tablir un vdritable dialo-
gue : elles doivent 8tre dispos6es A 6changer et expliquer
leurs positions. Elles doivent faire un effort raisonnable
pour arriver A un contrat acceptable. Cependant, l'obli-
gation de ndgocier de bonne foi n'impose pas la conclu-
sion d'une convention collective ni I'acceptation de
clauses contractuelles particulibres. Pour d6terminer si
des dispositions 16gislatives empitent sur le droit col-
lectif A une consultation et A une n6gociation mendes
de bonne foi, il faut tenir compte des circonstances de
leur adoption. Une situation d'urgence est susceptible
d'influer sur le contenu et les modalitds de l'obligation
de n6gocier de bonne foi. Diff6rentes situations peuvent
commander diff6rents processus et 6ch6anciers. De
plus, on se gardera de tirer A la 16gbre, en l'absence d'un
dossier bien 6tayd, une conclusion d'atteinte A l'obliga-
tion de consulter et de n6gocier de bonne foi. [100-101]
[103] [107]

En l'espce, les art. 4, 5 et 9 et les par. 6(2) et (4) de la
Loi, appliqu6s conjointement avec l'art. 10, constituent
une ing6rence dans le processus de n6gociation collec-
tive, soit en mettant de c~t6 les processus de n6gociation
collective ant6rieurs, soit en compromettant A l'avance
l'intdgrit6 des futurs processus de n6gociation collec-
tive sur ce sujet, ou les deux A la fois. Les articles 4 et 5
apportent des modifications relativement mineures aux
r6gimes existants de transfert et de nouvelle affectation
des employ6s. D'importantes protections subsistaient.
Il est vrai que la Loi retirait d6sormais ces questions
de la table des n6gociations collectives, mais, tout bien
consid6r6, on ne peut pas affirmer que les art. 4 et 5
entravent de fagon substantielle la capacit6 du syndicat
d'engager des ndgociations collectives et qu'il s'agisse
d'un cas donnant droit A la protection pr6vue A l'al. 2d)
de la Charte. Toutefois, les dispositions concernant la
sous-traitance (par. 6(2) et (4)), la mise en disponibilit6
(al. 9a), b) et c)) et la supplantation (al. 9d)) entravent le
droit de n6gocier collectivement garanti par I'al. 2d).
Ces dispositions portent sur des questions d'une impor-
tance capitale pour la libert6 d'association et entravent
de faqon substantielle les activitds associatives. De plus,
elles ne respectent pas le droit A un processus de n6go-
ciation collective. Meme si le gouvernement se trouvait
dans une situation d'urgence, les mesures qu'il a adop-
t6es constituent pratiquement une ndgation du droit
garanti par I'al. 2d) A un processus de consultation et de
ndgociation mende de bonne foi. [128] [130-132] [134-
135]

La violation de l'al. 2d) ne peut se justifier au sens de
'article premier de la Charte. M8me si le gouvernement
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Act's main objective of improving the delivery of health
care services and sub-objectives were pressing and sub-
stantial, and while it could logically and reasonably be
concluded that there was a rational connection between
the means adopted by the Act and the objectives, it
was not shown that the Act minimally impaired the
employees' s. 2(d) right of collective bargaining. The
record discloses no consideration by the government of
whether it could reach its goal by less intrusive meas-
ures. A range of options were on the table, but the gov-
ernment presented no evidence as to why this particular
solution was chosen and why there was no meaningful
consultation with the unions about the range of options
open to it. This was an important and significant piece
of labour legislation which had the potential to affect
the rights of employees dramatically and unusually.
Yet, it was adopted rapidly with full knowledge that
the unions were strongly opposed to many of the provi-
sions, and without consideration of alternative ways to
achieve the government objective, and without expla-
nation of the government's choices. [143-144] [147-149]
[156] [158] [160-161]

Part 2 of the Act does not violate s. 15 of the Charter.
The distinctions made by the Act relate essentially to
segregating different sectors of employment, in accord-
ance with the long-standing practice in labour regulation
of creating legislation specific to particular segments of
the labour force, and do not amount to discrimination
under s. 15. The differential and adverse effects of the
legislation on some groups of workers relate essentially
to the type of work they do, and not to the persons they
are. Nor does the evidence disclose that the Act reflects
the stereotypical application of group or personal char-
acteristics. [165] [167]

Per Deschamps J. (dissenting in part): The majority's
reasons concerning the scope of freedom of association
under s. 2(d) of the Charter in the collective bargaining
context are generally agreed with, as is their conclu-
sion that no claim of discrimination contrary to s. 15 of
the Charter has been established. However, the analysis
relating to both the infringement of s. 2(d) and the jus-
tification of the infringement under s. I of the Charter
is disagreed with. [170]

Given that this case does not involve a claim of under-
inclusive legislation, but an obligation that the state not
interfere in a collective bargaining process, a "substan-
tial interference" standard for determining whether a

a 6tabli que l'objectif principal de la Loi d'ambliorer
la prestation des services de sant6 ainsi que les sous-
objectifs 6taient pressants et r6els et meme s'il peut 8tre
logique et raisonnable de conclure qu'il existe un lien
rationnel entre les moyens adopt6s dans la Loi et les
objectifs, il n'a pas 6t6 d6montr6 que la Loi ne portait
qu'une atteinte minimale au droit de n6gociation col-
lective reconnu aux employds par l'al. 2d). Selon le dos-
sier, le gouvernement ne s'est pas demand6 s'il pourrait
atteindre son objectif par des mesures moins attenta-
toires. Une gamme de solutions lui ont 6t6 pr6senties,
mais il n'a offert aucune preuve expliquant pourquoi il
a retenu cette solution en particulier ni pourquoi il n'a
pas v6ritablement consult6 les syndicats au sujet de la
gamme de solutions qui s'offraient A lui. Le projet de loi
repr6sentait une importante mesure l6gislative dans le
domaine du travail, qui 6tait susceptible d'avoir un effet
dramatique et exceptionnel sur les droits des employ6s.
Pourtant le gouvernement l'a rapidement adopt6 en
sachant parfaitement que les syndicats s'opposaient for-
tement A de nombreuses dispositions de ce projet, sans
envisager d'autres moyens qui lui auraient permis d'at-
teindre son objectif et sans expliquer ses choix. [143-
144] [147-149] [156] [158] [160-161]

La partie 2 de la Loi ne va pas A l'encontre de l'art.
15 de la Charte. Les distinctions cr66es par la Loi tien-
nent essentiellement aux diff6rences qui existent entre
les secteurs d'emploi, en raison des pratiques suivies
de longue date selon lesquelles la r6glementation en
matibre de travail est 6tablie par des mesures 16gisla-
tives propres A chaque secteur du march6 du travail, et
elles ne constituent pas de la discrimination au sens de
l'art. 15. La diff6renciation et les effets prdjudiciables
de la loi envers certains groupes de travailleurs tiennent
essentiellement au genre de travail qu'ils ex6cutent et
non A leur personne. La preuve ne r6vble pas non plus
que la Loi refl~te une application st6rdotypde de carac-
t6ristiques personnelles ou de groupe. [165] [167]

La juge Deschamps (dissidente en partie) : Il y
a accord de manidre g6n6rale quant aux motifs de la
majorit6 au sujet de l'6tendue de la libert6 d'association
garantie par l'al. 2d) de la Charte en matibre de n6go-
ciation collective. Il est 6galement reconnu que rien ne
permet de conclure qu'il y a eu en I'esphce discrimi-
nation au sens de l'art. 15 de la Charte. Il y a toutefois
d6saccord quant A l'analyse relative A l'atteinte A l'al.
2d) et relative A la justification de l'atteinte selon I'arti-
cle premier de la Charte. [170]

ttant donn6 que le litige, en l'esp6ce, porte non pas
sur la port6e trop limitative de la loi, mais sur l'obliga-
tion de l'Itat de ne pas entraver un processus de n6go-
ciation collective, il ne convient pas d'imposer la norme

396 [2007] 2 S.C.R.HEALTH SERVICES AND SUPPORT v. B.C.



[2007] 2 R.C.S. HEALTH SERVICES AND SUPPORT C. C.-B. 397

government measure amounts to an infringement of s.
2(d) should not be imposed. Furthermore, since there is
no constitutional protection for the substantive outcome
of a collective bargaining process, the matter affected is
not the threshold issue when a claim is being evaluated
under s. 2(d). Rather, the primary focus of the inquiry
should be whether the legislative measures infringe the
ability of workers to act in common in relation to work-
place issues. In the present context, a more appropriate
test for determining whether s. 2(d) has been infringed
can be stated as follows: Laws or state actions that pre-
vent or deny meaningful discussion and consultation
about significant workplace issues between employees
and their employer may interfere with the activity of
collective bargaining, as may laws that unilaterally nul-
lify negotiated terms on significant workplace issues in
existing collective agreements. The first inquiry is into
whether the process of negotiation between employ-
ers and employees or their representatives is interfered
with in any way. If so, the court should then turn to the
second inquiry and consider whether the issues involved
are significant. Only interference with significant work-
place issues is relevant to s. 2(d). [175] [177-1781 [180-
1811

In this case, the freedom of association of health
care employees has been infringed in several instances,
because ss. 4, 5, 6(2), 6(4) and 9 of the Act (in conjunc-
tion with s. 10) interfere with their right to a process of
collective bargaining with the employer. Sections 4 and
5 nullify some existing terms of collective agreements,
limit the scope of future negotiations and prevent wor-
kers from engaging in associational activities relating
to the important matter of transfer and assignment of
employees. Sections 6(2) and 6(4) nullify past collective
bargaining relating to contracting out, thereby rende-
ring the process nugatory, and preclude future collec-
tive bargaining on the issue. These provisions concern
a significant issue of employment security, and negotia-
ting such issues is one of the purposes of associational
activities in the workplace. Lastly, s. 9 makes collective
bargaining over specified aspects of layoff and bumping
meaningless and invalidates parts of collective agree-
ments dealing with these significant workplace issues.
[186-1881 [2521

de 1'<< entrave substantielle > quand il s'agit de d6termi-
ner si une mesure gouvernementale enfreint l'al. 2d).
De plus, comme le rdsultat concret obtenu A l'issue
d'un processus de n6gociation collective ne b6ndficie
d'aucune protection constitutionnelle, la substance du
droit n'est pas la premiere question qu'il faut se poser
pour I'dvaluation de la demande selon I'al. 2d). II fau-
drait plut6t v6rifier en premier lieu si les mesures 16gis-
latives entravent la capacit6 des travailleurs d'agir de
concert pour ce qui est des questions lides au milieu de
travail. En l'esp6ce, il est plus approprid, pour ddter-
miner s'il y a en atteinte A ]'al. 2d), de se fonder sur
une grille d'analyse qui peut 8tre ainsi libell6e : Les
lois ou les actes de l'Etat qui empechent ou interdisent
la tenue de v6ritables discussions et consultations entre
employ6s et employeur au sujet d'importantes ques-
tions lies au milieu de travail peuvent interf6rer dans
l'activit6 de n6gociation collective, tout comme les lois
qui invalident unilatdralement des stipulations ndgo-
cides A propos d'importantes questions lides au milieu
de travail que pr6voient des conventions collectives
en vigueur. Premibrement, il faut d6terminer s'il y a
eu entrave de quelque faqon que ce soit au processus
de ndgociation entre employeur et employds ou leurs
repr6sentants. Dans l'affirmative, le tribunal doit alors
passer A la seconde 6tape et vdrifier si les questions en
cause sont importantes. Seules les entraves qui concer-
nent des questions importantes dans le contexte des
relations du travail sont pertinentes pour I'application
de l'al. 2d). [175] [177-178] [180-181]

En l'esp~ce, la Loi constitue A plusieurs 6gards une
atteinte A la libert6 d'association des employ6s du sec-
teur de la sant6 parce que les art. 4, 5 et 9 et les par.
6(2) et (4) (appliqu6s conjointement avec l'art. 10) por-
tent atteinte A leur droit A un processus de n6gociation
collective avec l'employeur. Les articles 4 et 5 annulent
des stipulations de conventions collectives existantes,
limitent la port6e des n6gociations futures et empechent
les travailleurs de se livrer A des activit6s associatives
concernant I'importante question des transferts et des
affectations des employds. Les paragraphes 6(2) et (4)
de la Loi rendent nulles les n6gociations collectives
antdrieures sur la sous-traitance et du meme coup en
rendent le processus inoperant; ils excluent aussi, pour
I'avenir, la n6gociation collective de cette question. Ils
traitent d'une importante question touchant la s6curit6
d'emploi, et la n6gociation des questions de cette nature
est l'un des objets des activit6s associatives en milieu de
travail. Enfin, I'art. 9 vide de sens la n6gociation collec-
tive de certains aspects de la mise en disponibilit6 et de
la supplantation et invalide certaines parties de conven-
tions collectives portant sur ces importantes questions
relatives au milieu de travail. [186-188] [252]
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In enacting Part 2 of the Act, the government's
objectives were to respond to growing demands on
services, to reduce structural barriers to patient care,
and to improve planning and accountability, so as to
achieve long term sustainability. In addition to these
general objectives, the specific impugned provisions
were designed to provide a more seamless and flexi-
ble health care delivery system and develop more cost-
effective and efficient ways to deliver health services
in order to improve patient care and reduce costs. The
objectives of Part 2 of the Act and of the impugned pro-
visions are important ones. The health care system is
under serious strain and is facing a crisis of sustainabil-
ity. There is little hope that it can survive in its current
form. [198-200]

It is clear from the context of these objectives that
while the nature of some of the working conditions that
are likely to be affected tends to favour a less defer-
ential approach, substantial deference must be shown
in determining whether the measures adopted in this
case are justified under s. 1, in particular, in light of the
crisis of sustainability in the health care sector and the
vulnerability of patients. Here, the measures provided
for in ss. 4, 5, 6(2), 6(4) and 9 of the Act are rationally
connected to the pressing and substantial objectives
being pursued and, with the exception of s. 6(4), meet
the requirements of minimal impairment and propor-
tionate effects. [222-223] [252]

With respect to minimal impairment, the record
shows that the government adopted the impugned
measures after considering and rejecting other options
that it believed would not meet its objectives. Further,
Part 2 of the Act was not aimed directly at the Charter
rights of the affected employees. Rather, the goal was
to respond to growing demands on services, to reduce
structural barriers to patient care and to improve plan-
ning and accountability so as to achieve long-term
sustainability. Section 4 was specifically designed
to facilitate the reorganization of health care service
delivery by enabling employers to transfer functions or
services to another worksite or to another health sector
employer within a region. As for s. 5, it relates to the
temporary assignment of an employee to another work-
site or another employer. Employees do not lose their
employment as a result of ss. 4 and 5 and the regulations
adopted pursuant to the Act mitigate the impact of these
provisions on employees. Under s. 6(2), contracting out
is not obligatory; rather, this provision prohibits col-
lective agreement clauses preventing contracting out.
Thus, although union density may be lower when work
is contracted out, there is still substantial room for all

En adoptant la partie 2 de la Loi, le gouvernement
avait pour objectifs de r6pondre aux besoins croissants
en matibre de services, de r6duire les obstacles structu-
rels qui limitent I'acc6s aux soins, d'am61iorer la plani-
fication et d'accroitre l'obligation de rendre compte, de
faqon A assurer la viabilit6 A long terme du systhme. En.
plus de ces objectifs gdndraux, les dispositions contes-
t6es visaient A offrir un systhme de sant6 plus coherent
et flexible et A mettre en place des m6thodes de travail
permettant d'offrir des services de sant6 A moindre coOt
et de faqon plus efficace, de manibre A am6liorer les
soins aux patients et A r6duire les cotts. Les objectifs de
la partie 2 de la Loi et des dispositions contest6es sont
importants. Le systhme de sant6 est mis A rude 6preuve
et traverse une crise de viabilit6. Il est peu probable
qu'il puisse survivre dans sa forme actuelle. [198-200]

D'aprbs le contexte de ces objectifs, il est clair que,
m8me si la nature de certaines conditions de travail sus-
ceptibles d'8tre touchdes milite en faveur d'une appro-
che moins d6f6rente, il faut faire preuve d'une grande
d6f6rence lorsqu'il s'agit de d6terminer si les mesures
adopt6es en l'esp6ce sont justifi6es au sens de 'article
premier, surtout compte tenu du probl~me de viabilit6
que connait le systbme de sant6 et de la vuln6rabilit6
des patients. En l'espace, il existe un lien rationnel entre
les mesures pr6vues aux art. 4, 5 et 9 et aux par. 6(2) et
(4) de la Loi et les objectifs urgents et r6els poursuivis
et ces dispositions, A l'exception du par. 6(4), satisfont
aux exigences d'atteinte minimale et d'effets propor-
tionn6s. [222-223] [252]

En ce qui concerne l'atteinte minimale, il ressort
du dossier que le gouvernement a adoptd les mesures
contest6es aprbs avoir examin6 et rejet6 d'autres options
qui, A son avis, ne lui permettraient pas d'atteindre
ses objectifs. De plus, la partie 2 de la Loi ne visait
pas directement les droits que la Charte garantit aux
employds concernds. L'objectif 6tait plut6t de r6pon-
dre aux besoins croissants en matibre de services, de
r6duire les obstacles structurels qui limitent l'acc~s aux
soins, d'am6liorer la planification et d'accroitre l'obli-
gation de rendre compte, de fagon A assurer la viabilit6
A long terme du systhme. I'article 4 de la Loi visait sp6-
cifiquement A faciliter la r6organisation des services de
sant6 en permettant aux employeurs de transfdrer des
fonctions ou services dans un autre lieu de travail ou A
un autre employeur du secteur de la sant6 dans la mame
r6gion. Quant A l'art. 5, il porte sur l'affectation tempo-
raire de l'employ6 dans un autre lieu de travail ou chez
un autre employeur. Les employds ne perdent pas leur
emploi du fait des art. 4 et 5, et le rbglement pris en
application de la Loi att6nue l'impact de ces dispositions
sur les employds. Selon le par. 6(2), la sous-traitance
n'est pas obligatoire; sont plut6t interdites les clauses de
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employees providing non-clinical services to exercise
their right to freedom of association and to engage in
a process of collective bargaining, even when certain
of those services are contracted out. In the context of
the province's health care crisis, removing prohibitions
on contracting out in collective agreements furthered
the government's objective in ways that alternative
responses could not. Moreover, the alternative meas-
ures considered by the government were problematic
in that many may have directly affected other Charter
rights. As for s. 9, it impaired the collective bargaining
process in respect of layoffs and bumping, but was lim-
ited by a time period. It was adopted as a transitional
measure. It did not ban bumping or layoff provisions
in collective agreements, but only imposed by legisla-
tive means attenuated terms for layoffs and bumping
in place of those agreed to in the collective bargaining
process. Not only was the impact of s. 9(d) on workers
minimized by safeguards provided for in s. 5 of the reg-
ulations made under the Act, but there is also sufficient
evidence that s. 9 enabled the government to meet its
objectives of making the health care system more sus-
tainable and improving service to patients in ways that
other alternatives would not permit. As with s. 6(2), the
history of labour relations in the province strongly sug-
gests that the terms set out in s. 9 could not have been
successfully negotiated by health care sector employers
and unions. Sections 4, 5, 6(2) and 9 are carefully tai-
lored so as to ensure that the government's objectives
are attained while infringing s. 2(d) as little as possi-
ble. They are also a proportionate response to the crisis
of sustainability in health care, striking an appropriate
balance between the government's objectives and the
freedom of association of employees. [232] [234-236]
[238] [240] [245] [247-2481

Section 6(4) fails both the minimal impairment test
and the proportionate effects test and is unconstitu-
tional. The government has failed to establish by evi-
dence, inference or common sense that the employers'
ability to contract out would be restricted unreasonably
by a requirement to consult with the relevant unions

conventions collectives qui empechent la sous-traitance.
Ainsi, bien que la densit6 syndicale risque d'8tre plus
faible en cas de sous-traitance, la libert6 d'association
de tous les employ6s affectds aux services non clini-
ques est loin d'8tre compromise et il demeure tout A
fait possible de participer au processus de n6gociation
collective, meme si certains de ces services sont sous-
trait6s. Dans le cadre de la crise qui s6vissait dans le
secteur de la sant6 en Colombie-Britannique, les autres
options n'auralent pas, de la m8me fagon que l'61imi-
nation des interdictions en matibre de sous-traitance
figurant dans les conventions collectives, permis au
gouvernement d'atteindre son objectif. Au surplus, les
autres mesures que le gouvernement avait envisag6es
6taient probl6matiques parce que bon nombre d'entre
elles auraient pu toucher directement d'autres droits
garantis par la Charte. Quant A l'art. 9, il entravait le
processus de n6gociation collective des questions relati-
ves A la mise en disponibilit6 et A la supplantation, mais
son application 6tait assujettie A un d6lai. Il s'agissait
d'une mesure transitoire, qui n'interdisait pas l'incor-
poration de clauses relatives A la supplantation et A la
mise en disponibilit6 dans les conventions collectives.
Elle visait plut6t A att6nuer les conditions relatives A la
mise en disponibilit6 et A la supplantation en rempla-
gant celles convenues lors du processus de n6gociation
collective. Non seulement l'impact de l'al. 9d) sur les
travailleurs est minimis6 par les garanties pr6vues par
I'art. 5 du r6glement pris sous le r6gime de la Loi, mais
aussi la preuve justifie qu'on conclue que l'art. 9 de la
Loi a permis au gouvernement d'atteindre ses objectifs
- accroitre la viabilit6 du systhme de sant6 et amdlio-
rer les services aux patients - d'une fagon que d'autres
solutions ne lui auraient pas permis de le faire. Tout
comme pour le par. 6(2), I'histoire des relations du tra-
vail en Colombie-Britannique tend nettement A indiquer
que les conditions pr6vues A l'art. 9 n'auraient pu 8tre
n6goci6es par les employeurs et les syndicats du secteur
de la sant6. Les articles 4, 5 et 9 et le par. 6(2) ont donc
6 soigneusement congus de fagon A permettre au gou-

vernement d'atteindre ses objectifs tout en enfreignant
le moins possible l'al. 2d). Ils repr6sentent une r6ponse
proportionn6e A la crise de viabilit6 que traversait le
secteur de la sant6, permettant d'dtablir un juste 6qui-
libre entre les objectifs du gouvernement et la libert6
d'association des employds. [232] [234-236] [238] [240]
[245] [247-248]

Le paragraphe 6(4) ne satisfait pas aux critbres de l'at-
teinte minimale et de la proportionnalitd et est incons-
titutionnel. Le gouvernement n'a pas d6montr6, que ce
soit par la preuve, par inference ou en se fondant sur
le bon sens, qu'on limiterait de fagon ddraisonnable la
capacit6 de l'employeur de sous-traiter en exigeant qu'il
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beforehand. While s. 6(4) does not, strictly speaking,
prohibit consultations on contracting out, declaring
that any clause in a collective agreement providing for
consultation is void is an invitation to employers not
to consult. Taking consultation, which is an important
component of the collective bargaining process, off the
table is also a disproportionate measure. The marginal
benefits of this provision are outweighed by the delete-
rious effects of denying consultation to affected unions.
[242] [249] [252]
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THE CHIEF JUSTICE AND LEBEL J. -

I. Introduction

A. Overview

The appellants challenge the constitutional
validity of Part 2 of the Health and Social Services
Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002, c. 2
("Act"), as violative of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms guarantees of freedom of
association (s. 2(d)) and equality (s. 15).

We conclude that the s. 2(d) guarantee of free-
dom of association protects the capacity of mem-
bers of labour unions to engage in collective bar-
gaining on workplace issues. While some of the
impugned provisions of the Act comply with this
guarantee, ss. 6(2), 6(4) and 9 breach it and have
not been shown to be justified under s. I of the
Charter. We further conclude that the Act does not

Robin K. Basu et Shannon Chace-Hall, pour
l'intervenant le procureur g6ndral de l'Ontario.

Argumentation 6crite seulement par Gadtan
Migneault, pour l'intervenant le procureur g6n6ral
du Nouveau-Brunswick.

Roderick S. Wiltshire, pour l'intervenant le pro-
cureur g6ndral de l'Alberta.

Mario -vangdliste, pour l'intervenante la
Confederation des syndicats nationaux.

Steven M. Barrett et Ethan Poskanzer, pour l'in-
tervenant le Congrbs du travail du Canada.

Paul J. J. Cavalluzzo et Fay C. Faraday, pour
l'intervenant Michael J. Fraser, en son propre nom
et au nom de United Food and Commercial Workers
Union Canada.

John Baigent et David Yorke, pour l'interve-
nante British Columbia Teachers' Federation.

Version frangaise du jugement de la juge en chef
McLachlin et des juges Bastarache, Binnie, LeBel,
Fish et Abella rendu par

LA JUGE EN CHEF ET LE JUGE LEBEL -

I. Introduction

A. Apergu desfaits

Les appelants contestent la constitutionnalit6 de
la partie 2 de la Health and Social Services Delivery
Improvement Act, S.B.C. 2002, ch. 2 (<< Loi >), au
motif qu'elle porte atteinte A la libert6 d'association
(al. 2d)) et aux droits A l'6galit6 (art. 15) garantis
par la Charte canadienne des droits et libertis.

Nous concluons que la libert6 d'association
garantie par l'al. 2d) protege la capacit6 des syn-
diqu6s d'engager des n6gociations collectives sur
des problames relids au milieu de travail. Bien que
certaines des dispositions contest6es de la Loi res-
pectent cette garantie, les par. 6(2) et (4) et l'art. 9 y
portent atteinte et il n'a pas 6 d6montr6 que cette
atteinte est justifide au sens de l'article premier de
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violate the right to equal treatment under s. 15 of
the Charter. In the result, the appeal is allowed in
part.

B. The Background

This case requires the Court to balance the need
for governments to deliver essential social services
effectively with the need to recognize the Charter
rights of employees affected by such legislation,
who were working for health and social service
employers. The respondent government character-
izes the impugned legislation as a crucial element
of its response to a pressing health care crisis, nec-
essary and important to the well-being of British
Columbians. The appellants, unions and individual
workers representing some of the subsectors of the
health care sector affected by the legislation, by
contrast, see the Act as an affront to the fundamen-
tal rights of employees and union members under
the Charter, which they understand as including a
collective right to pursue fundamental workplace
goals through collective bargaining in respect of
terms of employment.

C. The Act

la Charte. Nous concluons de plus que la Loi ne
viole pas le droit A l'6galit6 de traitement pr6vu A
I'art. 15 de la Charte. En cons6quence, le pourvoi
est accueilli en partie.

B. Contexte

Dans le pr6sent pourvoi, la Cour est appelde A
trouver un juste 6quilibre entre le devoir des gou-
vernements de fournir efficacement des services
sociaux essentiels et la n6cessit6 de reconnaitre les
droits garantis par la Charte aux employds vis6s
par la Loi, qui travaillaient pour des employeurs
du secteur de la sant6 et des services sociaux. Le
gouvernement intim6 qualifie la Loi contest6e de
mesure cruciale qu'il a adoptde pour faire face A
une crise pressante dans le secteur de la sant6 et
qui se r6vble n6cessaire et importante pour le bien-
6tre des Britanno-Colombiens. Pour les appelants
- les syndicats et les travailleurs repr6sentant cer-
tains des sous-secteurs du secteur de la sant6 qui
sont vis6s par la Loi - celle-ci va A l'encontre des
droits fondamentaux que la Charte garantit aux
employds et aux syndiqu6s et qui, A leur avis, englo-
bent le droit collectif de poursuivre des objectifs
fondamentaux en milieu de travail par la n6gocia-
tion collective des conditions de travail.

C. La Loi

The Act was adopted as a response to challenges
facing British Columbia's health care system.
Demand for health care and the cost of providing
needed health care services had been increasing
significantly for years. For example, in the period
from 1991 to 2001, the growth rate of health care
costs in British Columbia was three times that of
the provincial economy. As a result, the govern-
ment of British Columbia found itself struggling
to provide health care services to its citizens. The
government characterized the state of affairs in
2001 as a "crisis of sustainability" in the health
care system (Respondent's Factum, at para. 3).

The goals of the Act were to reduce costs
and to facilitate the efficient management of the

La Loi a 6t6 adopt6e par suite des difficult6s
qui pdsent sur le systhme de sant6 de la Colombie-
Britannique. Les besoins du secteur de la sant6 et
le cott de la prestation des services n6cessaires
dans ce domaine ont considdrablement augment6
depuis des annies. Par exemple, au cours de la
d6cennie 1991-2001, les cofts des soins de sant6
en Colombie-Britannique ont enregistrd un taux de
croissance trois fois supirieur A celui de l'6conomie
de la province. C'est ainsi que le gouvernement de
la Colombie-Britannique peine A fournir des servi-
ces de sant6 A ses citoyens. II a qualifi6 la situation
qui pr6valait en 2001 de [TRADUCTION] << crise de
viabilit6 >> dans le systhme de sant6 (m6moire de
l'intim6e, par. 3).

La Loi visait A r6duire les cofits et A faciliter
la gestion efficiente des effectifs du secteur de la

3
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workforce in the health care sector. Not wishing
to decrease employees' wages, the government
attempted to achieve these goals in more sustain-
able ways. According to the government, the Act
was designed in particular to focus on permitting
health care employers to reorganize the adminis-
tration of the labour force and on making opera-
tional changes to enhance management's ability to
restructure service delivery (see British Columbia,
Debates of the Legislative Assembly, vol. 2, No. 28,
2nd Sess., 37th Parl., January 25, 2002, at p. 865).

The Act was quickly passed. It came into force
three days after receiving a first reading as Bill 29
before the British Columbia legislature.

There was no meaningful consultation with
unions before it became law. The government was
aware that some of the areas affected by Bill 29 were
of great concern to the unions and had expressed a
willingness to consult. However, in the end, con-
sultation was minimal. A few meetings were held
between representatives of the unions and the gov-
ernment on general issues relating to health care.
These did not deal specifically with Bill 29 and
the changes that it proposed. Union representa-
tives expressed their desire to be further consulted.
The Minister of Health Services telephoned a
union representative 20 minutes before Bill 29 was
introduced in the legislative assembly to inform
the union that the government would be introduc-
ing legislation dealing with employment security
and other provisions of existing collective agree-
ments. This was the only consultation with unions
before the Act was passed (Appellants' Record, at
p. 1076).

In British Columbia, the collective bargaining
structure in the health services is sectoral. Thus,
the Act affects labour relations between "health
sector employers" and their unionized employees. A
"health sector employer", as defined under the Act,
is a member of the Health Employers Association
of British Columbia ("HEABC") established under

sant6. Ne voulant pas diminuer le salaire des tra-
vailleurs, le gouvernement a cherch6 A r6aliser
ces objectifs au moyen de solutions plus durables.
Selon le gouvernement, la Loi voulait particuli6-
rement permettre aux employeurs du secteur de
la sant6 de reorganiser l'administration des effec-
tifs et apporter des changements operationnels afin
que les gestionnaires disposent de plus de moyens
pour restructurer la prestation des services (voir
Colombie-Britannique, Debates of the Legislative
Assembly, vol. 2, no 28, 2e sess., 37e 16g., 25 janvier
2002, p. 865).

La Loi fut rapidement adopt6e. Elle est entr6e en
vigueur trois jours aprbs avoir franchi l'6tape de la
premiere lecture comme projet de loi 29 devant I'As-
sembl6e 16gislative de la Colombie-Britannique.

Aucune vritable consultation des syndicats
n'est intervenue avant que le projet devienne loi. Le
gouvernement savait que les syndicats accordaient
beaucoup d'importance A certains domaines tou-
ches par le projet de loi 29 et s'est d6clare dispos6 A
consulter. Toutefois, la consultation est restee en fin
de compte minimale. Quelques rencontres ont eu
lieu entre les representants des syndicats et ceux du
gouvernement sur des questions gen6rales se rat-
tachant aux soins de sant6. Celles-ci ne portaient
pas specifiquement sur le projet de loi 29 et les
changements qui y 6taient proposes. Les repr6sen-
tants syndicaux ont exprime le d6sir d'etre consul-
t6s davantage. Le ministre des Services de sant6
a t6l6phon6 A un repr6sentant syndical 20 minutes
avant la pr6sentation du projet de loi 29 devant I'as-
sembl6e 16gislative pour informer le syndicat que le
gouvernement d6posait un texte de loi touchant A la
s6curit6 d'emploi et A d'autres clauses de conven-
tions collectives existantes. C'est A cela que se
r6sume la consultation des syndicats avant l'adop-
tion de la Loi (dossier des appelants, p. 1076).

En Colombie-Britannique, la structure des
n6gociations collectives dans les services de sant6
est sectorielle. Ainsi, la Loi touche aux relations
du travail entre les << employeurs du secteur de la
sant6 > et leurs employes syndiqu6s. Selon la d6fi-
nition donn6e dans la Loi, 1'<< employeur du sec-
teur de la sant6 > s'entend de tout membre de la
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s. 6 of the Public Sector Employers Act, R.S.B.C.
1996, c. 384, and whose employees are unionized
(s. 3 of the Act). The HEABC is an employers'
association accredited to act as the representa-
tive of its members in the bargaining process with
health sector employees. Members of the HEABC
are hospitals and other employers designated by
regulation, including employers in the health
sector receiving a substantial amount of funding
from the Ministry of Health (Appellants' Record,
at p. 212). Therefore, while the Act applies mainly
to public sector employers, it also applies to some
private sector employers.

The appellants in the present case are unions
and members of the unions representing the
nurses, facilities or community subsectors -
groups affected by the legislation. Although they
were affected by the legislation, other groups like
residents and paramedical professionals did not
join the litigation.

Only Part 2 of the Act is at issue in the cur-
rent appeal (see Appendix). It introduced changes
to transfers and multi-worksite assignment rights
(ss. 4 and 5), contracting out (s. 6), the status of
employees under contracting-out arrangements (s.
6), job security programs (ss. 7 and 8), and layoffs
and bumping rights (s. 9).

Part 2 gave health care employers greater flexi-
bility to organize their relations with their employ-
ees as they see fit, and in some cases, to do so in
ways that would not have been permissible under
existing collective agreements and without adher-
ing to requirements of consultation and notice
that would otherwise obtain. It invalidated impor-
tant provisions of collective agreements then in
force, and effectively precluded meaningful col-
lective bargaining on a number of specific issues.
Section 10 invalidated any part of a collective
agreement, past or future, which was inconsist-
ent with Part 2, and any collective agreement pur-
porting to modify these restrictions. In the words
of the Act, s. 10: "Part [2] prevails over collective

Health Employers Association of British Columbia
(<< HEABC >>) qui est constitude en vertu de l'art. 6
de la Public Sector Employers Act, R.S.B.C. 1996,
ch. 384, et dont les employds sont syndiqu6s (art.
3 de la Loi). La HEABC constitue une association
d'employeurs accr6dit6e pour repr6senter ses mem-
bres dans les ndgociations avec les employds du
secteur de la sant6. Appartiennent A la HEABC les
h6pitaux et d'autres employeurs d6sign6s par rbgle-
ment, notamment les employeurs du secteur de la
sant6 qui regoivent des fonds importants du minis-
thre de la Sant6 (dossier des appelants, p. 212). En
consequence, bien que la Loi s'applique principa-
lement aux employeurs du secteur public, elle vise
aussi des employeurs du secteur priv6.

Les appelants en l'espice sont des syndicats et
des membres des syndicats repr6sentant le sous-
secteur des infirmiers, celui des installations ou
le sous-secteur communautaire, qui sont des grou-
pes touch6s par la Loi. D'autres groupes comme
les m6decins r6sidents et les employ6s des servi-
ces param6dicaux, bien qu'6galement touch6s par
la Loi, n'ont pas participd au recours.

Seule la partie 2 de la Loi est en cause en l'es-
p6ce (voir l'annexe). Elle modifie les droits lis aux
transferts et affectations dans diff6rents lieux de
travail (art. 4 et 5), la sous-traitance (art. 6), le statut
des employds contractuels (art. 6), les programmes
de s6curit6 d'emploi (art. 7 et 8), les droits de mise
en disponibilit6 et de supplantation (art. 9).

La partie 2 accorde aux employeurs du secteur
de la sant6 une plus grande latitude pour am6nager
A leur gr6 leurs relations avec leurs employds et,
dans certains cas, pour proc6der d'une manidre que
les conventions collectives existantes n'auraient
pas autoris6e, et ce, sans se conformer aux exigen-
ces de consultation et de notification qui auraient
6t6 normalement applicables. Elle a invalid6 d'im-
portantes dispositions des conventions collec-
tives alors en vigueur et a effectivement interdit
toute v6ritable n6gociation collective sur certaines
questions. L'article 10 invalidait toute partie d'une
convention collective, pr6sente ou future, incom-
patible avec la partie 2, et toute convention col-
lective visant A modifier ces restrictions. La Loi

9
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agreements". It is not open to the employees (or the
employer) to contract out of Part 2 or to rely on a
collective agreement inconsistent with Part 2.

The details of the legislation and its practical
ramifications for employees and their unions will
be considered in greater detail later in these rea-
sons. It suffices to state at this point that while some
of the changes were relatively innocuous adminis-
trative changes, others had profound effects on the
employees and their ability to negotiate workplace
matters of great concern to them.

II. Judicial History

Neither the trial court nor the British Columbia
Court of Appeal was willing to recognize a right to
collective bargaining under s. 2(d) of the Charter,
although the Court of Appeal acknowledged that
the Supreme Court of Canada had opened the door
to the recognition of such a right. In the result, the
Act was held to be constitutional under ss. 2(d) and
15.

The plaintiffs argued at trial that the impugned
legislation violated several constitutional rights
guaranteed under the Charter: freedom of asso-
ciation (under s. 2(d)), life, liberty and security of
the person (under s. 7), and equality (under s. 15).
The s. 7 argument was not pursued on subsequent
appeals.

A. British Columbia Supreme Court (2003), 19
B.C.L.R. (4th) 37, 2003 BCSC 1379

The trial judge, Garson J., dismissed the plain-
tiffs' freedom of association claim on the ground
that collective bargaining was not an activity rec-
ognized by the Supreme Court of Canada as falling
within the scope of s. 2(d) of the Charter. Indeed,
she noted that the Supreme Court's jurisprudence
consistently and explicitly stated that the ability to
bargain collectively was not a Charter-protected
activity. In her opinion, the plaintiffs had not proved

(art. 10) dispose [TRADUCTION] : << La [ . .1 partie
[21 l'emporte sur les conventions collectives >>. I
n'est pas loisible aux employds (ou A l'employeur)
de se soustraire A l'application de la partie 2 ou
d'invoquer une convention collective qui lui est
incompatible.

Nous examinerons plus en dMtail plus loin dans
les prdsents motifs les particularitis de la Loi et sa

p ort6e pratique pour les employds et leurs syndicats.
ce stade, il suffit de souligner que, si certaines

des modifications se r6sument A des changements
administratifs relativement inoffensifs, d'autres ont
une profonde incidence sur les employ6s et leur
capacit6 de n6gocier des problmes de milieu de
travail de grande importance pour eux.

II. Historigue Judiciaire

Ni le tribunal de premiere instance ni la Cour
d'appel de la Colombie-Britannique n'6taient dispo-
s6s A reconnalitre que l'al. 2d) de la Charte garantit
le droit de n6gociation collective, bien que la Cour
d'appel ait admis que la Cour supr8me du Canada
a ouvert la porte A la reconnaissance d'un tel droit.
La Loi a donc 6 jug6e constitutionnelle selon l'al.
2d) et I'art. 15.

Les demandeurs ont soutenu au procks que la loi
contest6e porte atteinte A plusieurs droits constitu-
tionnels garantis par la Charte : la libert6 d'asso-
ciation (al. 2d)), le droit A la vie, A la libert6 et A la
s6curit6 de sa personne (art. 7) et le droit A l'6galit6
(art. 15). L'argument fond6 sur l'art. 7 n'a pas 6t6
invoqu6 en appel.

A. Cour suprime de la Colombie-Britannique
(2003), 19 B.C.L.R. (4th) 37, 2003 BCSC 1379

La juge Garson a rejet6 l'argument fond6 sur la
libert6 d'association qu'ont fait valoir les deman-
deurs, au motif que la n6gociation collective ne
constitue pas une activit6 que la Cour supreme du
Canada considbre comme vis6e par l'al. 2d) de la
Charte. En fait, elle a affirm6 que la jurisprudence
de la Cour supr8me indique de fagon constante et
claire que la capacit6 de n6gocier collectivement
n'est pas une activit6 prot6g6e par la Charte. A son
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16

that the law targeted associational conduct because
of its concerted nature.

The trial judge also dismissed the plaintiffs'
claim under the equality provisions in s. 15 of the
Charter. The plaintiffs argued that the Act sub-
jected them to differential treatment in a manner
affecting their dignity and personhood, based on
overlapping grounds of sex and being workers who
work in "women's jobs" (para. 154). The trial judge,
applying Law v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [1999] 1 S.C.R. 497, held that
there was no violation of s. 15. First, the Act did
not distinguish between the plaintiffs and others in
appropriate comparator groups on the basis of per-
sonal characteristics; the distinctions made were
based on the claimants' sector of employment, not
their personal characteristics. Second, any adverse
effects of the impugned law on the claimants did
not amount to differential treatment as required for
a s. 15 violation; "the fact that this group is pre-
dominantly female does not constitutionally shield
it from governmental action that may adversely
affect them without evidence that it is being subject
to differential treatment on the basis of s. 15 char-
acteristics" (para. 174). Third, the Act did not dis-
criminate on the basis of an enumerated or analo-
gous ground. In making this finding, the trial judge
characterized the ground of discrimination prima-
rily in terms of occupational status as health care
workers, although she explicitly acknowledged
that health care workers were more predominantly
female than other groups of unionized workers in
British Columbia and that their work continued to
be considered "women's work" (para. 181). Finally,
in the opinion of the trial judge, any adverse treat-
ment imposed by the Act did not affect the dignity
of the claimants, as required for a violation of s. 15
(para. 189).

avis, les demandeurs n'avaient pas prouv6 que la loi
visait une activit6 collective en raison m8me de sa
nature concertde.

La juge de premiere instance a 6galement rejet6
les pr6tentions des demandeurs fond6es sur les
droits A l'6galit6 garantis A l'art. 15 de Ia Charte.
Selon eux, la Loi leur impose un traitement diff6-
rent, d'une manibre qui porte atteinte A leur dignit6
et leur identit6 individuelle, qui d6coule d'un che-
vauchement de motifs fond6s sur le sexe et sur le
fait d'exercer un emploi [TRADUCTION] << occup6
par des femmes (par. 154). Appliquant Law c.
Canada (Ministre de l'Emploi et de l7mmigra-
tion), [1999] 1 R.C.S. 497, la juge de premibre ins-
tance a conclu A l'absence de violation de l'art. 15.
Premibrement, la Loi ne fait aucune distinction
entre les demandeurs et d'autres employds de grou-
pes de comparaison approprids fondde sur leurs
caractdristiques personnelles; les distinctions res-
taient fonction du secteur d'emploi des deman-
deurs, et non de leurs caractdristiques personnel-
les. Deuxibmement, les effets pr6judiciables de Ia
loi contest6e sur les demandeurs ne constituent pas
la diffdrence de traitement n6cessaire pour 6tablir
une contravention A l'art. 15; [TRADUCTION] << le fait
que ce groupe soit A predominance f6minine ne lui
assure pas une protection constitutionnelle contre
les mesures gouvernementales susceptibles de lui
porter prejudice, sans la preuve qu'il fait l'objet d'un
traitement different fond6 sur les caractdristiques
6num6r6es A l'art. 15 > (par. 174). Troisiamement,
Ia Loi n'6tablit pas une discrimination fond6e sur
un motif 6numdr6 ou analogue. En concluant ainsi,
la juge de premiere instance a adopt6 une qualifi-
cation de motif de discrimination fond6e principa-
lement sur le statut professionnel des travailleurs
de Ia sant6, bien qu'elle ait express6ment reconnu
que le secteur vis6 ait comport6 une proportion net-
tement plus forte de femmes que d'autres groupes
d'employes syndiqu6s en Colombie-Britannique et
que leur travail continuait d'8tre consid6r6 comme
[TRADUCTION] << un travail de femmes > (par. 181).
Enfin, elle estime que le traitement pr6judiciable
impos6 par la Loi ne porte pas atteinte A Ia dignit6
des demandeurs, comme l'exige la preuve d'une
contravention A I'art. 15 (par. 189).
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B. British Columbia Court of Appeal (2004), 30
B.C.L.R. (4th) 219, 2004 BCCA 377

The Court of Appeal (per Thackray J.A., Esson
and Low JJ.A. concurring) concluded that there was
no violation of s. 2(d) or s. 15 of the Charter and
dismissed the appeal. After engaging in a detailed
review of the Supreme Court's s. 2(d) jurisprudence,
Thackray J.A. concluded that the current state of
authority was insufficient to sustain the conclusion
that a right of collective bargaining was protected
under s. 2(d). He acknowledged that the decisions
of the Supreme Court, especially in Dunmore v.
Ontario (Attorney General), [2001] 3 S.C.R. 1016,
2001 SCC 94, left room to recognize a right to col-
lective bargaining in future cases. However, his
view was that the appropriate forum for recogniz-
ing a right to collective bargaining under s. 2(d) of
the Charter was the Supreme Court of Canada, not
lower courts (para. 106).

Having held that the impugned legislation did
not violate s. 2(d) of the Charter, Thackray J.A.
went on to consider whether the legislation was
also valid under the equality rights provisions in
s. 15. He found no error in the analysis of the trial
judge. Like the trial judge, he inclined to the view
that any disadvantages imposed on health care
workers under the Act related to their role as health
care workers under a particular scheme of labour
relations, and did not involve their personal char-
acteristics, the enumerated or analogous grounds,
or their dignity. Even though the appellants had
legitimate complaints about the effects of the Act
on their lives and work, these adverse effects were
outside the scope of s. 15 of the Charter.

III. Analysis

A. Section 2(d) of the Charter

At issue in the present appeal is whether the
guarantee of freedom of association in s. 2(d) of
the Charter protects collective bargaining rights.
We conclude that s. 2(d) of the Charter protects the

B. Cour d'appel de la Colombie-Britannique
(2004), 30 B.C.L.R. (4th) 219,2004 BCCA 377

La Cour d'appel (motifs du juge Thackray, aux-
quels souscrivent les juges Esson et Low), concluant
A l'absence de violation de l'al. 2d) et de l'art. 15 de
la Charte, a rejet6 l'appel. Aprbs un examen d6taill6
de la jurisprudence de la Cour supreme sur I'al. 2d),
lejuge Thackray a jug6 que la jurisprudence actuelle
ne permettait pas de soutenir la pr6tention que l'al.
2d) prot6geAt un droit A la n6gociation collective. II
a reconnu que la jurisprudence de la Cour supreme,
particulibrement Dunmore c. Ontario (Procureur
gdndral), [2001] 3 R.C.S. 1016, 2001 CSC 94, lais-
sait des ouvertures A une reconnaissance d'un droit A
la n6gociation collective dans des affaires ult6rieu-
res. II a toutefois estim6 qu'il appartenait A la Cour
supreme du Canada, et non aux tribunaux d'instance
infdrieure, de sanctionner une telle reconnaissance
d'un droit A la ndgociation collective en vertu de l'al.
2d) de la Charte (par. 106).

Aprbs avoir statu6 que la loi contest6e ne contre-
venait pas A I'al. 2d) de la Charte, le juge Thackray
s'est ensuite interrog6 sur sa validit6 au regard des
dispositions sur les droits A l'dgalit6 pr6vues A l'art.
15. Il n'a relev6 aucune erreur dans l'analyse de la
juge de premiere instance A ce propos. Tout comme
lajuge de premidre instance, il est port6 A croire que
les d6savantages impos6s aux travailleurs de la sant6
en application de la Loi se rattachent A leur r8le en
tant que travailleurs de la sant6 dans le cadre d'un
r6gime pr6cis des relations du travail, sans mettre
en jeu leurs caract6ristiques personnelles, ni les
motifs 6num6r6s ou analogues de discrimination, ni
leur dignit6. Malgrd la l6gitimit6 des plaintes des
appelants au sujet des effets de la Loi sur leur vie et
leur travail, ces effets pr~judiciables ne relbvent pas
du champ d'application de l'art. 15 de la Charte.

III. Analyse

A. L'alinda 2d) de la Charte

Il s'agit en l'espce de d6terminer si la libert6
d'association garantie par l'al. 2d) de la Charte
protege le droit de n~gociation collective. Nous
concluons que l'al. 2d) de la Charte protbge la
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capacity of members of labour unions to engage,
in association, in collective bargaining on funda-
mental workplace issues. This protection does not
cover all aspects of "collective bargaining", as that
term is understood in the statutory labour relations
regimes that are in place across the country. Nor
does it ensure a particular outcome in a labour dis-
pute, or guarantee access to any particular statu-
tory regime. What is protected is simply the right
of employees to associate in a process of collec-
tive action to achieve workplace goals. If the gov-
ernment substantially interferes with that right, it
violates s. 2(d) of the Charter: Dunmore. We note
that the present case does not concern the right to
strike, which was considered in earlier litigation on
the scope of the guarantee of freedom of associa-
tion.

Our conclusion that s. 2(d) of the Charter pro-
tects a process of collective bargaining rests on four
propositions. First, a review of the s. 2(d) jurispru-
dence of this Court reveals that the reasons evoked
in the past for holding that the guarantee of freedom
of association does not extend to collective bargain-
ing can no longer stand. Second, an interpretation
of s. 2(d) that precludes collective bargaining from
its ambit is inconsistent with Canada's historic rec-
ognition of the importance of collective bargain-
ing to freedom of association. Third, collective
bargaining is an integral component of freedom of
association in international law, which may inform
the interpretation of Charter guarantees. Finally,
interpreting s. 2(d) as including a right to collec-
tive bargaining is consistent with, and indeed, pro-
motes, other Charter rights, freedoms and values.

In the sections that follow, we discuss each of
these propositions. We then elaborate on the scope
of the protection for collective bargaining found in
s. 2(d) of the Charter. Ultimately, in applying our
analysis to the facts of the case, we find provisions
of the Act to be in violation of s. 2(d) and not justi-
fied by s. I of the Charter.

capacit6 des syndiqu6s de participer en groupe A la
n6gociation collective des questions fondamentales
lides au milieu de travail. Cette protection ne couvre
pas tous les aspects de la << n6gociation collective >>
au sens o6 ce terme est employd dans les r6gimes
16gaux des relations du travail applicables dans tout
le pays. Elle ne garantit pas non plus un r6sultat
particulier d'un diff6rend en matibre de relations
du travail ou l'acc~s A un r6gime 16gal pr6cis. Elle
protege simplement le droit des employds de s'as-
socier dans le cadre d'une action collective visant
A atteindre des objectifs li6s au milieu de travail.
Si le gouvernement entrave de fagon substantielle
l'exercice de ce droit, il contrevient A l'al. 2d) de la
Charte : Dunmore. Nous constatons que le pour-
voi ne concerne pas le droit de grbve, dont il a 6t6
question dans des litiges ant6rieurs sur l'6tendue du
droit A la libert6 d'association.

Notre conclusion que l'al. 2d) de la Charte pro-
thge le processus de n6gociation collective repose
sur quatre pr6misses. Premibrement, I'examen de
la jurisprudence de la Cour sur l'al. 2d) r6vble que
les raisons invoquies par le pass6 pour expliquer
que le droit A la libert6 d'association ne s'6ten-
dait pas A la n6gociation collective ne valent plus.
Deuxibmement, une interpritation de l'al. 2d) qui
exclut la n6gociation collective de son champ d'ap-
plication ne se concilie pas avec le fait que le Canada
a toujours reconnu l'importance de ce processus en
matibre de libert6 d'association. Troisibmement,
la n6gociation collective fait partie intigrante de
la libert6 d'association selon le droit internatio-
nal, qui peut inspirer l'interprdtation des garanties
reconnues par la Charte. Enfin, interpr6ter l'al. 2d)
comme comprenant le droit de n6gociation collec-
tive s'inthgre dans la logique, voire la d6fense, des
autres droits, libertis et valeurs consacris par la
Charte.

Nous examinons ci-dessous chacune de ces pr6-
misses et nous pricisons ensuite la port6e de la
protection accord6e par l'al. 2d) de la Charte A la
n6gociation collective. Enfin, appliquant notre ana-
lyse aux faits de l'esp~ce, nous concluons que cer-
taines des dispositions de la Loi portent atteinte A
l'al. 2d) sans 8tre justifides au sens de l'article pre-
mier de la Charte.
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(1) Reasons for Excluding Collective Bargain-
ing from Section 2(d) in the Past Require
Reconsideration

In earlier decisions, the majority view in the
Supreme Court of Canada was that the guarantee of
freedom of association did not extend to collective
bargaining. Dunmore opened the door to reconsid-
eration of that view. We conclude that the grounds
advanced in the earlier decisions for the exclusion
of collective bargaining from the Charter's pro-
tection of freedom of association do not withstand
principled scrutiny and should be rejected.

The first cases dealing squarely with the issue
of whether collective bargaining is protected under
s. 2(d) of the Charter were a group of three con-
currently released appeals known as the labour
"trilogy": Reference re Public Service Employee
Relations Act (Alta.), [1987] 1 S.C.R. 313 ('Alberta
Reference"), PSAC v. Canada, [1987] 1 S.C.R. 424,
and RWDSUv. Saskatchewan, [1987] 1 S.C.R. 460.
The main reasons were delivered in the Alberta
Reference, a case involving compulsory arbitration
to resolve impasses in collective bargaining and a
prohibition on strikes. Of the six justices partici-
pating in the case, three held that collective bar-
gaining was not protected by s. 2(d); four held that
strike activity was not protected. The next case to
deal with the issue was Professional Institute of the
Public Service of Canada v. Northwest Territories
(Commissioner), [1990] 2 S.C.R. 367 ("PIPSC"), in
which the government of the Northwest Territories
refused to enact legislation required in order for the
PIPSC union to bargain collectively on behalf of
nurses. A majority of four held that collective bar-
gaining was not protected by s. 2(d).

In these cases, different members of the majori-
ties put forth five main reasons in support of the
contention that collective bargaining does not fall
within s. 2(d)'s protection.

(1) Ncessit6 de r6examiner les raisons gui
avaient justifi6 l'exclusion de la n6gociation
collective de l'application de l'al. 2d)

Dans des arrets antdrieurs, la Cour supreme du
Canada, A la majorit6, 6tait d'avis que le droit A
la libert6 d'association ne s'6tendait pas aux n6go-
ciations collectives. I'arr8t Dunmore a ouvert la
porte au r6examen de cet avis. Nous concluons que
les motifs avanc6s dans les arrets pr6c6dents pour
exclure les n6gociations collectives de la protection
accordde par la Charte A la libert6 d'association ne
r6sistent pas A un examen fond6 sur les principes
pertinents et qu'ils devraient etre 6cart6s.

Les premiers arrets traitant directement de la
question de savoir si la n6gociation collective est
prot6g6e par l'al. 2d) de la Charte formaient un
groupe de trois pourvois rendus simultandment
appel6 la << trilogie o en droit du travail : Renvoi
relatrfa la Public Service Employee Relations Act
(Alb.), [1987] 1 R.C.S. 313 (<< Renvoi relatif a l'Al-
berta >), AFPC c. Canada, [1987] 1 R.C.S. 424,
et SDGMR c. Saskatchewan, [1987] 1 R.C.S. 460.
Les motifs principaux figurent dans le Renvoi rela-
tif a lAlberta, ob on traite d'un m6canisme d'arbi-
trage obligatoire pour r6soudre les impasses dans
la n6gociation collective et de l'interdiction de la
grave. Sur les six juges qui ont particip6 A la d6ci-
sion, trois ont conclu que la n6gociation collective
n'6tait pas prot6gde par l'al. 2d); quatre ont conclu
que la grave n'6tait pas prot6g6e. Dans un arret pos-
t6rieur traitant de la question, Institut professionnel
de la Fonction publique du Canada c. Territoires
du Nord-Ouest (Commissaire), [1990] 2 R.C.S. 367
(<< IPFPC >), le gouvernement des Territoires du
Nord-Ouest a refus6 d'adopter une loi habilitant le
syndicat IPFPC A n6gocier collectivement au nom
des infirmiers. Les quatre juges formant la majorit6
ont conclu que l'al. 2d) ne prot6geait pas la n6go-
ciation collective.

Dans ces arrets, les diff6rents juges composant
les formations majoritaires ont expos6 cinq prin-
cipaux motifs au soutien de la thbse de l'exclusion
de la n6gociation collective de la protection de
l'al. 2d).
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The first suggested reason was that the rights
to strike and to bargain collectively are "modern
rights" created by legislation, not "fundamen-
tal freedoms" (Alberta Reference, per Le Dain J.,
writing on behalf of himself, Beetz and La Forest
JJ., at p. 391). The difficulty with this argument is
that it fails to recognize the history of labour rela-
tions in Canada. As developed more thoroughly in
the next section of these reasons, the fundamental
importance of collective bargaining to labour rela-
tions was the very reason for its incorporation into
statute. Legislatures throughout Canada have his-
torically viewed collective bargaining rights as suf-
ficiently important to immunize them from poten-
tial interference. The statutes they passed did not
create the right to bargain collectively. Rather, they
afforded it protection. There is nothing in the stat-
utory entrenchment of collective bargaining that
detracts from its fundamental nature.

The second suggested reason was that recogni-
tion of a right to collective bargaining would go
against the principle of judicial restraint in inter-
fering with government regulation of labour rela-
tions (Alberta Reference, at p. 391). The regulation
of labour relations, it is suggested, involves policy
decisions best left to government. This argument
again fails to recognize the fact that worker organ-
izations historically had the right to bargain col-
lectively outside statutory regimes and takes an
overbroad view of judicial deference. It may well
be appropriate for judges to defer to legislatures on
policy matters expressed in particular laws. But to
declare a judicial "no go" zone for an entire right on
the ground that it may involve the courts in policy
matters is to push deference too far. Policy itself
should reflect Charter rights and values.

Selon le premier motif avanc6, les droits de faire
la grave et de ndgocier collectivement sont des
<< droits contemporains > cr66s par voie l6gislative,
et non des << libert6s fondamentales > (Renvoi rela-
tif 6 l'Alberta, motifs du juge Le Dain, en son nom
et au nom des juges Beetz et La Forest, p. 391). Cet
argument pose probl6me car il ne tient pas compte
de l'histoire des relations du travail au Canada.
Comme nous l'expliquerons de manibre plus appro-
fondie dans la prochaine section des pr6sents motifs,
l'importance fondamentale que rev8t la n6gociation
collective dans les relations du travail constitue la
raison m8me de son incorporation dans une loi. Les
l6gislatures dans l'ensemble du territoire canadien
ont de tout temps consid6r6 le droit de n6gociation
collective comme suffisamment important pour le
mettre A l'abri d'une atteinte potentielle. Les lois
qu'elles ont adopties n'ont pas cr66 le droit de nigo-
cier collectivement. Elles lui ont plut~t conf6r6 une
protection. Rien dans la cons6cration 16gislative de
la n6gociation collective n'altbre sa nature fonda-
mentale.

Selon le deuxitme motif invoqu6, la reconnais-
sance du droit de n6gociation collective violerait le
principe de retenue judiciaire parce qu'elle entra-
verait la r6glementation gouvernementale des rela-
tions du travail (Renvoi relatif c lAlberta, p. 391).
La r6glementation des relations du travail, soutient-
on, implique des d6cisions de politique g6n6-
rale qui relivent davantage du gouvernement. LA
encore, cet argument oublie que le droit de ndgocia-
tion collective est traditionnellement reconnu aux
organisations de travailleurs, m8me s'il ne s'inscrit
pas dans un r6gime 16gal, et il attribue une port6e
excessive au principe de la d6f6rence judiciaire.
Certes, il se peut fort bien que les juges aient raison
de s'en remettre aux 16gislateurs pour rdsoudre les
questions de politique g6ndrale 6noncies dans des
lois particulibres. Cependant, d6clarer que tous les
aspects d'un droit demeurent A l'abri des interven-
tions judiciaires, au motif que les tribunaux pour-
raient 8tre appelds A se prononcer sur ces questions
de politique g6ndrale, pousse trop loin le principe
de la d6f6tence judiciaire. La politique g6ndrale
exprim6e par le l6gislateur doit elle-meme refl6ter
les droits et valeurs consacrds par la Charte.
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The third suggested reason for excluding collec-
tive bargaining from s. 2(d) of the Charter rested
on the view that freedom of association protects
only those activities performable by an individual
(see PIPSC, per I'Heureux-Dub6 and Sopinka JJ.).
This view arises from a passage in which Sopinka
J. set out the scope of s. 2(d) in four oft-quoted
propositions (at pp. 402-3): (1) s. 2(d) protects the
freedom to establish, belong to and maintain an
association; (2) it does not protect an activity solely
on the ground that the activity is foundational or
essential to the association; (3) it protects the exer-
cise in association of the constitutional rights and
freedoms of individuals; and (4) it protects the exer-
cise in association of the lawful rights of individu-
als. If this framework and the premise that s. 2(d)
covers only activities performable by an individual
is accepted, it follows that collective bargaining
cannot attract the protection of s. 2(d) because col-
lective bargaining cannot be performed by an indi-
vidual.

This narrow focus on individual activities has
been overtaken by Dunmore, where this Court
rejected the notion that freedom of association
applies only to activities capable of performance
by individuals. Bastarache J. held that "[t]o limit s.
2(d) to activities that are performable by individu-
als would ... render futile these fundamental ini-
tiatives" (para. 16), since, as Dickson C.J. noted in
his dissent in the Alberta Reference, some collec-
tive activities may, by their very nature, be incapa-
ble of being performed by an individual. Bastarache
J. provided the example of expressing a majority
viewpoint as being an inherently collective activity
without an individual analogue (para. 16). He con-
cluded that:

As I see it, the very notion of "association" recog-
nizes the qualitative differences between individuals and
collectivities. It recognizes that the press differs quali-
tatively from the journalist, the language community
from the language speaker, the union from the worker.
In all cases, the community assumes a life of its own
and develops needs and priorities that differ from those

Le troisibme motif utilis6 pour exclure la n6go-
ciation collective de la protection accord6e par
l'al. 2d) de la Charte repose sur l'id6e que la
libert6 d'association protege uniquement les acti-
vit6s qui peuvent 8tre accomplies individuellement
(voir IPFPC, motifs des juges L'Heureux-Dub6 et
Sopinka). Cette opinion est tir6e d'un passage dans
lequel le juge Sopinka d6finit la port6e de l'al. 2d)
en 6nongant quatre propositions maintes fois cit6es
(p. 402-403) : (1) l'alin6a 2d) protege la libert6 de
constituer une association, de la maintenir et d'y
appartenir; (2) il ne protege pas une activit6 uni-
quement parce qu'il s'agit d'une activit6 essen-
tielle A l'existence de l'association; (3) il prothge
l'exercice collectif des droits et libert6s individuels
consacr6s par la Constitution; (4) il protege l'exer-
cice collectif des droits l6gitimes des personnes.
Si l'on accepte ce cadre et le postulat que l'al. 2d)
ne couvre que les activitds pouvant etre exerc6es
individuellement, il s'ensuit que la n6gociation col-
lective ne saurait b6n6ficier de la protection de l'al.
2d), car un individu ne peut n6gocier collective-
ment.

Cette conception restreinte de la libert6 d'asso-
ciation, qui n'inclut que les activit6s individuelles,
a 6t6 rendue d6subte par l'arrat Dunmore. Notre
Cour a alors rejet6 le principe que la libert6 d'asso-
ciation ne s'applique qu'aux activit6s pouvant etre
accomplies individuellement. Le juge Bastarache
a reconnu que « limiter l'application de l'al. 2d)
aux activit6s qui peuvent etre accomplies indivi-
duellement viderait de leur sens ces actes fonda-
mentaux >> (par. 16) puisque, comme le souligne en
dissidence le juge en chef Dickson dans le Renvoi
relatif a l'Alberta, certaines activit6s collectives
ne pourraient, en raison de leur nature m8me, etre
accomplies individuellement. Le juge Bastarache
cite en exemple le fait d'exprimer un point de vue
majoritaire, activit6 purement collective qui n'a
pas de pendant individuel (par. 16). Il conclut :

A mon avis, la notion meme d'« association >>
reconnait les diffdrences qualitatives entre individu et
collectivit6. Elle reconnait que la presse diffbre quali-
tativement du journaliste, la collectivit6 linguistique du
locuteur, le syndicat du travailleur. Dans tous les cas,
la collectivit6 a une existence propre et ses besoins et
priorit6s diffbrent de ceux de ses membres individuels
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of its individual members. ... [B]ecause trade unions
develop needs and priorities that are distinct from those
of their members individually, they cannot function if
the law protects exclusively what might be "the lawful
activities of individuals". Rather, the law must recog-
nize that certain union activities -- making collective
representations to an employer, adopting a majority
political platform, federating with other unions - may
be central to freedom of association even though they
are inconceivable on the individual level. This is not
to say that all such activities are protected by s. 2(d),
nor that all collectivities are worthy of constitutional
protection; indeed, this Court has repeatedly excluded
the right to strike and collectively bargain from the
protected ambit of s. 2(d) . . . . It is to say, simply, that
certain collective activities must be recognized if the
freedom to form and maintain an association is to have
any meaning. [Emphasis added; para. 17.]

The fourth reason advanced for excluding col-
lective bargaining rights from s. 2(d) was the sug-
gestion of L'Heureux-Dub6 J. that s. 2(d) was not
intended to protect the "objects" or goals of an asso-
ciation (see PIPSC, at pp. 391-93). This argument
overlooks the fact that it will always be possible to
characterize the pursuit of a particular activity in
concert with others as the "object" of that associa-
tion. Recasting collective bargaining as an "object"
begs the question of whether or not the activity is
worthy of constitutional protection. L'Heureux-
Dub6 J.'s underlying concern - that the Charter
not be used to protect the substantive outcomes of
any and all associations - is a valid one. However,
"collective bargaining" as a procedure has always
been distinguishable from its final outcomes (e.g.,
the results of the bargaining process, which may be
reflected in a collective agreement). Professor Bora
Laskin (as he then was) aptly described collective
bargaining over 60 years ago as follows:

Collective bargaining is the procedure through which
the views of the workers are made known, expressed
through representatives chosen by them, not through
representatives selected or nominated or approved by
employers. More than that, it is a procedure through
which terms and conditions of employment may be
settled by negotiations between an employer and his

[...] [t]tant donn6 que les besoins et prioritds des syn-
dicats tendent A se distinguer de ceux de leurs membres
individuels, ils ne peuvent fonctionner si la loi prothge
exclusivement ce qui pourrait 8tre des < activitds lici-
tes d'un individu >. La loi doit plut~t reconnaitre que
certaines activitds syndicales - les revendications
collectives aupr&s de 1'employeur, I'adoption d'une
plate-forme politique majoritaire, le regroupement en
f6d6rations syndicales - peuvent 8tre au coeur de la
libert6 d'association m8me si elles ne peuvent exister
au niveau individuel. Ceci ne veut pas dire que toutes
ces activit6s sont prot6g6es par l'al. 2d), ni que toutes
les collectivit6s ont droit A la protection constitution-
nelle; en fait, notre Cour a exclu plusieurs fois le droit
de grave et de n6gociation collective de la protection de
l'al. 2d) [. .. ] Cela veut dire simplement que certaines
activitds collectives doivent etre reconnues pour que la
libert6 de constituer et de maintenir une association ait
un sens. [Nous soulignons; par. 17.]

Le quatribme motif avanc6 pour exclure le droit
de n6gociation collective de la protection de l'al.
2d) est I'argument de la juge L'Heureux-Dub6
selon lequel l'al. 2d) n'a pas dt6 conqu pour pro-
t6ger les << objectifs >> ou les buts d'une associa-
tion (voir IPFPC, p. 391-393). Cet argument ne
tient pas compte du fait qu'il sera toujours possible
d'affirmer que la poursuite concert6e d'une acti-
vit6 constitue l'« objectif >> de cette association.
La red6finition de la n6gociation collective pour
en faire un << objectif >> 61ude la question de d6ter-
miner si cette activit6 mdrite d'8tre protig6e par
la Constitution. La prdoccupation sous-jacente de
la juge L'Heureux-Dub6 - 6viter l'utilisation de
la Charte pour prot6ger les r6sultats concrets de
toute activit6 associative - reste tout A fait 16gi-
time. Toutefois, on a toujours distingu6 entre la
<< n6gociation collective >> en tant que processus et
son issue (p. ex., les r6sultats du processus de ndgo-
ciation, qui peuvent 8tre consign6s dans la conven-
tion collective). Il y a plus de 60 ans, le professeur
Bora Laskin (plus tard Juge en chef du Canada)
d6finissait avec justesse la n6gociation collective :

[TRADUCTION] La n6gociation collective est un proces-
sus par lequel les travailleurs expriment leurs opinions,
par l'entremise des reprdsentants de leur choix, et non
des repr6sentants choisis, nomm6s ou autoris6s par les
employeurs. Plus que cela, il s'agit d'un processus par
lequel l'employeur et ses employds peuvent n6gocier
pour s'entendre sur les conditions de travail, pourvu
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employees on the basis of a comparative equality of
bargaining strength.

("Collective Bargaining in Canada: In Peace and in
War" (1941), 2:3 Food for Thought 8, at p. 8)

In our view, it is entirely possible to protect the
"procedure" known as collective bargaining with-
out mandating constitutional protection for the
fruits of that bargaining process. Thus, the char-
acterization of collective bargaining as an associa-
tion's "object" does not provide a principled reason
to deny it constitutional protection.

An overarching concern is that the majority judg-
ments in the Alberta Reference and PIPSC adopted
a decontextualized approach to defining the scope
of freedom of association, in contrast to the purpo-
sive approach taken to other Charter guarantees.
The result was to forestall inquiry into the purpose
of that Charter guarantee. The generic approach of
the earlier decisions to s. 2(d) ignored differences
between organizations. Whatever the organization
- be it trade union or book club - its freedoms
were treated as identical. The unfortunate effect
was to overlook the importance of collective bar-
gaining - both historically and currently - to the
exercise of freedom of association in labour rela-
tions.

We conclude that the reasons provided by the
majorities in the Alberta Reference and PIPSC
should not bar reconsideration of the question of
whether s. 2(d) applies to collective bargaining.
This is manifestly the case since this Court's deci-
sion in Dunmore, which struck down a statute that
effectively prohibited farm workers from engaging
in collective bargaining by denying them access
to the Province's labour relations regime, as vio-
lating s. 2(d) of the Charter. Dunmore clarified
three developing aspects of the law: what consti-
tutes interference with the "associational aspect"
of an activity; the need for a contextual approach

que leur pouvoir respectif de n6gociation soit de force
relativement 6gale.

(<< Collective Bargaining in Canada: In Peace and
in War (1941), 2:3 Food for Thought 8, p. 8)

Il nous apparait tout A fait possible de prot6ger le
<< processus > appel6 n6gociation collective sans
aller jusqu'A accorder une protection constitution-
nelle aux fruits du processus de n6gociation. C'est
pourquoi qualifier la n6gociation collective d'<< ob-
jectif d'une association ne fournit aucune raison
de principe permettant de lui refuser une protection
constitutionnelle.

Le doute le plus s6rieux quant A la validit6 de
la jurisprudence antdrieure r6sulte du fait que les
juges majoritaires dans le Renvoi relatif t l'Alberta
et dans IPFPC ont ddfini l'tendue de la libert6
d'association en adoptant une approche insensi-
ble A son contexte, contrairement A l'interpr6tation
t616ologique donnde A d'autres garanties recon-
nues par la Charte. Cette m6thode a pour effet
d'amputer l'6tude de cette garantie constitution-
nelle de l'analyse de son objet. La m6thode g6n6-
rale et d6contextualis6e appliqude A l'al. 2d) dans
les arrets ant6rieurs ne respecte pas les diffdrences
entre les associations. Quelle que soit I'association
- un syndicat ou un club de lecture -, on a trait6
ses libert6s de manidre identique. Or, ce faisant,
on perd malheureusement de vue l'importance que
pr6sente la n6gociation collective - par le pass6
et A l'heure actuelle - pour l'exercice de la libert6
d'association dans le cadre des relations du travail.

Nous concluons que les motifs des juges majo-
ritaires dans le Renvoi relatif & l'Alberta et dans
IPFPC ne devraient pas nous empecher de rdexa-
miner la question de l'application de l'al. 2d) A la
n6gociation collective. C'est manifestement le cas
ici depuis l'arr8t Dunmore, qui a invalid6 une loi
empechant effectivement les travailleurs agrico-
les d'engager des n6gociations collectives en les
excluant du r6gime provincial des relations du tra-
vail, au motif qu'elle contrevient A l'al. 2d) de la
Charte. Dunmore clarifie trois aspects du droit en
6volution : la d6termination de ce qui constitue une
ingdrence dans << l'aspect collectif o d'une activit6;
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to freedom of association; and the recognition that
s. 2(d) can impose positive obligations on govern-
ment.

Dunmore accepted the conclusion of the majority
in Canadian Egg Marketing Agency v. Richardson,
[1998] 3 S.C.R. 157, that only the "associational
aspect" of an activity and not the activity itself
are protected under s. 2(d). It clarified, however,
that equal legislative treatment of individuals
and groups does not mean that the "associational
aspect" of an activity has not been interfered with.
A prohibition on an individual may not raise asso-
ciational concerns, while the same prohibition on
the collective may do so. Dunmore concluded:

In sum, a purposive approach to s. 2(d) demands that
we "distinguish between the associational aspect of the
activity and the activity itself', a process mandated by
this Court in the Alberta Reference (see Egg Marketing,
supra, per lacobucci and Bastarache JJ., at para. 111).
Such an approach begins with the existing framework
established in that case, which enables a claimant to
show that a group activity is permitted for individu-
als in order to establish that its regulation targets the
association per se (see Alberta Reference, supra, per
Dickson C.J., at p. 367). Where this burden cannot be
met, however, it may still be open to a claimant to show,
by direct evidence or inference, that the legislature has
targeted associational conduct because of its concerted
or associational nature.

(Per Bastarache J., at para. 18)

Second, Dunmore correctly advocated a more
contextual analysis than had hitherto prevailed.
Showing that a legislature has targeted associa-
tional conduct because of its "concerted or associa-
tional nature" requires a more contextual assess-
ment than found in the early s. 2(d) cases. This
contextual approach was foreshadowed by the dis-
senting reasons of Bastarache J. in R. v. Advance
Cutting & Coring Ltd., [2001] 3 S.C.R. 209, 2001
SCC 70, expressing the view that to define the
limits of s. 2(d), "[t]he whole context of the right
must be considered" (para. 9).

la ndcessit6 de donner A la libert6 d'association une
interpr6tation contextuelle et la reconnaissance que
I'al. 2d) peut imposer des obligations positives au
gouvernement.

I'arret Dunmore accepte la conclusion de la
majorit6 dans Office canadien de commercialisa-
tion des aufs c. Richardson, [19981 3 R.C.S. 157,
selon laquelle seul << l'aspect collectif > de l'acti-
vit6, et non l'activit6 elle-meme, est prot6g6 par
l'al. 2d). II pr6cise toutefois que ce n'est pas parce
que la loi r6serve le meme traitement aux indivi-
dus et aux groupes qu'il n'y a pas eu ing6rence
dans << l'aspect collectif > de l'activit6. Il est pos-
sible que l'interdiction visant un individu ne sou-
lbve pas d'inqui6tudes quant A l'aspect collectif du
droit, mais que la meme interdiction en provoque
si elle vise un groupe. Dans Dunmore, la Cour
conclut :

L'interpr6tation t616ologique de l'al. 2d) exige en
somme << de distinguer I'aspect collectif d'une acti-
vit6 de l'activit6 elle-meme >>, la d6marche imposde
par notre Cour dans le Renvoi relatif a l'Alberta (voir
OCCO, pr6citd, les juges lacobucci et Bastarache, par.
Ill). Cette d6marche commence avec les parambtres
6tablis dans ce renvoi qui permettent a un demandeur
de d6montrer que l'activit6 collective est autorisde pour
des individus afin d'6tablir que sa r6glementation vise
en fait l'association comme telle (voir le Renvoi relatif
a l'Alberta, pr6cit6, le juge en chef Dickson, p. 367).
Le demandeur qui ne peut apporter cette preuve peut
cependant 6tablir, directement ou par inf6rence, que le
l6gislateur a cibl6 une activit6 associative en raison de
son caractbre concert6 ou associatif.

(Le juge Bastarache, par. 18)

Deuxismement, Dunmore pr6conise A juste titre
une analyse plus contextuelle qu'auparavant. Etablir
que le 16gislateur a cibl6 une activit6 associative en
raison de << son caractbre concert6 ou associatif
exige une appriciation plus contextuelle que dans
les premieres causes relatives A l'al. 2d). Les motifs
dissidents du juge Bastarache dans R. c. Advance
Cutting & Coring Ltd., [2001] 3 R.C.S. 209, 2001
CSC 70, ont laiss6 pr6sager cette approche contex-
tuelle, indiquant que pour ddfinir les limites de l'al.
2d), << [i]l faut examiner l'ensemble du contexte du
droit > (par. 9).
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Finally, Dunmore recognized that, in certain cir-
cumstances, s. 2(d) may place positive obligations
on governments to extend legislation to particular
groups. Underinclusive legislation may, "in unique
contexts, substantially impact the exercise of a
constitutional freedom" (para. 22). This will occur
where the claim of underinclusion is grounded in
the fundamental Charter freedom and not merely
in access to a statutory regime (para. 24); where a
proper evidentiary foundation is provided to create
a positive obligation under the Charter (para. 25);
and where the state can truly be held accountable
for any inability to exercise a fundamental freedom
(para. 26). There must be evidence that the free-
dom would be next to impossible to exercise with-
out positively recognizing a right to access a statu-
tory regime.

Bastarache J. reconciled the holding in Dunmore
of a positive obligation on government to permit
farm workers to join together to bargain collec-
tively in an effective manner with the conclusion
in Delisle v. Canada (Deputy Attorney General),
[1999] 2 S.C.R. 989, that the federal government
was not under a positive obligation to provide
RCMP officers with access to collective bargaining
by distinguishing the effects of the legislation in the
two cases. Unlike the RCMP members in Delisle,
farm workers faced barriers that made them sub-
stantially incapable of exercising their right to
form associations outside the statutory framework
(per Bastarache J., at paras. 39, 41 and 48). The
principle affirmed was clear: Government meas-
ures that substantially interfere with the ability of
individuals to associate with a view to promoting
work-related interests violate the guarantee of free-
dom of association under s. 2(d) of the Charter.

In summary, a review of the jurisprudence leads
to the conclusion that the holdings in the Alberta
Reference and PIPSC excluding collective bargain-
ing from the scope of s. 2(d) can no longer stand.
None of the reasons provided by the majorities in

Enfin, Dunmore reconnait qu'en certaines cir-
constances l'al. 2d) peut imposer aux gouverne-
ments des obligations positives destindes h 6tendre
la protection l6gale A des groupes particuliers. Une
loi d'application restreinte peut, << dans des contex-
tes exceptionnels, avoir un effet substantiel sur
l'exercice d'une libert6 constitutionnelle >> (par. 22).
Un tel effet se produira dans les cas oh l'argument
fond6 sur la port6e trop limitative repose sur une
libert6 fondamentale garantie par la Charte et non
simplement sur I'accbs A un r6gime l6gal (par. 24);
oi la cr6ation d'une obligation positive en vertu de
la Charte exige un fondement de preuve appropri6
(par. 25); ob lItat peut vraiment 8tre tenu respon-
sable de toute incapacit6 d'exercer une libert6 fon-
damentale (par. 26). Il doit etre 6tabli qu'il serait
pratiquement impossible d'exercer la libert6 consti-
tutionnelle en question sans la reconnaissance posi-
tive du droit d'avoir accbs A un r6gime 16gal.

Le juge Bastarache a concili6 la conclusion
dans Dunmore, selon laquelle une obligation posi-
tive incombe au gouvernement de permettre aux
travailleurs agricoles de se regrouper pour n6go-
cier collectivement de fagon efficace, avec celle
dans Delisle c. Canada (Sous-procureur gd4nd'-
ral), [1999] 2 R.C.S. 989, selon laquelle le gouver-
nement f6d6ral n'avait pas l'obligation positive de
donner aux agents de la GRC acc~s A la n6gociation
collective, en distinguant les effets des lois appli-
cables dans les deux affaires. Contrairement aux
membres de la GRC vis6s dans l'affaire Delisle, les
travailleurs agricoles se trouvaient confront6 A des
obstacles qui les rendaient essentiellement incapa-
bles d'exercer leur droit de former des associations
hors du cadre l6gislatif (le juge Bastarache, par. 39,
41 et 48). Le principe qui y est 6nonc6 est clair : les
mesures gouvernementales qui diminuent consid6-
rablement la capacit6 des individus de s'associer
dans le but de promouvoir leurs int6rets en matibre
de relations du travail portent atteinte A la libert6
d'association garantie par l'al. 2d) de la Charte.

Bref, I'examen de la jurisprudence m~ne A la
conclusion que les d6cisions rendues dans le Renvoi
relatif a l'Alberta et dans IPFPC qui excluaient la
n6gociation collective du champ d'application de
l'al. 2d) ne sauraient etre accept6es plus longtemps.
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those cases survive scrutiny, and the rationale for
excluding inherently collective activities from s.
2(d)'s protection has been overtaken by Dunmore.

Our rejection of the arguments previously used
to exclude collective bargaining from s. 2(d) leads
us to a reassessment of that issue, discussed below.

(2) Collective Bargaining Falls Within the
Scope of Section 2(d) of the Charter

The question is whether the s. 2(d) guarantee
of freedom of association extends to the right of
employees to join together in a union to negotiate
with employers on workplace issues or terms of
employment - a process described broadly as col-
lective bargaining.

The general purpose of the Charter guarantees
and the language of s. 2(d) are consistent with at
least a measure of protection for collective bargain-
ing. The language of s. 2(d) is cast in broad terms
and devoid of limitations. However, this is not con-
clusive. To answer the question before us, we must
consider the history of collective bargaining in
Canada, collective bargaining in relation to free-
dom of association in the larger international con-
text, and whether Charter values favour an interpre-
tation of s. 2(d) that protects a process of collective
bargaining: R. v. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1
S.C.R. 295, at p. 344, per Dickson J. Evaluating the
scope of s. 2(d) of the Charter through these tools
leads to the conclusion that s. 2(d) does indeed pro-
tect workers' rights to a process of collective bar-
gaining.

(a) Canadian Labour History Reveals the Fun-
damental Nature of Collective Bargaining

Association for purposes of collective bargain-
ing has long been recognized as a fundamental
Canadian right which predated the Charter. This

Aucune des raisons exposdes par les juges majori-
taires dans ces arrets ne r6sistent A l'examen et le
raisonnement A l'origine de l'exclusion des activit6s
purement collectives de la protection de l'al. 2d) a
6t6 6cart6 dans Dunmore.

Notre decision de rejeter les arguments employbs
auparavant pour exclure la n6gociation collective
de la protection de l'al. 2d) nous ambne au rdexa-
men de cette question, dont I'analyse suit ci-aprds.

(2) La n6gociation collective est visde par l'al.
2d) de la Charte

II faut d6cider si la libertd d'association garantie
par l'al. 2d) englobe le droit des employ6s d'adh6-
rer A un syndicat pour n6gocier avec l'employeur
les questions li6es au milieu de travail ou les condi-
tions de travail - processus g6ndralement d6crit
comme 6tant la n6gociation collective.

I'objet g6ndral des garanties de la Charte et le
libell6 de l'al. 2d) se concilient A tout le moins avec
la reconnaissance d'une certaine protection de la
n6gociation collective. L'alinda 2d) est ridig6 en
termes g6ndraux et sans restrictions. Toutefois, cela
n'est pas d6terminant. Pour rdpondre A la question
dont nous sommes saisis, nous devons prendre en
compte l'histoire de la n6gociation collective au
Canada, la n6gociation collective dans le contexte
international relatif A la libert6 d'association, et
rechercher si les valeurs reconnues par la Charte
favorisent une interpr6tation de l'al. 2d) qui prothge
le processus de ndgociation collective : R. c. Big M
Drug Mart Ltd., [1985] 1 R.C.S. 295, p. 344, le juge
Dickson. L'appr6ciation de la port6e de l'al. 2d) de
la Charte par ces moyens permet de conclure que
cette disposition protege effectivement le droit des
travailleurs A un processus de n6gociation collec-
tive.

a) L'histoire des relations du travail au
Canada rivkle la nature fondamentale de
la negociation collective

Le droit de s'associer avec d'autres en vue de
la n6gociation collective est reconnu depuis long-
temps comme un droit fondamental au Canada, qui
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suggests that the framers of the Charter intended to
include it in the protection of freedom of associa-
tion found in s. 2(d) of the Charter.

The respondent argues that the right to collective
bargaining is of recent origin and is merely a crea-
ture of statute. This assertion may be true if collec-
tive bargaining is equated solely to the framework
of rights of representation and collective bargain-
ing now recognized under federal and provincial
labour codes. However, the origin of a right to col-
lective bargaining in the sense given to it in the
present case (i.e., a procedural right to bargain col-
lectively on conditions of employment), precedes
the adoption of the present system of labour rela-
tions in the 1940s. The history of collective bar-
gaining in Canada reveals that long before the
present statutory labour regimes were put in place,
collective bargaining was recognized as a funda-
mental aspect of Canadian society. This is the con-
text against which the scope of s. 2(d) must be con-
sidered.

Canadian labour history can be summarized by
borrowing words from the 1969 Report of the Task
Force on Labour Relations. As society entered
into the industrialized era, "workers began to join
unions and to engage in collective bargaining with
their employers. Although employers resisted this
development with all resources at their command,
it eventually became apparent that unions and col-
lective bargaining were natural concomitants of a
mixed enterprise economy. The state then assumed
the task of establishing a framework of rights
and responsibilities within which management
and organized labour were to conduct their rela-
tions" (Task Force on Labour Relations, Canadian
Industrial Relations: The Report of Task Force
on Labour Relations (1969) ("Woods Report"), at
p. 13).

Canadian labour law traces its roots to vari-
ous legal systems, most importantly to British and
American law. Prior to the 1940s, British law had

existait d'ailleurs avant I'adoption de la Charte. Ce
constat suggbre que les auteurs de la Charte ont
voulu que ce droit b6n6ficie de la protection que
l'al. 2d) de la Charte confbre A la libert6 d'associa-
tion.

Selon l'intim6e, le droit de n6gociation collec-
tive repr6sente simplement l'ceuvre r6cente du
16gislateur. Cette assertion peut etre exacte dans la
mesure oil on assimile la n6gociation collective au
cadre des droits de reprdsentation et de n6gociation
collective actuellement reconnus dans les codes du
travail f6ddral et provinciaux. Or, le droit de n6go-
ciation collective au sens qui lui est donn6 en l'es-
p&ce (c.-h-d. le droit proc6dural des travailleurs de
n6gocier collectivement leurs conditions de travail)
est n6 avant I'adoption dans les ann6es 1940 du sys-
tame actuel des relations du travail. L'histoire de la
n6gociation collective au Canada r6vale que, bien
avant la mise en place des r6gimes l6gaux actuels
des relations du travail, la n6gociation collective
6tait reconnue comme un aspect fondamental de la
vie de la soci6t6 canadienne. C'est dans ce contexte
qu'on doit examiner la portde de l'al. 2d).

On peut rdsumer I'histoire des relations du tra-
vail au Canada en empruntant un court extrait du
Rapport de l'quipe spdcialisde en relations de
travail de 1969. Comme la soci6t6 entrait dans
l'6re industrielle, << les travailleurs commengaient A
adh6rer A des syndicats et A s'engager dans la n6go-
ciation collective avec leurs employeurs. Bien que
les employeurs aient risist6 avec la dernibre 6ner-
gie A cette 6volution, il devint finalement 6vident
que syndicats et n6gociation collective 6taient des
composants naturels d'une 6conomie d'entreprise
mixte. C'est alors que l' tat a assum6 la tiche
d'6tablir une structure de droits et de responsabili-
tis A l'intdrieur de laquelle le patronat et les orga-
nisations de travailleurs conduiraient leurs rela-
tions >> (ePquipe sp6cialis6e en relations de travail,
Les relations du travail au Canada: Rapport de
l'tquipe spdcialisde en relations de travail (1969)
(<< Rapport Woods >>), p. 14).

Le droit du travail canadien tire son origine de
divers systhmes de droit, mais surtout du droit bri-
tannique et du droit amricain. Avant les annees
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a significant influence on the development of our
labour law. American law became an influential
force when the United States passed the Wagner
Act in 1935 (also called National Labor Relations
Act). And a substantial part of Quebec's law gov-
erning labour relations and collective bargaining
prior to 1944 was influenced by French law (see
R. P. Gagnon, L. LeBel and P. Verge, Droit du tra-
vail (2nd ed. 1991), at pp. 26-27).

The development of labour relations law in
Canada may be divided into three major eras:
repression, toleration and recognition. We are
aware that such categorization may not necessarily
draw a perfectly accurate picture of the evolution
of labour law in our country (see, e.g., E. Tucker,
"The Faces of Coercion: The Legal Regulation of
Labor Conflict in Ontario, 1880-1889" (1994), 12
Law & Hist. Rev. 277). However, for present pur-
pose, such categorization provides a sufficient his-
torical framework in which to summarize the evo-
lution of our law and to underline the flourishing of
labour unions and collective bargaining as well as
the historic openness of government and society to
those organizations over the past century.

(i) Repression of Workers' Organizations

Workers' associations have a long history. In
England, as early as the end of the Middle Ages,
workers were getting together to improve their con-
ditions of employment. They were addressing peti-
tions to Parliament, asking for laws to secure better
wages or other more favourable working condi-
tions. Soon thereafter, strike activity began (M.-L.
Beaulieu, Les Conflits de Droit dans les Rapports
Collectifs du Travail (1955), at pp. 29-30).

In Canada, workers' organizations can be traced
back to the end of the 18th century. "As early as
1794 employees of the North West Fur Trading
Company went on strike for higher wages" (D. D.
Carter et al., Labour Law in Canada (5th ed. 2002),
at p. 48). However, it was not until the industrial

1940, le droit britannique a largement contribud
A l'6volution de notre droit du travail. L'influence
du droit ambricain s'est fait sentir davantage au
moment oi les ttats-Unis ont adopt6 en 1935 la Loi
Wagner (aussi appel6e National Labor Relations
Act). Enfin, le droit frangais a influ6 sur une bonne
partie du droit qubb6cois r6gissant les relations du
travail et la n6gociation collective avant 1944 (voir
R. P. Gagnon, L. LeBel et P. Verge, Droit du travail
(2e 6d. 1991), p. 26-27).

L'6volution du droit du travail canadien peut se
diviser en trois grandes pdriodes : la repression, la
tol6rance et la reconnaissance. Nous sommes bien
conscients que cette cat6gorisation ne brosse peut-
6tre pas n6cessairement un tableau fiddle de l'6volu-
tion du droit du travail dans notre pays (voir, p. ex.,
E. 'Icker, <<The Faces of Coercion: The Legal
Regulation of Labor Conflict in Ontario, 1880-
1889 >> (1994), 12 Law & Hist. Rev. 277). Toutefois,
pour les besoins du pr6sent pourvoi, elle fournit un
cadre historique suffisant pour r6sumer l'6volution
de notre droit et souligner le d6veloppement des
syndicats et de la n6gociation collective ainsi que
l'ouverture dont le gouvernement et la soci6t6 ont
su faire preuve envers ces organisations depuis un
sidcle.

(i) Rdpression des organisations de tra-
vailleurs

Les associations de travailleurs ne datent pas
d'hier. En Angleterre, ds la fin du Moyen-Age,
les travailleurs se regroupaient pour demander de
meilleures conditions de travail. Ils pr6sentaient
des petitions au Parlement, r6clamant des lois leur
accordant de meilleurs salaires ou d'autres condi-
tions de travail plus avantageuses. Peu aprds, ils ont
commenc6 A organiser des grbves (M.-L. Beaulieu,
Les Conflits de Droit dans les Rapports Collectifs
du Travail (1955), p. 29-30).

Au Canada, I'existence des organisations de tra-
vailleurs remonte A la fin du l8e sicle. [TRADUCTION]
<< D~s 1794, des employds de la Compagnie de four-
rures du Nord-Ouest ont ddclench6 une gr~ve pour
obtenir des salaires plus 6lev6s >> (D. D. Carter et
autres, Labour Law in Canada (5e 6d. 2002), p. 48).
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revolution that workers' organizations took on more
than a marginal role, and that a real labour move-
ment was born (Carter et al., at p. 48; C. Lipton,
The Trade Union Movement of Canada, 182 7-1959
(4th ed. 1978), at pp. 1-8; J. Rouillard, Histoire du
syndicalisme au Qudbec: Des origines a nos jours
(1989), at p. 11).

From the beginning, the law was used as a tool
to limit workers' rights to unionize. In England,
through the 18th and 19th centuries, labour
organizations were considered illegal under the
common law doctrine of criminal conspiracy
(Lord Wedderburn, The Worker and the Law (3rd
ed. 1986), at pp. 514-15; G. W. Adams, Canadian
Labour Law (2nd ed. (loose-leaf), at p. 1-2).
Statutes soon added new limits. After the French
Revolution, the British Parliament, convinced that
labour organizations were the nesting ground of
potential revolutions, adopted the Combination
Acts of 1799 and 1800, making it unlawful for
two or more workers to combine in an attempt to
increase their wages, lessen their hours of work or
persuade anyone to leave or refuse work. The Acts,
which made it "a criminal offence to be a member
of a trade union, to call a strike, or to contribute
money for trade union purposes", had the effect of
suppressing a large series of collective actions (J. G.
Riddall, The Law of Industrial Relations (1981), at
p. 24). Combinations of workers were already ille-
gal at common law. The Combination Acts rein-
forced the common law by providing faster and
more effective tools to enforce criminal penalties
upon workers (W. R. Cornish and G. de N. Clark,
Law and Society in England 1750-1950 (1989), at
p. 297).

In 1824, the English Combination Acts were
repealed. The repeal was immediately followed
by a series of strikes. The British Parliament
responded with a new Combination Act less than
a year later, which reintroduced strong criminal
sanctions against workers. The new Combination
Act of 1825 made it legal for workers to bargain

Toutefois, ce n'est qu'avec la r6volution industrielle
que les organisations de travailleurs jouent un rle
moins marginal et que natt v&itablement le mou-
vement syndical (Carter et autres, p. 48; C. Lipton,
The Trade Union Movement of Canada, 1827-1959
(4e 6d. 1978), p. 1-8; J. Rouillard, Histoire du syn-
dicalisme au Quibec: Des origines a nos jours
(1989), p. 11).

Ds le d6but, on a recouru A des mesures 16gis-
latives pour limiter le droit des travailleurs de se
syndiquer. En Angleterre, au cours des 18e et 19e
sidcles, les organisations syndicales 6taient consi-
d6r6es comme illgales selon la notion de com-
plot criminel en common law (Lord Wedderburn,
The Worker and the Law (3e 6d. 1986), p. 514-
515; G. W. Adams, Canadian Labour Law (2e 6d.
(feuilles mobiles)), p. 1-2). De nouvelles limites ont
vite 6t6 impos6es par voie 16gislative. Convaincu
que les organisations syndicales constituaient
des nids d'incubation d'dventuelles revolutions, le
Parlement britannique a adopt6 aprbs la Rdvolution
frangaise les Combination Acts de 1799 et de 1800,
qui interdisaient aux travailleurs de se coaliser, que
ce soit pour la majoration des salaires, la r6duction
des heures de travail ou pour inciter d'autres tra-
vailleurs A quitter le travail ou A refuser du travail.
Ces lois, disposant que [TRADUCTION] << commet
une infraction quiconque est membre d'un syndicat,
d6clenche une grbve ou contribue financibrement A
des activit6s syndicales >>, empechbrent longtemps
un grand nombre d'activit6s collectives (J. G.
Riddall, The Law of Industrial Relations (1981),
p. 24). La coalition de travailleurs 6tait d6jh frap-
p6e d'ill6galit6 en common law. Or, en permettant
d'appliquer avec plus de rapidit6 et d'efficacit6 des
sanctions p6nales aux travailleurs, les Combination
Acts ont renforc6 la common law sous cet aspect
(W. R. Cornish et G. de N. Clark, Law and Society
in England 1750-1950 (1989), p. 297).

En 1824, les Combination Acts anglaises ont
6t6 abrog6es. Une s6rie de gr~ves a immddiate-
ment suivi l'abrogation. Moins d'un an plus tard,
le Parlement britannique a r6pliqu6 par l'adoption
d'une nouvelle Combination Act, qui r6tablit de
fortes sanctions p6nales contre les travailleurs. La
nouvelle Combination Act de 1825 reconnait aux
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collectively with their employers. However, it made
strikes a criminal offence. S. Deakin and G. S.
Morris summarize, as follows, the state of the law
under the Combination Act of 1825:

For the fifty years or so after 1825 the legal position was,
in principle, that freedom of association was permitted,
and that collective bargaining could be lawfully pur-
sued; however, strike action remained tightly confined.
In practice, there was no effective right to resist employ-
ers who refused to enter into collective bargaining since
the main weapon open to trade unions, namely strike
action, was regulated by the criminal law. The criminal
law also imposed sanctions on individual workers who
quit their employment in breach of contract, by virtue
of the Master and Servant Act 1823 which was the suc-
cessor to a number of eighteenth-century statutes which
had a similar effect.

(Labour Law (4th ed. 2005), at p. 7)

In the 1860s, two important events led the
British Parliament to change course. First, a Royal
Commission on Trade Unions was appointed in
1867. It recommended better legal recognition
for trade unions. Second, a reform of suffrage
law gave a large segment of the working class the
right to vote, enabling them to exert more influ-
ence over Parliament (Adams, at p. 1-4; A. W. R.
Carrothers, E. E. Palmer and W. B. Rayner,
Collective Bargaining Law in Canada (2nd ed.
1986), at p. 16). In response to these events, in 1871
the British Parliament adopted the Trade Union
Act and the Criminal Law Amendment Act, which
were intended to immunize trade unions and their
members from the criminal laws of conspiracy
and restraint of trade. Nevertheless, British courts
continued to view collective actions suspiciously,
repressing strikes through the doctrine of crimi-
nal conspiracy and repressing other union activ-
ity through the application of economic torts. The
British Parliament in turn responded on occasion
by strengthening the legislative protection for trade
unions in that country (Deakin and Morris, at pp. 8-
10).

travailleurs le droit de n6gocier collectivement avec
leurs employeurs, mais a fait de la grave une infrac-
tion criminelle. Les auteurs S. Deakin et G. S.
Morris rdsument l'6tat du droit sous le r6gime de la
Combination Act de 1825 en ces termes :

[TRADUCTION] Pendant les quelque cinquante ans qui ont
suivi 1825, le droit dictait, en principe, la reconnaissance
de la libert6 d'association et de la poursuite 16gitime de
la n6gociation collective; le recours A la grave demeu-
rait toutefois trbs limit6. En pratique, les travailleurs ne
pouvaient pas v6ritablement exercer leur droit de r6sister
aux employeurs qui refusaient la n6gociation collective
puisque la principale arme dont disposaient les syndi-
cats - la grave - 6tait r6gie par le droit criminel. Le
droit criminel imposait en outre des sanctions aux tra-
vailleurs qui, abandonnant volontairement leur emploi,
contrevenaient A leur contrat de travail selon la Master
and Servant Act de 1823, laquelle a remplac6 plusieurs
lois du 18e sidcle dont les effets 6taient similaires.

(Labour Law (4e 6d. 2005), p. 7)

Dans les ann6es 1860, deux 6vinements impor-
tants ont amend le Parlement britannique A changer
de cap. D'abord, une commission royale d'enquate
sur les syndicats, 6tablie en 1867, a recommand6
une plus ample reconnaissance juridique des syn-
dicats. Ensuite, la r6forme du droit de suffrage a
reconnu le droit de vote A un large segment de la
classe ouvribre, lui permettant ainsi d'exercer une
plus grande influence sur le Parlement (Adams,
p. 1-4; A. W. R. Carrothers, E. E. Palmer et W. B.
Rayner, Collective Bargaining Law in Canada (2e
6d. 1986), p. 16). En r6action A ces 6v6nements, le
Parlement britannique a adopt6 en 1871 Ia Trade
Union Act et la Criminal Law Amendment Act, des-
tin6es A soustraire les syndicats et leurs membres
A l'application des lois criminelles interdisant le
complot et I'entrave au commerce. Les tribunaux
britanniques ont ndanmoins continu6 de consid6-
rer comme douteuses les activitis collectives : ils
ont r6prim6 les gr~ves en invoquant la notion de
complot criminel et d'autres activit6s syndicales en
recourant aux ressources du droit de la responsa-
bilit6 pour des d61its 6conomiques. Le Parlement
britannique toutefois r6pliquait A l'occasion par un
renforcement de la protection 16gislative accordde
aux syndicats de la Grande-Bretagne (Deakin et
Morris, p. 8-10).

49

424 [2007] 2 S.C.R.HEALTH SERVICES AND SUPPORT v. B.C. The Chief Justice and LeBel J



12007] 2 R.C.S. HEALTh SERVICES AND SUPPORT c. C.-B. La Juge en chef et le juge LeBel 425

The question of whether the repressive common
law doctrines and the Combination Acts of 1799
and 1800 were introduced into Canada is subject
to controversy. Some scholars are of the opinion
that the common law doctrines of conspiracy and
restraint of trade were introduced into Canadian
law (Adams, at p. 1-5; Beaulieu, at p. 73). Others,
however, argue that the Canadian common law
and the civil law of Quebec were more ambiguous
and less oppressive to trade unions than the British
common law (Gagnon, LeBel and Verge, at pp. 620-
21; Perrault v. Gauthier (1898), 28 S.C.R. 241). It is
unnecessary to resolve this debate. It suffices to rec-
ognize that, at least until 1872, Canadian laws "cast
shadows on the legitimacy of trade unions" (B. D.
Palmer, Working-Class Experience: Rethinking the
History of Canadian Labour, 1800-1991 (2nd ed.
1992), at p. 66; E. Tucker, "'That Indefinite Area of
Toleration': Criminal Conspiracy and Trade Unions
in Ontario, 1837-77" (1991), 27 Labour 15; see also
Carrothers, Palmer and Rayner, at p. 18).

(ii) Tolerance of Workers' Organizations and
Collective Bargaining

A major shift in Canadian labour law took place
in the aftermath of the Toronto Typographical
Unions' strike that occurred in 1872. The strike
by the Toronto typographers, inspired by the call
for a nine-hour work day, led to numerous arrests
and charges against the strikers for common law
criminal conspiracy. At that time, Canada had not
yet adopted legislation immunizing trade union
members from criminal charges for conspiracy or
restraint of trade. The criminal charges against the
Toronto strikers raised public concern and revealed
that Canada was behind the times - at least com-
pared to Britain - on the issue of union protection
and recognition.

In consequence, Canada adopted its own legis-
lation copied in part from the British Trade Union
Act of 1871. The Canadian Trade Unions Act of

La question de savoir si les principes r6pres-
sifs de la common law et les Combination Acts de
1799 et de 1800 ont 6t6 introduits en droit cana-
dien demeure sujette A controverse. Selon certains
auteurs, les notions de complot et d'entrave au com-
merce ont bien 6t6 introduites dans le droit cana-
dien (Adams, p. 1-5; Beaulieu, p. 73). D'autres pr6-
tendent toutefois que la common law canadienne
et le droit civil qu6b6cois 6taient plus ambigus et
moins oppressifs A l'6gard des syndicats que la
common law britannique (Gagnon, LeBel et Verge,
p. 620-621; Perrault c. Gauthier (1898), 28 R.C.S.
241). Il n'est pas ndcessaire de trancher ce d6bat :
il suffit de reconnalitre qu'au moins jusqu'en 1872
les lois canadiennes [TRADUCTIONI <jettent une
ombre sur la 16gitimit6 des syndicats >> (B. D.
Palmer, Working-Class Experience: Rethinking
the History of Canadian Labour, 1800-1991 (2e

d. 1992), p. 66; E. Tucker, << "That Indefinite Area
of Toleration" : Criminal Conspiracy and Trade
Unions in Ontario, 1837-77 > (1991), 27 Le Travail
15; voir 6galement Carrothers, Palmer et Rayner,
p. 18).

(ii) Tolerance envers les organisations de tra-
vailleurs et la n6gociation collective

Le droit du travail canadien a pris un tournant
d6cisif A la suite de la grave du syndicat des typo-
graphes de Toronto survenue en 1872. La grave
des typographes de Toronto, motiv6e par la reven-
dication de la r6duction de la journde de travail A
neuf heures, s'est sold6e par de nombreuses arres-
tations de gr6vistes, suivies d'accusations crimi-
nelles de complot portdes contre eux en vertu de la
common law. A cette 6poque, le Canada n'avait pas
encore adopt6 de lois visant A prot6ger les syndi-
qu6s contre des accusations criminelles de complot
et d'entrave au commerce. Les accusations crimi-
nelles porties contre les gr6vistes de Toronto ont
inqui6t6 le public et ont r6v616 que le Canada accu-
sait un retard - du moins par rapport A la Grande-
Bretagne - A I'6gard de la question de la protection
et de la reconnaissance syndicales.

Le Canada a donc adopt6 sa propre loi, repro-
duisant en partie la Trade Union Act britannique
de 1871. La loi canadienne, Acte des Associations
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1872 "made it clear that no worker could be crim-
inally prosecuted for conspiracy solely on the
basis of attempting to influence the rate of wages,
hours of labour, or other aspects of the work rela-
tion" (Palmer, at p. 111). Through this legisla-
tive action, the Canadian Parliament recognized
the value for the individual of collective actions
in the context of labour relations. As Sir John' A.
Macdonald mentioned in the House of Commons,
the purpose of the Trade Unions Act of 1872 was
to immunize unions from existing laws considered
to be "opposed to the spirit of the liberty of the
individual" (Parliamentary Debates, vol. III, 5th
sess., 1st Parl., May 7, 1872, at p. 392, as cited by
M. Chartrand, "The First Canadian Trade Union
Legislation: An Historical Perspective" (1984), 16
Ottawa L. Rev. 267, at p. 267).

By the beginning of the 1900s, the main crim-
inal barriers to unionism in Canada had been
brought down. Criminal law no longer prohibited
employees from combining for the purposes of
ameliorating their working conditions (Carrothers,
Palmer and Rayner, at p. 30). However, courts con-
tinued to apply common law doctrines to restrain
union activities (Adams, at p. 1-5; Carrothers,
Palmer and Rayner, at p. 19). Moreover, nothing in
the law required employers to recognize unions or
to bargain collectively with them. Employers could
simply ignore union demands and even refuse to
hire union members. As J. Fudge and E. Tucker
explain:

While workers were also privileged to combine
with other workers to advance their common interests,
employers were free to contract only with those workers
who were not part of a combination. In short, they could
refuse to hire union members and could fire those who
became union members after taking up employment.

(Labour Before the Law: The Regulation of
Workers' Collective Action in Canada, 1900-1948
(2001), at p. 2)

While employers could refuse to recognize and
bargain with unions, workers had recourse to an

ouvribres, 1872, [TRADUCTION] << ... indiquait
clairement que les travailleurs ne pouvaient faire
l'objet de poursuites criminelles pour complot au
seul motif qu'ils avaient cherch6 A influer sur les
salaires, les heures de travail ou d'autres aspects
des relations du travail >> (Palmer, p. 11l). Par cette
mesure 16gislative, le Parlement canadien a reconnu
la valeur des activitis collectives pour les individus
dans le contexte des relations du travail. Comme
l'a d6clar6 sir John A. Macdonald A la Chambre
des communes, I'Acte des Associations ouvriR-
res, 1872 visait A soustraire les syndicats A l'ap-
plication des lois en vigueur consid6r6es comme
[TRADUCTION] << incompatibles avec l'esprit de
libert6 individuelle >> (Dibats de la Chambre des
communes, vol. III, 5e sess., Ire 16g., 7 mai 1872,
p. 392, passage cit6 par M. Chartrand, << The First
Canadian Trade Union Legislation: An Historical
Perspective >> (1984), 16 R.D. Ottawa 267, p. 267).

Au d6but des anndes 1900, les principales mesu-
res p6nales qui avaient fait obstacle au syndica-
lisme canadien n'existaient plus. Le droit criminel
n'interdisait plus les mouvements concert6s de tra-
vailleurs visant de meilleures conditions de travail
(Carrothers, Palmer et Rayner, p. 30). Toutefois, les
tribunaux ont continu6 d'appliquer les principes de
common law pour restreindre les activit6s syndica-
les (Adams, p. 1-5; Carrothers, Palmer et Rayner, p.
19). Par ailleurs les employeurs n'6taient pas tenus
par la loi de reconnaitre les syndicats ou de n6gocier
collectivement avec eux. Ils pouvaient simplement
ignorer les demandes syndicales et meme refuser
d'engager des travailleurs syndiqu6s. Comme 1'ex-
pliquent J. Fudge et E. Tucker :

[TRADUCTION] Les travailleurs avaient 6galement
le privilfge de se coaliser pour d6fendre leurs intdrets
communs, mais les employeurs 6taient libres de former
des contrats uniquement avec les travailleurs qui ne se
sont pas coalis6s. Bref, ils pouvaient refuser d'engager
des travailleurs syndiquds et cong6dier les travailleurs
qui adh6raient A un syndicat une fois embauch6s.

(Labour Before the Law: The Regulation of
Workers' Collective Action in Canada, 1900-1948
(2001), p. 2)

Les employeurs pouvaient refuser de reconnal-
tre les syndicats et de n6gocier avec eux, mais les
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economic weapon: the powerful tool of calling a
strike to force an employer to recognize a union
and bargain collectively with it. The law gave both
parties the ability to use economic weapons to
attain their ends. Before the adoption of the modern
statutory model of labour relations, the majority of
strikes were motivated by the workers' desire to
have an employer recognize a union and bargain
collectively with it (D. Glenday and C. Schrenk,
"Trade Unions and the State: An Interpretative
Essay on the Historical Development of Class and
State Relations in Canada, 1889-1947" (1978),
2 Alternate Routes 114, at p. 128; M. Thompson,
"Wagnerism in Canada: Compared to What?", in
Proceedings of the XXXIst Conference - Canadian
Industrial Relations Association (1995), 59, at p. 60;
C. D. Baggaley, A Century of Labour Regulation in
Canada (February 1981), Working Paper No. 19,
prepared for the Economic Council of Canada, at p.
57). The unprecedented number of strikes, caused
in large part by the refusal of employers to rec-
ognize unions and to bargain collectively, led to
governments adopting the American Wagner Act
model of legislation, discussed below.

(iii) Recognition of Collective Bargaining

The first few decades of the 20th century saw
Parliament's promotion of voluntary collective bar-
gaining. The federal Parliament enacted a series of
statutes to promote collective bargaining by con-
ferring on the labour minister the power to impose
conciliation on the parties in an attempt to bring
them to compromise (The Conciliation Act, 1900,
S.C. 1900, c. 24; The Railway Labour Disputes
Act, 1903, S.C. 1903, c. 55; The Industrial Disputes
Investigation Act, 1907, S.C. 1907, c. 20). This
model failed, mainly because employers had no
real incentive to participate in the process. (See
J. Webber, "Compelling Compromise: Canada
chooses Conciliation over Arbitration 1900-1907"
(1991), 28 Labour 15; Gagnon, LeBel and Verge,
at p. 25; Carrothers, Palmer and Rayner, at p. 32;
Adams, at p. 1-6.) Moreover, union members did
not receive any protection against unfair labour

employs disposaient d'une arme 6conomique puis-
sante: la capacit6 de d6clencher une grave pour
forcer un employeur A reconnalitre leur syndicat et
A n6gocier collectivement avec lui. La loi permettait
ainsi aux deux parties de recourir A des armes 6co-
nomiques pour parvenir A leurs fins. Avant l'adop-
tion du modble 16gal contemporain des relations du
travail, la majorit6 des graves s'expliquaient par le
d6sir des travailleurs d'amener l'employeur A recon-
naitre le syndicat et A n6gocier collectivement avec
lui (D. Glenday et C. Schrenk, << Trade Unions and
the State : An Interpretative Essay on the Historical
Development of Class and State Relations in Canada,
1889-1947 > (1978), 2 Alternate Routes 114, p. 128;
M. Thompson, << Wagnerism in Canada : Compared
to What? >, dans Actes du XXXIe Congrs de l'As-
sociation canadienne des relations industriel-
les (1995), 59, p. 60; C. D. Baggaley, A Century
of Labour Regulation in Canada (f6vrier 1981),
Cahier de recherche no 19, pr6par6 pour le Conseil
6conomique du Canada, p. 57). Ce nombre sans pr&-
c6dent de grives, caus6es en grande partie par le
refus des employeurs de reconnaitre les syndicats
et de n6gocier collectivement avec eux, a amend les
gouvernements A adopter le moddle 16gal amdricain
fond6 sur la Loi Wagner, examin6 plus loin.

(iii) Reconnaissance de la n6gociation collec-
tive

Au cours des premidres d6cennies du 20e sidcle,
le Parlement a encourag6 la n6gociation collective
volontaire. Le Parlement f6d6ral a adoptd une s6rie
de lois visant A encourager la n6gociation collective
en conf6rant au ministre du Travail le pouvoir d'im-
poser la conciliation aux parties afin de les orienter
vers des compromis (Acte de conciliation, 1900,
S.C. 1900, ch. 24; Acte d'arbitrage des chemins de
fer, 1903, S.C. 1903, ch. 55; Loi des enquites en
matidre de diffdrends industriels, 1907, S.C. 1907,
ch. 20). Ce moddle a 6chou6, essentiellement parce
que rien n'incitait les employeurs A participer au pro-
cessus ainsi 6tabli. (Voir J. Webber, << Compelling
Compromise: Canada chooses Conciliation over
Arbitration 1900-1907 > (1991), 28 Le Travail 15;
Gagnon, LeBel et Verge, p. 25; Carrothers, Palmer
et Rayner, p. 32; Adams, p. 1-6.) Par ailleurs, les
travailleurs syndiqu6s ne b6n6ficiaient d'aucune
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practices undertaken by employers (Carrothers,
Palmer and Rayner, at p. 37). In search of a better
model, Canadian governments looked at what was
happening in the United States.

In the United States, courts also relied heavily on
the doctrine of conspiracy under criminal and civil
law as well as antitrust law to limit union activities
(Gagnon, LeBel and Verge, at pp. 19-20). In 1914,
the American Congress immunized unions from
the application of antitrust law and adopted a non-
interventionist attitude in order to let workers and
employers use their respective economic powers to
manage their own labour relations. However, the
Depression and resulting industrial tension of the
1930s rendered the old laissez-faire model inap-
propriate. The result was the Wagner Act, which
explicitly recognized the right of employees to
belong to a trade union of their choice, free of
employer coercion or interference, and imposed a
duty upon employers to bargain in good faith with
their employees' unions (Adams, at p. 1-10).

K. E. Klare has identified the following main
objects of the Wagner Act:

1. Industrial Peace: 3y encouraging collective
bargaining, the Act aimed to subdue "strikes and other
forms of industrial strife or unrest," because indus-
trial warfare interfered with interstate commerce; that
is, it was unhealthy in a business economy. Moreover,
although this thought was not embodied in the text,
industrial warfare clearly promoted other undesirable
conditions, such as political turmoil, violence, and gen-
eral uncertainty.

2. Collective Bargaining: The Act sought to
enhance collective bargaining for its own sake because
of its presumed "mediating" or "therapeutic" impact on
industrial conflict.

3. Bargaining Power: The Act aimed to promote
"actual liberty of contract" by redressing the unequal
balance of bargaining power between employers and
employees.

protection contre les pratiques ddloyales de travail
de l'employeur (Carrothers, Palmer et Rayner, p.
37). En qu8te d'un meilleur modble, les gouverne-
ments canadiens ont d6cid6 d'examiner la situation
aux ttats-Unis.

Aux ttats-Unis, les tribunaux se sont 6galement
beaucoup appuyds sur la notion de complot en droit
criminel et en droit civil, et sur la 16gislation anti-
trust pour limiter les activitds syndicales (Gagnon,
LeBel et Verge, p. 19-20). En 1914, le Congrds
am6ricain a soustrait les syndicats A l'application
des lois antitrust et adopt6 une attitude non inter-
ventionniste afin de permettre aux travailleurs et
employeurs d'utiliser leur pouvoir 6conomique
respectif pour g6rer leurs propres relations du tra-
vail. Toutefois, la D6pression et la tension qu'elle
a provoqude dans les relations du travail au cours
des ann6es 1930 ont eu raison de l'ancien moddle
du laissez-faire. Cette 6volution a men6 A l'adop-
tion de la Loi Wagner, qui a express6ment reconnu
aux employds le droit d'appartenir au syndicat de
leur choix, sans coercition ni ingdrence de la part
de l'employeur, et oblige l'employeur A n6gocier de
bonne foi avec les syndicats de travailleurs (Adams,
p. 1-10).

L'auteur K. E. Klare a relev6 les principaux
objectifs de la Loi Wagner:

[TRADUCTION]

1. Paix industrielle : En encourageant la n6gocia-
tion collective, la Loi visait A maitriser << les gr6ves et
autres formes de conflits de travail > parce que les luttes
ouvribres nuisaient au commerce entre les Etats; en
d'autres termes, elles d6stabilisaient I'6conomie d'en-
treprise. En outre, m8me si cette idde n'6tait exprim6e
nulle part dans le texte, les luttes ouvribres entrainaient
clairement d'autres conditions ind6sirables, par exem-
ple des bouleversements politiques, la violence et un
climat g6n6ral d'incertitude.

2. Ndgociation collective : La Loi cherchait A
mettre en valeur la n6gociation collective en soi, en
raison des vertus << m6diatrices > ou < th6rapeutiques >
qu'elle aurait sur les conflits de travail.

3. Pouvoir de ndgociation : La Loi visait A favo-
riser la << libert6 r6elle de contracter > en r6tablissant
I'6quilibre du pouvoir de n6gociation entre employeurs
et employds.
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4. Free Choice: The Act was intended to protect
the free choice of workers to associate amongst them-
selves and to select representatives of their own choos-
ing for collective bargaining.

5. Underconsumption: The Act was designed
to promote economic recovery and to prevent future
depressions by increasing the earnings and purchasing
power of workers.

6. Industrial Democracy: This is the most elusive
aspect of the legislative purpose, although most com-
mentators indicate that a concept of industrial democ-
racy is embedded in the statutory scheme, or at the least
was one of the articulated goals of the sponsors of the
Act. Senator Wagner frequently sounded the industrial
democracy theme in ringing notes, and scholars have
subsequently seen in collective bargaining "the means
of establishing industrial democracy, . . . the means of
providing for the workers' lives in industry the sense of
worth, of freedom, and of participation that democratic
government promises them as citizens."

("Judicial Deradicalization of the Wagner Act and
the Origins of Modern Legal Consciousness, 1937-
1941" (1978), 62 Minn. L. Rev. 265, at pp. 281-84)

By the end of the 1930s, most Canadian prov-
inces had passed legislation incorporating the
main objectives of the Wagner Act (Carrothers,
Palmer and Rayner, at pp. 47-48). However, it is
Order in Council P.C. 1003, a regulation adopted
by the federal government to rule labour relations
in time of war, that firmly implemented the prin-
ciples of the Wagner Act in Canada and triggered
further development of provincial labour laws
(Carrothers, Palmer and Rayner, at p. 50; J. Fudge
and H. Glasbeek, "The Legacy of PC 1003" (1995),
3 C.L.E.L.J. 357, at p. 358).

Fudge and Glasbeek emphasize the effects of
P.C. 1003 on Canadian labour relations:

For the first time in Canada's history, the government
compelled employers to recognize and to bargain with
duly elected representatives and/or trade unions. From
the workers' perspective, this constituted a movement
from having a right to state their interest in being rep-
resented by a union to having enforceable legal right to
have their chosen representative treated as a union by

4. Libre choix: La Loi 6tait cens6e prot6ger le
libre choix des travailleurs de s'associer et de choisir
eux-memes les reprdsentants qui nfgocieraient collecti-
vement en leur nom.

5. Sous-consommation : La Loi 6tait conque pour
favoriser le redressement de l'6conomie et pr6venir
d'autres crises en permettant aux travailleurs d'aug-
menter leur revenu et leur pouvoir d'achat.

6. Ddmocratie industrielle: C'est 1A l'aspect
le plus insaisissable de l'objectif 16gislatif, quoique
selon la plupart des auteurs le concept de dmocratie
industrielle est ancrd dans le regime 16gislatif, ou du
moins 6tait l'un des objectifs 6nonc6s par les parrains
de la Loi. Le sdnateur Wagner a fr6quemment abord6
le thbme de la d6mocratie industrielle, lui donnant
le ton de fagon retentissante, et les auteurs ont par la
suite consid6r6 que la n6gociation collective constituait
<< le moyen d'6tablir la d6mocratie industrielle, [.. .] le
moyen par lequel la vie professionnelle des travailleurs
leur procure un sentiment de valorisation, de libert6 et
le sentiment qu'ils contribuent A la socidtd, promesse du
gouvernement d6mocratique x.

(<< Judicial Deradicalization of the Wagner Act and
the Origins of Modern Legal Consciousness, 1937-
1941 > (1978), 62 Minn. L. Rev. 265, p. 281-284)

A la fin des anndes 1930, la plupart des provin-
ces canadiennes avaient adopt6 des dispositions
16gislatives reprenant les principaux objectifs de la
Loi Wagner (Carrothers, Palmer et Rayner, p. 47-
48). Toutefois, c'est le d6cret C.P. 1003 - r~gle-
ment adopt6 par le gouvernement f6d6ral pour r6gir
les relations du travail en temps de guerre - qui
a consolid6 la mise en euvre des principes de la
Loi Wagner au Canada et provoqu6 un mouvement
d'6volution des lois provinciales en matidre de tra-
vail (Carrothers, Palmer et Rayner, p. 50; J. Fudge
et H. Glasbeek, « The Legacy of PC 1003 o (1995),
3 C.L.E.L.J. 357, p. 358).

Fudge et Glasbeek soulignent les effets du d6cret
C.P. 1003 sur les relations du travail au Canada :

[TRADUCTION] Pour la premibre fois dans l'histoire
canadienne, le gouvernement a forc6 les employeurs &
reconnalitre les repr6sentants dOment 61us et les syndi-
cats, et A ndgocier avec eux. Du point de vue des tra-
vailleurs, on partait du droit d'affirmer son d6sir d'etre
repr6sent6 par un syndicat et on arrivait d6sormais A un
droit ayant force exdcutoire qui obligeait I'employeur A
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their employer. There was no longer any need to use
collective economic muscle - always seriously limited
by the common law - to obtain the right to bargain
collectively with employers. [p. 359]

P.C. 1003 was a compromise adopted to pro-
mote peaceful labour relations. On the one hand,
it granted major protections to workers to organize
without fear of unfair interference from the employ-
ers and guaranteed workers the right to bargain col-
lectively in good faith with their employers without
having to rely on strikes and other economic weap-
ons. On the other hand, it provided employers with
a measure of stability in their relations with their
organized workers, without the spectre of inten-
sive state intervention in the economy (Fudge and
Glasbeek, at p. 370). These elements of P.C. 1003
continue to guide our system of labour relations to
this day (Adams, at pp. 2-98 et seq.).

In all the provinces except Saskatchewan, legis-
lation inspired by the Wagner Act initially applied
only to the private sector. Its extension to the public
sector came later. Between 1965 and 1973 statutes
were passed across the country extending labour
protections to public sectors. (Fudge and Glasbeek,
at p. 384; see also J. R. Calvert, "Collective
Bargaining in the Public Sector in Canada: Teething
Troubles or Genuine Crisis?" (1987), 2 Brit. J. Can.
Stud. 1.) However, the rights conferred to public
sector employees were more restricted than in the
private sector:

Some employees are not allowed to bargain about
certain subjects, some employees are given the alter-
native of striking or accepting a compulsory arbitrated
award, some employees are not given the right to strike
at all. Further, governments have retained the right to
determine that, even if a public sector bargaining unit
is given the right to strike, some of its members should
be designated as being essential workers, that is, work-
ers who must continue to deliver a governmental service
during a lawful strike by their bargaining unit col-
leagues. Moreover, a government's assumed right and
need to continue to look after the public's welfare makes
it easy to pass legislation suspending or abrogating a

traiter comme un syndicat les reprdsentants choisis. Il
n'6tait plus n6cessaire de recourir A la puissance 6cono-
mique collective - toujours sdrieusement limit6e par
la common law - pour obtenir le droit de n6gocier col-
lectivement avec les employeurs. [p. 359]

Le d6cret C.P. 1003 repr6sentait un compromis
adopt6 pour l'harmonie des relations du travail.
D'une part, il accordait aux travailleurs d'impor-
tantes protections leur permettant de se syndiquer
sans crainte d'une intervention injuste de la part des
employeurs et leur garantissait le droit de n6gocier
collectivement de bonne foi avec leurs employeurs
sans avoir recours A la grave ou d'autres armes 6co-
nomiques. D'autre part, il assurait aux employeurs
une certaine stabilit6 dans leurs relations avec leurs
employ6s syndiqu6s, tout en dissipant le spectre
d'une intervention massive de l'Itat dans l'6cono-
mie (Fudge et Glasbeek, p. 370). Ces 616ments du
d6cret C.P. 1003 guident encore notre r6gime des
relations du travail (Adams, p. 2-98 et suiv.).

Dans toutes les provinces, A I'exception de la
Saskatchewan, la 16gislation s'inspirant de la Loi
Wagner s'est d'abord appliqude uniquement au sec-
teur priv6. Son application ne s'est 6tendue que plus
tard au secteur public. Entre 1965 et 1973, des lois
confdrant des protections aux travailleurs des sec-
teurs publics ont 6td adopt6es d'un bout A l'autre
du pays. (Fudge et Glasbeek, p. 384; voir aussi
J. R. Calvert, << Collective Bargaining in the Public
Sector in Canada: Teething Troubles or Genuine
Crisis? >> (1987), 2 Brit. J. Can. Stud. 1.) Toutefois,
les droits conf6r6s aux employds du secteur public
restaient plus limit6s que ceux des travailleurs du
secteur priv6 :

[TRADUCTION] Certains employ6s ne sont pas autori-
s6s A n6gocier certaines questions, pour certains autres,
la seule alternative A la grave est une sentence arbitrale
obligatoire, d'autres encore n'ont aucun droit de grave.
Par ailleurs, les gouvernements se sont r6serv6 le droit
de d6cider, m8me lorsque l'unit6 de n6gociation du sec-
teur public a le droit de gr6ve, que certains de ses mem-
bres doivent 8tre d6sign6s comme travailleurs affect6s
aux services essentiels, c'est-A-dire, des travailleurs qui
doivent continuer de fournir des services gouvernemen-
taux pendant que leurs collfgues appartenant A la mime
unit6 de n6gociation sont en grave licite. De plus, du
fait que le gouvernement se donne le droit et le devoir

[2007] 2 S.C.R.430



HEALTH SERVICES AND SUPPORT c. C.-B. La Juge en chef et le juge LeBel

trade union's previously granted strike rights. In the
same vein, a government can always argue that, what-
ever collective bargaining rights its workers have, these
can justifiably be curtailed to allow the government, not
just to continue to deliver services, but also to pursue a
major policy, such as the reduction of inflation or the
balancing of the budget.

(Fudge and Glasbeek, at p. 385)

Moreover, on many occasions (and with increas-
ing frequency during the 1980s and 1990s), govern-
ments used legislation to impose unilaterally upon
their own employees specific conditions of employ-
ment, in most cases related to wages (J. B. Rose,
"Public Sector Bargaining: From Retrenchment to
Consolidation" (2004), 59 IR 271, at p. 275).

In summary, workers in Canada began form-
ing collectives to bargain over working conditions
with their employers as early as the 18th century.
However, the common law cast a shadow over
the rights of workers to act collectively. When
Parliament first began recognizing workers' rights,
trade unions had no express statutory right to nego-
tiate collectively with employers. Employers could
simply ignore them. However, workers used the
powerful economic weapon of strikes to gradually
force employers to recognize unions and to bargain
collectively with them. By adopting the Wagner Act
model, governments across Canada recognized the
fundamental need for workers to participate in the
regulation of their work environment. This legisla-
tion confirmed what the labour movement had been
fighting for over centuries and what it had access
to in the laissez-faire era through the use of strikes
- the right to collective bargaining with employ-
ers.

(iv) Collective Bargaining in the Charter Era

At the time the Charter was enacted in 1982,
collective bargaining had a long tradition in Canada

de continuer A veiller au bien-8tre de la population, il
devient facile d'adopter des lois qui suspendent ou sup-
priment l'exercice du droit de grave ddjh reconnu aux
syndicats. Dans le m8me ordre d'id6e, le gouvernement
peut toujours pr6tendre qu'il est justifi6 de limiter les
droits de ses fonctionnaires A la n6gociation collective
- quels qu'ils soient - non seulement pour lui per-
mettre de continuer i offrir des services, mais 6gale-
ment pour appliquer une politique importante, comme
la r6duction de l'inflation ou l'6quilibre budg6taire.

(Fudge et Glasbeek, p. 385)

Par ailleurs, les gouvernements ont A plusieurs
reprises (et de plus en plus durant les ann6es 1980
et 1990) pris des mesures 16gislatives pour impo-
ser unilatdralement A leurs propres employ6s des
conditions d'emploi pr6cises, g6ndralement lides
au salaire (J. B. Rose, << Public Sector Bargaining :
From Retrenchment to Consolidation >> (2004), 59
RI 271, p. 275).

Bref, d&s le 18e sidcle, les travailleurs cana-
diens ont commenc6 A se regrouper pour n6gocier
leurs conditions de travail avec leurs employeurs.
La common law laisse toutefois les droits des tra-
vailleurs d'agir collectivement dans une zone d'om-
bre. Lorsque le Parlement a commenc6 A reconnai-
tre les droits des travailleurs, la loi ne confdrait pas
express6ment aux syndicats le droit de n6gocier col-
lectivement avec les employeurs. Ceux-ci pouvaient
simplement les ignorer. Toutefois, les travailleurs
ont utilis6 une arme 6conomique puissante - la
grMve - pour forcer graduellement les employeurs
A reconnalitre les syndicats et A ndgocier collective-
ment avec eux. En adoptant un moddle fond6 sur la
Loi Wagner, les gouvernements de l'ensemble du
pays ont reconnu le besoin fondamental des tra-
vailleurs de participer A la riglementation de leur
milieu de travail. Ces dispositions l6gislatives ont
confirm6 ]a validit6 de l'objectif central des luttes
syndicales depuis des sidcles, que le mouvement
syndical a atteint pendant la pdriode de laissez-
faire en d6clenchant des graves : le droit de ndgo-
cier collectivement avec les employeurs.

(iv) N6gociation collective A l'bre de la Charte

Au moment de l'entr6e en vigueur de la Charte
en 1982, la n6gociation collective 6tait depuis
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and was recognized as part of freedom of associa-
tion in the labour context. The 1969 Woods Report
explained the importance of collective bargaining
for our society and the special relationship between
collective bargaining and freedom of association:

Freedom to associate and to act collectively are
basic to the nature of Canadian society and are root
freedoms of the existing collective bargaining system.
Together they constitute freedom of trade union activ-
ity: to organize employees, to join with the employer in
negotiating a collective agreement, and to invoke eco-
nomic sanctions, including taking a case to the public
in the event of an impasse....

In order to encourage and ensure recognition of
the social purpose of collective bargaining legislation
as an instrument for the advancement of fundamental
freedoms in our industrial society, we recommend that
the legislation contain a preamble that would replace the
neutral tone of the present statute with a positive com-
mitment to the collective bargaining system. [p. 138]

The preamble of the Canada Labour Code,
R.S.C. 1970, c. L-1, was later modified, in 1972
(S.C. 1972, c. 18), to express the benefits that col-
lective bargaining brings to society:

Whereas there is a long tradition in Canada of labour
legislation and policy designed for the promotion of the
common well-being through the encouragement of free
collective bargaining and the constructive settlement of
disputes;

And Whereas Canadian workers, trade unions and
employers recognize and support freedom of associa-
tion and free collective bargaining as the bases of effec-
tive industrial relations for the determination of good
working conditions and sound labour-management rela-
tions;

Collective bargaining, despite early discourage-
ment from the common law, has long been recog-
nized in Canada. Indeed, historically, it emerges
as the most significant collective activity through
which freedom of association is expressed in the
labour context. In our opinion, the concept of free-
dom of association under s. 2(d) of the Charter

longtemps implant6e au Canada et reconnue
comme une partie de la libert6 d'association dans
le contexte des relations du travail. Le Rapport
Woods de 1969 explique ainsi l'importance de la
n6gociation collective dans notre soci6t6 et le rap-
port particulier qu'entretient la n6gociation collec-
tive avec la libert6 d'association :

Les libert6s d'association et d'action collective sont
des valeurs fondamentales de la socidt6 canadienne et
sont A la base du regime actuel de n6gociation collec-
tive. Leur r6union donne aux syndicats la libert6 de
grouper les travailleurs en association, de n6gocier avec
l'employeur une convention collective et de recourir
A des sanctions 6conomiques, et m8me d'en appeler A
l'opinion publique en cas d'impasse...

II faut encourager et assurer la reconnaissance du
r~le social de la l6gislation en matibre de n6gociation
collective comme instrument de progrbs des liber-
t6s fondamentales de notre soci6t6 industrielle. Nous
recommandons en cons6quence, l'insertion, dans la
16gislation, d'un prdambule qui, rompant avec l'allure
plutOt neutre de la loi actuelle, d6noterait une attitude
positive A l'6gard de la n6gociation collective. [p. 152-
153]

Le pr6ambule du Code canadien du travail,
S.R.C. 1970, ch. L-1, a ensuite 6t6 modifid, en 1972
(S.C. 1972, ch. 18), de fagon A proclamer les avan-
tages de la n6gociation collective pour la soci6t6:

Consid6rant qu'il est depuis longtemps dans la tra-
dition canadienne que la 16gislation et la politique du
travail soient conques de faqon A favoriser le bien-8tre
de tous par l'encouragement de la pratique des libres
n6gociations collectives et du r6glement positif des dif-
fdrends;

Considdrant que les travailleurs, syndicats et
employeurs du Canada reconnaissent et soutiennent que
la libert6 syndicale et la pratique des libres n6gociations
collectives sont les fondements de relations industriel-
les fructueuses permettant d'6tablir de bonnes condi-
tions de travail et de saines relations du travail;

Malgrd les r6ticences exprim6es A l'origine par la
common law, la n6gociation collective est reconnue
depuis longtemps au Canada. Son histoire d6mon-
tre qu'elle repr6sente la plus importante activit6
collective et que la libert6 d'association s'exprime
par son interm6diaire dans le contexte des relations
du travail. Nous estimons alors que le concept de la
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includes this notion of a procedural right to collec-
tive bargaining.

This established Canadian right to collective
bargaining was recognized in the Parliamentary
hearings that took place before the adoption of
the Charter. The acting Minister of Justice, Mr.
Robert Kaplan, explained why he did not find nec-
essary a proposed amendment to have the free-
dom to organize and bargain collectively expressly
included under s. 2(d). These rights, he stated, were
already implicitly recognized in the words "free-
dom of association":

Our position on the suggestion that there be specific
reference to freedom to organize and bargain collec-
tively is that that is already covered in the freedom of
association that is provided already in the Declaration
or in the Charter; and that by singling out association
for bargaining one might tend to d[i]minish all the other
forms of association which are contemplated - church
associations; associations of fraternal organizations or
community organizations.

(Special Joint Committee of the Senate and of the
House of Commons on the Constitution of Canada,
Minutes of Proceedings and Evidence, Issue No.
43, January 22, 1981, at pp. 69-70)

The protection enshrined in s. 2(d) of the Charter
may properly be seen as the culmination of a his-
torical movement towards the recognition of a pro-
cedural right to collective bargaining.

(b) International Law Protects Collective Bar-
gaining as Part of Freedom of Association

Under Canada's federal system of govern-
ment, the incorporation of international agree-
ments into domestic law is properly the role of
the federal Parliament or the provincial legisla-
tures. However, Canada's international obliga-
tions can assist courts charged with interpreting
the Charter's guarantees (see Suresh v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [2002]
1 S.C.R. 3, 2002 SCC 1, at para. 46). Applying

libert6 d'association pr6vue A l'al. 2d) de la Charte
comprend cette notion d'un droit proc6dural A la
n6gociation collective.

Ce droit canadien de n6gociation collective bien
6tabli a 6t6 reconnu lors des audiences parlemen-
taires qui se sont d6rouldes avant I'adoption de la
Charte. A cette occasion, le ministre suppl6ant
de la Justice, M. Robert Kaplan, a expliqu6 pour-
quoi il n'a pas jug6 n6cessaire un projet d'amende-
ment visant A inclure express6ment dans l'al. 2d) la
libert6 de se syndiquer et de mener des n6gociations
collectives. Ces droits, a-t-il d6clar6, 6taient d6jh
implicitement reconnus dans l'expression << libert6
d'association > :

Pour ce qui est de la proposition d'inclure un article
qui traite tout particulibrement de la libert6 d'associa-
tion et du droit A la n6gociation collective, nous pen-
sons que ces deux points sont couverts par les termes
<< libert6s d'association >>, qui figurent dans la charte.
En crdant un article A part qui traiterait du droit A la
n6gociation collective, cela pourrait amoindrir l'impor-
tance des autres types d'associations, comme les asso-
ciations religieuses, fraternelles ou communautaires.

(Procks-verbaux et tdmoignages du Comit6 mixte
sp6cial du S6nat et de la Chambre des communes
sur la Constitution du Canada, fascicule no 43, 22
janvier 1981, p. 69-70)

On peut A juste titre consid6rer la protection
consacrde A l'al. 2d) de la Charte comme l'aboutis-
sement d'un mouvement historique vers la recon-
naissance d'un droit proc6dural de negocier collec-
tivement.

b) Le droit international protege la ndgocia-
tion collective en tant que partie inhdrente
a la libertd d'association

Dans le systhme f6d6ral canadien, il revient au
Parlement f6d6ral et aux l6gislatures provinciales
d'incorporer les accords internationaux au droit
interne. L'examen des obligations internationales
du Canada peut toutefois aider les tribunaux char-
g6s d'interpr6ter les garanties de la Charte (voir
Suresh c. Canada (Ministre de la Citoyennetd4 et
de lImmigration), [2002] 1 R.C.S. 3, 2002 CSC 1,
par. 46). L'application de cet outil d'interpr6tation
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this interpretive tool here supports recognizing
a process of collective bargaining as part of the
Charter's guarantee of freedom of association.

Canada's adherence to international documents
recognizing a right to collective bargaining supports
recognition of the right in s. 2(d) of the Charter. As
Dickson C.J. observed in the Alberta Reference, at
p. 349, the Charter should be presumed to provide
at least as great a level of protection as is found
in the international human rights documents that
Canada has ratified.

The sources most important to the understand-
ing of s. 2(d) of the Charter are the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights,
993 U.N.T.S. 3 ("ICESCR"), the International
Covenant on Civil and PoliticalRights, 999 U.N.T.S.
171 ("ICCPR"), and the International Labour
Organization's (ILO's) Convention (No. 87) con-
cerning Freedom of Association and Protection of
the Right to Organise, 68 U.N.T.S. 17 ("Convention
No. 87"). Canada has endorsed all three of these
documents, acceding to both the ICESCR and the
ICCPR, and ratifying Convention No. 87 in 1972.
This means that these documents reflect not only
international consensus, but also principles that
Canada has committed itself to uphold.

The ICESCR, the ICCPR and Convention No.
87 extend protection to the functioning of trade
unions in a manner suggesting that a right to col-
lective bargaining is part of freedom of association.
The interpretation of these conventions, in Canada
and internationally, not only supports the propo-
sition that there is a right to collective bargaining
in international law, but also suggests that such a
right should be recognized in the Canadian context
under s. 2(d).

Article 8, para. 1(c) of the ICESCR guarantees
the "right of trade unions to function freely subject
to no limitations other than those prescribed by law
and which are necessary in a democratic society
in the interests of national security or public order
or for the protection of the rights and freedoms of

en l'esp&ce milite en faveur de la reconnaissance du
processus de n6gociation collective comme partie
inh6rente A la libert6 d'association garantie par la
Charte.

L'adh6sion du Canada A des instruments intema-
tionaux reconnaissant I'existence du droit de n6go-
cier collectivement appuie la these que ce droit est
prot~gd A l'al. 2d) de la Charte. Comme l'a fait
remarquer le juge en chef Dickson dans le Renvoi
relatf l l'Alberta, p. 349, il faut pr6sumer que
la Charte accorde une protection au moins aussi
grande que les instruments internationaux ratifi6s
par le Canada en matibre de droits de la personne.

Pour l'interpr6tation de I'al. 2d) de la Charte,
les textes les plus utiles sont le Pacte internatio-
nal relatif aux droits dconomiques, sociaux et
culturels, 993 R.T.N.U. 3 (<< PIDESC >), le Pacte
international relatif aux droits civils et politiques,
999 R.T.N.U. 171 (<< PIDCP >), et la Convention
(no 87) sur la libert6 syndicale et la protection du
droit syndical, 68 R.T.N.U. 17 (< Convention no
87 >), adopt6e par l'Organisation internationale du
Travail (<< OIT >). Le Canada a entdrin6 ces trois
documents, en adh6rant au PIDESC et au PIDCP,
et en ratifiant la Convention no 87 en 1972. Cela
signifie que ces documents d6gagent non seulement
le consensus international, mais aussi des principes
que le Canada s'est lui-m8me engag6 A respecter.

Le PIDESC, le PIDCP et la Convention no 87
accordent une protection aux activitis des syndi-
cats d'une manibre qui permet de croire que le droit
de n6gociation collective est compris dans la libert6
d'association. L'interpr6tation de ces instruments,
au Canada et A l'tranger, permet non seulement de
confirmer l'existence d'un droit de n6gociation col-
lective en droit international, mais tend 6galement
A indiquer qu'il y a lieu de reconnalitre ce droit dans
le contexte canadien en vertu de l'al. 2d).

L'article 8, par. Ic) du PIDESC garantit le << droit
qu'ont les syndicats d'exercer librement leur acti-
vit6, sans limitations autres que celles qui sont
pr6vues par la loi et qui constituent des mesu-
res n6cessaires dans une so[c]idt6 d6mocratique,
dans l'int6r~t de la s6curit6 nationale ou de l'ordre
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others". This Article allows the "free functioning"
of trade unions to be regulated, but not legislatively
abrogated (per Dickson C.J., Alberta Reference, at
p. 351). Since collective bargaining is a primary
function of a trade union, it follows that Article 8
protects a union's freedom to pursue this function
freely.

Similarly, Article 22, para. I of the ICCPR states
that "[e]veryone shall have the right to freedom of
association with others, including the right to form
and join trade unions for the protection of his inter-
ests." Paragraph 2 goes on to say that no restriction
may be placed on the exercise of this right, other
than those necessary in a free and democratic soci-
ety for reasons of national security, public safety,
public order, public health or the protection of the
rights of others. This Article has been interpreted
to suggest that it encompasses both the right to
form a union and the right to collective bargain-
ing: Concluding observations of the Human Rights
Committee - Canada, U.N. Doc. CCPR/C/79/
Add. 105 (1999).

Convention No. 87 has also been understood to
protect collective bargaining as part of freedom
of association. Part I of the Convention, entitled
"Freedom of Association", sets out the rights of
workers to freely form organizations which operate
under constitutions and rules set by the workers and
which have the ability to affiliate internationally.
Dickson C.J., dissenting in the Alberta Reference,
at p. 355, relied on Convention No. 87 for the prin-
ciple that the ability "to form and organize unions,
even in the public sector, must include freedom to
pursue the essential activities of unions, such as
collective bargaining and strikes, subject to reason-
able limits".

Convention No. 87 has been the subject of
numerous interpretations by the ILO's Committee
on Freedom of Association, Committee of Experts

public, ou pour protger les droits et les libertds
d'autrui )>. Cette disposition permet de r6glementer
les activit6s << exerc6es librement > par les syndi-
cats, et non de les abroger par voie l6gislative (le
juge en chef Dickson, Renvoi relatifa l'Alberta, p.
351). La ndgociation collective 6tant l'une des prin-
cipales activit6s d'un syndicat, il s'ensuit que l'art.
8 prothge la libert6 reconnue aux syndicats d'exer-
cer sans entrave cette activit6.

De meme, I'article 22, par. 1 du PIDCP pr6voit:
<< Toute personne a le droit de s'associer librement
avec d'autres, y compris le droit de constituer des
syndicats et d'y adherer pour la protection de ses
intirets. > Le deuxibme paragraphe du m8me arti-
cle mentionne aussi que l'exercice de ce droit ne
peut faire l'objet que des seules restrictions qui sont
n6cessaires dans une soci6t6 libre et d6mocratique,
pour des raisons de s6curit6 nationale, de sfret6
publique, d'ordre public, de sant6 publique ou pour
prot6ger les droits d'autrui. I'interpr6tation donnde
A cette disposition tend A indiquer qu'elle englobe
tant le droit de former un syndicat que celui de
n6gocier collectivement: Observations finales du
Comiti des droits de l'homme - Canada, N.U.
Doc. CCPR/C/79/Add.105 (1999).

La Convention no 87 a elle aussi 6 interpr6t6e
comme ayant pour effet de prot6ger la n6gociation
collective dans le cadre de la libert6 d'association.
La partie I de la convention, << Libert6 syndicale >,
6tablit le droit des travailleurs de constituer libre-
ment des organisations qui sont r6gies par des sta-
tuts et r~glements administratifs 61abords par les
travailleurs et qui peuvent s'affilier A des organi-
sations internationales. Dans ses motifs dissidents
dans le Renvoi relatifia l'Alberta, p. 355, le juge en
chef Dickson s'est appuy6 sur la Convention no 87
pour 6noncer le principe que << la libert6 de consti-
tuer et d'organiser des syndicats doit, meme dans le
secteur public, comprendre la libert6 d'exercer les
activit6s essentielles des syndicats, telles la n6go-
ciation collective et la gr6ve, sous r6serve de limi-
tes raisonnables >.

La Convention no 87 a 6 fr6quemment inter-
prWte par le Comit6 de la libert6 syndicale,
la Commission d'experts et des Commissions
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and Commissions of Inquiry. These interpreta-
tions have been described as the "cornerstone of
the international law on trade union freedom and
collective bargaining": M. Forde, "The European
Convention on Human Rights and Labor Law"
(1983), 31 Am. J. Comp. L. 301, at p. 302. While
not binding, they shed light on the scope of s. 2(d)
of the Charter as it was intended to apply to col-
lective bargaining: Dunmore, at paras. 16 and 27,
per Bastarache J., applying the jurisprudence of the
ILO's Committee of Experts and Committee on
Freedom of Association.

A recent review by ILO staff summarized a
number of principles concerning collective bar-
gaining. Some of the most relevant principles in
international law are summarized in the following
terms (see B. Gernigon, A. Odero and H. Guido,
"ILO principles concerning collective bargaining"
(2000), 139 Int'l Lab. Rev. 33, at pp. 51-52):

A. The right to collective bargaining is a funda-
mental right endorsed by the members of the ILO in
joining the Organization, which they have an obligation
to respect, to promote and to realize, in good faith (ILO
Declaration on Fundamental Principles and Rights at
Work and its Follow-up).

D. The purpose of collective bargaining is the
regulation of terms and conditions of employment, in a
broad sense, and the relations between the parties.

H. The principle of good faith in collective bar-
gaining implies recognizing representative organiza-
tions, endeavouring to reach an agreement, engaging in
genuine and constructive negotiations, avoiding unjus-
tified delays in negotiation and mutually respecting
the commitments entered into, taking into account the
results of negotiations in good faith.

I. In view of the fact that the voluntary nature
of collective bargaining is a fundamental aspect of
the principles of freedom of association, collective
bargaining may not be imposed upon the parties and

d'enqu8te de I'OIT. Ces interpr6tations ont 6t6
d6crites comme constituant la (TRADUCTION]
<< pierre angulaire du droit international en matibre
de libert6 syndicale et de n6gociation collective > :
M. Forde, < The European Convention on Human
Rights and Labor Law > (1983), 31 Am. J. Comp. L.
301, p. 302. Bien qu'elles ne soient pas contraignan-
tes, elles clarifient la portee de l'al. 2d) de la Charte
tel qu'il est cens6 s'appliquer A la n6gociation collec-
tive : Dunmore, par. 16 et 27, oh le juge Bastarache
a appliqu6 la jurisprudence de la Commission
d'experts et du Comit6 de la libert6 syndicale de
l'OIT.

Une 6tude r6cente effectu6e par des membres
du personnel de l'OIT r6sume plusieurs princi-
pes regissant la n6gociation collective. Certains
des principes pertinents du droit international
sont exprimds en ces termes (voir B. Gernigon, A.
Odero et H. Guido, << Les principes de l'OIT sur la
n6gociation collective (2000), 139 Rev. int. tray.
37, p. 55-57):

A. Le droit de n6gociation collective est un droit
fondamental accept6 par les Membres de l'OIT du
seul fait de leur appartenance A l'Organisation, qu'ils
ont l'obligation de respecter, promouvoir et rdaliser de
bonne foi (D6claration de l'OIT relative aux principes
et droits fondamentaux au travail et son suivi).

D. La n6gociation collective a pour objet les condi-
tions de travail et d'emploi au sens large et la r6gulation
des relations entre les parties.

H. Le principe de la bonne foi dans la n6gociation
collective implique les points suivants : reconnaitre les
organisations repr6sentatives, faire des efforts pour
parvenir A un accord, proc6der A des n6gociations v6ri-
tables et constructives, 6viter des retards injustifids dans
la ndgociation et respecter r6ciproquement les engage-
ments pris et les resultats obtenus grace A des n6gocia-
tions de bonne foi.

I. Le caractbre volontaire de la n6gociation col-
lective 6tant un aspect fondamental des principes de
la libert6 syndicale, la n6gociation collective ne peut
8tre imposde aux parties et les m6canismes destines
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procedures to support bargaining must, in principle,
take into account its voluntary nature; moreover, the
level of bargaining must not be imposed unilaterally by
law or by the authorities, and it must be possible for
bargaining to take place at any level.

J. It is acceptable for conciliation and mediation
to be imposed by law in the framework of the process
of collective bargaining, provided that reasonable time
limits are established. However, the imposition of com-
pulsory arbitration in cases where the parties do not
reach agreement is generally contrary to the principle
of voluntary collective bargaining and is only admis-
sible: [cases of essential services, administration of the
State, clear deadlock, and national crisis].

K. Interventions by the legislative or administra-
tive authorities which have the effect of annulling or
modifying the content of freely concluded collective
agreements, including wage clauses, are contrary to
the principle of voluntary collective bargaining. These
interventions include: the suspension or derogation of
collective agreements by decree without the agreement
of the parties; the interruption of agreements which
have already been negotiated; the requirement that
freely concluded collective agreements be renegotiated;
the annulment of collective agreements; and the forced
renegotiation of agreements which are currently in
force. Other types of intervention, such as the compul-
sory extension of the validity of collective agreements
by law are only admissible in cases of emergency and
for short periods.

L. Restrictions on the content of future collec-
tive agreements ... are admissible only in so far as
such restrictions are preceded by consultations with
the organizations of workers and employers and fulfil
the following conditions: [restrictions are exceptional
measures; of limited duration; include protection for
workers' standards of living].

(See also, M. Coutu, Les libertis syndicales dans
le secteur public (1989), at pp. 26-29.)

The fact that a global consensus on the meaning
of freedom of association did not crystallize in the
Declaration on fundamental principles and rights
at work, 6 IHRR 285 (1999), until 1998 does not
detract from its usefulness in interpreting s. 2(d)
of the Charter. For one thing, the Declaration was
made on the basis of interpretations of international
instruments, such as Convention No. 87, many of

A faciliter la n6gociation doivent avoir en principe un
caractbre volontaire. Cependant, le niveau des n6go-
ciations ne doit pas 8tre impos6 unilat6ralement par la
16gislation ou les autorit6s, car les n6gociations doivent
pouvoir avoir lieu A quelque niveau que ce soit.

J. La conciliation et la m6diation impos6es par la
l6gislation dans le cadre du processus de n6gociation
collective sont admissibles A condition de s'inscrire
dans des d6lais raisonnables. En revanche, I'arbitrage
obligatoire au cas oh les parties n'arrivent pas A un
accord est en rigle g6ndrale contraire au principe de
la n6gociation collective volontaire et il est uniquement
admissible : [lorsqu'il s'agit de services essentiels, de
l'administration de l' tat, d'une impasse 6vidente et
d'une crise nationale].

K. Sont contraires au principe de la n6gociation
collective volontaire les interventions des autorit6s
l6gislatives ou administratives qui ont pour effet d'an-
nuler ou de modifier le contenu des conventions col-
lectives librement conclues, y compris le contenu des
clauses concemant les salaires. Ces interventions peu-
vent comprendre la suspension ou l'abrogation par voie
de d6cret, sans l'accord des parties, de conventions col-
lectives; l'interruption de conventions pr6alablement
n6goci6es; 1'exigence de rendgocier des conventions
librement convenues; I'annulation de conventions col-
lectives et la rendgociation forcde de conventions en
vigueur. D'autres types d'intervention, telle que la pro-
longation obligatoire de la validit6 des conventions col-
lectives par voie 16gale, ne sont admissibles que dans
des cas d'urgence et pour des p6riodes brives.

L. Les limitations au contenu des ndgociations col-
lectives futures [... .] sont admissibles dans la mesure
oi de telles limitations sont prdc6d6es de consultations
avec les organisations de travailleurs et d'employeurs et
remplissent les conditions suivantes : [elles s'appliquent
A titre exceptionnel; ont une durde limit6e; prdvoient
des garanties destindes A prot6ger le niveau de vie des
travailleurs].

(Voir 6galement M. Coutu, Les libertis syndicales
dans le secteur public (1989), p. 26-29.)

Le fait que le consensus obtenu A l'6chelle inter-
nationale au sujet de la libert6 d'association n'ait pas
t6 confirmd dans la Ddclaration relative aux prin-

cipes et droits fondamentaux au travail, 6 IHRR
285 (1999), avant 1998 n'enl6ve rien A son utilit6
pour l'interpr6tation de I'al. 2d) de la Charte. D'une
part, la Dclaration a 6t6 conque selon les interpr6-
tations d'instruments internationaux, par exemple
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which were adopted by the ILO prior to the advent
of the Charter and were within the contempla-
tion of the framers of the Charter. For another, the
Charter, as a living document, grows with society
and speaks to the current situations and needs of
Canadians. Thus Canada's current international
law commitments and the current state of interna-
tional thought on human rights provide a persuasive
source for interpreting the scope of the Charter.

In summary, international conventions to which
Canada is a party recognize the right of the mem-
bers of unions to engage in collective bargaining,
as part of the protection for freedom of association.
It is reasonable to infer that s. 2(d) of the Charter
should be interpreted as recognizing at least the
same level of protection: Alberta Reference.

(c) Charter Values Support Protecting a
Process of Collective Bargaining Under
Section 2(d)

Protection for a process of collective bargain-
ing within s. 2(d) is consistent with the Charter's
underlying values. The Charter, including s. 2(d)
itself, should be interpreted in a way that maintains
its underlying values and its internal coherence. As
Lamer J. stated in Dubois v. The Queen, [1985] 2
S.C.R. 350, at pp. 365-66:

Our constitutional Charter must be construed as a
system where "Every component contributes to the
meaning as a whole, and the whole gives meaning to its
parts" (P. A. C6t6 writing about statutory interpretation
in The Interpretation of Legislation in Canada (1984),
at p. 236). The courts must interpret each section of the
Charter in relation to the others (see, for example, R. v.
Carson (1983), 20 M.V.R. 54 (Ont. C.A.); R. v. Konechny,
[1984] 2 W.W.R. 481 (B.C.C.A.); Reference re Education
Act of Ontario and Minority Language Education Rights
(1984), 47 O.R. (2d) 1 (C.A.); R. v. Antoine, supra).

(See also Big M Drug Mart, at p. 344, and Nova
Scotia (Attorney General) v. Walsh, [2002] 4 S.C.R.
325, 2002 SCC 83, at para. 63.)

la Convention no 87, dont bon nombre ont 6t6 adop-
t6s par l'OIT avant l'avdnement de la Charte et pris
en consid6ration par ses r6dacteurs. D'autre part, la
Charte, en tant qu'instrument vivant, 6volue avec la
soci6t6 et s'adresse aux situations et besoins actuels
des Canadiens. Ainsi les engagements actuels du
Canada en vertu du droit international et l'opinion
internationale qui pr6vaut actuellement en matibre
de droits de la personne constituent une source
persuasive pour l'interpr6tation de la port6e de la
Charte.

En bref, les accords internationaux auxquels le
Canada est partie reconnaissent que le droit des
syndiqu6s de participer A des n6gociations collec-
tives b6n6ficie de la protection accord6e a la libert6
d'association. Il est donc raisonnable d'infdrer que
l'al. 2d) de la Charte confbre au moins le meme
degr6 de protection A ce droit : le Renvoi relatif a
l'Alberta.

c) Les valeurs exprimdes dans la Charte
confirment la protection du processus de
ndgociation collective dans le cadre de
l'al. 2d)

La protection du processus de ndgociation col-
lective dans le cadre de l'al. 2d) est compatible avec
les valeurs fondamentales de la Charte. II faut inter-
priter la Charte, y compris l'al. 2d) lui-mime, d'une
manibre qui pr6serve ses valeurs sous-jacentes et sa
coherence interne. Comme l'a 6crit le juge Lamer
dans Dubois c. La Reine, [19851 2 R.C.S. 350, p.
365-366:

Notre Charte constitutionnelle doit s'interpr6ter comme
un syst6me oi << chaque 616ment contribue au sens de
l'ensemble et l'ensemble au sens de chacun des 616-
ments > (comme l'6crit P. A. C6t6 dans Interpretation
des lois (1982), A la p. 257). Les tribunaux doivent inter-
pr6ter chaque article de la Charte en fonction des autres
articles (voir, par exemple, R. c. Carson (1983), 20
M.V.R. 54 (C.A. Ont.); R. c. Konechny, [1984] 2 W.W.R.
481 (C.A.C.-B.); Reference re Education Act of Ontario
and Minority Language Education Rights (1984), 47
O.R. (2d) 1 (C.A.); R. v. Antoine, pr6cit6).

(Voir 6galement Big M Drug Mart, p. 344, et
Nouvelle-tcosse (Procureur gindral) c. Walsh,
[2002] 4 R.C.S. 325, 2002 CSC 83, par. 63.)
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Human dignity, equality, liberty, respect for
the autonomy of the person and the enhancement
of democracy are among the values that under-
lie the Charter: R. v. Zundel, [1992] 2 S.C.R.
731; Corbiere v. Canada (Minister of Indian and
Northern Affairs), [19991 2 S.C.R. 203, at para.
100; R. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103. All of these
values are complemented and indeed, promoted, by
the protection of collective bargaining in s. 2(d) of
the Charter.

The right to bargain collectively with an
employer enhances the human dignity, liberty and
autonomy of workers by giving them the oppor-
tunity to influence the establishment of work-
place rules and thereby gain some control over a
major aspect of their lives, namely their work (see
Alberta Reference, at p. 368, and Wallace v. United
Grain Growers Ltd., [1997] 3 S.C.R. 701, at para.
93). As explained by P. C. Weiler in Reconcilable
Differences (1980):

Collective bargaining is not simply an instrument for
pursuing external ends, whether these be mundane
monetary gains or the erection of a private rule of law
to protect the dignity of the worker in the face of mana-
gerial authority. Rather, collective bargaining is intrin-
sically valuable as an experience in self-government. It
is the mode in which employees participate in setting
the terms and conditions of employment, rather than
simply accepting what their employer chooses to give
them .. . . [p. 33]

In R.W.D.S.U., Local 558 v. PepsiL-Cola Canada
Beverages (West) Ltd., [2002] 1 S.C.R. 156, 2002
SCC 8, we underlined the importance of protecting
workers' autonomy:

Personal issues at stake in labour disputes often
go beyond the obvious issues of work availability and
wages. Working conditions, like the duration and loca-
tion of work, parental leave, health benefits, severance
and retirement schemes, may impact on the personal
lives of workers even outside their working hours.
Expression on these issues contributes to self-under-
standing, as well as to the ability to influence one's
working and non-working life. [para. 34]

La dignit6 humaine, I'6galit6, la libert6, le respect
de l'autonomie de la personne et la mise en valeur
de la d6mocratie font partie des valeurs inhdren-
tes A la Charte: R. c. Zundel, [19921 2 R.C.S. 731;
Corbiere c. Canada (Ministre des Affaires indien-
nes et du Nord canadien), [1999] 2 R.C.S. 203, par.
100; R. c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103. Assurer la
protection de la n6gociation collective au moyen de
l'al. 2d) de la Charte permet de compl6ter, meme
de promouvoir, toutes ces valeurs.

Le droit de n6gocier collectivement avec l'em-
ployeur favorise .la dignit6 humaine, la libert6 et
l'autonomie des travailleurs en leur donnant l'oc-
casion d'exercer une influence sur l'adoption des
r~gles r6gissant leur milieu de travail et, de ce fait,
d'exercer un certain contr6le sur un aspect d'im-
portance majeure de leur vie, A savoir leur travail
(voir le Renvoi relatif4 lAlberta, p. 368, et Wallace
c. United Grain Growers Ltd., [1997] 3 R.C.S. 701,
par. 93). Le professeur P. C. Weiler a comment6 cet
aspect du droit A la n6gociation collective dans son
ouvrage Reconcilable Differences (1980) :

[TRADUCTION] La n6gociation collective ne constitue
pas simplement un moyen de poursuivre des fins extrin-
sbques, qu'il s'agisse des avantages p6cuniaires habi-
tuels ou de rbgles de droit priv6es 6tablies pour protdger
la dignit6 du travailleur face au pouvoir de gestion. Elle
est plut8t intrins~quement valable comme experience
en matibre d'autonomie. Elle constitue le mode par
lequel les employ6s jouent un r8le dans l'6tablissement
des conditions de travail au lieu de simplement accepter
celles que l'employeur d6cide d'offrir ... [p. 33]

Dans S.D.G.M.R., section locale 558 c. Pepsi-
Cola Canada Beverages (West) Ltd., [2002] 1
R.C.S. 156, 2002 CSC 8, nous avons soulign6 l'im-
portance de prot6ger l'autonomie des travailleurs :

Les questions personnelles en jeu dans les conflits
de travail transcendent souvent les problbmes usuels de
possibilit6s d'emploi et de d6termination des salaires.
Les conditions de travail comme la dur6e et le lieu du
travail, les cong6s parentaux, les prestations de mala-
die, les caisses de d6part et les r6gimes de retraite
peuvent avoir une incidence sur la vie personnelle des
travailleurs, m8me en dehors de leurs heures de travail.
l'expression d'opinion sur ces questions contribue A la
compr6hension de soi ainsi qu'h la capacit6 d'influencer
sa vie au travail et sa vie en dehors du travail. [par. 34]
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84 Collective bargaining also enhances the
Charter value of equality. One of the fundamen-
tal achievements of collective bargaining is to pal-
liate the historical inequality between employ-
ers and employees: see Wallace, per lacobucci J.
In 1889, the Royal Commission on Capital and
Labour appointed by the Macdonald government
to make inquiries into the subject of labour and
its relation to capital, stated that "Labour organ-
izations are necessary to enable working men to
deal on equal terms with their employers" (quoted
in Glenday and Schrenk, at p. 121; see also G.
Kealey, ed., Canada investigates industrial-
ism: The Royal Commission on the Relations of
Labor and Capital, 1889 (abridged) (1973), at p.
11). Similarly, Dickson C.J. rightly emphasized
this concern about equality in the Alberta Refer-
ence:

Freedom of association is the cornerstone of modern
labour relations. Historically, workers have combined
to overcome the inherent inequalities of bargaining
power in the employment relationship and to protect
themselves from unfair, unsafe, or exploitative working
conditions. As the United States Supreme Court stated
in N.L.R.B. v. Jones & Laughlin Steel Corp., 301 U.S. 1
(1937), at p. 33:

Long ago we stated the reason for labor organiza-
tions. We said that they were organized out of the
necessities of the situation; that a single employee
was helpless in dealing with an employer; that he was
dependent ordinarily on his daily wage for the main-
tenance of himself and family; that if the employer
refused to pay him the wages that he thought fair,
he was nevertheless unable to leave the employ and
resist arbitrary and unfair treatment; ...

The "necessities of the situation" go beyond, of
course, the fairness of wages and remunerative con-
cerns, and extend to matters such as health and safety
in the work place, hours of work, sexual equality,
and other aspects of work fundamental to the dignity
and personal liberty of employees. [pp. 334-35]

La n6gociation collective favorise 6galement
la realisation de la valeur d'6galit6 consacree par
la Charte. L'un des succ6s fondamentaux resul-
tant de la n6gociation collective est de pallier
I'in6galit6 qui a toujours exist6 entre employeur
et employes : voir Wallace, le juge lacobucci. En
1889, la Commission royale sur les relations entre
le capital et le travail, nomm6e par le gouvernement
Macdonald pour faire une enqu8te sur la question
du travail et ses relations avec le capital, a d6clare
que < [1]es associations ouvribres sont n6cessai-
res afin de permettre aux ouvriers de traiter avec
leurs patrons sur un pied d'6galit6 >> (Rapport de
la Commission royale sur les relations du travail
avec le capital du Canada (1889), p. 9 (cit6 dans
Glenday et Schrenk, p. 121)). De m8me, le juge en
chef Dickson a soulign6 A juste titre cette preoccu-
pation en matibre d'6galit6 dans le Renvoi relatif a
l'Alberta :

La libert6 d'association constitue la pierre angu-
laire des relations de travail modernes. Historiquement,
les travailleurs se sont unis pour aplanir les indgalit6s
de puissance de n6gociation inh6rentes aux relations
employeur-employd et se pr6munir contre des condi-
tions de travail injustes, dangereuses ou favorisant
l'exploitation. Comme l'a dit la Cour supreme des Etats-
Unis dans I'arret N.L.R.B. v. Jones & Laughlin Steel
Corp., 301 U.S. 1 (1937), A la p. 33:

[TRADUCTION] Il y a longtemps nous avons expos6
la raison d'tre des organisations ouvribres. Nous
avons dit qu'elles se sont formdes pour r6pondre A
l'urgence de la situation; qu'un simple employd 6tait
d6muni quand il traitait avec un employeur et qu'il
6tait habituellement tributaire de son salaire quoti-
dien pour ce qui est de son entretien et de celui de
sa famille; que si l'employeur refusait de lui payer le
salaire qu'il estimait juste, il 6tait n6anmoins inca-
pable de quitter son emploi et de r6sister A un traite-
ment arbitraire et injuste; ...

Il va sans dire que 1'<< urgence de la situation >> signifie
plus que des salaires justes et des pr6occupations
d'ordre p6cuniaire et qu'elle vise 6galement des
sujets comme la sant6 et la s6curitd au travail, les
heures de travail, I'6galit6 des sexes et d'autres
aspects des tAches qui sont fondamentaux pour
la dignit6 et la libert6 personnelle des employ6s.
[p. 334-335]
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Finally, a constitutional right to collective bar-
gaining is supported by the Charter value of
enhancing democracy. Collective bargaining per-
mits workers to achieve a form of workplace
democracy and to ensure the rule of law in the
workplace. Workers gain a voice to influence the
establishment of rules that control a major aspect
of their lives (Lavigne v. Ontario Public Service
Employees Union, [19911 2 S.C.R. 211, at pp. 260-
61, per Wilson J.; Alberta Reference, at p. 369;
Dunmore, at paras. 12 and 46; Weiler, at pp. 31-32).
The 1969 Woods Report explained:

One of the most cherished hopes of those who origi-
nally championed the concept of collective bargaining
was that it would introduce into the work place some of
the basic features of the political democracy that was
becoming the hallmark of most of the western world.
Traditionally referred to as industrial democracy, it can
be described as the substitution of the rule of law for the
rule of men in the work place. [p. 96]

(See also Klare (quoted at para. 57 above).)

We conclude that the protection of collective
bargaining under s. 2(d) of the Charter is consist-
ent with and supportive of the values underlying
the Charter and the purposes of the Charter as a
whole. Recognizing that workers have the right
to bargain collectively as part of their freedom to
associate reaffirms the values of dignity, personal
autonomy, equality and democracy that are inher-
ent in the Charter.

(3) Section 2(d) of the Charter and the Right to
Collective Bargaining

The preceding discussion leads to the conclu-
sion that s. 2(d) should be understood as protecting
the right of employees to associate for the purpose
of advancing workplace goals through a process
of collective bargaining. The next question is what
this right entails for employees, for government
employers subject to the Charter under s. 32, and
for Parliament and provincial legislatures which
adopt labour laws.

Enfin, la valeur qu'attache la Charte au renfor-
cement de la d6mocratie appuie la th6se de l'exis-
tence d'un droit constitutionnel de n6gocier collec-
tivement. En effet, la n6gociation collective permet
aux travailleurs de parvenir A une forme de d6mo-
cratie et de veiller A la primaut6 du droit en milieu
de travail. Ils acquibrent voix au chapitre pour I'6ta-
blissement des r~gles qui r6gissent un aspect majeur
de leur vie (Lavigne c. Syndicat des employds de la
fonctionpublique de l'Ontario, [19911 2 R.C.S. 211,
p. 260-261 (motifs de la juge Wilson); Renvoi relatif
a l'Alberta, p. 369; Dunmore, par. 12 et 46; Weiler,
p. 31-32). Le Rapport Woods de 1969 explique:

I'un des grands espoirs des pionniers de la n6go-
ciation collective 6tait qu'elle fit passer dans les lieux
de travail quelques-uns des aspects fondamentaux de
cette d6mocratie politique qui dtait en train de devenir
le cachet du monde occidental. C'est ce que, tradition-
nellement, on a appel6 la d6mocratie 6conomique, et on
peut la d6crire comme 6tant la substitution de la raison
juridique aux passions humaines sur le lieu de travail.
[p. 107]

(Voir aussi Klare (citd au par. 57 ci-dessus).)

Nous concluons que la protection de la n6gocia-
tion collective garantie par I'al. 2d) de la Charte
est compatible avec les valeurs reconnues par la
Charte et avec l'ensemble de ses objectifs, et qu'elle
confirme ces valeurs. Reconnaltre que le droit des
travailleurs de n6gocier collectivement est inh6rent
A leur libertd d'association r6affirme les valeurs de
dignit6, d'autonomie de la personne, d'6galit6 et de
d6mocratie, intrinsbques A la Charte.

(3) I'alin6a 2d) de la Charte et le droit de
n6gocier collectivement

L'analyse qui pr6cde mane A la conclusion que
l'al. 2d) devrait 8tre interpr6t6 comme ayant pour
effet de prot6ger le droit d'employ6s de s'associer
en vue d'atteindre des objectifs relatifs au milieu de
travail par un processus de n6gociation collective.
11 s'agit ensuite de d6terminer la signification de ce
droit pour les employds, les employeurs du secteur
public assujettis A la Charte en raison de l'art. 32
ainsi que pour le Parlement et les 16gislatures pro-
vinciales qui adoptent des lois en matibre de rela-
tions du travail.
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Before going further, it may be useful to clarify
who the s. 2(d) protection of collective bargaining
affects, and how. The Charter applies only to state
action. One form of state action is the passage of
legislation. In this case, the legislature of British
Columbia has passed legislation applying to rela-
tions between health care sector employers and the
unions accredited to those employers. That legisla-
tion must conform to s. 2(d) of the Charter, and is
void under s. 52 of the Constitution Act, 1982 if it
does not (in the absence of justification under s. I
of the Charter). A second form of state action is
the situation where the government is an employer.
While a private employer is not bound by s. 2(d), the
government as employer must abide by the Charter,
under s. 32, which provides: "This Charter applies
. . . (b) to the legislature and government of each
province in respect of all matters within the author-
ity of the legislature of each province." This case
is concerned with an attack on government legisla-
tion; there is no allegation that the government of
British Columbia, qua employer, violated s. 2(d) of
the Charter.

The scope of the right to bargain collectively
ought to be defined bearing in mind the pronounce-
ments of Dunmore, which stressed that s. 2(d) does
not apply solely to individual action carried out in
common, but also to associational activities them-
selves. The scope of the right properly reflects the
history of collective bargaining and the interna-
tional covenants entered into by Canada. Based on
the principles developed in Dunmore and in this
historical and international perspective, the con-
stitutional right to collective bargaining concerns
the protection of the ability of workers to engage
in associational activities, and their capacity to act
in common to reach shared goals related to work-
place issues and terms of employment. In brief, the
protected activity might be described as employees
banding together to achieve particular work-related
objectives. Section 2(d) does not guarantee the
particular objectives sought through this associa-
tional activity. However, it guarantees the process
through which those goals are pursued. It means
that employees have the right to unite, to present

II peut 6tre utile, avant d'aller plus loin, de pr6ci-
ser qui est touch6 par la protection de la n6gociation
collective garantie par l'al. 2d) et de quelle manidre
elle l'affecte. La Charte s'applique seulement A I'acte
de l'Etat. Une forme d'acte de I'Etat est l'adoption
de textes l6gislatifs. En l'espbee, la l6gislature de
la Colombie-Britannique a adopt6 une loi rigissant
les relations entre les employeurs du secteur de la
sant6 et les syndicats accr6dit6s auprbs d'eux. Cette
loi doit 6tre compatible avec l'al. 2d) de la Charte,
sinon elle est inopdrante en vertu de l'art. 52 de la
Loi constitutionnelle de 1982 (en l'absence de jus-
tification selon ]'article premier de la Charte). Une
deuxibme forme d'acte de l'Etat concerne le cas oh
le gouvernement est l'employeur. Un employeur du
secteur priv6 n'est pas li par l'al. 2d) alors que le
gouvernement en tant qu'employeur doit se confor-
mer A la Charte en vertu de l'art. 32, qui pr6voit :
< La prdsente charte s'applique [. . .] b) A la l6gisla-
ture et au gouvernement de chaque province, pour
tous les domaines relevant de cette 16gislature. >> Il
s'agit en l'espce de la contestation d'une loi gou-
vernementale; il n'est pas all6gu6 que le gouverne-
ment de la Colombie-Britannique, en tant qu'em-
ployeur, a viol6 l'al. 2d) de la Charte.

La portde du droit de n6gociation collective doit
8tre ddfinie compte tenu de Dunmore, ob la Cour a
soulign6 que l'al. 2d) vise non seulement les activi-
t6s individuelles exerc6es collectivement, mais aussi
les activitds associatives elles-m8mes. Elle refl&te A
juste titre l'histoire de la n6gociation collective et
les pactes internationaux auxquels le Canada est
partie. Selon les principes 6labords dans Dunmore
et dans cette perspective historique et internatio-
nale, le droit constitutionnel de n6gocier collective-
ment vise A prot6ger la capacit6 des travailleurs de
participer A des activit6s associatives et leur capa-
cit6 d'agir collectivement pour r6aliser des objectifs
communs concernant des questions lides au milieu
de travail et leurs conditions de travail. En bref, on
pourrait d6crire l'activit6 protig6e comme l'union
des efforts des employ6s pour rdaliser des objec-
tifs particuliers lids au travail. L'alin6a 2d) ne pro-
tbge pas les objectifs particuliers que les employds
cherchent A atteindre par cette activit6 associative.
II protege toutefois le processus de r6alisation de
ces objectifs. Cela signifie que les employes ont
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demands to health sector employers collectively and
to engage in discussions in an attempt to achieve
workplace-related goals. Section 2(d) imposes cor-
responding duties on government employers to
agree to meet and discuss with them. It also puts
constraints on the exercise of legislative powers in
respect of the right to collective bargaining, which
we shall discuss below.

Section 2(d) of the Charter does not protect all
aspects of the associational activity of collective
bargaining. It protects only against "substantial
interference" with associational activity, in accord-
ance with a test crafted in Dunmore by Bastarache
J., which asked whether "excluding agricultural
workers from a statutory labour relations regime,
without expressly or intentionally prohibiting asso-
ciation, [can] constitute a substantial interference
with freedom of association" (para. 23). Or to put
it another way, does the state action target or affect
the associational activity, "thereby discouraging the
collective pursuit of common goals"? (Dunmore,
at para. 16). Nevertheless, intent to interfere with
the associational right of collective bargaining is
not essential to establish breach of s. 2(d) of the
Charter. It is enough if the effect of the state law or
action is to substantially interfere with the activ-
ity of collective bargaining, thereby discouraging
the collective pursuit of common goals. It follows
that the state must not substantially interfere with
the ability of a union to exert meaningful influence
over working conditions through a process of col-
lective bargaining conducted in accordance with
the duty to bargain in good faith. Thus the employ-
ees' right to collective bargaining imposes corre-
sponding duties on the employer. It requires both
employer and employees to meet and to bargain
in good faith, in the pursuit of a common goal of
peaceful and productive accommodation.

The right to collective bargaining thus conceived
is a limited right. First, as the right is to a process,
it does not guarantee a certain substantive or eco-
nomic outcome. Moreover, the right is to a general

le droit de s'unir, de pr6senter collectivement des
demandes A leurs employeurs du secteur de la sant6
et de participer A des discussions en vue d'attein-
dre des objectifs lids au milieu de travail. I'alin6a
2d) impose aux employeurs du secteur public des
obligations correspondantes d'accepter de rencon-
trer les employs pour discuter avec eux. I] restreint
aussi le pouvoir de l6gif6rer en matibre de n6gocia-
tion collective, question que nous examinerons plus
loin.

L'alin6a 2d) de la Charte ne protege pas tous
les aspects de l'activit6 associative li6e A la n6go-
ciation collective. II protege uniquement contre
les << entraves substantielles >> l'activit6 associa-
tive, selon le critbre 61abor6 dans Dunmore par le
juge Bastarache, qui soulevait la question suivante :
Sl'exclusion des travailleurs agricoles d'un r6gime
16gal des relations de travail, sans interdiction
expresse ou intentionnelle de l'association, peut-elle
constituer une atteinte substantielle A la libert6 d'as-
sociation? > (par. 23). En d'autres termes, il s'agit
de d6terminer si l'acte de l'Itat vise ou touche l'ac-
tivit6 associative, << d6courageant ainsi la poursuite
collective d'objectifs communs o (Dunmore, par.
16). Il n'est cependant pas n6cessaire de d6mon-
trer l'intention de porter atteinte au droit d'associa-
tion li6 la n6gociation collective pour 6tablir la
violation de l'al. 2d) de la Charte. Il suffit que la
loi ou l'acte de l'Itat ait pour effet d'entraver de
fagon substantielle l'activit6 de n6gociation col-
lective, d6courageant ainsi la poursuite collective
d'objectifs communs. En cons6quence, lItat doit
s'abstenir d'emp~cher un syndicat d'exercer une
v6ritable influence sur les conditions de travail par
l'entremise d'un processus de n6gociation collec-
tive men6e de bonne foi. Le droit des employ6s de
n6gocier collectivement impose donc A l'employeur
des obligations correspondantes. Il implique que
l'employeur et les employds se rencontrent et n6go-
cient de bonne foi en vue de r6aliser leur objectif
commun d'accommodement par des moyens pacifi-
ques et productifs.

Ainsi ddfini, le droit de n6gociation collective
demeure un droit A port6e restreinte. Premitrement,
parce qu'il concerne un processus, il ne garan-
tit pas l'atteinte de r6sultats quant au fond de la
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process of collective bargaining, not to a particu-
lar model of labour relations, nor to a specific bar-
gaining method. As P. A. Gall notes, it is impossi-
ble to predict with certainty that the present model
of labour relations will necessarily prevail in 50 or
even 20 years ("Freedom of Association and Trade
Unions: A Double-Edged Constitutional Sword",
in J. M. Weiler and R. M. Elliot, eds., Litigating
the Values of a Nation: The Canadian Charter
of Rights and Freedoms (1986), 245, at p. 248).
Finally, and most importantly, the interference, as
Dunmore instructs, must be substantial - so sub-
stantial that it interferes not only with the attain-
ment of the union members' objectives (which is
not protected), but with the very process that ena-
bles them to pursue these objectives by engaging in
meaningful negotiations with the employer.

To constitute substantial interference with free-
dom of association, the intent or effect must seri-
ously undercut or undermine the activity of work-
ers joining together to pursue the common goals
of negotiating workplace conditions and terms of
employment with their employer that we call col-
lective bargaining. Laws or actions that can be
characterized as "union breaking" clearly meet
this requirement. But less dramatic interference
with the collective process may also suffice. In
Dunmore, denying the union access to the labour
laws of Ontario designed to support and give a
voice to unions was enough. Acts of bad faith, or
unilateral nullification of negotiated terms, without
any process of meaningful discussion and consul-
tation may also significantly undermine the pro-
cess of collective bargaining. The inquiry in every
case is contextual and fact-specific. The question
in every case is whether the process of voluntary,
good faith collective bargaining between employ-
ees and the employer has been, or is likely to be,
significantly and adversely impacted.

n6gociation ou A ses effets 6conomiques.
Deuxibmement, il confbre le droit de participer A
un processus g6ndral de n6gociation collective et
non le droit de revendiquer un moddle particulier de
relations du travail ou une m6thode particulibre de
n6gociation. Comme le fait remarquer P. A. Gall, on
ne saurait pr6dire avec certitude si le modble actuel
des relations du travail sera celui qui s'imposera
dans 50 ou mime 20 ans (a Freedom of Association
and Trade Unions : A Double-Edged Constitutional
Sword >>, dans J. M. Weiler and R. M. Elliot, dir.,
Litigating the Values of a Nation: The Canadian
Charter of Rights and Freedoms (1986), 245,
p. 248). Enfin, et plus important encore, comme
nous l'enseigne l'arrt Dunmore, I'atteinte au droit
doit 6tre substantielle, au point de constituer une
entrave non seulement h la rdalisation des objectifs
des syndiqu6s (laquelle n'est pas prot6g6e), mais
aussi au processus mime qui leur permet de pour-
suivre ces objectifs en s'engageant dans de v6rita-
bles n6gociations avec l'employeur.

Pour qu'il s'agisse d'une atteinte substantielle
A la libert6 d'association, l'intention ou l'effet
doit s6rieusement compromettre l'activit6 des tra-
vailleurs qui consiste A se regrouper en vue de rda-
liser des objectifs communs, c'est-h-dire nigocier
des conditions de travail et des modalitds d'emploi
avec leur employeur, une activit6 qualifide de n6go-
ciation collective. Certes, les lois ou les actions
pouvant 8tre considdr6es comme des tactiques des-
tin6es A < briser les syndicats > satisfont A cette exi-
gence, mais les entraves moins graves au proces-
sus collectif peuvent 6galement suffire pour rendre
applicable la garantie du droit d'association. Dans
Dunmore, empEcher le syndicat de recourir aux
lois ontariennes sur les relations du travail visant A
appuyer les syndicats et A leur permettre de se faire
entendre a suffi. Agir de mauvaise foi ou annuler
de fagon unilat6rale des modalit6s n6gocides, sans
vdritables discussions et consultations, peut aussi
grandement saper le processus de ndgociation col-
lective. Dans tous les cas, une analyse contextuelle
et factuelle s'impose et il faut se demander s'il y a
eu ou s'il surviendra vraisemblablement des effets
n6gatifs importants sur le processus de n6gociation
collective volontaire mende de bonne foi entre les
employds et l'employeur.
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Generally speaking, determining whether a gov-
ernment measure affecting the protected process of
collective bargaining amounts to substantial inter-
ference involves two inquiries. The first inquiry is
into the importance of the matter affected to the
process of collective bargaining, and more specifi-
cally, to the capacity of the union members to come
together and pursue collective goals in concert.
The second inquiry is into the manner in which
the measure impacts on the collective right to good
faith negotiation and consultation.

Both inquiries are necessary. If the matters
affected do not substantially impact on the pro-
cess of collective bargaining, the measure does not
violate s. 2(d) and, indeed, the employer may be
under no duty to discuss and consult. There will be
no need to consider process issues. If, on the other
hand, the changes substantially touch on collective
bargaining, they will still not violate s. 2(d) if they
preserve a process of consultation and good faith
negotiation.

Turning to the first inquiry, the essential ques-
tion is whether the subject matter of a particular
instance of collective bargaining is such that inter-
fering with bargaining over that issue will affect
the ability of unions to pursue common goals col-
lectively. It may help to clarify why the importance
of the subject matter of bargaining is relevant to
the s. 2(d) inquiry. As we have stated, one require-
ment for finding a breach of s. 2(d) is that the state
has "precluded activity because of its associational
nature, thereby discouraging the collective pursuit
of common goals" (Dunmore, at para. 16 (empha-
sis deleted)). Interference with collective bargain-
ing over matters of lesser importance to the union
and its capacity to pursue collective goals in concert
may be of some significance to workers. However,
interference with collective bargaining over these
less important matters is more likely to fall short
of discouraging the capacity of union members
to come together and pursue common goals in

De fagon g6nerale, pour d6terminer si une
mesure gouvernementale ayant des r6percussions
sur le processus de n6gociation collective pro-
t6g6 par la Charte constitue une atteinte substan-
tielle, il faut examiner successivement deux ques-
tions. D'abord, il faut d6terminer l'importance que
les aspects touches revgtent pour le processus de
n6gociation collective et, plus particulibrement,
la mesure dans laquelle la capacit6 des syndiqu6s
d'agir d'une seule voix en vue de realiser des objec-
tifs communs est compromise. Puis, on doit 6tudier
l'impact de la mesure sur le droit collectif A une
consultation et A une n6gociation men6e de bonne
foi.

Les deux examens s'imposent. Si les aspects
touch6s n'ont pas de r6percussions importantes sur
le processus de n6gociation collective, la mesure
n'enfreint pas l'al. 2d) et il se peut effectivement
que l'employeur n'ait pas l'obligation de tenir des
discussions et des consultations. Il ne sera alors
pas n6cessaire d'examiner les questions relatives
au processus. Par ailleurs, les modifications qui ont
une profonde incidence sur la n6gociation collec-
tive ne contreviendront pas non plus A l'al. 2d) si
elles pr6servent le processus de consultation et de
n6gociation menee de bonne foi.

Dans le cadre du premier examen, il convient
essentiellement de d6terminer si l'objet d'une n6go-
ciation collective particulibre est d'importance telle
que l'ing6rence dans la n6gociation de cette ques-
tion nuirait A la capacit6 des syndicats de poursui-
vre collectivement des objectifs communs. II peut
8tre utile de pr6ciser pourquoi l'importance de la
question faisant l'objet de la n6gociation doit 8tre
prise en compte lors de cette v6rification. Comme
nous l'avons d6jh dit, pour conclure A une viola-
tion de l'al. 2d) il faut notamment que lItat ait
<< empach6 l'activit6 en raison de sa nature asso-
ciative, d6courageant ainsi la poursuite collective
d'objectifs communs >> (Dunmore, par. 16 (souli-
gnement omis)). I'ing6rence dans la n6gociation
collective des sujets de moindre importance pour
le syndicat et pour le maintien de sa capacit6 de
poursuivre collectivement des objectifs communs
peut avoir un certain degr6 d'importance pour les
travailleurs. Toutefois, il reste plus probable que
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concert. Therefore, if the subject matter is of lesser
importance to the union, then it is less likely that
the s. 2(d) right to bargain collectively is infringed.
The importance of an issue to the union and its
members is not itself determinative, but will bear
on the "single inquiry" prescribed in Dunmore as
it applies in the particular context of collective bar-
gaining: does interference with collective bargain-
ing over certain subject matter affect the ability of
the union members to come together and pursue
common goals? The more important the matter,
the more likely that there is substantial interference
with the s. 2(d) right. Conversely, the less impor-
tant the matter to the capacity of union members to
pursue collective goals, the less likely that there is
substantial interference with the s. 2(d) right to col-
lective bargaining.

While it is impossible to determine in advance
exactly what sorts of matters are important to the
ability of union members to pursue shared goals in
concert, some general guidance may be apposite.
Laws or state actions that prevent or deny mean-
ingful discussion and consultation about working
conditions between employees and their employer
may substantially interfere with the activity of col-
lective bargaining, as may laws that unilaterally
nullify significant negotiated terms in existing col-
lective agreements. By contrast, measures affect-
ing less important matters such as the design of
uniform, the lay out and organization of cafeterias,
or the location or availability of parking lots, may
be far less likely to constitute significant inter-
ference with the s. 2(d) right of freedom of asso-
ciation. This is because it is difficult to see how
interfering with collective bargaining over these
matters undermines the capacity of union mem-
bers to pursue shared goals in concert. Thus, an
interference with collective bargaining over these

l'interf6rence dans la n6gociation collective de ces
sujets de moindre importance ne d6couragerait pas
v6ritablement les syndiquds d'unir leurs efforts et
de poursuivre collectivement des objectifs com-
muns. Par consdquent, lorsque le sujet de la n6go-
ciation porte moins A cons6quence pour le syndi-
cat, I'atteinte au droit A un processus de n6gociation
collective pr6vu par l'al. 2d) devient moins pro-
bable. L'importance qu'un sujet rev8t pour le syn-
dicat et ses membres ne posshde pas de caractbre
d6terminant en soi, mais elle influera sur la rdponse
que recevra la << seule question >> A laquelle il faut
r6pondre selon Dunmore, dans le contexte particu-
lier de la n6gociation collective : l'ingdrence dans
la n6gociation collective d'un certain sujet nuit-elle
A la capacit6 des syndiqu6s d'unir leurs efforts et
de poursuivre des objectifs communs? Plus le sujet
de la n6gociation importe, plus probable devien-
dra l'existence d'une atteinte substantielle au droit
garanti par l'al. 2d). Par contre, moins une ques-
tion a d'incidences sur la capacit6 des syndiqu6s
de poursuivre des objectifs communs, moms vrai-
semblable devient la pr6sence d'une atteinte sub-
stantielle au droit de n6gociation collective pr6vu A
l'al. 2d).

Bien que la d6termination A l'avance des sujets
qui influeront sur la capacit6 des syndiqu6s de
poursuivre collectivement des objectifs communs
reste impossible, il peut s'av6rer utile de donner
des orientations sur cette question. Les lois ou
les actes de l'ttat qui empEchent ou interdisent
la tenue de v6ritables discussions et consultations
entre employds et employeur au sujet des conditions
de travail risquent d'interfdrer de manibre substan-
tielle dans l'activit6 de n6gociation collective, tout
comme les lois qui invalident unilatdralement des
stipulations d'importance significative que pr6-
voient des conventions collectives en vigueur. Par
contre, les mesures relatives A des sujets moins
importants comme la conception des uniformes,
I'am6nagement et l'organisation des caf6tbrias ou
bien l'emplacement ou la quantit6 des espaces de
stationnement offerts demeurent beaucoup moins
susceptibles de constituer une atteinte substantielle
au droit A la libert6 d'association garanti par l'al.
2d). En effet, on concevrait difficilement qu'une
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issues is less likely to meet the requirements set
out in Dunmore for a breach of s. 2(d).

Where it is established that the measure impacts
on subject matter important to collective bargain-
ing and the capacity of the union members to come
together and pursue common goals, the need for the
second inquiry arises: does the legislative measure
or government conduct in issue respect the funda-
mental precept of collective bargaining - the duty
to consult and negotiate in good faith? If it does,
there will be no violation of s. 2(d), even if the con-
tent of the measures might be seen as being of sub-
stantial importance to collective bargaining con-
cerns, since the process confirms the associational
right of collective bargaining.

Consideration of the duty to negotiate in good
faith which lies at the heart of collective bargain-
ing may shed light on what constitutes improper
interference with collective bargaining rights. It
is worth referring again to principle H of the ILO
principles concerning collective bargaining, which
emphasizes the need for good faith in upholding
the right to collective bargaining and in the course
of collective bargaining. Principle H thus states:

The principle of good faith in collective bargain-
ing implies recognizing representative organizations,
endeavouring to reach an agreement, engaging in genu-
ine and constructive negotiations, avoiding unjustified
delays in negotiation and mutually respecting the com-
mitments entered into, taking into account the results of
negotiations in good faith.

Consistent with this, the Canada Labour Code
and legislation from all provinces impose on
employers and unions the right and duty to bargain
in good faith (see generally Adams, at pp. 10-91
and 10-92). The duty to bargain in good faith under

ing6rence dans la n6gociation collective de telles
questions pourrait empAcher les syndiqu6s de
poursuivre collectivement des objectifs communs.
Ainsi, il devient moins probable, selon le critbre
6nonc6 dans Dunmore, qu'une interference dans
la n6gociation collective de ces questions constitue
une atteinte A l'al. 2d).

S'il est 6tabli que la mesure a des incidences sur
un sujet d'importance pour le droit A un processus
de n6gociation collective et pour la capacit6 des
syndiqu6s d'unir leurs efforts et de poursuivre des
objectifs communs, on doit alors passer au second
examen, pour d6terminer si la mesure l6gislative
ou la conduite de lItat en cause respectent le pr6-
cepte fondamental de la n6gociation collective -
l'obligation de consulter et de n6gocier de bonne
foi. Dans l'affirmative, on ne conclura pas A une
violation de l'al. 2d), m8me si la mesure, en elle-
m8me, peut sembler de grande importance pour le
processus de n6gociation collective, car le proces-
sus confirme le droit associatif des employ6s h un
processus de n6gociation collective.

L'examen de l'obligation de ndgocier de bonne
foi, qui se trouve au cceur de la n6gociation col-
lective, permet de mieux cerner la notion d'ing6-
rence indue dans le droit de n6gociation collective.
II vaut la peine de se rbfdrer de nouveau au principe
H de l'OIT sur la n6gociation collective, qui souli-
gne la n6cessit6 de la bonne foi pour faire respecter
le droit de n6gociation collective et son importance
dans le dbroulement des n6gociations collectives.
Ce principe H est ainsi formul :

Le principe de la bonne foi dans la n6gociation collec-
tive implique les points suivants : reconnaltre les orga-
nisations representatives, faire des efforts pour parvenir
A un accord, proc6der A des n6gociations v6ritables et
constructives, 6viter des retards injustifids dans la n6go-
ciation et respecter r6ciproquement les engagements
pris et les r6sultats obtenus grace A des n6gociations de
bonne foi.

Conform6ment A ce principe, le Code canadien
du travail et les lois de chaque province conf&rent le
droit et imposent l'obligation aux employeurs et aux
syndicats de n6gocier de bonne foi (voir, en g6n6ral,
Adams, p. 10-91 et 10-92). I'obligation de nigocier
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labour codes is essentially procedural and does
not dictate the content of any particular agreement
achieved through collective bargaining. The duty
to bargain is aimed at bringing the parties together
to meet and discuss, but as illustrated by Senator
Walsh, chairman of the Senate committee hearing
on the Wagner Act, the general rule is that: "The
bill does not go beyond the office door." (Remarks
of Senator Walsh, 79 Cong. Rec. 7659; see F. Morin,
J.-Y. Bribre and D. Roux, Le droit de l'emploi au
Qudbec (3rd ed. 2006), at pp. 1026-27.)

100 A basic element of the duty to bargain in good
faith is the obligation to actually meet and to
commit time to the process (Carter et al., at p. 301).
As explained by Adams:

The failure to meet at all is, of course, a breach of
the duty. ... A refusal to meet unless certain procedural
preconditions are met is also a breach of the duty.

A failure to make the commitment of time and prep-
aration required to attempt to conclude an agreement
is a failure to make reasonable efforts. [pp. 10-101 and
10-106]

101 The parties have a duty to engage in meaning-
ful dialogue and they must be willing to exchange
and explain their positions. They must make a rea-
sonable effort to arrive at an acceptable contract
(Adams, at p. 10-107; Carrothers, Palmer and
Rayner, at p. 453). As Cory J. said in Royal Oak
Mines Inc. v. Canada (Labour Relations Board),
[1996] 1 S.C.R. 369:

In the context of the duty to bargain in good faith a com-
mitment is required from each side to honestly strive to
find a middle ground between their opposing interests.
Both parties must approach the bargaining table with
good intentions. [para. 41]

102 Nevertheless, the efforts that must be invested
to attain an agreement are not boundless. "[T]he

de bonne foi pr6vue dans les codes du travail pos-
shde une nature essentiellement proc6durale et ne
dicte pas le contenu des ententes susceptibles d'8tre
conclues A l'issue d'une n6gociation collective. Elle
vise A r6unir les parties autour de la table pour discu-
ter mais, comme l'illustrent ces remarques du s6na-
teur Walsh, pr6sident du comit6 s6natorial sur la
Loi Wagner, selon la r~gle g6ndrale : [TRADUCTION]
<< La loi ne fait que conduire les repr6sentants syn-
dicaux A la porte de l'employeur. >> (Remarques du
s6nateur Walsh, 79 Cong. Rec. 7659; voir F. Morin,
J.-Y. Bribre et D. Roux, Le droit de l'emploi au
Quibec (3e 6d. 2006), p. 1026-1027.)

L'un des 616ments fondamentaux de l'obligation
de ndgocier de bonne foi consiste en l'obligation de
tenir des rencontres et de consacrer du temps au
processus (Carter et autres, p. 301). Comme l'expli-
que Adams:

[TRADUCTION] I'absence de toute rencontre consti-
tue, 6videmment, un manquement A l'obligation [ ... ]
Sauf dans les cas ob certaines conditions pr6alables
sont remplies, le refus d'assister A une rencontre consti-
tue 6galement un manquement h l'obligation.

Ne pas s'engager A consacrer le temps et la prdpa-
ration nicessaires pour tenter de conclure une entente
6quivaut A ne pas fournir des efforts raisonnables. [p.
10-101 et 10-106]

Les parties ont l'obligation d'6tablir un v6ritable
dialogue : elles doivent 8tre disposdes A 6changer
et expliquer leurs positions. Elles doivent faire un
effort raisonnable pour arriver A un contrat accep-
table (Adams, p. 10-107; Carrothers, Palmer et
Rayner, p. 453). Comme l'a indiqu6 le juge Cory
dans Royal Oak Mines Inc. c. Canada (Conseil des
relations du travail), [1996] 1 R.C.S. 369:

Dans le contexte du devoir de n6gocier de bonne foi,
chaque partie doit s'engager A chercher honnatement A
trouver un compromis. Les deux parties doivent se prd-
senter A la table des n6gociations avec de bonnes inten-
tions. [par. 41]

N6anmoins, les parties ne sont pas tenues A
des efforts illimit6s pour parvenir A une entente.
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parties may reach a point in the bargaining pro-
cess where further discussions are no longer fruit-
ful. Once such a point is reached, a breaking off of
negotiations or the adoption of a 'take it or leave it'
position is not likely to be regarded as a failure to
bargain in good faith" (Carter et al., at p. 302).

The duty to bargain in good faith does not impose
on the parties an obligation to conclude a collective
agreement, nor does it include a duty to accept any
particular contractual provisions (Gagnon, LeBel
and Verge, at pp. 499-500). Nor does the duty to
bargain in good faith preclude hard bargaining.
The parties are free to adopt a "tough position in
the hope and expectation of being able to force the
other side to agree to one's terms" (Canadian Union
of Public Employees v. Labour Relations Board
(Nova Scotia), [1983] 2 S.C.R. 311, at p. 341).

In principle, the duty to bargain in good faith
does not inquire into the nature of the proposals
made in the course of collective bargaining; the
content is left to the bargaining forces of the parties
(Carter et al., at p. 300). However, when the exami-
nation of the content of the bargaining shows hostil-
ity from one party toward the collective bargaining
process, this will constitute a breach of the duty to
bargain in good faith. In some circumstances, even
though a party is participating in the bargaining,
that party's proposals and positions may be "inflex-
ible and intransigent to the point of endangering
the very existence of collective bargaining" (Royal
Oak Mines, at para. 46). This inflexible approach
is often referred to as "surface bargaining". This
Court has explained the distinction between hard
bargaining, which is legal, and surface bargaining,
which is a breach of the duty to bargain in good
faith:

It is often difficult to determine whether a breach of
the duty to bargain in good faith has been committed.
Parties to collective bargaining rarely proclaim that
their aim is to avoid reaching a collective agreement.
The jurisprudence recognizes a crucial distinction
between "hard bargaining" and "surface bargaining"
.... Hard bargaining is not a violation of the duty to

[TRADUCTION] << Les parties engag6es dans la n6go-
ciation peuvent en arriver A un point oib la poursuite
des discussions serait vaine. Dans ce cas, la d6ci-
sion de rompre les n6gociations ou d'adopter l'atti-
tude "A prendre ou h laisser" ne serait probablement
pas consid6r6e comme allant h l'encontre des n6go-
ciations de bonne foi > (Carter et autres, p. 302).

L'obligation de n6gocier de bonne foi n'impose
pas la conclusion d'une convention collective ni
l'acceptation de clauses contractuelles particulibres
(Gagnon, LeBel et Verge, p. 499-500). Elle n'empe-
che pas non plus la n6gociation serrde. Les parties
restent libres d'adopter une << ligne dure dans I'es-
poir de pouvoir forcer l'autre partie A accepter les
conditions qui lui sont offertes > (Syndicat cana-
dien de la Fonction publique c. Conseil des rela-
tions du travail (Nouvelle-tcosse), [1983] 2 R.C.S.
311, p. 341).

En principe, la vrification de l'ex6cution de
l'obligation de ndgocier de bonne foi ne s'tend pas
au contr8le du contenu des propositions pr6sen-
t6es dans le cadre de la n6gociation collective; leur
contenu demeure fonction du rapport de force entre
les parties (Carter et autres, p. 300). Toutefois, lors-
que l'examen du contenu d6montre qu'une partie
manifeste de l'hostilit6 envers le processus de
n6gociation collective, ]'existence de cette hostilit6
constitue un manquement A l'obligation de n6go-
cier de bonne foi. Dans certaines circonstances,
mime si une partie participe A la n6gociation, les
propositions et positions qu'elle pr6sente peuvent
etre << inflexible[s] et intransigeante[s] au point de
mettre en pdril I'existence meme de la n6gociation
collective >> (Royal Oak Mines, par. 46). Cette atti-
tude d'inflexibilit6 est souvent d6crite sous le voca-
ble de << n6gociation de fagade >>. La Cour a expli-
qu6 la distinction entre la n6gociation serrde, qui
est l6gale, et la n6gociation de fagade, qui contre-
vient A l'obligation de n6gocier de bonne foi :

II est souvent difficile de d6terminer s'il y a eu viola-
tion de l'obligation de ndgocier de bonne foi. Les parties
A des n6gociations collectives reconnaissent rarement
vouloir 6viter de conclure une convention collective.
La jurisprudence reconnait une diff6rence importante
entre la << n6gociation serr6e > et la << n6gociation de
fagade > [...] La n6gociation serrde ne constitue pas

103

104

449[2007] 2 R.C.S.



450 HEALTH SERVICES AND SUPPORT v._B.C. TheChief Justice and LeBel 1. [2007] 2 S.C.R.

bargain in good faith. It is the adoption of a tough posi-
tion in the hope and expectation of being able to force
the other side to agree to one's terms. Hard bargaining
is not a violation of the duty because there is a gen-
uine intention to continue collective bargaining and
to reach agreement. On the other hand, one is said to
engage in "surface bargaining" when one pretends to
want to reach agreement, but in reality has no intention
of signing a collective agreement and hopes to destroy
the collective bargaining relationship. It is the improper
objectives which make surface bargaining a violation of
the Act. The dividing line between hard bargaining and
surface bargaining can be a fine one.

(Canadian Union of Public Employees, at p. 341;
see also Royal Oak Mines, at para. 46.)

Even though the employer participates in all
steps of the bargaining process, if the nature of its
proposals and positions is aimed at avoiding the
conclusion of a collective agreement or at destroy-
ing the collective bargaining relationship, the duty
to bargain in good faith will be breached: see Royal
Oak Mines. To the words of Senator Walsh, that
collective bargaining does not go beyond the office
door, we would add that, on occasion, courts are
nevertheless allowed to look into what is going on
in the room, to ensure that parties are bargaining in
good faith.

In Canada, unlike in the United States, the duty
to bargain in good faith applies regardless of the
subject matter of collective bargaining. Under
Canadian labour law, all conditions of employment
attract an obligation to bargain in good faith unless
the subject matter is otherwise contrary to the law
and could not legally be included in a collective
agreement (Adams, at pp. 10-96 and 10-97; J.-P.
Villaggi, "La convention collective et l'obligation
de n6gocier de bonne foi: les legons du droit du
travail" (1996), 26 R.D.U.S. 355, at pp. 360-61).
However, the refusal to discuss an issue merely on
the periphery of the negotiations does not necessar-
ily breach the duty to bargain in good faith (Carter
et al., at p. 302).

In considering whether the legislative provi-
sions impinge on the collective right to good faith

une violation de l'obligation de n6gocier de bonne foi.
C'est I'adoption d'une ligne dure dans l'espoir de pou-
voir forcer l'autre partie A accepter les conditions qui lui
sont offertes. La n6gociation serr6e n'est pas une viola-
tion de l'obligation parce qu'elle comporte une intention
v&itable de poursuivre les n6gociations collectives et
de conclure une convention. Par contre, on dit qu'une
partie pratique la << n6gociation de fagade > lorsqu'elle
feint de vouloir conclure une convention alors qu'en
r6alit6 elle n'a pas l'intention de signer une conven-
tion collective et elle souhaite d6truire les rapports de
ndgociation collective. La n6gociation de fagade est une
infraction A la Loi A cause de ses objectifs irr6guliers.
La ligne de d6marcation entre la n6gociation serr6e et la
n6gociation de fagade peut etre t6nue.

(Syndicat canadien de la Fonction publique, p.
341; voir 6galement Royal Oak Mines, par. 46.)

M8me s'il participe A toutes les 6tapes du pro-
cessus de n6gociation, lorsque ses propositions et
positions visent h 6viter de conclure une convention
collective ou A d6truire les rapports de nigociation
collective, I'employeur manque A son obligation
de n6gocier de bonne foi: voir Royal Oak Mines.
Aux propos du s6nateur Walsh, selon lesquels la loi
ne fait que conduire les reprdsentants syndicaux A
la porte de l'employeur, nous ajoutons que parfois
les tribunaux peuvent n6anmoins v6rifier ce qui se
passe derriere cette porte pour s'assurer que les
parties n6gocient de bonne foi.

Au Canada, contrairement aux ttats-Unis, l'obli-
gation de n6gocier de bonne foi s'applique sans
6gard A l'objet de la n6gociation collective. Selon le
droit canadien du travail, I'obligation de n6gocier de
bonne foi porte sur toutes les conditions de travail
A moins que leur objet soit contraire A la loi et que
leur inclusion dans une convention collective soit
prohib6e (Adams, p. 10-96 et 10-97; J.-P. Villaggi,
<< La convention collective et l'obligation de n6go-
cier de bonne foi : les legons du droit du travail >>
(1996), 26 R.D.U.S. 355, p. 360-361). Toutefois, le
refus de traiter d'une question se trouvant seule-
ment A la pdriphdrie des n6gociations ne constitue
pas n6cessairement un manquement A l'obligation
de n6gocier de bonne foi (Carter et autres, p. 302).

Pour d6terminer si des dispositions 16gislatives
empidtent sur le droit collectif A une consultation et
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negotiations and consultation, regard must be had
for the circumstances surrounding their adoption.
Situations of exigency and urgency may affect the
content and the modalities of the duty to bargain in
good faith. Different situations may demand dif-
ferent processes and timelines. Moreover, failure
to comply with the duty to consult and bargain in
good faith should not be lightly found, and should
be clearly supported on the record. Nevertheless,
there subsists a requirement that the provisions of
the Act preserve the process of good faith consulta-
tion fundamental to collective bargaining. That is
the bottom line.

Even where a s. 2(d) violation is established, that
is not the end of the matter; limitations of s. 2(d)
may be justified under s. I of the Charter, as rea-
sonable limits demonstrably justified in a free and
democratic society. This may permit interference
with the collective bargaining process on an excep-
tional and typically temporary basis, in situations,
for example, involving essential services, vital
state administration, clear deadlocks and national
crisis.

In summary, s. 2(d) may be breached by gov-
ernment legislation or conduct that substantially
interferes with the collective bargaining process.
Substantial interference must be determined con-
textually, on the facts of the case, having regard to
the importance of the matter affected to the col-
lective activity, and to the manner in which the
government measure is accomplished. Important
changes effected through a process of good faith
negotiation may not violate s. 2(d). Conversely, less
central matters may be changed more summarily,
without violating s. 2(d). Only where the matter is
both important to the process of collective bargain-
ing, and has been imposed in violation of the duty
of good faith negotiation, will s. 2(d) be breached.

A une n6gociation men6es de bonne foi, il faut tenir
compte des circonstances de leur adoption. Une
situation d'urgence est susceptible d'influer sur le
contenu et les modalit6s de l'obligation de n6gocier
de bonne foi. Diff6rentes situations peuvent com-
mander diff6rents processus et 6chdanciers. De
plus, on se gardera de tirer A ]a l6gbre, en l'absence
d'un dossier bien 6tay6, une conclusion d'atteinte
A l'obligation de consulter et de n6gocier de bonne
foi. N6anmoins, il reste que les dispositions de la
Loi doivent pr6server le processus de consultation
menbe de bonne foi, qui est fondamental en matibre
de n6gociation collective. C'est ce qui importe.

M8me lorsqu'une atteinte A l'al. 2d) est 6ta-
blie, I'examen de la question ne s'arrte pas lb :
il demeure possible que les restrictions impos6es
au droit garanti par l'al. 2d) constituent, en vertu
de l'article premier de la Charte, des limites rai-
sonnables dont la justification peut se d6montrer
dans le cadre d'une soci6td libre et d6mocratique.
Exceptionnellement et g6ndralement de fagon tem-
poraire, une interf6rence dans le processus de n6go-
ciation collective reste donc permise, par exemple
dans des situations mettant en cause des services
essentiels ou des aspects vitaux de l'administration
des affaires de l'Etat, ou dans le cas d'une impasse
manifeste ou d'une crise nationale.

En r6sum6, une loi ou un acte gouvernemen-
tal qui constitue une ingdrence substantielle dans
le processus de n6gociation collective peut contre-
venir A l'al. 2d). La question de l'existence d'une
atteinte substantielle doit etre tranch6e selon le
contexte de chaque cas d'espbce, compte tenu de
l'importance des sujets vis6s pour l'activit6 collec-
tive et de la manidre dont la mesure a 6t6 mise en
ceuvre. II se peut que des changements importants
apport6s dans le cadre d'un processus de ndgocia-
tion mende de bonne foi ne contreviennent pas A
l'al. 2d). A l'inverse, il arrivera que des change-
ments A propos de sujets de moindre importance ne
portent pas atteinte A l'al. 2d). L'atteinte A l'al. 2d)
ne surviendra que dans le cas oh seront en cause A
la fois un sujet d'importance pour le processus de
n6gociation collective et une mesure impos6e sans
6gard A l'obligation de n6gocier de bonne foi.
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(4) Application of the Law to the Facts at Bar

110 Having established that there is a right to bar-
gain collectively under the protection of freedom
of association in s. 2(d) of the Charter, and identi-
fled its scope, we must now apply it to the facts of
this case. Ultimately, we conclude that ss. 6(2), 6(4)
and 9 of the Act are unconstitutional because they
infringe the right to collective bargaining protected
under s. 2(d) and cannot be saved under s. 1. The
remainder of Part 2 of the Act (consisting of ss. 3,
4, 5, 7, 8 and 10) does not violate the right to collec-
tive bargaining and withstands constitutional scru-
tiny under s. 2(d).

(a) Does the Act Infringe the Right to Bargain
Collectively Under Section 2(d) of the
Charter?

111

112

113

The question before us is whether particular pro-
visions of the Act violate the procedural right to
collective bargaining by significantly interfering
with meaningful collective bargaining. In this con-
text, examples of acts that may have such an impact
are: failure to consult, refusal to bargain in good
faith, taking important matters off the table and
unilaterally nullifying negotiated terms.

On the analysis proposed above, two ques-
tions suggest themselves. First, does the measure
interfere with collective bargaining, in purpose or
effect? Secondly, if the measure interferes with
collective bargaining, is the impact, evaluated in
terms of the matters affected and the process by
which the measure was implemented, significant
enough to substantially interfere with the associa-
tional right of collective bargaining, so as to breach
the s. 2(d) right of freedom of association?

(i) Does the Act Interfere with Collective Bar-
gaining?

Sections 4 to 10 of the Act have the potential
to interfere with collective bargaining in two ways:

(4) Application du droit aux faits de I'espbce

Ayant 6tabli qu'existe un droit A un processus de
negociation collective protdg6 par la libert6 d'asso-
ciation garantie A l'al. 2d) de la Charte et d6fini sa
port6e, nous devons maintenant l'appliquer aux faits
de l'espbce. En dernidre analyse, nous concluons
que les par. 6(2) et (4) ainsi que l'art. 9 de la loi
sont inconstitutionnels parce qu'ils portent atteinte
au droit A un processus de n6gociation collective
prot6g6 par l'al. 2d) et ne sauraient se justifier en
vertu de ]'article premier. Les autres dispositions de
la partie 2 de la Loi (A savoir les art. 3, 4, 5, 7, 8 et
10) ne portent pas atteinte au droit de n6gociation
collective et passent avec succ~s l'6preuve d'une
contestation constitutionnelle fondee sur I'al. 2d).

a) La Loi porte-t-elle atteinte au droit a un
processus de nigociation collective vis
par l'al. 2d) de la Charte?

Il s'agit de d6cider si certaines dispositions de
la Loi violent le droit proc6dural de n6gociation
collective en entravant de maniere significative la
tenue de v6ritables n6gociations collectives. Dans
ce contexte, on retiendra comme exemples d'actions
susceptibles d'avoir cet effet des gestes comme les
suivants : l'omission de consulter, le refus de nego-
cier de bonne foi, le retrait d'importants sujets de
n6gociation et I'annulation unilaterale de condi-
tions n6gocides.

L'analyse propos6e ci-dessus commande l'exa-
men de deux questions. Premibrement, la mesure
entrave-t-elle - par son effet ou par son objet -
l'exercice du droit A un processus de n6gociation col-
lective? Deuxibmement, dans l'affirmative, compte
tenu de l'importance de ses r6percussions, 6valu6es
en fonction des sujets vis6s et de son application,
I'atteinte au droit d'association li6 A la n6gociation
collective est-elle substantielle et constitue-t-elle
donc une atteinte au droit A la libert6 d'association
garantie par I'al. 2d)?

(i) La Loi constitue-t-elle une ing6rence dans
la negociation collective?

Les articles 4 A 10 de la Loi sont susceptibles
d'entraver I'exercice du droit A un processus de
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first, by invalidating existing collective agree-
ments and consequently undermining the past bar-
gaining processes that formed the basis for these
agreements; and second, by prohibiting provisions
dealing with specified matters in future collective
agreements and thereby undermining future collec-
tive bargaining over those matters. Future restric-
tions on the content of collective agreements con-
stitute an interference with collective bargaining
because there can be no real dialogue over terms
and conditions that can never be enacted as part of
the collective agreement.

We pause to reiterate briefly that the right to bar-
gain collectively protects not just the act of making
representations, but also the right of employees to
have their views heard in the context of a mean-
ingful process of consultation and discussion. This
rebuts arguments made by the respondent that the
Act does not interfere with collective bargaining
because it does not explicitly prohibit health care
employees from making collective representations.
While the language of the Act does not technically
prohibit collective representations to an employer,
the right to collective bargaining cannot be reduced
to a mere right to make representations. The neces-
sary implication of the Act is that prohibited mat-
ters cannot be adopted into a valid collective agree-
ment, with the result that the process of collective
bargaining becomes meaningless with respect to
them. This constitutes interference with collective
bargaining.

A more detailed examination of Part 2 of the Act
suggests that some of the provisions substantially
interfere with the process of collective bargain-
ing. They affect matters of substantial importance
to employees, and they fail to safeguard the basic
processes of collective bargaining. In proceeding
through this analysis, it is critical to bear in mind
the relationship between ss. 4 to 9 and s. 10 of the
Act, which has the effect of voiding provisions of
any collective agreement to the extent that these
provisions are inconsistent with Part 2 of the Act.

n6gociation collective de deux manibres. D'abord,
ils invalident les conventions collectives existantes
et, par cons6quent, 6branlent la validit6 des proces-
sus de n6gociation antdrieurs qui ont servi de fon-
dement A la conclusion de ces conventions. Ensuite,
ils interdisent dans des prochaines conventions
collectives la conclusion de clauses qui portent sur
des questions pr6cis6es dans la Loi, ce qui compro-
met les prochaines n6gociations collectives sur ces
questions. Les restrictions futures au contenu des
conventions collectives constituent une ing6rence
dans la n6gociation collective parce qu'il ne sau-
rait se cr6er de v6ritable dialogue sur des condi-
tions d'emploi qui ne peuvent etre int6gr6es dans
une convention collective.

En passant, nous rappelons bri&vement que le
droit A un processus de n6gociation collective pro-
tbge non seulement la pr6sentation de revendica-
tions collectives, mais aussi le droit des employds de
se faire entendre par le canal de consultations et dis-
cussions v6ritables. Ce constat permet d'dcarter les
arguments de l'intim6e selon lesquels la Loi n'en-
trave pas la n6gociation collective parce qu'elle n'in-
terdit pas express6ment aux employbs du secteur de
la sant6 de pr6senter des revendications collectives.
Bien qu'en principe le texte de la Loi n'interdise pas
les revendications collectives auprbs de l'employeur,
le droit de n6gociation collective ne saurait se limi-
ter A la simple possibilit6 de pr6senter des reven-
dications. La Loi prdvoit, par implication n6ces-
saire, que certains sujets ne peuvent faire partie du
contenu d'une convention collective valide; le pro-
cessus de n6gociation collective perd donc tout son
sens A leur 6gard. Il s'agit 14 d'une atteinte au droit A
un processus de n6gociation collective.

Un examen plus pouss6 de la partie 2 de la Loi
fait ressortir que certaines dispositions entravent
de fagon substantielle le processus de n6gociation
collective. Elles touchent des sujets d'une grande
importance pour les employ6s et ne prdservent pas
les aspects fondamentaux du processus de n~gocia-
tion collective. Dans cette analyse, il est essentiel
de retenir l'impact de l'interaction entre les art. 4 A
9 et l'art. 10 de la Loi, qui entratine l'annulation de
clauses de conventions collectives dans la mesure
de leur incompatibilit6 avec la partie 2 de la Loi.
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1. Sections 4 and 5 1. Articles 4 et 5

116 Sections 4 and 5 deal with transfer and reassign-
ment of employees. Their effect was summarized
by Garson J. at trial:

Sections 4 and 5 of [the Act] give health sector
employers the right to reorganize the delivery of their
services. Pursuant to these sections, employers have the
right to transfer functions, services and employees to
another health sector employer or within a worksite.
The Regulation sets out employee transfer rights and
obligations. For example employees must not be trans-
ferred outside of their geographic location without their
consent. Employees who decline transfers in such cir-
cumstances are entitled to lay-off notice and the limited
bumping rights available under the Act. Employees who
decline transfers within their geographic region, how-
ever, will be deemed to have resigned 30 days after the
refusal. [para. 38]

Sections 4 and 5 altered the provisions for trans-
fer and reassignment, as they existed in some col-
lective agreements prior to the Act. Specific rights
in existing collective agreements that employ-
ees lost when ss. 4 and 5 were enacted included:
a requirement that the employer consider enumer-
ated criteria in making hiring decisions, a guaran-
tee that temporary assignments would not exceed
four months, some protections for seniority, and the
right to refuse a transfer if the employee has other
employment options with the original employer
under the collective agreement.

However, through the Health Sector Labour
Adjustment Regulation, B.C. Reg. 39/2002, referred
to in s. 4, protections similar in part to what the
employees had under existing collective agree-
ments were preserved. Notably, the regulation pro-
vided employees with a right to refuse being trans-
ferred outside of their geographic location without
their consent, and a right to reasonable relocation
expenses (see s. 2(1)(a) and (b)). These were substan-
tially similar to entitlements that some employees

Les articles 4 et 5 traitent des transferts et des
nouvelles affectations impos6s aux employ6s. Au
procks, la juge Garson a r6sum6 leur effet en ces
termes :

[TRADUCTION] Les articles 4 et 5 de la Loi donnent
aux employeurs du secteur de la santd le droit de rdor-
ganiser la prestation de leurs services. En vertu de ces
dispositions, les employeurs ont le droit de transfdrer
des fonctions, des services et des employds A un autre
employeur du secteur de la sant6 ou dans un meme lieu
de travail. Le R~glement pr6voit les droits et obligations
des employ6s dans le cadre d'un transfert. Par exemple,
les employ6s ne peuvent pas etre transf6r6s A l'extdrieur
de leur territoire gdographique sans leur consentement.
Les employ6s qui refusent d'8tre transf6r6s dans de
telles circonstances ont droit A un avis de mise en dis-
ponibilit6 et aux droits de supplantation restreints que
leur accorde la Loi. Les employds qui refusent toutefois
d'8tre transfdr6s A l'int6rieur de leur territoire gbogra-
phique sont rdput6s avoir d6missionn6 trente (30) jours
aprbs la notification de leur refus. [par. 38]

Les articles 4 et 5 ont modifid les dispositions
relatives aux transferts et nouvelles affectations qui
figuraient dans certaines conventions collectives
avant l'adoption de la Loi. Une fois les art. 4 et 5
en vigueur, les employ6s ont perdu des droits que
leur garantissaient les conventions collectives exis-
tantes, notamment: l'exigence qu'au moment de la
prise des d6cisions d'embauche l'employeur tienne
compte de certains critbres 6numbr6s, la garantie
que les affectations temporaires n'exc6deraient pas
quatre mois, une protection partielle de l'ancien-
net6 et le droit de l'employ6 de refuser d'8tre trans-
f6r6 s'il conserve d'autres possibilit6s d'emploi chez
l'employeur initial en vertu de la convention collec-
tive.

Cependant, le Health Sector Labour Adjustment
Regulation, B.C. Reg. 39/2002, mentionn6 A l'art. 4
a permis de maintenir des protections analogues en
partie A celles dont b6ndficiaient les employds selon
les conventions collectives existantes. En particu-
lier, ce r6glement leur accordait le droit de refu-
ser d'8tre transf6r6s hors de leur lieu gdographique,
sans leur consentement, et le droit A des d6penses de
r6installation raisonnables (voir les al. 2(1)a) et b)).
Ces droits 6taient essentiellement analogues A ceux

117

118

454 [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. HEALTh SERVICES AND SUPPORT c. C.-B. La Juge en chef et le juge LeBel 455

previously had under their collective agreements.
Thus although ss. 4 and 5 of the Act (together with
s. 10) nullified some of the employee's entitlements
under existing collective agreements, they appear to
have preserved the substance of the central aspects
of the provisions of existing collective agreements
that dealt with those questions. We therefore con-
clude that ss. 4 and 5 may have had some impact
on prior collective agreements, although the impact
was not great.

Nevertheless, the effect of ss. 4 and 5, in con-
junction with s. 10, is to render future collec-
tive bargaining over transfers and reassignments
largely meaningless, since collective bargaining
cannot alter the employer's right to make transfers
and reassignments. Section 10 of the Act would
render void any terms inconsistent with ss. 4 and
5. Because it is meaningless to bargain over an
issue which cannot ever be included in a collective
agreement, ss. 4 and 5, considered together with s.
10, interfere with future collective bargaining.

2. Section 6

Section 6(2) gives the employer increased power
to contract out non-clinical services. Prior to the
enactment of the Act, all collective agreements in
the health care sector contained provisions restrict-
ing the right of management to contract out work.
These provisions were inconsistent with s. 6(2)
when that section was passed. The effect of s. 6(2),
together with s. 10, is to invalidate these provisions
in prior collective agreements. Further, s. 6(4), in
conjunction with s. 10, invalidates any provision of
a collective agreement that requires an employer
to consult with a trade union prior to contracting
outside the bargaining unit. For example, s. 17.12
of the Facilities Subsector Collective Agreement,
which limits the ways in which the employer can
contract out, is made void by ss. 6(4) and 10.

dont jouissaient dejh certains employ6s en vertu de
leur convention collective. Ainsi, meme si les art.
4 et 5 de la Loi (combines avec l'art. 10) annulent
des droits reconnus aux employds par les conven-
tions existantes, ils semblent avoir maintenu, pour
l'essentiel, les aspects cruciaux des clauses des
conventions collectives existantes qui traitaient de
ces questions. Nous concluons donc que les art. 4 et
5 peuvent avoir eu un certain effet, si faible ffit-il,
sur les conventions collectives ant6rieures.

Toutefois, les art. 4 et 5, appliqu6s conjointement
avec l'art. 10, videraient de sens, pour l'essentiel, les
futures n6gociations collectives sur les transferts et
les nouvelles affectations, car la n6gociation collec-
tive ne peut modifier le droit de l'employeur de pro-
c6der A des transferts et de nouvelles affectations.
En effet, I'art. 10 de la Loi rendrait nulle toute sti-
pulation incompatible avec les art. 4 et 5. Comme
il ne sert A rien de n6gocier une question qui ne
pourrait jamais etre int6gr6e dans une convention
collective, les art. 4 et 5, pris en consideration avec
l'art. 10, entravent les prochaines n6gociations col-
lectives.

2. Article 6

Le paragraphe 6(2) accorde A l'employeur un
pouvoir plus etendu pour sous-traiter des servi-
ces non cliniques. Avant l'adoption de la Loi, les
conventions collectives du secteur de la sant6 com-
portaient toutes des clauses limitant le droit de la
direction de recourir A la sous-traitance. Ces der-
nibres sont devenues incompatibles avec le par.
6(2) aprbs son entr6e en vigueur. Cette disposi-
tion, conjugue avec l'art. 10, entraine la nullit6
des stipulations des conventions collectives ant6-
rieures sur ces questions. Par ailleurs, le par. 6(4),
conjointement avec l'art. 10, invalide les clau-
ses de conventions collectives qui obligent I'em-
ployeur A consulter le syndicat avant de proc6der
A des activit6s de sous-traitance A l'ext6rieur de
l'unit6 de negociation. Par exemple, la clause 17.12
de la convention collective du sous-secteur des
installations, qui pr6voit les circonstances pr6ci-
ses permettant A l'employeur de recourir A la sous-
traitance, devient nulle par le jeu du par. 6(4) et de
l'art. 10.
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The combined effect of ss. 6(2), 6(4) and 10 is
to forbid the incorporation into future collective
agreements of provisions protecting employees
from contracting out, or the inclusion of a provi-
sion requiring the employer to consult with the
union. The prohibition on including certain pro-
visions in a collective agreement related to con-
tracting out is reflected in explicit language in s.
6(2), that "[a] collective agreement ... must not
contain a provision" dealing with certain aspects
of contracting out. The prohibition both repudiates
past collective bargaining relating to the issue of
contracting out and makes future collective bar-
gaining over this issue meaningless. It follows that
ss. 6(2) and 6(4) have the effect of interfering with
collective bargaining.

Sections 6(3), 6(5) and 6(6) deal with a differ-
ent but related issue, namely, the status of employ-
ees and the recognition of successorship rights
where business is contracted out by the origi-
nal employer. Section 6(3) sets out a more oner-
ous definition of the employer-employee relation-
ship under the Labour Relations Code, R.S.B.C.
1996, c. 244, making it less likely that a health
sector employer will still be considered the "true"
employer owing duties to the union and its mem-
bers if work is contracted out. Sections 6(5) and
6(6) prevent employees from retaining their col-
lective bargaining rights with the subcontractor, as
they would otherwise have done under ss. 35 and
38 of the Labour Relations Code if work was con-
tracted out.

Although some might see ss. 6(3), 6(5) and
6(6) as harsh provisions aimed solely at employ-
ees of the health care sector, these sections simply
modify the protections available under the Labour
Relations Code and do not deal with entitlements
of employees based on collective bargaining.
Consequently, ss. 6(3), 6(5) and 6(6) do not inter-
fere with collective bargaining and do not infringe
the protection over collective bargaining offered
by s. 2(d).

L'application combin6e des par. 6(2) et (4) et
de l'art. 10 interdit l'int6gration dans les futures
conventions collectives de clauses prot6geant les
employds contre la sous-traitance ou obligeant I'em-
ployeur A consulter les syndicats avant de proc6der
A celle-ci. I'interdiction des stipulations relatives A
la sous-traitance est express6ment prdvue au par.
6(2), selon lequel [TRADUCTION] << les conventions
collectives [. . .] ne doivent pr6voir aucune clause
relative A certains aspects de la sous-traitance.
L'interdiction met de c6t6 le r6sultat des n6gocia-
tions collectives antdrieures sur la sous-traitance
et prive de sens les n6gociations collectives A venir
sur ces questions. Les paragraphes 6(2) et (4) inter-
firent donc avec le droit A un processus de n6go-
ciation collective.

Les paragraphes 6(3), (5) et (6) traitent d'une
question diff6rente mais connexe, soit le statut
des employds et la reconnaissance d'un droit de
transmission au nouvel employeur, dans le cas oh
I'employeur initial recourt A la sous-traitance. Le
paragraphe 6(3) adopte une d6finition plus stricte
de la relation employeur-employ6s que le Labour
Relations Code, R.S.B.C. 1996, ch. 244. Ce chan-
gement rend moins probable que l'employeur
du secteur de la sant6 reste considdr6 comme le
<< vdritable o employeur d6biteur des obligations
envers le syndicat et ses membres en cas de sous-
traitance. Par ailleurs, selon les par. 6(5) et (6), les
employ6s perdent leur droit de ndgocier collecti-
vement avec le sous-entrepreneur, droit qui leur
aurait 6 autrement reconnu en vertu des art. 35
et 38 du Labour Relations Code en cas de sous-
traitance.

Il se peut que certains considarent les par. 6(3),
(5) et (6) comme des dispositions s6v&res visant
uniquement les employds du secteur de la sant6,
mais il s'agit simplement de modifications aux pro-
tections privues au Labour Relations Code qui ne
touchent pas aux droits issus de n6gociations col-
lectives reconnus aux employds. C'est pourquoi
ces dispositions ne constituent pas une ingdrence
dans la n6gociation collective ni une atteinte A la
protection que conf~re l'al. 2d) A la n6gociation
collective.
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3. Sections 7 and 8 - Job Security Programs

Sections 7 and 8 deal with job security programs.
Section 7 abolishes the Employment Security and
Labour Force Adjustment Agreement ("ESLA'), a
program giving employees of the health sector one
year of training, assistance and financial support.
This program was administered by the Healthcare
Labour Adjustment Society ("HLAA'), which is
also abolished under the Act.

The ESLA did not arise out of collective bar-
gaining but, rather, was imposed by the government
on health sector employers pursuant to the recom-
mendations of an inquiry committee. Since neither
the ESLA nor the HLAA was the outcome of a col-
lective bargaining process, modifying them cannot
constitute an interference with past bargaining pro-
cesses. Further, since the ESLA and HLAA rely
heavily on the authority of the government for their
existence, and are outside of the power of health
sector employees and employers, there is no poten-
tial for future collective bargaining over matters
relating to either the ESLA and HLAA. Since there
can be no future collective bargaining relating to
the ESLA or the HLAA, there can be no interfer-
ence with future collective bargaining over these
matters either. It follows that neither s. 7 nor s. 8
has the purpose or effect of interfering with collec-
tive bargaining, past or future.

4. Section 9 - Layoff and Bumping

Section 9, which applies only to collective agree-
ments up until December 31, 2005, deals with layoff
and bumping. During the currency of this section,
collective agreements could not contain provisions
dealing with certain aspects of layoff and bump-
ing. With respect to layoff, no collective agreement
could restrict the right of health care employers to
lay off employees (s. 9(a)), nor require them to meet
conditions before giving layoff notice (s. 9(b)), nor
provide notice beyond the 60 days guaranteed under

3. Articles 7 et 8 - Programmes de scuritd
d'emploi

Les articles 7 et 8 traitent des programmes de
securit6 d'emploi. L'article 7 abolit l'Employment
Security and Labour Force Adjustment Agreement
(<< ESLA 4, programme qui permet aux employes
du secteur de la sant6 de b6n6ficier d'une ann6e de
formation, d'aide pour obtenir un nouvel emploi
et de soutien financier. La Healthcare Labour
Adjustment Society (<< HLAA 4), 6galement abolie
par la Loi, administrait ce programme.

L'ESLA n'6tait pas une cr6ation du r6gime de
n6gociation collective, mais a plut6t 6t6 impos6e
par le gouvernement aux employeurs du secteur
de la sant6 par suite des recommandations d'une
commission d'enquete. Puisque ni l'ESLA ni la
HLAA ne r6sultent d'une ndgociation collective,
leur modification ne saurait constituer une ing6-
rence dans les processus de n6gociation anterieurs.
En outre, puisque l'ESLA et la HLAA doivent
essentiellement leur existence A des d6cisions gou-
vernementales et qu'elles ne rel~vent pas des pou-
voirs des employds et employeurs du secteur de la
sante, les questions les concernant ne risquent pas
de faire l'objet de prochaines n6gociations collecti-
ves. Comme I'ESLA ou la HLAA ne peuvent pas
faire l'objet de n6gociations collectives A l'avenir,
on ne se retrouve pas devant une situation d'ing6-
rence dans le processus de n6gociation collective au
sujet de ces questions. Ni l'article 7 ni l'art. 8 n'ont
pour objet ou effet de permettre une ingerence dans
les n6gociations collectives, anterieures ou A venir.

4. Article 9 - Mise en disponibilite et sup-
plantation

L'article 9, qui s'applique seulement aux conven-
tions collectives jusqu'au 31 decembre 2005, traite
de la mise en disponibilit6 et de la supplantation.
Pendant la dur6e d'application de cette disposition,
les conventions collectives ne pouvaient comporter
de clauses sur certains aspects de la mise en dispo-
nibilit6 et de la supplantation. Pour ce qui est de la
mise en disponibilit6, les conventions collectives ne
pouvaient pas restreindre le pouvoir des employeurs
du secteur de la sant6 de mettre en disponibilit6 un
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the Labour Relations Code (s. 9(c)). With respect
to bumping, no collective agreement could contain
a provision providing an employee with bumping
options other than those set out in regulations pur-
suant to the Act (s. 9(d)).

Section 9 made collective bargaining over spec-
ified aspects of layoff and bumping meaningless
and also invalidated parts of collective agreements
dealing with these issues, up to December 31, 2005.
This constituted interference with both past and
future collective bargaining, albeit an interference
limited to the period between the enactment of the
Act and December 31, 2005.

We conclude that ss. 4, 5, 6(2), 6(4) and 9, in
conjunction with s. 10, interfere with the process
of collective bargaining, either by disregarding
past processes of collective bargaining, by pre-
emptively undermining future processes of collec-
tive bargaining, or both. This requires us to deter-
mine whether these changes substantially interfere
with the associational right of the employees to
engage in collective bargaining on workplace mat-
ters and terms of employment.

(ii) Was the Interference Substantial, so as to
Constitute a Breach of Freedom of Associa-
tion?

To amount to a breach of the s. 2(d) freedom
of association, the interference with collective bar-
gaining must compromise the essential integrity of
the process of collective bargaining protected by s.
2(d). Two inquiries are relevant here. First, substan-
tial interference is more likely to be found in meas-
ures impacting matters central to the freedom of
association of workers, and to the capacity of their
associations (the unions) to achieve common goals

employe (al. 9a)), ni les obliger A satisfaire A certai-
nes exigences avant de donner un preavis de mise
en disponibilit6 (al. 9b)), ou A donner un preavis
d'un ddlai supdrieur A celui de 60 jours garanti par
le Labour Relations Code (al. 9c)). QuantA la sup-
plantation, les conventions collectives ne pouvaient
pr6voir de clause offrant A l'employe, en cas de sup-
plantation, des choix autres que ceux prescrits par
r~glement (al. 9d)).

I'article 9 vidait ainsi de sens la n6gociation
collective de certains aspects de la mise en dispo-
nibilit6 et de la supplantation et invalidait certai-
nes parties de conventions collectives portant sur
ces questions, jusqu'au 31 d6cembre 2005. Cette
disposition constitue alors une ing6rence dans les
processus de n6gociation collective, anterieurs et A
venir, quoique cette ing6rence se limite A la p6riode
allant de l'adoption de la Loi jusqu'au 31 d6cembre
2005.

Nous concluons donc que les art. 4, 5 et 9 et les
par. 6(2) et (4), appliqu6s conjointement avec l'art.
10, constituent une ing6rence dans le processus
de n6gociation collective, soit en mettant de citd
les processus de n6gociation collective ant6rieurs,
soit en compromettant A l'avance l'integrit6 des
futurs processus de ndgociation collective sur ce
sujet, ou les deux A la fois. Il nous faut d6termi-
ner si ces modifications entravent de fagon substan-
tielle l'exercice du droit associatif des employes de
participer A un processus de n6gociation collective
des questions concernant le milieu de travail et les
conditions de travail.

(ii) I'ing6rence est-elle substantielle, au point
de constituer une atteinte A la libert6 d'as-
sociation?

Pour constituer une atteinte A la libert6 d'asso-
ciation garantie par l'al. 2d), l'ing6rence dans la
negociation collective doit compromettre l'int6-
grit6 fondamentale du processus de n6gociation
collective prot6g6 par l'al. 2d). Deux v6rifications
s'imposent en l'espce. Premi~rement, on se trouve
plus vraisemblablement devant une situation d'in-
g6rence substantielle dans le cas de mesures affec-
tant des sujets d'une importance capitale pour la
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by working in concert. This suggests an inquiry
into the nature of the affected right. Second, the
manner in which the right is curtailed may affect its
impact on the process of collective bargaining and
ultimately freedom of association. To this end, we
must inquire into the process by which the changes
were made and how they impact on the voluntary
good faith underpinning of collective bargaining.
Even where a matter is of central importance to the
associational right, if the change has been made
through a process of good faith consultation it is
unlikely to have adversely affected the employees'
right to collective bargaining. Both inquiries, as
discussed earlier, are essential.

1. The Importance of the Provisions

The provisions dealing with contracting out
(ss. 6(2) and 6(4)), layoffs (ss. 9(a), 9(b) and 9(c))
and bumping (s. 9(d)) deal with matters central to
the freedom of association. Restrictions in collec-
tive agreements limiting the employer's discretion
to lay off employees affect the employees' capac-
ity to retain secure employment, one of the most
essential protections provided to workers by their
union. Similarly, limits in collective agreements
on the management rights of employers to contract
out allow workers to gain employment security.
Finally, bumping rights are an integral part of the
seniority system usually established under collec-
tive agreements, which is a protection of signifi-
cant importance to the union. "Seniority is one of
the most important and far-reaching benefits which
the trade union movement has been able to secure
for its members by virtue of the collective bargain-
ing process." (Re United Electrical Workers, Local
512, and Tung-Sol of Canada Ltd. (1964), 15 L.A.C.
161, at p. 162; see D. J. M. Brown and D. M. Beatty,
Canadian Labour Arbitration (4th ed. (loose-leaf),
vol. 2, para. 6:0000, at p. H6-1.) Viewing the Act's
interference with these essential rights in the con-
text of the case as a whole, we conclude that its
interference with collective bargaining over mat-
ters pertaining to contracting out, layoff conditions

libert6 d'association des travailleurs et la capacit6
de leurs associations (les syndicats) de rdaliser des
objectifs communs en travaillant de concert. Cela
suppose alors une analyse de la nature du droit
touch6 par la mesure. Deuxibmement, la manibre
dont le droit est restreint peut avoir une incidence
sur le processus de n6gociation collective et ulti-
mement sur la libert6 d'association. A cette fin, il
faut examiner le processus de r6alisation des chan-
gements et leurs effets sur le caractbre volontaire
et de bonne foi du processus de n6gociation collec-
tive. M8me si le sujet rev~t une importance primor-
diale pour le droit d'association, il est peu proba-
ble que la modification, si elle est apport6e dans le
cadre d'une consultation mende de bonne foi, porte
atteinte au droit des employ6s de n6gocier collec-
tivement. Comme nous l'avons d6jA expliqu6, les
deux v6rifications sont essentielles.

1. L'importance des dispositions

Les dispositions concernant la sous-traitance
(par. 6(2) et (4)), la mise en disponibilit6 (al. 9a),
b) et c)) et la supplantation (al. 9d)) portent sur des
questions d'une importance capitale pour la libert6
d'association. Les restrictions aux conventions col-
lectives qui limitent le pouvoir discritionnaire de
l'employeur de mettre en disponibilit6 affectent
la capacit6 des employds de conserver un emploi
stable, l'une des protections les plus essentiel-
les qu'un syndicat obtient pour les employds. De
meme, les clauses de conventions collectives res-
treignant le droit de la direction de recourir A la
sous-traitance permettent aux travailleurs de bdnd-
ficier de la s6curit6 d'emploi. Enfin, les droits de
supplantation font partie int6grante du r6gime d'an-
ciennet6 normalement pr6vu dans les conventions
collectives et, A ce titre, repr6sentent une protec-
tion d'une importance consid6rable pour les syn-
dicats. [TRADUCTION] < L'anciennetd constitue l'un
des avantages les plus importants et de la plus vaste
envergure que le mouvement syndical ait r6ussi A
obtenir pour ses membres par la n6gociation collec-
tive. >> (Re United Electrical Workers, Local 512,
and Tung-Sol of Canada Ltd. (1964), 15 L.A.C.
161, p. 162; voir D. J. M. Brown et D. M. Beatty,
Canadian LabourArbitration (4e 6d. (feuilles mobi-
les)), vol. 2, par. 6:0000, p. H6-1.) En 6valuant dans
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and bumping constitutes substantial interference
with the s. 2(d) right of freedom of association.

The same cannot be said of the transfers and
reassignments covered under ss. 4 and 5 of the
Act. These provisions, as discussed above, are con-
cerned with relatively minor modifications to in-
place schemes for transferring and reassigning
employees. Significant protections remained in
place. It is true that the Act took these issues off the
collective bargaining table for the future. However,
on balance ss. 4 and 5 cannot be said to amount to
a substantial interference with the union's ability to
engage in collective bargaining so as to attract the
protection under s. 2(d) of the Charter.

2. The Process of Interference with Collective
Bargaining Rights

Having concluded that the subject matter of ss.
6(2), 6(4) and 9 of the Act is of central importance
to the unions and their ability to carry on collective
bargaining, we must now consider whether those
provisions preserve the processes of collective bar-
gaining. Together, these two inquiries will permit
us to assess whether the law at issue here consti-
tutes significant interference with the collective
aspect of freedom of association, which Dunmore
recognized.

This inquiry refocuses our attention squarely
and exclusively on how the provisions affect the
process of good faith bargaining and consultation.
In this case, we are satisfied that ss. 6(2), 6(4) and
9 interfere significantly with the ability of those
bound by them to engage in the associational activ-
ity of collective bargaining.

It is true that the government was facing a situa-
tion of exigency. It was determined to come to grips

une perspective globale A quel point la loi entrave
l'exercice de ces droits essentiels, nous concluons
que son ing6rence dans la n6gociation collective
au sujet de la sous-traitance ainsi que des condi-
tions de mise en disponibilit6 et de la supplanta-
tion constitue une atteinte substantielle au droit A la
libert6 d'association garanti par l'al. 2d).

On ne saurait tirer une conclusion identique A
propos des transferts et des nouvelles affectations
que visent les art. 4 et 5 de la Loi. Comme nous
l'avons vu, ces dispositions apportent des modifica-
tions relativement mineures aux r6gimes existants
de transfert et de nouvelle affectation des employds.
D'importantes protections subsistaient. II est vrai
que la Loi retirait disormais ces questions de la
table des n6gociations collectives. Cependant, tout
bien consid6r6, on ne peut pas affirmer que les art.
4 et 5 entravent de fagon substantielle la capacit6 du
syndicat d'engager des n6gociations collectives et
qu'il s'agisse d'un cas donnant droit A la protection
pr6vue A l'al. 2d) de la Charte.

2. L'ingirence dans les droits de ndgociation
collective

Ayant conclu que les sujets vis6s par les par.
6(2) et (4) et I'art. 9 de la Loi revetent une impor-
tance capitale pour les syndicats et A l'6gard de leur
capacit6 de ndgocier collectivement, nous devons
maintenant d6cider si ces dispositions respectent
le droit A un processus de n6gociation collective.
Consid6rdes conjointement, ces deux vrifications
nous permettront de d6terminer si la loi en cause
constitue une ingdrence substantielle dans l'as-
pect collectif du droit d'association, reconnu par
Dunmore.

Cet examen ram~ne notre attention directe-
ment et exclusivement sur la fagon dont les disposi-
tions influent sur le processus de consultation et de
n6gociation men6e de bonne foi. En l'espdce, nous
sommes convaincus que les par. 6(2) et (4) et l'art.
9 entravent de fagon substantielle la capacit6 des
employ6s vis6s par ces dispositions d'exercer I'acti-
vit6 associative lide A la n6gociation collective.

Il est vrai que le gouvernement se trouvait
dans une situation d'urgence. II 6tait ddtermin6 A
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with the spiralling cost of health care in British
Columbia. This determination was fuelled by the
laudable desire to provide quality health services
to the people of British Columbia. Concerns such
as these must be taken into account in assessing
whether the measures adopted disregard the funda-
mental s. 2(d) obligation to preserve the processes
of good faith negotiation and consultation with
unions.

The difficulty, however, is that the measures
adopted by the government constitute a virtual
denial of the s. 2(d) right to a process of good faith
bargaining and consultation. The absolute prohi-
bition on contracting out in s. 6(2), as discussed,
eliminates any possibility of consultation. Section
6(4) puts the nail in the coffin of consultation by
making void any provisions in a collective agree-
ment imposing a requirement to consult before
contracting out. Section 9, in like fashion, effec-
tively precludes consultation with the union prior
to laying off or bumping.

We conclude that ss. 6(2), 6(4) and 9 of the legis-
lation constitute a significant interference with the
right to bargain collectively and hence violate s.
2(d) of the Charter. The remaining issue is whether
these infringements can be saved under s. 1 of the
Charter, as limits that are reasonable and justifiable
in a free and democratic society.

(b) Are the Violations of Section 2(d) Justified
Under Section 1?

Section 1 provides:

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

The analysis for assessing whether or not a law
violating the Charter can be saved as a reasonable

s'attaquer A la mont6e en flche du coot des soins
de sant6 en Colombie-Britannique. Cette volont6 se
fondait sur le d6sir louable de fournir des services
de sant6 de qualit6 A la population de la Colombie-
Britannique. II faut tenir compte des preoccupa-
tions de cet ordre pour d6terminer si les mesures
adopt6es vont A l'encontre de l'obligation fonda-
mentale qu'impose l'al. 2d) de respecter un pro-
cessus de consultation et de n6gociation men6e de
bonne foi avec les syndicats.

Le probl6me se situe toutefois dans le fait que
les mesures adopt6es par le gouvernement consti-
tuent pratiquement une n6gation du droit garanti
par I'al. 2d) A un processus de consultation et de
negociation menee de bonne foi. Comme nous
l'avons note, I'interdiction absolue de recourir A
la sous-traitance, prevue au par. 6(2), ecarte toute
possibilit6 de consultation. Le paragraphe 6(4)
met fin A toute consultation en rendant inop6rante
toute clause de convention collective qui oblige A
consulter avant une operation de sous-traitance. De
m8me, I'art. 9 interdit effectivement de consulter
un syndicat avant une mise en disponibilit6 ou une
supplantation.

Nous concluons que les par. 6(2) et (4) et l'art.
9 de la Loi constituent des atteintes substantielles
au droit A un processus de n6gociation collective
et portent donc atteinte A l'al. 2d) de la Charte. Il
reste A d6terminer si ces atteintes peuvent se justi-
fier au sens de l'article premier de la Charte du fait
qu'elles constituent des limites raisonnables dont la
justification peut se d6montrer dans le cadre d'une
soci6t6 libre et d6mocratique.

b) Les atteintes a lal. 2d) sont-elles justifides
au sens de l'article premier?

L'article premier dispose:

La Charte canadienne des droits et libertis garantit
les droits et libert6s qui y sont 6nonces. Ils ne peuvent
8tre restreints que par une rfgle de droit, dans des limi-
tes qui soient raisonnables et dont la justification puisse
se d6montrer dans le cadre d'une soci6te libre et demo-
cratique.

Uarr& Oakes a 6tabli la m6thode d'analyse
qui permet de d6terminer si une loi contraire A la
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limit under s. I is set out in Oakes. A limit on
Charter rights must be prescribed by law to be
saved under s. 1. Once it is determined that the
limit is prescribed by law, then there are four com-
ponents to the Oakes test for establishing that the
limit is reasonably justifiable in a free and dem-
ocratic society (Oakes, at pp. 138-40). First, the
objective of the law must be pressing and substan-
tial. Second, there must be a rational connection
between the pressing and substantial objective and
the means chosen by the law to achieve the objec-
tive. Third, the impugned law must be minimally
impairing. Finally, there must be proportionality
between the objective and the measures adopted by
the law, and more specifically, between the salutary
and deleterious effects of the law (Oakes, at p. 140;
Dagenais v. Canadian Broadcasting Corp., [1994]
3 S.C.R. 835, at p. 889).

The s. I analysis focuses on the particular con-
text of the law at issue. Contextual factors to be con-
sidered include the nature of the harm addressed,
the vulnerability of the group protected, ameliora-
tive measures considered to address the harm, and
the nature and importance of the infringed activ-
ity: Thomson Newspapers Co. v. Canada (Attorney
General), [1998] 1 S.C.R. 877, and Harper v.
Canada (Attorney General), [2004] 1 S.C.R. 827,
2004 SCC 33. This said, the basic template of
Oakes remains applicable, and each of the elements
required by that test must be satisfied. The govern-
ment bears the onus of establishing each of the ele-
ments of the Oakes test and hence of showing that
a law is a reasonable limit on Charter rights on a
balance of probabilities (see Oakes, at pp. 136-37).

In this case, the infringement of the appellants'
right to bargain collectively is unquestionably pre-
scribed by law, since the interference with collec-
tive bargaining is set out in legislation. The ques-
tion is whether the remaining elements of the Oakes
test are made out, such that the law is a reasonable

Charte peut se justifier comme limite raisonnable
au sens de l'article premier. La restriction des droits
garantis par la Charte doit etre impos6e par une
r~gle de droit pour 8tre justifi6e au sens de l'arti-
cle premier. Si tel est le cas, il faut alors verifier
la pr6sence des quatre 616ments que comporte la
m6thode d'analyse de l'arret Oakes pour 6tablir
qu'elle constitue une limite raisonnable dont la jus-
tification peut se d6montrer dans le cadre d'une
soci6t6 libre et d6mocratique (Oakes, p. 138-140).
En premier lieu, l'objectif de la loi doit 8tre urgent
et reel. Ensuite, il doit exister un lien rationnel entre
l'objectif urgent et rdel et les moyens choisis par le
l6gislateur pour atteindre cet objectif. Puis, la loi
contest6e ne doit porter qu'une atteinte minimale
au droit garanti. Enfin, il doit y avoir proportionna-
lit6 entre l'objectif et les mesures adopt6es dans la
loi et, plus particulibrement, entre les effets b6n6fi-
ques de la loi et ses effets prdjudiciables (Oakes, p.
140; Dagenais c. Socidtd Radio-Canada, [1994] 3
R.C.S. 835, p. 889).

L'analyse fond6e sur l'article premier est ax6e sur
le contexte de la r~gle de droit en cause. Parmi les
facteurs contextuels A considdrer figurent la nature
du pr6judice vis6, la vuln6rabilit6 du groupe pro-
tig6, les mesures d'amblioration envisagdes pour
rem6dier au prejudice, ainsi que la nature et l'impor-
tance de l'activit6 protigde : Thomson Newspapers
Co. c. Canada (Procureur gindral), [1998] 1
R.C.S. 877, et Harper c. Canada (Procureur gind-
ral), [2004] 1 R.C.S. 827, 2004 CSC 33. Cela dit,
le moddle de base de Oakes demeure applicable, et
il faut satisfaire A chacune des exigences de cette
m6thode d'analyse. Le gouvernement a le fardeau
d'6tablir chacun des 616ments que privoit l'arr8t
Oakes pour r6ussir A d6montrer qu'une rbgle de
droit constitue, selon la pr6ponddrance des proba-
bilitis, une restriction raisonnable des droits garan-
tis par la Charte (voir Oakes, p. 136-137).

En l'espace, il est incontestable que l'atteinte
au droit des appelants de n6gocier collective-
ment d6coule d'une mesure 16gislative, car l'in-
girence dans la. n6gociation collective est pr6vue
dans la Loi. II faut alors se demander si les autres
616ments du critbre Oakes sont 6tablis, de sorte

139

140

462 HEALTH SERVICES AND SUPPORT . B.C. The Chief Justice and LeBel J. [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. HEALTh SERVICES AND SUPPORT c. c.-B. La Juge en chef et lejuge LeBel 463

limit on the appellants' right to collective bargain-
ing under s. 2(d).

We find that the intrusions on collective bargain-
ing represented by ss. 6(2), 6(4) and 9 are not mini-
mally impairing, and therefore cannot be saved as
a reasonable and justifiable limit in a free and dem-
ocratic society. We turn now to the Oakes test to
explain this conclusion.

(i) Does the Act Pursue a Pressing and Sub-
stantial Objective?

The first step of the Oakes test requires the gov-
ernment to establish that the limit on Charter rights
was undertaken in pursuit of an objective "of suf-
ficient importance to warrant overriding a constitu-
tionally protected right or freedom" (Big M Drug
Mart, at p. 352). At minimum, the objective must
relate to concerns which are pressing and substan-
tial in a free and democratic society.

The government set out its objectives for enact-
ing the Act as follows:

The objective of the Act is to improve the delivery
of health care services by enabling health authorities to
focus resources on the delivery of clinical services, by
enhancing the ability of health employers and authori-
ties to respond quickly and effectively to changing cir-
cumstances, and by enhancing the accountability of
decision-makers in public health care.

(Respondent's Factum, at para. 144)

These are pressing and substantial objectives.
We agree with the respondent that the health care
crisis in British Columbia is an important contex-
tual factor in support of the conclusion that these
objectives are pressing and substantial (ibid.). We
also agree with the respondent that this Court's
recent ruling in Chaoulli v. Quebec (Attorney
General), [20051 1 S.C.R. 791, 2005 SCC 35, that
governments are constitutionally obliged to provide

que la loi constitue une restriction raisonnable du
droit de n6gociation collective des appelants selon
l'al. 2d).

Nous concluons que les ing6rences dans la ndgo-
ciation collective repr6sent6es par les par. 6(2) et (4)
et I'art. 9 ne constituent pas des atteintes minimales
au droit protdg6 par la Charte et qu'elles ne sau-
raient donc se justifier en tant que limites raison-
nables dont le bien-fond6 peut se d6montrer dans
le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocratique. Nous
allons maintenant expliquer cette conclusion en
appliquant la m6thode d'analyse de l'arret Oakes.

(i) La Loi poursuit-elle un objectif urgent et
reel?

La premiere 6tape de la m6thode d'analyse
Oakes oblige le gouvernement A 6tablir que la limite
impose aux droits garantis par la Charte s'ins-
crit dans la poursuite d'un objectif << suffisamment
importan[t] pour justifier la suppression d'un droit
ou d'une libert6 garantis par la Constitution >> (Big
M Drug Mart, p. 352). L'objectif doit au moins se
rapporter A des preoccupations urgentes et r6elles
dans une soci6t6 libre et d6mocratique.

Le gouvernement a formuld en ces termes les
objectifs sur lesquels repose l'adoption de la Loi :

[TRADUCTION] La Loi vise A amiliorer la prestation
des services de sant6 en permettant aux autoritds sani-
taires de concentrer les ressources sur la prestation des
services cliniques, en rendant les employeurs du sec-
teur de la sant6 et les autoritis sanitaires plus aptes A
r6agir rapidement et efficacement aux changements de
circonstances, et en accroissant l'obligation de rendre
compte des d6cideurs dans le systbme de sant6 public.

(M6moire de l'intim6e, par. 144)

Il s'agit lb d'objectifs urgents et reels. Nous
convenons avec l'intim6e que la crise dans le sec-
teur de la sant6 en Colombie-Britannique consti-
tue un facteur contextuel important A l'appui de
la conclusion que ce sont des objectifs urgents et
r6els (ibid.). Nous reconnaissons 6galement avec
elle que la d6cision rendue r6cemment par la Cour
dans Chaoulli c. Quebec (Procureur gdneral),
[2005] 1 R.C.S. 791, 2005 CSC 35, selon laquelle
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public health care of a reasonable standard within
a reasonable time, at least in some circumstances,
reinforces the importance of the objectives, partic-
ularly of the main objective of delivering improved
health care services (Respondent's Factum, at
para. 141).

The appellants argue that the objectives behind
the legislation are not pressing and substantial on
two bases. First, they contend that the objective is
framed too broadly and is not linked to the spe-
cific harm that the legislation is aimed at address-
ing. Second, they argue that the evidence suggests
that the true objective behind the Act is to increase
the rights of management, and to save costs, which
constitute a suspect basis for finding a pressing and
substantial objective. (See Newfoundland (Treasury
Board) v. N.A.P.E., [2004] 3 S.C.R. 381, 2004
SCC 66, at para. 72, and Nova Scotia (Workers'
Compensation Board) v. Martin, [2003] 2 S.C.R.
504, 2003 SCC 54, at para. 109.)

We reject the argument that the government's
objective is stated too broadly. The government
states its objective in terms of one main objective
(improving health care delivery), pursued by way
of several sub-objectives (enabling health authori-
ties to focus resources on clinical services, enhanc-
ing the ability of health employers and authorities
to respond quickly to changing circumstances, and
enhancing the accountability of decision-makers
in public health care). Even if it is accepted that
the main objective is somewhat broad, the more
precise aims of the government are made clear in
the sub-objectives. Therefore, the objective is not
stated too broadly.

The appellants' contention that cutting costs and
increasing the power of management are also objec-
tives of the legislation has merit. The record indi-
cates that at least part of the government's intention
in enacting the Act was to cut costs and increase
the rights of management (Appellants' Factum

les gouvernements ont I'obligation constitutionnelle
de fournir des soins de sant6 publics de qualit6 rai-
sonnable dans un d6lai raisonnable, du moins dans
certaines circonstances, renforce l'importance des
objectifs, surtout de l'objectif principal, soit l'am6-
lioration de la prestation des services de sant6
(m6moire de l'intim6e, par. 141).

Les appelants contestent que les objectifs vis6s
par la loi ne sont ni urgents ni rdels et ce, pour
deux raisons. Premibrement, l'objectif est formul6
en termes trop g6ndraux et n'a aucun lien avec le
prejudice que la loi vise pr6cis6ment A corriger.
Deuxibmement, la preuve tend A indiquer que l'ob-
jectif vritable de la Loi est d'accroitre les droits de
la direction et non de rdduire les cofts du syst6me
de sant6, ce qui met en doute la r6alit6 du fonde-
ment n6cessaire pour conclure a un objectif urgent
et rdel. (Voir Terre-Neuve (Conseil du Trisor) c.
N.A.P.E., [2004] 3 R.C.S. 381, 2004 CSC 66, par.
72, et Nouvelle-Ecosse (Workers' Compensation
Board) c. Martin, [2003] 2 R.C.S. 504, 2003 CSC
54, par. 109.)

Nous rejetons l'argument que l'objectif du gou-
vernement est formuld en termes trop g6ndraux. Le
gouvernement d6finit son objectif comme 6tant un
objectif principal unique (amiliorer la prestation de
services de sant6), poursuivi au moyen de plusieurs
sous-objectifs (permettre aux autoritis sanitaires
de concentrer les ressources sur la prestation des
services cliniques, rendre les employeurs du secteur
de la sant6 et les autorit6s sanitaires plus aptes A
rdagir rapidement aux changements de circonstan-
ces, et accroitre l'obligation de rendre compte des
d6cideurs dans le systhme de sant6 public). Meme
en admettant que l'objectif principal soit formul6
en termes plut~t g6ndraux, les objectifs pr6cis du
gouvernement paraissent clairement 6nonc6s dans
les sous-objectifs. L'objectif n'est donc pas exprim6
d'une manibre trop g6n6rale.

La pr6tention des appelants selon laquelle la loi
vise 6galement A r6duire les coOts et A accroitre le
pouvoir de la direction est fond6e. Il ressort du dos-
sier qu'en adoptant la Loi, le gouvernement visait,
du moins en partie, A la fois A r6duire les coats et
A accroitre les droits de la direction (m6moire des

145

146

147

[2007] 2 S.C.R.464 HEAILTH SERVICES AND SUPPORT V. B.C. The Chief Justice and LeBel J.



HEALTH SERVICES AND SUPPORT c. C.-B. La Juge en chef et le juge LeBel

(Reply), at paras. 8 and 14). To the extent that the
objective of the law was to cut costs, that objec-
tive is suspect as a pressing and substantial objec-
tive under the authority in N.A.P.E. and Martin,
indicating that "courts will continue to look with
strong scepticism at attempts to justify infringe-
ments of Charter rights on the basis of budget-
ary constraints" (N.A.P.E., at para. 72; see also
Martin). Nor, on the facts of this case, is it clear
that increasing management power is an objective
that is "pressing and substantial in a free and demo-
cratic society". However, this does not detract from
the fact that the government has established other
pressing and substantial objectives.

(ii) Is There a Rational Connection Between the
Means Adopted by the Act and the Pressing
and Substantial Objectives?

The second stage of the Oakes analysis requires
the government to establish that there is a rational
connection between the pressing and substantial
objective and the means chosen by the government
to achieve the objective. In other words, the gov-
ernment must establish, on the balance of prob-
abilities, that the means adopted in the Act are
rationally connected to achieving its pressing and
substantial objectives. This element of the Oakes
test has been described in this Court as "not par-
ticularly onerous" (see Little Sisters Book and Art
Emporium v. Canada (Minister of Justice), [2000]
2 S.C.R. 1120, 2000 SCC 69, at para. 228, cited
in Trociuk v. British Columbia (Attorney General),
[2003] 1 S.C.R. 835, 2003 SCC 34, at para. 34).

Broadly speaking, the means adopted by the Act
include: modifying the scheme of bumping rights,
winding up the HLAA and ESLA, and loosen-
ing restrictions on the employer's capacity to con-
tract out non-clinical services, transfer and reas-
sign employees, and lay off employees. Although
the evidence does not conclusively establish that
the means adopted by the Act achieve the govern-
ment's objectives, it is at least logical and reason-
able to conclude so. We therefore move to the deter-
minative inquiry of minimal impairment.

appelants (rdplique), par. 8 et 14). Dans la mesure
oh l'objectif de la loi est de r6duire les cofits, cet
objectif demeure sujet A caution en tant qu'objectif
urgent et rdel selon N.A.P.E. et Martin, d'aprbs les-
quels << les tribunaux continueront de faire montre
d'un grand scepticisme A l'6gard des tentatives de
justifier, par des restrictions budg6taires, des attein-
tes A des droits garantis par la Charte > (N.A.P.E.,
par. 72; voir aussi Martin). Par ailleurs, d'aprds les
faits de l'esp~ce, il ne ressort pas clairement que
l'accroissement du pouvoir de la direction constitue
un objectif << urgent et r6el dans une soci6t6 libre et
d6mocratique >. Cela 6tant, il demeure que le gou-
vernement a 6tabli d'autres objectifs urgents et r6els,
comme nous l'avons vu.

(ii) Existe-t-il un lien rationnel entre les moyens
adopt6s dans la Loi et les objectifs urgents
et reels?

La deuxibme 6tape de la m6thode d'analyse
Oakes exige du gouvernement qu'il 6tablisse l'exis-
tence d'un lien rationnel entre l'objectif urgent et r6el
et les moyens qu'il choisit pour atteindre cet objectif.
En d'autres termes, il doit d6montrer, selon la pr6-
ponddrance des probabilit6s, que les moyens choisis
dans la Loi conservent un lien rationnel avec la rda-
lisation des objectifs urgents et r6els qu'elle pour-
suit. La Cour a affirm6 que cet 616ment du critbre
Oakes n'6tait << pas particulibrement exigeant > (voir
Little Sisters Book and Art Emporium c. Canada
(Ministre de la Justice), [2000] 2 R.C.S. 1120, 2000
CSC 69, par. 228, cit6 dans Trociuk c. Colombie-
Britannique (Procureur gdndral), [2003] 1 R.C.S.
835, 2003 CSC 34, par. 34).

En g6n6ral, parmi les moyens adopt6s dans la Loi
figurent la modification du r6gime concernant les
droits de supplantation, la liquidation de la HLAA
et de l'ESLA, et l'assouplissement des restrictions A
la capacit6 de l'employeur de sous-traiter des servi-
ces non cliniques, de proc6der A des transferts et A
de nouvelles affectations, et de mettre des employ6s
en disponibilit6. Bien que la preuve n'6tablisse pas
de fagon concluante que les moyens adoptis dans la
Loi permettent la rdalisation des objectifs du gou-
vernement, une telle conclusion est au moins logi-
que et raisonnable. Nous passons donc A l'examen
d6terminant de l'atteinte minimale.
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(iii) Does the Act Minimally Impair the Charter
Rights of the Appellants?

At the third stage of the Oakes test, the court
is directed to inquire whether the impugned law
minimally impairs the Charter right (Oakes, at p.
139, citing Big M Drug Mart, at p. 352). The gov-
ernment need not pursue the least drastic means
of achieving its objective. Rather, a law will meet
the requirements of the third stage of the Oakes
test so long as the legislation "falls within a range
of reasonable alternatives" which could be used to
pursue the pressing and substantial objective (RJR-
MacDonald Inc. v. Canada (Attorney General),
[1995] 3 S.C.R. 199, at para. 160).

We conclude that the requirement of minimal
impairment is not made out in this case. The gov-
ernment provides no evidence to support a conclu-
sion that the impairment was minimal. It contents
itself with an assertion of its legislative goal - "to
enhance management flexibility and accountability
in order to make the health care system sustain-
able over the long term", - adding that "the Act is
a measured, reasonable, and effective response to
this challenge, and .. .satisfies the minimal impair-
ment requirement" (Respondent's Factum, at para.
147). In the absence of supportive evidence, we are
unable to conclude that the requirement of minimal
impairment is made out in this case.

The provisions at issue bear little evidence of a
search for a minimally impairing solution to the
problem the government sought to address.

Section 6(2) forbids any provision "that in any
manner restricts, limits or regulates the right of a
health sector employer to contract outside of the
collective agreement". It gives the employers abso-
lute power to contract out of collective agreements.
There is no need or incentive to consult with the
union or the employees before sending the work
they normally perform to an outside contractor.
To forbid any contracting out clause completely
and unconditionally strikes us as not minimally

(iii) La Loi porte-t-elle atteinte de facon mini-
male aux droits garantis aux appelants par
la Charte?

A la troisibme 6tape de la m6thode d'analyse
Oakes, le tribunal est tenu de vrifier si la loi contes-
tde constitue une atteinte minimale au droit garanti
par la Charte (Oakes, p. 139, citant Big M Drug
Mart, p. 352). Le gouvernement n'a pas besoin de
recourir aux moyens les moins radicaux pour par-
venir A son objectif. La loi satisfait plut~t aux exi-
gences de la troisibme 6tape si elle << se situe A l'in-
t6rieur d'une gamme de mesures raisonnables >
pouvant servir A la r6alisation de l'objectif urgent et
r6el (RJR-MacDonald Inc. c. Canada (Procureur
gindral), [1995] 3 R.C.S. 199, par. 160).

Nous concluons qu'il n'a pas t satisfait A l'exi-
gence de l'atteinte minimale en l'espace. Le gou-
vernement n'a pr6sent6 aucune preuve A l'appui
de la conclusion que l'atteinte restait minimale.
Il se contente d'invoquer son objectif l6gislatif -
[TRADUCTION] << donner A la direction plus de lati-
tude et accroitre son obligation de rendre compte
afin d'assurer A long terme la viabilit6 du systhme
de sant6 >, - ajoutant que [TRADUCTION] << la Loi
constitue un moyen mod6r6, raisonnable et efficace
de surmonter cette difficult6 et [. . ] satisfait A l'exi-
gence de l'atteinte minimale > (m6moire de l'inti-
m6e, par. 147). Faute de preuve n6cessaire, nous ne
pouvons conclure qu'il a 6td satisfait A l'exigence de
l'atteinte minimale en l'espbce.

La teneur des dispositions en cause ne laisse pas
facilement croire qu'on ait cherch6 la solution la
moins attentatoire possible au probl~me que le gou-
vernement voulait rigler.

Ainsi le par. 6(2) interdit toute clause
[TRADUCTION] < qui, de quelque manibre que ce
soit, restreint, limite ou r6glemente le droit d'un
employeur du secteur de la sant6 de sous-traiter
[. .. ] hors du cadre ddfini par la convention collec-
tive >. II donne A l'employeur le pouvoir absolu de
sous-traiter hors du cadre ddfini par la convention
collective. L'employeur n'est pas tenu de consulter
le syndicat ou les employ6s avant de sous-traiter le
travail que ces derniers ex6cutent normalement, et
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impairing. A more refined provision, for example,
permitting contracting out after meaningful con-
sultation with the union, might be envisaged.

Section 6(4) makes void a provision in a col-
lective agreement to consult before contracting
out. The bite of s. 6(4) is arguably small; given the
employer's absolute power to contract out under
s. 6(2), there would appear to be no reason for an
employer to agree to such a clause in any event.
However, insofar as it hammers home the policy
of no consultation under any circumstances, it can
scarcely be described as suggesting a search for a
solution that preserves collective bargaining rights
as much as possible, given the legislature's goal.

Section 9 evinces a similar disregard for the duty
to consult the union, in this case before making
changes to the collective agreement's layoff and
bumping rules. It is true that s. 9 was temporally
limited, being in force only to December 31, 2005.
However, this is scant comfort to employees who
may have been laid off or bumped before this date,
without the benefit of a union to represent them on
the issue.

An examination of the record as to alternatives
considered by the government reinforces the con-
clusion that the impairment in this case did not fall
within the range of reasonable alternatives avail-
able to the government in achieving its pressing
and substantial objective of improving health care
delivery. The record discloses no consideration by
the government of whether it could reach its goal
by less intrusive measures, and virtually no consul-
tation with unions on the matter.

Legislators are not bound to consult with affected
parties before passing legislation. On the other

il n'est pas incit6 A le faire non plus. L'interdiction
compl~te et inconditionnelle de toute stipulation
r6gissant la sous-traitance ne nous parait pas consti-
tuer une atteinte minimale. On pourrait envisager,
h titre d'exemple, une clause plus nuancAe qui per-
mettrait de recourir k la sous-traitance aprbs une
v6ritable consultation du syndicat.

De son c6t6, le par. 6(4) rend inop6rante toute
clause de convention collective qui oblige A consul-
ter avant de recourir A la sous-traitance. On peut
soutenir que le par. 6(4) a peu d'effets; en raison du
pouvoir absolu de recourir A la sous-traitance que le
par. 6(2) confbre A l'employeur, il semble que celui-
ci n'ait aucune raison de souscrire A une telle clause
de toute fagon. Toutefois, dans la mesure ob cette
disposition met fortement I'accent sur la politique
de non-consultation en toute circonstance, on ne
saurait gubre affirmer qu'il tend A indiquer qu'on a
cherch6 une solution qui prothge dans la mesure du
possible le droit A la n6gociation collective, compte
tenu de l'objectif du 16gislateur.

Par ailleurs, I'art. 9 traduit une volont6 de rejet
analogue de toute obligation de consulter le syndi-
cat, en l'esp&ce avant de modifier les r~gles de la
convention collective applicables A la mise en dis-
ponibilit6 et h la supplantation. Il est vrai que l'art.
9 6tait limit6 dans le temps, s'appliquant seulement
jusqu'au 31 d6cembre 2005. Toutefois, cette limi-
tation n'apporte aucun r6confort aux employds mis
en disponibilit6 ou supplant6s avant cette date, sans
qu'un syndicat ait pu les repr6senter A ce sujet.

I'examen du dossier quant aux solutions envi-
sagdes par le gouvernement renforce la conclusion
que l'atteinte port6e au droit constitutionnel en
1'espce n'entre pas dans la cat6gorie des mesures
raisonnables dont disposait le gouvernement pour
atteindre son objectif urgent et rdel d'am6liorer la
prestation des services de sant6. Selon le dossier,
le gouvernement ne s'est pas demand6 s'il pourrait
atteindre son objectif par des mesures moins atten-
tatoires et il n'a guere consult6 les syndicats A ce
sujet.

Le l6gislateur n'est pas tenu de consulter les par-
ties visdes avant d'adopter une mesure 1dgislative.
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hand, it may be useful to consider, in the course
of the s. 1 justification analysis, whether the gov-
ernment considered other options or engaged con-
sultation with the affected parties, in choosing to
adopt its preferred approach. The Court has looked
at pre-legislative considerations in the past in the
context of minimal impairment. This is simply evi-
dence going to whether other options, in a range of
possible options, were explored.

In this case, the only evidence presented by the
government, including the sealed evidence, con-
firmed that a range of options were on the table.
One was chosen. The government presented no evi-
dence as to why this particular solution was chosen
and why there was no consultation with the unions
about the range of options open to it.

The evidence establishes that there was no mean-
ingful consultation prior to passing the Act on the
part of either the government or the HEABC (as
employer). The HEABC neither attempted to rene-
gotiate provisions of the collective agreements in
force prior to the adoption of Bill 29, nor considered
any other way to address the concerns noted by the
government relating to labour costs and the lack of
flexibility in administrating the health care sector.
The government also failed to engage in meaning-
ful bargaining or consultation prior to the adoption
of Bill 29 or to provide the unions with any other
means of exerting meaningful influence over the
outcome of the process (for example, a satisfactory
system of labour conciliation or arbitration). Union
representatives had repeatedly expressed a desire
to consult with government regarding specific
aspects of the Act, and had conveyed to the govern-
ment that the matters to be dealt with under the Act
were of particular significance to them. Indeed, the
government had indicated willingness to consult on
prior occasions. Yet, in this case, consultation never
took place. The only evidence of consultation is a
brief telephone conversation between a member of
the government and a union representative within

Par contre, il peut 6tre utile de se demander, dans
le cadre de l'analyse de la justification fond6e sur
l'article premier, si le gouvernement a envisag6
d'autres solutions ou consultd les parties vis6es, en
choisissant d'adopter la m6thode qu'il privildgiait.
Par le pass6, la Cour a d6jh examin6 ce genre de
facteurs pr6l6gislatifs dans le contexte de l'6tude de
l'atteinte minimale. Ce type de preuve permet tout
simplement d'6tudier quelles options A l'intdrieur
d'une gamme de choix possibles ont 6td prises en
considdration.

En l'esp6ce, les seuls 616ments de preuve pre-
sent6s par le gouvernement, y compris ceux
qu'on retrouve dans la preuve produite sous scel-
lis, confirmaient qu'une gamme de solutions ont
6t6 prdsenties. L'une d'entre elles a t6 choisie.
Le gouvernement n'a offert aucune preuve expli-
quant pourquoi il a retenu la solution particulibre
en discussion dans ce dossier ni pourquoi il n'a pas
consult6 les syndicats au sujet de la gamme de solu-
tions qui s'offraient A lui.

La preuve dtablit I'absence de v6ritable consul-
tation avant I'adoption de la Loi par le gouverne-
ment et par la HEABC (en tant qu'employeur). La
HEABC n'a pas tent6 de renigocier les clauses de
conventions collectives en vigueur avant l'adoption
du projet de loi 29 et ni envisag6 d'autres fagons de
dissiper les preoccupations exprimdes par le gou-
vernement au sujet des cofits de main-d'ceuvre et
du manque de souplesse dans l'administration du
secteur de la santd. Par ailleurs, le gouvernement
n'a pas proc6d6 A de v6ritables n6gociations ou
consultations avant l'adoption du projet de loi 29
et ni offert aux syndicats d'autres moyens d'influer
utilement sur l'issue du processus (par exemple, un
systhme satisfaisant de conciliation ou d'arbitrage).
Les reprisentants syndicaux ont indiqu6 A main-
tes reprises qu'ils voulaient discuter avec le gou-
vernement de certains aspects de la Loi et ils l'ont
inform6 que les questions A traiter sous le r6gime de
la Loi rev8taient une importance particulibre pour
eux. En fait, le gouvernement avait ddjh indiqu6
qu'il 6tait dispos6 A proc6der A des consultations.
Cependant les consultations n'ont jamais eu lieu en
l'esp&e. La seule preuve de consultation consiste
en une breve conversation til6phonique entre un
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the half hour before the Act (then Bill 29) went to
the legislature floor and limited to informing the
union of the actions that the government intended
to take.

This was an important and significant piece
of labour legislation. It had the potential to affect
the rights of employees dramatically and unusu-
ally. Yet it was adopted with full knowledge that
the unions were strongly opposed to many of the
provisions, and without consideration of alterna-
tive ways to achieve the government objective, and
without explanation of the government's choices.

We conclude that the government has not shown
that the Act minimally impaired the employees' s.
2(d) right of collective bargaining. It is unneces-
sary to consider the proportionality between the
pressing and substantial government objectives
and the means adopted by the law to achieve these
objectives. We find that the offending provisions of
the Act (ss. 6(2), 6(4) and 9) cannot be justified as
reasonable limits under s. I of the Charter and are
therefore unconstitutional.

B. Does the Act Violate Section 15 Equality
Rights?

Having established that ss. 6(2), 6(4) and 9 are
unconstitutional on the basis that they infringe the
right to bargain collectively in s. 2(d), we must con-
sider whether the remainder of Part 2 of the Act
violates the guarantee of equality under s. 15 of the
Charter.

Section 15(1) of the Charter provides:

15. (1) Every individual is equal before and under the
law and has the right to the equal protection and equal
benefit of the law without discrimination and, in par-
ticular, without discrimination based on race, national
or ethnic origin, colour, religion, sex, age or mental or
physical disability.

membre du gouvernement et un repr6sentant syndi-
cal dans la demi-heure pr6c6dant le d6p6t de la Loi
(alors projet de loi 29) devant la 16gislature et qui
s'est limit6e A informer le syndicat des mesures que
le gouvernement entendait prendre.

Ce projet de loi repr6sentait une importante
mesure l6gislative dans le domaine du travail.
II 6tait susceptible d'avoir un effet dramatique et
exceptionnel sur les droits des employes. Pourtant
le gouvernement l'a adopt6 en sachant parfaitement
que les syndicats s'opposaient fortement A de nom-
breuses dispositions de ce projet, sans envisager
d'autres moyens qui lui auraient permis d'atteindre
son objectif et sans expliquer ses choix.

Nous concluons que le gouvernement n'a pas
6tabli que la Loi ne portait qu'une atteinte mini-
male au droit de n6gociation collective reconnu
aux employes par l'al. 2d). Il est inutile alors de
s'interroger sur la proportionnalit6 entre les objec-
tifs urgents et r6els du gouvernement et les moyens
adopt6s par la loi pour r6aliser ces objectifs. Nous
estimons que les dispositions attentatoires de la Loi
(par. 6(2) et (4) et art. 9) ne peuvent se justifier en
tant que limites raisonnables au sens de ]'article
premier de la Charte et que, de ce fait, elles sont
inconstitutionnelles.

B. La Loi viole-t-elle les droits a l'dgalitd garantis
par l'art. 15 de la Charte?

Aprds avoir 6tabli que les par. 6(2) et (4) et l'art. 9
sont inconstitutionnels parce qu'ils portent atteinte
A un processus de n6gociation collective garanti A
l'al. 2d), nous devons maintenant d6terminer si les
autres dispositions de la partie 2 de la Loi portent
aussi atteinte aux droits A l'6galit6 garantis par l'art.
15 de la Charte.

Le paragraphe 15(1) de la Charte dispose:

15. (1) La loi ne fait acception de personne et s'appli-
que 6galement A tous, et tous ont droit A la m8me protec-
tion et au m8me b6ndfice de la loi, ind6pendamment de
toute discrimination, notamment des discriminations
fonddes sur la race, l'origine nationale ou ethnique,
la couleur, la religion, le sexe, I'Age ou les d6ficiences
mentales ou physiques.
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At issue is whether the Act violates s. 15 of the
Charter, and more specifically, that the Act dis-
criminates against health care workers based on a
number of interrelated enumerated and analogous
grounds including: sex, employment in the health
care sector, and status as non-clinical workers.

The courts below found no discrimination con-
trary to s. 15 of the Charter. We would not disturb
these findings. Like the courts below, we conclude
that the distinctions made by the Act relate essen-
tially to segregating different sectors of employ-
ment, in accordance with the long-standing prac-
tice in labour regulation of creating legislation
specific to particular segments of the labour force,
and do not amount to discrimination under s. 15
of the Charter. The differential and adverse effects
of the legislation on some groups of workers relate
essentially to the type of work they do, and not to
the persons they are. Nor does the evidence disclose
that the Act reflects the stereotypical application of
group or personal characteristics. Without mini-
mizing the importance of the distinctions made by
the Act to the lives and work of affected health care
employees, the differential treatment based on per-
sonal characteristics required to get a discrimina-
tion analysis off the ground is absent here.

Accordingly, we see no reason to depart from the
view of the trial judge that these effects on health
care workers, however painful, do not, on the evi-
dence adduced in this case, constitute discrimina-
tion under s. 15 of the Charter.

In summary, we find that the impugned Act does
not violate s. 15 of the Charter. Therefore, there is
no need to consider potential reasonable justifica-
tion under s. 1.

Il faut alors d6terminer si la Loi porte atteinte
A l'art. 15 de la Charte et, plus particulibrement,
si elle 6tablit contre les travailleurs du secteur de
la sant6 une discrimination fond6e sur plusieurs
motifs 6numbris ou analogues interreli6s, notam-
ment le sexe, I'occupation d'un emploi dans le sec-
teur de la sant6 et le statut des travailleurs du sec-
teur des services non cliniques.

Les tribunaux d'instance inf~rieure ont conclu
A l'absence de discrimination interdite par I'art. 15
de la Charte. Nous sommes d'avis de ne pas modi-
fier ces conclusions. Comme les tribunaux d'ins-
tance infdrieure, nous concluons que les distinc-
tions cr66es par la Loi tiennent essentiellement aux
diff6rences qui existent entre les secteurs d'emploi,
en raison des pratiques suivies de longue date selon
lesquelles la r6glementation en matidre de travail
est 6tablie par des mesures ligislatives propres A
chaque secteur du march6 du travail, et qu'elles
ne constituent pas de la discrimination au sens de
l'art. 15 de la Charte. La diff6renciation et les effets
pr6judiciables de la loi envers certains groupes de
travailleurs tiennent essentiellement au genre de
travail qu'ils ex6cutent et non h leur personne. La
preuve ne r6vdle pas non plus que la Loi refl6te une
application stirdotyp6e de caractdristiques person-
nelles ou de groupe. Sans minimiser l'importance
des distinctions de la Loi qui marquent la vie et le
travail des employds vis6s du secteur de la sant6,
en l'esp6ce il ne s'agit pas de traitements diff6rents
fond6s sur des caractdristiques personnelles justi-
fiant qu'on amorce l'analyse de la question de la
discrimination.

Par consequent, rien ne justifie que la Cour
s'6carte du point de vue de la juge de premiere ins-
tance, selon qui les effets de la l6gislation sur les
travailleurs du secteur des services de sant6, si p6ni-
bles qu'ils risquent de s'av6rer pour eux, ne consti-
tuent pas, au vu de la preuve soumise en l'espace, de
la discrimination au sens de l'art. 15 de la Charte.

En r6sum6, nous estimons que la Loi contestde
ne va pas A l'encontre de l'art. 15 de la Charte. I
n'est donc pas n6cessaire d'examiner si des limites
raisonnables pourraient 8tre justifi6es en vertu de
l'article premier.
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IV. Conclusions and Disnosition IV. Conclusions et dispositif

For the above reasons, we allow the appeal in
part, with costs. We conclude that ss. 6(2), 6(4) and
9 of the Act are unconstitutional. However, we sus-
pend this declaration for a period of 12 months to
allow the government to address the repercussions
of this decision. We would answer the constitu-
tional questions as follows:

1. Does Part 2 of the Health and Social Services
Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002, c. 2, in
whole or in part, infringe s. 2(d) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms?

Answer: Yes, in part. Sections 6(2), 6(4) and 9
infringe s. 2(d).

2. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. I of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

Answer: No.

3. Does Part 2 of the Health and Social Services
Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002, c. 2, in
whole or in part, infringe s. 15 of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms?

Answer: No.

4. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. I of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

Answer: It is not necessary to answer this ques-
tion.

The following are the reasons delivered by

DESCHAMPS J. (dissenting in part) - The future
of our health care system is a matter of serious con-
cern across the country. Sharply escalating health
care costs combined with an aging population have

Pour les motifs expos6s pr6c6demment, nous
sommes d'avis d'accueillir le pourvoi en partie,
avec d6pens. Nous concluons que les par. 6(2)
et (4) et l'art. 9 de la Loi sont inconstitutionnels.
Toutefois, nous suspendons la prise d'effet de cette
d6claration pour 12 mois afin de permettre au gou-
vernement d'examiner les r6percussions de la pr6-
sente d6cision. Nous sommes d'avis de r6pondre
aux questions constitutionnelles de la fagon sui-
vante :

1. La partie 2 de la Health and Social Services Deli-
very Improvement Act, S.B.C. 2002, ch. 2, en tout
ou en partie, viole-t-elle l'al. 2d) de la Charte
canadienne des droits et libertifs?

R6ponse: Oui, en partie. Les paragraphes 6(2) et
(4) et I'art. 9 enfreignent l'al. 2d).

2. Dans l'affirmative, cette violation constitue-t-elle
une limite raisonnable qui est prescrite par une
rbgle de droit et dont la justification peut se d6mon-
trer dans le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocra-
tique, au sens de 1'article premier de la Charte
canadienne des droits et libertifs?

R6ponse: Non.

3. La partie 2 de la Health and Social Services Deli-
very Improvement Act, S.B.C. 2002, ch. 2, en tout
ou en partie, viole-t-elle l'art. 15 de la Charte
canadienne des droits et libert4s?

R6ponse : Non.

4. Dans l'affirmative, cette violation constitue-t-elle
une limite raisonnable qui est prescrite par une
r~gle de droit et dont la justification peut se ddmon-
trer dans le cadre d'une soci6td libre et d6mocra-
tique, au sens de I'article premier de la Charte
canadienne des droits et libertis?

R6ponse : Il n'est pas n6cessaire de r6pondre A
cette question.

Version frangaise des motifs rendus par

LA JUGE DESCHAMPS (dissidente en partie) -
L'avenir de notre systhme de sant6 preoccupe beau-
coup les Canadiens. La croissance vertigineuse des
coftts des soins de sant6 combin6e au vieillissement
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spurred governments to attempt to find new ways
to ensure that health care services will be available
to those who need them. When, in doing so, a gov-
ernment makes a policy decision that infringes a
Charter right, it is required to justify its choice as a
reasonable limit on the protected right.

I am in general agreement with the Chief Justice
and LeBel J. concerning the scope of freedom of
association under s. 2(d) of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms in the collective bargain-
ing context. I also agree that no claim of discrimi-
nation contrary to s. 15 of the Charter has been
established. However, I part company with my
colleagues over their analysis relating to both the
infringement of s. 2(d) and the justification of the
infringement under s. I of the Charter.

The interpretation that the Court is now giving
to s. 2(d) of the Charter is a major step forward
in the recognition of collective activities. However,
the importance of this advance should not over-
shadow the justification analysis under s. 1 of the
Charter. Throughout the litigation, the govern-
ment of British Columbia has maintained that
in the event that Part 2 of the Health and Social
Services Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002,
c. 2 ("Act"), is found to have infringed the Charter,
the infringement will be justified under s. 1. I find
that ss. 4, 5, 6(2), 6(4) and 9 of the Act infringe s.
2(d) of the Charter, but in my view only s. 6(4) of
the Act is not demonstrably justified in a free and
democratic society.

I. Relevant Constitutional and Statutory Provi-
sions

It will be helpful to recall the constitutional and
statutory provisions that are at issue:

Canadian Charter of Rights and Freedoms

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject

de la population a incit6 les gouvernements A trou-
ver de nouvelles fagons de s'assurer que les person-
nes qui ont besoin des services de sant6 y ont acc~s.
Lorsque, dans la poursuite d'un tel objectif, un gou-
vernement prend une d6cision de politique g6ndrale
qui a pour effet de porter atteinte A un droit garanti
par la Charte, il doit justifier son choix en d6mon-
trant que la mesure constitue une limite raisonna-
ble au droit prot6g6.

Je souscris de manidre g6ndrale aux motifs de
la Juge en chef et du juge LeBel au sujet de l'6ten-
due de la libert6 d'association garantie par l'al. 2d)
de la Charte canadienne des droits et libertis en
matibre de n6gociation collective. Je conviens aussi
que rien ne permet de conclure qu'il y a en l'esp6ce
discrimination au sens de l'art. 15 de la Charte.
Toutefois, je ne souscris pas A l'analyse de mes col-
16gues quant A l'atteinte A l'al. 2d) et quantA la jus-
tification de l'atteinte selon 1'article premier de la
Charte.

I'interpr6tation que la Cour donne en l'esp~ce
A l'al. 2d) de la Charte constitue une 6tape impor-
tante dans la reconnaissance des activit6s collecti-
ves. L'importance de cette avanc6e ne devrait pas
toutefois 6clipser I'analyse de la justification selon
l'article premier de la Charte. Tout au long du litige,
le gouvernement de la Colombie-Britannique a
maintenu que, si la partie 2 de la Health and Social
Services Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002,
ch. 2 (<< Loi >>), enfreint la Charte, cette atteinte est
justifie au sens de l'article premier. Je conclus que
les art. 4 et 5, les par. 6(2) et (4) ainsi que l'art. 9 de
la Loi contreviennent A l'al. 2d) de la Charte, mais
j'estime que seul le par. 6(4) de la Loi comporte
une limite dont la justification ne peut se d6montrer
dans le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocratique.

I. Les dispositions constitutionnelles et l6gislati-
ves pertinentes

Il est utile de reproduire les dispositions consti-
tutionnelles et l6gislatives en cause:

Charte canadienne des droits et libertis

1. La Charte canadienne des droits et libertis
garantit les droits et libert6s qui y sont 6nonc6s. Ils ne
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only to such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic soci-
ety.

2. Everyone has the following fundamental
freedoms:

(d) freedom of association.

Health and Social Services Delivery Improvement
Act, S.B.C. 2002, c. 2

Right to reorganize service delivery

4 (1) A health sector employer has the right to reor-
ganize the delivery of its services by transfer-
ring functions or services within a worksite
or to another worksite within the region or to
another health sector employer, including, but
not limited to, partnerships or joint ventures
with other health sector employers or subsidiar-
ies.

(2) A health sector employer has the right to trans-
fer

(a) functions or services that are to be per-
formed or provided by another health
sector employer under subsection (1) to
that other health sector employer, and

(b) functions or services that are to be per-
formed or provided at another worksite in
the region to that other worksite.

(3) If a function or service is transferred to another
health sector employer or within or to a worksite
under this section, an employee who performs
that function or service may be transferred to
that employer or within or to that worksite in
accordance with the regulations.

Multi-worksite assignment rights

5 A health sector employer

(a) has a right to assign an employee within
or to any worksite of that employer or to a

peuvent etre restreints que par une r~gle de droit, dans
des limites qui soient raisonnables et dont la justifica-
tion puisse se d6montrer dans le cadre d'une societe
libre et d6mocratique.

2. Chacun a les libert6s fondamentales suivantes:

d) libert6 d'association.

Health and Social Services Delivery Improvement
Act, S.B.C. 2002, ch. 2

[TRADUCTION]

Droit de r~organiser la prestation des services

4 (1) I'employeur du secteur de la sant6 a le droit
de r6organiser la prestation de ses services en
transf6rant des fonctions ou services soit dans
le meme lieu de travail soit dans un autre lieu
de travail de la meme r6gion soit A un autre
employeur du secteur de la sant6, notamment
une soci6t6 de personnes ou une coentreprise
formde avec d'autres employeurs du secteur de
la sant6, ou une filiale.

(2) I'employeur du secteur de la sant6 a le droit de
transferer :

a) les fonctions ou services qui doivent 6tre
ex6cut6s ou fournis par un autre employeur
du secteur de la sant6 vis6 au paragraphe
(1) A cet autre employeur;

b) les fonctions ou services qui doivent etre
ex6cutes ou fournis par un autre lieu de tra-
vail de la meme region A cet autre lieu de
travail.

(3) Dans le cas oii une fonction ou un service est
transf6r6 A un autre employeur du secteur de la
sant6, dans le m8me lieu de travail ou dans un
lieu de travail de la meme r6gion conform6ment
au pr6sent article, I'employ6 qui ex6cute cette
fonction ou ce service peut 8tre transfr6 A cet
employeur, A ce meme lieu de travail ou A un
lieu de travail de la meme r6gion de la manibre
pr6vue aux rfglements.

Droits lids aux affectations dans diffirents lieux de
travail

5 I'employeur du secteur de la sant6:

a) a le droit d'affecter un employe dans le
meme lieu de travail ou dans un autre lieu
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worksite operated by another health sector
employer for a period not exceeding that
set out in the regulations and under condi-
tions specified in the regulations, and

(b) must post any position pursuant to the col-
lective agreement if the employer requires
the successful candidate for that posi-
tion to work on a regular ongoing basis at
more than one worksite of that employer
as a condition of employment in that
position.

Contracting outside of the collective agreement for
services

6 (1) In this section:

"acute care hospital" means a hospital or part of a
hospital designated by regulation;

"designated health services professional" means

(a) a nurse licensed under the Nurses (Regis-
tered) Act,

(b) a person who is a member of a health pro-
fession designated under the Health Profes-
sions Act on the date on which this section
comes into force, or

(c) a person in an occupation or job classifica-
tion designated by regulation;

"non-clinical services" means services other than
medical, diagnostic or therapeutic services pro-
vided by a designated health services profes-
sional to a person who is currently admitted to
a bed in an inpatient unit in an acute care hospi-
tal, and includes any other services designated
by regulation.

(2) A collective agreement between HEABC and
a trade union representing employees in the
health sector must not contain a provision that
in any manner restricts, limits or regulates the
right of a health sector employer to contract
outside of the collective agreement for the pro-
vision of non-clinical services.

(3) The labour relations board or an arbitra-
tor appointed under the Code or under a

de travail relevant de son autorit6 ou dans
un lieu de travail relevant de l'autorit6 d'un
autre employeur du secteur de la sant6 pour
une dur6e ne d6passant pas celle pr6vue
par rdglement et aux conditions qui y sont
fixies;

b) doit afficher les postes conformdment A
la convention collective si le poste vis6
requiert comme condition d'emploi que le
candidat retenu travaille sur une base r6gu-
libre pour une dur6e ind6finie A plus d'un
lieu de travail relevant de son autorit6.

Sous-traitance

6 (1) Les d6finitions qui suivent s'appliquent au pr6-
sent article :

<< h6pital de soins actifs * L'h~pital ou la partie
d'h6pital d6sign6 par riglement;

a professionnel de la santi dbsignd * Selon le
cas:

a) infirmier autoris6 en vertu de la Nurses
(Registered) Act;

b) membre d'une profession de la sant6 d6si-
gn6e dans le cadre de la Health Professions
Act A la date d'entr6e en vigueur du pr6sent
article;

c) personne dont la classification profession-
nelle ou la classification de poste est d6si-
gnde par rfglement;

o services non cliniques > Services autres que les
services m6dicaux, th6rapeutiques, ou de dia-
gnostic dispenses par un professionnel de la
sant6 d6sign6 au patient hospitalis6 dans un
h6pital de soins actifs. Sont compris dans ces
services les autres services d6sign6s par r6gle-
ment.

(2) Les conventions collectives entre la HEABC
et les syndicats repr6sentant les employ6s du
secteur de la sant6 ne peuvent pr6voir aucune
clause qui, de quelque manidre que ce soit,
restreint, limite ou r6glemente le droit de I'em-
ployeur du secteur de la sant6 de sous-traiter
des services non cliniques hors du cadre d6fini
par la convention collective.

(3) A moins que les personnes visdes aux ali-
n6as a) et b) ne fassent entibrement partie de
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collective agreement must not declare a person
who

(a) provides services under a contract between
a health sector employer and an employer
that is not a health sector employer, and

(b) is an employee of the employer that is not a
health sector employer

to be an employee of the health sector employer
unless the employee is fully integrated with the
operations and under the direct control of the
health sector employer.

(4) A provision in a collective agreement requiring
an employer to consult with a trade union prior
to contracting outside of the collective agree-
ment for the provision of non-clinical services
is void.

(5) A collective agreement does not bind, and sec-
tion 35 of the Code does not apply to, a person
who contracts with a health sector employer.

(6) A health sector employer must not be treated
under section 38 of the Code as one employer
with any other health sector employer or a con-
tractor.

Employment Security and Labour Force Adjustment
Agreement

7 (1) A party to ESLA is not required to carry out a
term of ESLA on or after the coming into force
of this section.

(2) A party to a collective agreement is not required
to carry out any part of a provision that is based
on or derived from ESLA in the collective
agreement.

(3) ESLA does not apply for the purposes of the
interpretation or application of the collective
agreement.

Healthcare Labour Adjustment Society

8 (1) In this section, "HLAA" means The
Healthcare Labour Adjustment Society of

l'organisation et ne relbvent directement de
I'employeur du secteur de la sant6, elles ne sont
pas reconnues comme employds du secteur de
la sant6 par la commission des relations du tra-
vail ou un arbitre nomm6 en vertu du Code ou
d'une convention collective:

a) les personnes qui dispensent des servi-
ces dans le cadre d'un contrat entre un
employeur du secteur de la sant6 et un
employeur ne relevant pas de ce secteur;

b) l'employd qui travaille pour une personne
autre qu'un employeur du secteur de la
sant6.

(4) Sont nulles les clauses de conventions collec-
tives qui obligent 1'employeur A consulter le
syndicat avant de sous-traiter des services non
cliniques hors du cadre ddfini par la convention
collective.

(5) La personne qui conclut un contrat avec un
employeur du secteur de la sant6 n'est pas lie
par les conventions collectives et n'est pas visde
par l'article 35 du Code.

(6) La d6signation d'employeur commun pr6vue A
l'article 38 du Code ne peut s'appliquer A l'em-
ployeur du secteur de la sant6 qui assure une
activit6 avec un autre employeur du secteur de
la sant6 ou un entrepreneur.

Employment Security and Labour Force Adjustment
Agreement

7 (1) Les parties A I'ESLA ne sont pas tenues d'appli-
quer l'ESLA A compter de l'entr6e en vigueur du
pr6sent article.

(2) Les parties A une convention collective ne sont
pas tenues d'appliquer les clauses, ou parties de
clauses de la convention collective qui rel&vent
ou proviennent de I'ESLA.

(3) L'ESLA ne s'applique pas pour l'interpr6tation
ou l'application de la convention collective.

Healthcare Labour Adjustment Society

8 (1) Pour ]'application du pr6sent article, < HLAA >
s'entend de la Healthcare Labour Adjustment
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British Columbia incorporated under the Soci-
ety Act.

(2) The minister may appoint an administrator for
HLAA.

(3) The administrator appointed under subsection
(2) replaces the directors of HLAA and may
exercise all the rights and duties of directors
under the Society Act.

(4) The administrator must ensure that HLAA's pro-
grams and activities operate only to the extent
necessary to honour obligations to employees of
health sector employers who were laid off under
ESLA and to honour existing financial commit-
ments made to health sector or other employers
for reimbursement under one of HLAA's pro-
grams.

(5) The minister may direct the administrator to
offer programs and activities beyond those in
subsection (4).

(6) The administrator is responsible for winding up
HLAA in accordance with the Society Act.

(7) The administrator may wind up HLAA when
its obligations under subsections (4) and (5) are
complete.

(8) The administrator must complete his or her
duties under this section within one year from
the date on which he or she is appointed.

(9) Any money remaining in HLAA at the time it
is wound up must be paid into the Health Spe-
cial Account referred to in the Health Special
Account Act.

Layoff and bumping

9 For the period ending December 31, 2005, a
collective agreement must not contain a provi-
sion that

(a) restricts or limits a health sector employer
from laying off an employee,

(b) subject to paragraph (c), requires a health
sector employer to meet conditions before
giving layoff notice,

Society of British Columbia, socidt6 constitude
en vertu de la Society Act.

(2) Le ministre peut nommer un administrateur A la
HLAA.

(3) L'administrateur vis6 au paragraphe (2) rem-
place les directeurs de la HLAA et peut exercer
toutes les attributions que la Society Act confdre
aux directeurs.

(4) I'administrateur doit s'assurer que les pro-
grammes et activitds de la HLAA sont utilis6s
uniquement dans la mesure n6cessaire pour
lui permettre de s'acquitter de ses obligations
envers les employds du secteur de la sant6 mis A
pied aux termes de I'ESLA et pour lui permettre
de respecter les engagements financiers qu'il a
pris envers les employeurs du secteur de la sant6
ou d'autres employeurs pour effectuer les rem-
boursements prdvus A l'un des programmes de
la HLAA.

(5) Le ministre peut enjoindre A l'administrateur
d'offrir des programmes et activit6s autres que
ceux mentionn6s au paragraphe (4).

(6) I'administrateur est tenu de liquider la HLAA
conform6ment aux dispositions de la Society
Act.

(7) L'administrateur peut liquider la HLAA une
fois que toutes les obligations pr6vues aux para-
graphes (4) et (5) auront 6 remplies.

(8) I'administrateur doit s'acquitter des obligations
qui lui sont confides en application du prdsent
article dans l'annde qui suit la date de sa nomi-
nation.

(9) Tout solde appartenant A la HLAA au moment
de sa liquidation est vers6 dans le Health Spe-
cial Account mentionnd dans la Health Special
Account Act.

Mise en disponibilit6 et supplantation

9 Pour la p6riode se terminant le 31 dicembre
2005, les conventions collectives ne peuvent
pr6voir aucune clause qui, selon le cas :

a) restreint ou limite le pouvoir de l'employeur
du secteur de la sant6 de mettre en disponi-
bilit6;

b) sous r6serve de l'alin6a c), oblige l'em-
ployeur du secteur de la sant6 A r6pondre
A certaines conditions avant de donner un
pr6avis de mise en disponibilit6;
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(c) requires a health sector employer to pro-
vide more than 60 days' notice of layoff to
an employee directly or indirectly affected
and to the trade union representing the
employee, or

(d) provides an employee with bumping
options other than the bumping options set
out in the regulations.

Part prevails over collective agreements

10 (1) A collective agreement that conflicts or is incon-
sistent with this Part is void to the extent of the
conflict or inconsistency.

(2) A provision of a collective agreement that

(a) requires a health sector employer to negoti-
ate with a trade union to replace provisions
of the agreement that are void as a result of
subsection (1), or

(b) authorizes or requires the labour rela-
tions board, an arbitrator or any person to
replace, amend or modify provisions of the
agreement that are void as a result of sub-
section (1),

is void to the extent that the provision relates to
a matter prohibited under this Part.

II. Analysis

I will begin by discussing s. 2(d) of the Charter
in the context of legislation that interferes with col-
lective bargaining where the government is not
acting as a party to a collective bargaining process
but is, as in this case, performing its legislative
function. I will then examine the alleged infringe-
ment of s. 2(d) in the case at bar. Next, turning to
s. I of the Charter, I will review the contextual
approach, after which I will assess the impugned
legislative measures.

A. Freedom of Association and Collective Bar-
gaining Under the Charter

I am in agreement with the following key propo-
sitions stated by the majority concerning the scope
of s. 2(d) of the Charter:

c) oblige l'employeur du secteur de la sant6 A
donner un pr6avis de mise en disponibilit6
de plus de 60 jours A I'employ6 directement
ou indirectement vis6 et au syndicat qui le
repr6sente;

d) offre A 1'employd des choix quant A la sup-
plantation autres que ceux prescrits par
r6glement.

La pr6sente partie l'emporte sur les conventions col-
lectives

10 (1) Sont inop6rantes les clauses de conventions col-
lectives qui entrent en conflit ou sont incompa-
tibles avec la pr6sente partie.

(2) Sont inop6rantes, dans la mesure oil elles por-
tent sur l'une des interdictions pr6vues A la
pr6sente partie les clauses de conventions col-
lectives qui :

a) soit obligent I'employeur du secteur de la
sant6 A n6gocier avec le syndicat en vue du
remplacement d'une clause rendue inop6-
rante par application du paragraphe (1);

b) soit autorisent la commission des relations
du travail, I'arbitre ou toute autre personne
A remplacer ou modifier une clause rendue
inop6rante par application du paragraphe
(1), ou lui imposent cette obligation.

II. Analyse

J'examinerai d'abord l'al. 2d) de la Charte dans
le contexte d'une loi qui entrave une n6gociation
collective oh le gouvernement agit non en tant que
partie au processus de n6gociation collective, mais,
comme c'est le cas en l'espbce, en tant que l6gis-
lateur. J'aborderai ensuite l'atteinte allIgude A l'al.
2d) en l'esphce, aprbs quoi, en ce qui concerne l'ar-
ticle premier de la Charte, je proc6derai A l'analyse
contextuelle. Je terminerai en 6valuant les disposi-
tions contest6es.

A. Libertd d'association et ndgociation collective
sous le rdgime de la Charte

Je souscris aux grands principes suivants que la
majorit6 a formulds au sujet de la portde de l'al. 2d)
de la Charte :
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(1) the constitutional right to collective bargaining
concerns the protection of the ability of work-
ers to engage in associational activities, and
their capacity to act in common to reach shared
goals related to workplace issues and terms of
employment;

(2) the right is to a process of collective bargaining
- it does not guarantee a certain substantive
or economic outcome or access to any particu-
lar statutory regime; and

(3) the right places constraints on the exercise of
legislative powers in respect of the collective
bargaining process.

However, I have concerns with the majority's
test for determining whether a government measure
amounts to an infringement of s. 2(d). According to
my colleagues, the test involves two inquiries, the
first into the importance of the matter for the union
and the employees, and the second into the impact
of the measure on the collective right to good faith
negotiation and consultation. They summarize it as
follows (at para. 93):

Generally speaking, determining whether a govern-
ment measure affecting the protected process of col-
lective bargaining amounts to substantial interference
involves two inquiries. The first inquiry is into the
importance of the matter affected to the process of col-
lective bargaining, and more specifically, to the capac-
ity of the union members to come together and pursue
collective goals in concert. The second inquiry is into
the manner in which the measure impacts on the collec-
tive right to good faith negotiation and consultation.

The majority focus on "substantial" interfer-
ence with a collective bargaining process and pur-
port to do so on the basis of this Court's decision
in Dunmore v. Ontario (Attorney General), [2001]
3 S.C.R. 1016, 2001 SCC 94 (majority reasons at
paras. 19, 35 and 90). However, the "substantial
interference" standard cannot be adopted in this
case simply because it was mentioned in Dunmore.

(1) Le droit constitutionnel de ndgocier collective-
ment vise A protdger la capacit6 des travailleurs
de participer A des activit6s associatives et leur
capacit6 d'agir collectivement pour r6aliser des
objectifs communs concernant des questions
li6es au milieu de travail et leurs conditions de
travail.

(2) Il s'agit d'un droit A un processus de n6gocia-
tion collective - il ne garantit pas l'atteinte de
r6sultats quant au fond de la n6gociation ou A
ses effets 6conomiques ni l'acc~s A un r6gime
l6gal prdcis.

(3) Le droit en cause restreint le pouvoir de 16gif6-
rer en matibre de ndgociation collective.

Je suis toutefois pr6occupde par la grille d'ana-
lyse que la majorit6 suggbre pour d6terminer si une
mesure gouvernementale enfreint l'al. 2d). Selon
mes collbgues, I'analyse implique deux temps : le
premier porte sur l'importance que rev8t la ques-
tion pour le syndicat et les employds et le second
concerne l'impact de la mesure sur le droit collec-
tif A une consultation et A une ndgociation mende
de bonne foi. Voici comment ils r6sument la grille
d'analyse (par. 93) :

De fagon g6n6rale, pour d6terminer si une mesure
gouvernementale ayant des r6percussions sur le pro-
cessus de n6gociation collective prot6g6 par la Charte
constitue une atteinte substantielle, il faut examiner
successivement deux questions. D'abord, il faut ddter-
miner l'importance que les aspects touch6s rev&ent
pour le processus de n6gociation collective et, plus par-
ticulibrement, la mesure dans laquelle la capacit6 des
syndiqu6s d'agir d'une seule voix en vue de r6aliser des
objectifs communs est compromise. Puis, on doit 6tu-
dier l'impact de la mesure sur le droit collectif A une
consultation et A une n6gociation mende de bonne foi.

La majorit6 met I'accent sur les entraves << subs-
tantielles > au processus de n6gociation collec-
tive, disant se fonder sur Dunmore c. Ontario
(Procureur gindral), [2001] 3 R.C.S. 1016, 2001
CSC 94 (motifs de la majorit6, par. 19, 35 et 90).
Cependant, la norme de 1'<< entrave substan-
tielle ne peut 8tre adopt6e en l'esp&ce du simple
fait qu'elle est mentionnie dans Dunmore. Il est
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It is necessary to look closely at the principles
applied in that case. The concept of "substantial
interference" was introduced by Bastarache J. in
Dunmore because that case dealt with whether
the government had a positive obligation to extend
to a claimant the benefits of a particular statu-
tory regime from which he or she was excluded.
Requiring "substantial interference" was presented
as one of the considerations circumscribing "the
possibility of challenging underinclusion under s. 2
of the Charter" (para. 24). The term referred to the
heavier burden on a claimant attempting to make
a case of underinclusion that had been established
by the Court in Haig v. Canada, [1993] 2 S.C.R.
995, Native Women's Assn. of Canada v. Canada,
[1994] 3 S.C.R. 627, and Delisle v. Canada (Deputy
Attorney General), [1999] 2 S.C.R. 989. The use of
the "substantial interference" criterion is explained
in para. 25 of Dunmore. The following excerpt cap-
tures its essence:

In my view, the evidentiary burden in these cases is to
demonstrate that exclusion from a statutory regime per-
mits a substantial interference with the exercise of pro-
tected s. 2(d) activity. [Emphasis deleted.]

Since the present appeal does not involve a claim
of underinclusive legislation, but an obligation that
the state not interfere in a collective bargaining
process, I cannot agree with imposing a "substan-
tial interference" standard.

Moreover, the first inquiry of the majority's test
("the importance of the matter affected to the pro-
cess of collective bargaining" (para. 93)) is focused
on the substance of the workplace issue rather than
on interference with the collective bargaining pro-
cess, which is what the constitutionally guaranteed
right protects against. Since there is no constitu-
tional protection for the substantive outcome of a
collective bargaining process, I consider that the
matter affected is not the threshold issue when a
claim is being evaluated under s. 2(d) of the Charter.
Rather, the primary focus of the inquiry should be
whether the legislative measures infringe the abil-
ity of workers to act in common in relation to work-
place issues. However, I recognize that the signifi-
cance of the matter may be relevant. In some cases,

n6cessaire d'examiner de pr~s les principes appli-
quds dans cet arr8t. Le juge Bastarache a introduit
dans Dunmore la notion d'<< entrave substantielle >>
parce qu'il s'agissait dans cette affaire de d6cider
si le gouvernement avait l'obligation positive d'ac-
corder A un demandeur le b6ndfice des avantages
pr6vus par un r6gime 16gal pr6cis dont il 6tait exclu.
I'exigence d'<< entrave substantielle >> a 6t6 pr6sen-
t6e comme 6tant l'une des consid6rations qui d6li-
mitent << la possibilit6 de contester la non-inclusion
sur le fondement de 'art. 2 de la Charte > (par. 24).
Cette expression est utilis6e pour d6crire le fardeau
additionnel dont le demandeur doit s'acquitter pour
prouver la non-inclusion conform6ment aux arrets
Haig c. Canada, [19931 2 R.C.S. 995, Assoc. des
femmes autochtones du Canada c. Canada, [1994]
3 R.C.S. 627, et Delisle c. Canada (Sous-procureur
gindral), [1999] 2 R.C.S. 989. L'emploi du critbre de
1'<< entrave substantielle >> est expliqu6 au par. 25 de
Dunmore. Il est bien illustr6 dans l'extrait suivant :

La charge de preuve consiste A mon avis A d6montrer
que l'exclusion du r6gime 16gal permet une entrave sub-
stantielle A l'exercice de l'activit6 prot6gde par I'al. 2d).
[Soulignement omis.]

ttant donn6 que le litige, en l'esp6ce, porte non
pas sur la port6e trop limitative de la loi, mais sur
l'obligation de lItat de ne pas entraver un proces-
sus de n6gociation collective, je ne peux 8tre d'ac-
cord pour qu'on applique la norme de 1'<< entrave
substantielle >.

De plus, le premier critbre que comporte l'ana-
lyse de la majorit4 (<< l'importance que les aspects
touch6s rev8tent pour le processus de n6gociation
collective > (par. 93)) est ax6 sur la substance de
la question lide au milieu de travail plut6t que sur
l'entrave au processus de ndgociation collective,
qui seul fait l'objet de la garantie constitutionnelle.
Etant donn6 que le r6sultat concret obtenu A l'issue
d'un processus de n6gociation collective ne b6ndfi-
cie d'aucune protection constitutionnelle, je consi-
dre que la substance du droit n'est pas la premidre
question qu'il faut se poser pour l'dvaluation de la
demande selon l'al. 2d) de la Charte. II faudrait
plut6t v6rifier en premier lieu si les mesures 16gis-
latives entravent la capacit6 des travailleurs d'agir
de concert pour ce qui est des questions lides au

177

178

[2007] 2 R.C.S. HmALTH SERVICES AND SUPPORT c. C.-B. La juge Deschamps 479



HEALTH SERVICES AND SUPPORT V. B.C. Deschamps J.

it may be helpful to consider whether the matter
affected is of so little significance that the right to a
collective bargaining process is not infringed and,
accordingly, the purpose of freedom of association
is not engaged. Nevertheless, I remain unconvinced
that the importance of the workplace issue should
"play a key role" in the infringement analysis.

With respect to the second inquiry ("the manner
in which the measure impacts on the collective
right to good faith negotiation and consultation"
(para. 93)), I am concerned with the way this test
is restated and applied in the majority's reasons.
For example, rather than focussing on the impact
on the right, the majority refer to "the manner in
which the government measure is accomplished"
(para. 109), "the process by which the measure
was implemented" (para. 112) and "the process by
which the changes were made" (para. 129). With
respect, these formulations imply a duty to con-
sult that is inconsistent with the proposition that
"[l]egislators are not bound to consult with affected
parties before passing legislation" (para. 157), one
with which I fully agree. Another concern is that
the majority consider the "circumstances" sur-
rounding the adoption of the legislative provisions,
such as the spiralling health care costs faced by the
government, at the stage of determining whether s.
2(d) is infringed. In my view, those considerations
are entirely relevant to the s. I justification analy-
sis, but are irrelevant where the issue is whether
freedom of association is infringed.

Given these concerns, I find it more appropriate
to rely on a somewhat different test than the one
suggested by the majority, although the test I pro-
pose is built on the same foundation as theirs (see
majority's reasons, at para. 96). I am adjusting their
test to take into consideration the fact that what is in
issue is a positive infringement, not underinclusive-
ness, and that what is under scrutiny is legislation,
not government action. My test can be stated as fol-
lows:

milieu de travail. Je reconnais que l'importance de
la question en jeu peut etre un facteur pertinent.
Ainsi, dans certains cas, il peut etre utile d'exami-
ner si le peu d'importance qu'elle revet fait en sorte
qu'il n'y a pas atteinte au droit A un processus de
n6gociation collective et que l'objet de la libert6
d'association ne trouve donc pas application. Quoi
qu'il en soit, je ne suis pas convaincue que l'impor-
tance de l'int6ret en jeu doive jouer un r6le primor-
dial dans l'analyse de l'atteinte.

Pour ce qui est du second critbre (<< l'impact de
la mesure sur le droit collectif A une consultation
et A une n6gociation menee de bonne foi > (par.
93)), je suis preoccupee par la fagon dont il est
r6it6r6 et appliqu6 dans les motifs de Ia majorit6.
Par exemple, au lieu de se concentrer sur l'impact
que la mesure peut avoir sur le droit, la majorit6
mentionne qu'il faut examiner << la manibre dont
la mesure a 6t6 mise en ceuvre > (par. 109), << son
application (par. 112) et << le processus de r6a-
lisation des changements (par. 129). Soit dit en
tout respect, ces 6nonc6s impliquent une obligation
de consultation qui va A l'encontre de la th~se que
<< [lI]e l6gislateur n'est pas tenu de consulter les par-
ties visdes avant d'adopter une mesure l6gislative >
(par. 157), th6se A laquelle je souscris. Autre sujet
de prdoccupation : la majorite considbre les << cir-
constances > de l'adoption des mesures 16gislatives,
par exemple la mont6e en flche des cofits des soins
de sant6 A laquelle le gouvernement doit faire face,
A l'6tape ob il doit d6terminer s'il y a eu atteinte A
l'al. 2d). k mon avis, ces consid6rations sont direc-
tement pertinentes pour l'analyse de la justification
au sens de l'article premier, mais ne permettent pas
de d6terminer s'il y a atteinte ou non A la libert6
d'association.

Vu ces preoccupations, je crois plus appropri6
de me fonder sur une grille d'analyse quelque peu
differente, tout en m'inspirant de la formulation
de la majorit6 (voir les motifs de la majorit6, par.
96). J'adapte l'analyse pour tenir compte du fait
qu'il s'agit d'evaluer une ingerence positive, non
la portee limitative, et un texte 16gislatif, non une
action gouvernementale. La grille d'analyse que je
propose peut etre ainsi libell6e :
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Laws or state actions that prevent or deny mean-
ingful discussion and consultation about signifi-
cant workplace issues between employees and their
employer may interfere with the activity of col-
lective bargaining, as may laws that unilaterally
nullify negotiated terms on significant workplace
issues in existing collective agreements.

This test still involves two inquiries. The first
is into whether the process of negotiation between
employers and employees or their representatives
is interfered with in any way, and the second into
whether the interference concerns a significant
issue in the labour relations context. An approach
under which interference with the process is con-
sidered first has the merit of focussing attention
on the constitutionally protected right itself, rather
than having the court indirectly protect the sub-
stance of clauses in collective agreements. Only if
the court determines that there has been interfer-
ence with a process of negotiation should it turn to
the second inquiry and consider whether the issues
involved are significant, in order to ensure that the
scope of s. 2(d) is not interpreted so as to exceed
its purpose. In this way, not all workplace issues,
but only significant ones, are relevant to s. 2(d). I
agree with the majority that the "protection does
not cover all aspects of 'collective bargaining', as
that term is understood in the statutory labour rela-
tions regimes that are in place across the country"
(para. 19). There may be matters covered by collec-
tive agreements that do not warrant constitutional
protection - it is not every workplace issue that
triggers s. 2(d) protection, but only those of signifi-
cance.

Thus, legislation that alters terms of a collective
agreement bearing on significant workplace issues,
or that precludes negotiations on significant work-
place issues that would normally be negotiable, will
interfere with the collective bargaining process.
Such legislative measures nullify negotiations that

Les lois ou les actes de l'tat qui emp~chent ou
interdisent la tenue de vbritables discussions et
consultations entre employds et employeur au sujet
d'importantes questions li6es au milieu de travail
peuvent interf6rer dans l'activit6 de n6gociation col-
lective, tout comme les lois qui invalident unilat6-
ralement des stipulations n6goci6es h propos d'im-
portantes questions lides au milieu de travail que
pr6voient des conventions collectives en vigueur.

Cette grille d'analyse comporte aussi deux
temps. Premibrement, il faut d6terminer s'il y a
eu entrave de quelque fagon que ce soit au proces-
sus de n6gociation entre employeur et employds ou
leurs repr6sentants. Deuxi~mement, il faut d6ter-
miner si l'entrave concerne une question impor-
tante dans le contexte des relations du travail. Le
fait d'examiner d'abord I'entrave au processus a le
mdrite de permettre de concentrer toute l'attention
sur le droit prot6g6 par la Constitution, au lieu de
protdger indirectement la substance des clauses de
conventions collectives. C'est seulement lorsque le
tribunal conclut qu'il y a entrave au processus de
n6gociation qu'il peut proc6der A la seconde 6tape
et v6rifier si les questions en cause sont importan-
tes, afin de s'assurer que l'al. 2d) n'est pas inter-
pr6t6 de manibre A ce que sa port6e d6passe son
objet. Ainsi, sont pertinentes pour l'analyse fond6e
sur l'al. 2d) non pas toutes les questions lides au
milieu de travail, mais seulement celles qui sont
importantes. Je conviens avec la majorit6 que la
<< protection ne couvre pas tous les aspects de la
"n6gociation collective" au sens oh ce terme est
employ6 dans les r6gimes l6gaux des relations du
travail applicables dans tout le pays (par. 19).
Bon nombre de sujets qui peuvent faire l'objet de
conventions collectives ne justifient pas la protec-
tion de la Constitution. Toutes les questions lides
au milieu de travail ne d6clenchent pas la mise en
teuvre de la protection de l'al. 2d); seules celles qui
sont importantes ont cet effet.

Ainsi, une loi qui a pour effet de modifier une
convention collective portant sur d'importantes
questions lides au milieu de travail ou qui exclut
de la n6gociation d'importantes questions li6es au
milieu de travail qui seraient normalement n6go-
ciables constitue une ingdrence dans le processus
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have already taken place or prevent future negotia-
tions on the topics they cover.

183 Even though I disagree with significant aspects
of the majority's test for determining whether an
infringement has occurred, I agree, for the reasons
set out below, that certain provisions of the Act
infringe s. 2(d) of the Charter.

B. Infringement of Section 2(d) of the Charter

184 This case concerns a claim that legislation
enacted by the government of British Columbia
interferes with the collective bargaining pro-
cess, both because it unilaterally nullifies signifi-
cant terms in existing collective agreements and
because it precludes future collective bargaining on
certain issues. The relevant collective bargaining
process in this case involves, on the one hand, the
Health Employers Association of British Columbia
("HEABC"), whose members are both public and
private sector employers, and, on the other hand,
health care unions. I will deal first with the pro-
visions that do not infringe s. 2(d) of the Charter,
before turning to those that do.

185 Sections 3 and 6(1) of the Act, which are defini-
tion provisions, and s. 10, which is an interpretative
clause that operates only in conjunction with other
provisions, do not need to be reviewed independ-
ently. Moreover, I agree with the majority that ss.
6(3), 6(5) and 6(6) of the Act do not infringe s. 2(d)
of the Charter. They do not interfere with the col-
lective bargaining process, but merely modify enti-
tlements under a statutory scheme, which is within
the legislature's authority. Similarly, for the reasons
given by the majority, I agree that ss. 7 and 8 of
the Act, which deal with statutory job security pro-
grams, do not infringe s. 2(d) of the Charter. They
do not relate to a collective bargaining process, past
or future.

de ndgociation collective. Des mesures 16gislati-
ves de cette nature rendent sans effet les n6gocia-
tions ayant d6jA eu lieu ou excluent, pour l'avenir, la
tenue de n6gociations sur les sujets qu'elles visent.

Bien que je sois en d6saccord avec d'importants
aspects de la grille d'analyse que la majorit6 6la-
bore pour d6terminer s'il y a entrave, je conviens,
pour les motifs 6nonc6s ci-dessous, que certaines
dispositions de la Loi enfreignent l'al. 2d) de la
Charte.

B. Infraction a lal. 2d) de la Charte

En l'espdce, les appelants soutiennent qu'une
loi adoptde par le gouvernement de la Colombie-
Britannique constitue une ing6rence dans le proces-
sus de ndgociation collective parce qu'elle annule
de fagon unilat6rale d'importantes conditions pr6-
vues dans des conventions collectives existantes et
qu'elle exclut, pour l'avenir, la n6gociation collec-
tive de certaines questions. Le processus de n6go-
ciation collective en cause concerne, d'une part, la
Health Employers Association of British Columbia
(<< HEABC >>), compos6e d'employeurs des secteurs
public et priv6, et, d'autre part, des syndicats du
secteur de la sant6. Je vais d'abord traiter des dis-
positions qui ne contreviennent pas A l'al. 2d) de la
Charte, puis de celles qui l'enfreignent.

Il n'y a pas lieu d'examiner de fagon ind6pen-
dante I'art. 3 et le par. 6(1) de la Loi, qui sont des
dispositions d6finitoires, ni l'art. 10, qui est une
disposition interpr6tative s'appliquant uniquement
conjointement avec d'autres dispositions. De plus,
comme la majorit6, j'estime que les par. 6(3), (5) et
(6) de la Loi ne contreviennent pas A l'al. 2d) de la
Charte. Ils ne constituent pas une ingdrence dans
le processus de n6gociation collective; ils ne font
que modifier des droits conf6r6s dans le cadre d'un
rigime 16gal, ce qui est du ressort de l'assembl6e
16gislative. De m8me, pour les motifs expos6s par
la majorit6, je conviens que les art. 7 et 8 de la Loi,
qui concernent des programmes de s6curit6 d'em-
ploi, n'enfreignent pas l'al. 2d) de la Charte. Ils ne
visent pas un processus de n6gociation collective,
pass6 ou futur.
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Sections 4 and 5 of the Act deal with the trans-
fer and assignment of employees. Certain existing
collective agreement provisions establish when an
employee may refuse a transfer and how assign-
ments are to take place. Similarly, existing collec-
tive agreements contain provisions relating to con-
tracting out, which is dealt with in ss. 6(2) and 6(4)
of the Act, and to layoffs and bumping, which are
dealt with in s. 9 of the Act.

Therefore, ss. 4 and 5 of the Act (in conjunc-
tion with s. 10) nullify some existing terms of col-
lective agreements and limit the scope of future
negotiations; they prevent workers from engaging
in associational activities on transfers and assign-
ments. The majority appear to consider such provi-
sions as importing "relatively innocuous adminis-
trative changes" (para. 12). However, I have some
difficulty with discounting the importance of these
working conditions by regarding them as insignifi-
cant. I prefer to consider the impact of the Health
Sector Labour Adjustment Regulation, B.C. Reg.
39/2002 ("Regulation"), at the justification stage.
Accordingly, I find that these provisions infringe s.
2(d) of the Charter.

I agree with the majority that ss. 6(2) and 6(4)
of the Act (in conjunction with s. 10) explicitly
"repudiat[e] past collective bargaining relating to
the issue of contracting out and mak[e] future col-
lective bargaining over this issue meaningless"
(para. 121). These provisions nullify past collec-
tive bargaining relating to contracting out, thereby
rendering the process nugatory, and preclude future
collective bargaining on the issue. They concern a
significant issue of employment security, and nego-
tiating such issues is one of the purposes of asso-
ciational activities in the workplace. I also agree
with the majority that s. 9 of the Act (in conjunction
with s. 10) interferes with collective bargaining in
that it makes "collective bargaining over specified
aspects of layoff and bumping meaningless and
also invalidate[s] parts of collective agreements
dealing with these issues" (para. 127). Section 9
deals with significant workplace issues related to
the purpose of s. 2(d): layoff provisions give union
members a degree of support at times when their

Les articles 4 et 5 de la Loi traitent des trans-
ferts et affectations des employds. Certaines clau-
ses de conventions collectives existantes d6termi-
nent quand l'employ6 peut refuser un transfert et
comment se font les affectations. De m8me, des
conventions collectives en vigueur comportent des
clauses traitant de la sous-traitance (par. 6(2) et (4)
de la Loi), et de la mise en disponibilit6 et la sup-
plantation (art. 9 de la Loi).

Par cons6quent, les art. 4 et 5 de la Loi (appliqu6s
conjointement avec l'art. 10) annulent des stipula-
tions de conventions collectives existantes et limi-
tent la port6e des n6gociations futures; ils empe-
chent les travailleurs de se livrer A des activit6s
associatives concernant les transferts et les affecta-
tions. La majorit6 semble consid6rer que ces dispo-
sitions entrainent des < changements administratifs
relativement inoffensifs > (par. 12). Pour ma part,
j'ai de la difficult6 A minimiser l'importance des
conditions de travail en question. Je pr6fbre conser-
ver pour l'6tape de la justification l'6valuation de
la port6e du Health Sector Labour Adjustment
Regulation, B.C. Reg. 39/2002 (<< Rbglement >).
J'estime donc que ces dispositions contreviennent
A l'al. 2d) de la Charte.

Je conviens toutefois avec la majorit6 que les par.
6(2) et (4) de la Loi (appliquds conjointement avec
l'art. 10) << met[tentl de c~t6 le r6sultat des n6gocia-
tions collectives ant6rieures sur la sous-traitance et
prive[nt] de sens les ndgociations collectives A venir
sur ces questions o (par. 121). Ces dispositions ren-
dent nulles les ndgociations collectives antdrieures
sur la sous-traitance et du m8me coup en rendent
le processus inopdrant; elles excluent aussi, pour
l'avenir, la n6gociation collective de cette question.
Elles traitent d'une importante question touchant
la s6curit6 d'emploi, et la n6gociation des ques-
tions de cette nature est l'un des objets des acti-
vit6s associatives en milieu de travail. Je conviens
6galement avec la majorit6 que 'art. 9 de la Loi
(appliqu6 conjointement avec l'art. 10) entrave la
n6gociation collective du fait qu'il << vid[e] [.. .] de
sens la n6gociation collective de certains aspects
de la mise en disponibilit6 et de la supplantation et
invalidle] certaines parties de conventions collecti-
ves portant sur ces questions > (par. 127). I'article
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livelihoods may be in jeopardy; bumping rights
implicate seniority rights, and seniority is a corner-
stone of employees' rights in most collective agree-
ments. Therefore, I find that ss. 6(2), 6(4) and 9 also
infringe s. 2(d) of the Charter.

Having stated my view regarding the infringe-
ment of s. 2(d) of the Charter in this case, I will
now discuss the applicable legal framework for the
s. I analysis.

C. Contextual Approach Required in the Section
1.Analysis

Over the past decade, my colleague Bastarache
J. has been at the forefront of articulating the basis
for and operation of the contextual approach to s.
1 in a trilogy of judgments of this Court that have
garnered majority support. This jurisprudence is a
major contribution towards a full and proper under-
standing of the s. 1 analysis. Several considerations
are important to highlight in reviewing this case
law.

First, in Thomson Newspapers Co. v. Canada
(Attorney General), [1998] 1 S.C.R. 877, at paras.
87-88, Bastarache J. described the importance of
considering contextual factors:

The analysis under s. I of the Charter must be under-
taken with a close attention to context. This is inevita-
ble as the test devised in R. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R.
103, requires a court to establish the objective of the
impugned provision, which can only be accomplished
by canvassing the nature of the social problem which it
addresses. Similarly, the proportionality of the means
used to fulfil the pressing and substantial objective can
only be evaluated through a close attention to detail and
factual setting. In essence, context is the indispensable
handmaiden to the proper characterization of the objec-
tive of the impugned provision, to determining whether
that objective is justified, and to weighing whether the
means used are sufficiently closely related to the valid
objective so as to justify an infringement of a Charter
right.

9 concerne d'importantes questions li6es au milieu
de travail qui touchent A l'objet de l'al. 2d) : les
dispositions sur la mise en disponibilit6 assurent
aux syndiqu6s un certain soutien A un moment oh
leur gagne-pain peut 8tre compromis; le droit de
supplantation implique des droits d'anciennet6, et
I'anciennet6 est une pierre d'assise des droits des
employds dans la plupart des conventions collecti-
ves. Par consdquent, j'estime que les par. 6(2) et (4)
et l'art. 9 enfreignent aussi l'al. 2d) de la Charte.

Ayant d6crit comment, A mon sens, il y a eu
atteinte A l'al. 2d) de la Charte en l'esp&ce, j'aborde
maintenant le cadre juridique de l'analyse fond6e
sur 'article premier.

C. Approche contextuelle dans l'analyse fondle
sur l'article premier

Au cours de la dernibre d6cennie, mon coll~gue
le juge Bastarache s'est employ6, dans une trilo-
gie d'arr8ts qui ont requ l'appui de la majoritd de la
Cour, A d6finir aussi bien les fondements de l'appro-
che contextuelle de l'article premier que son appli-
cation. Cette jurisprudence constitue une contribu-
tion importante A une compr6hension complete et
6quilibr6e de l'analyse fond6e sur l'article premier.
Il ressort de son examen plusieurs points qui mdri-
tent d'8tre relev6s.

Premidrement, dans Thomson Newspapers Co.
c. Canada (Procureur gindral), [1998] 1 R.C.S.
877, par. 87-88, le juge Bastarache souligne l'im-
portance de tenir compte des facteurs contextuels :

I'analyse fond6e sur l'article premier doit 6tre r6ali-
sde en accordant une grande attention au contexte. Cette
d6marche est incontournable car le critbre 61abor6 dans
R. c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103, exige du tribunal qu'il
d6gage l'objectif de la disposition contest6e, ce qu'il ne
peut faire que par un examen approfondi de la nature du
probl~me social en cause. De m8me, la proportionnalit6
des moyens utilis6s pour r6aliser l'objectif urgent et r6el
vis6 ne peut 8tre dvalu6e qu'en s'attachant 6troitement
au d6tail et au contexte factuel. Essentiellement, le
contexte est l'indispensable support qui permet de bien
qualifier l'objectif de la disposition attaqude, de d6cider
si cet objectif est justifi6 et d'appr6cier si les moyens
utilis6s ont un lien suffisant avec l'objectif valide pour
justifier une.atteinte A un droit garanti par la Charte.

189

190

191

484 HEALTH SERVICES AND SUPPORT . B.C. Deschamps J. [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. HEALTh SERVICES AND SUPPORT C. C.-B. La juge Deschamps 485

Characterizing the context of the impugned provi-
sion is also important in order to determine the type
of proof which a court can demand of the legislator to
justify its measures under s. 1....

Second, Bastarache J. recently summarized the
relevant contextual factors discussed in Thomson
Newspapers, Harper v. Canada (Attorney General),
[2004] 1 S.C.R. 827, 2004 SCC 33, and R. v. Bryan,
12007] 1 S.C.R. 527, 2007 SCC 12, as follows: "(i)
the nature of the harm and the inability to meas-
ure it, (ii) the vulnerability of the group protected,
(iii) subjective fears and apprehension of harm, and
(iv) the nature of the infringed activity": Bryan, at
para. 10. He had noted in Thomson Newspapers (at
para. 90) that these factors "do not represent cat-
egories of standard of proof which the government
must satisfy, but are rather factors which go to the
question of whether there has been a demonstra-
ble justification". It is not surprising that the factors
considered in this trilogy of cases were so similar,
since all the cases in the trilogy concerned alleged
infringements of freedom of expression in the law
relating to federal elections. I am of the view that,
in cases on topics other than freedom of expression,
a contextual approach necessarily implies that the
factors may be adjusted to take into consideration
differences between claims of justification under s.
I of the Charter.

Third, in this Court's recent decision in Bryan,
Bastarache J., again writing for the majority,
explained that "only once the objectives of the
impugned provision are stated can we turn to an
examination of the context of those objectives to
determine the nature and sufficiency of the evi-
dence required under s. 1" (para. 11).

Fourth, in Harper, Bastarache J. explicitly noted
that there is a link between the contextual factors
and the degree of deference owed to the govern-
ment in evaluating s. I of the Charter:

On balance, the contextual factors favour a deferen-
tial approach to Parliament in determining whether the

Il importe 6galement de qualifier le contexte de la
disposition contest6e pour d6terminer le type de preuve
que le tribunal peut demander au 16gislateur d'appor-
ter pour justifier ses mesures au regard de l'article pre-
mier...

Deuxitmement, le juge Bastarache a r6cemment
r6sume les facteurs contextuels pertinents dont il
est question dans Thomson Newspapers, Harper c.
Canada (Procureur gdndral), [2004] 1 R.C.S. 827,
2004 CSC 33, et R. c. Bryan, [2007] 1 R.C.S. 527,
2007 CSC 12: << (i) la nature du pr6judice et 'in-
capacit6 d'en mesurer l'ampleur, (ii) la vuln6rabi-
lit6 du groupe prot6g6, (iii) les craintes subjectives
et l'appr6hension du pr6judice, et (iv) la nature de
l'activit6 protgAe : Bryan, par. 10. II a not6 dans
Thomson Newspapers (par. 90) que ces facteurs
<< ne sont pas des categories de norme de preuve
auxquelles le gouvernement doit satisfaire, mais
bien des facteurs touchant la question de savoir s'il
y a une justification d6montrable *. Il n'est pas sur-
prenant que les facteurs consid6r6s dans cette trilo-
gie soient trbs similaires, etant donn6 qu'il s'agissait
dans tous ces cas d'atteintes all6gu6es A la libert6
d'expression d6coulant de lois 6lectorales f6d6ra-
les. A mon avis, dans les cas d'atteinte autre que
celle A la libert6 d'expression, une approche contex-
tuelle implique n6cessairement qu'on peut adapter
les facteurs de manibre A prendre en compte les dif-
f6rentes justifications avanc6es sur le fondement de
l'article premier de la Charte.

Troisibmement, dans Bryan, r6cemment rendu
par la Cour, lejuge Bastarache, de nouveau au nom
de la majorit6, a pr6cis6 que << ce n'est qu'aprbs
avoir 6nonc6 les objectifs de la disposition contes-
tee que nous pouvons examiner leur contexte de
fagon A d6finir la nature et le caractbre suffisant de
la preuve que requiert l'article premier > (par. 11).

Quatribmement, dans Harper, le juge Bastarache
a clairement fait observer qu'il existe un lien entre
les facteurs contextuels et le degr6 de d6ference
dont il faut faire preuve envers le gouvernement
dans le cadre de l'evaluation fondee sur l'article
premier de la Charte :

Somme toute, les facteurs contextuels militent en
faveur d'une attitude empreinte de d6f6rence envers
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third party advertising expense limits are demonstrably
justified in a free and democratic society. Given the dif-
ficulties in measuring this harm, a reasoned apprehen-
sion that the absence of third party election advertising
limits will lead to electoral unfairness is sufficient.
[para. 88]

Therefore, the trilogy underlines several fea-
tures of the contextual approach. First, context
infuses every aspect of the proportionality stage of
the framework developed in R. v. Oakes, [1986] 1
S.C.R. 103, thereby avoiding tunnel vision in the
analysis. Second, as the context varies with the
nature of the claims, the factors need to be adapted
accordingly. Third, the objective has to be identi-
fied before turning to the context; only then will it
be possible to determine the nature of the evidence
that is required and whether the evidence that has
been adduced is sufficient. Finally, the contextual
factors have a specific effect on the overall degree
of deference that will be afforded to the govern-
ment in determining whether the measures it has
adopted are demonstrably justified in a free and
democratic society.

While the majority agree that a contextual
approach to s. 1 is appropriate, they do not apply
it in their justification analysis. In my view, the
majority do not give context the importance it
deserves. Instead, my colleagues adopt an axiolog-
ical approach that does not lend itself to the justifi-
cation analysis: see, e.g., S. Bernatchez, "La proc&
duralisation contextuelle et syst6mique du contrble
de constitutionnalit6 A la lumidre de l'affaire
SauvF' (2006), 20 N.J.C.L. 73, at pp. 87-90. This is
apparent from their sweeping statements concern-
ing possible justification claims, such as the follow-
ing (at para. 108):

Even where a s. 2(d) violation is established, that
is not the end of the matter; limitations of s. 2(d) may
be justified under s. I of the Charter, as reasonable
limits demonstrably justified in a free and democratic
society. This may permit interference with the collec-
tive bargaining process on an exceptional and typically
temporary basis, in situations, for example, involving

le Parlement dans l'examen de la question de savoir si
le plafonnement des d6penses publicitaires faites par
les tiers est justifi6 dans le cadre d'une soci6t6 libre et
d6mocratique. Vu les difficultds que pr6sente l'dvalua-
tion du pr6judice, I'existence d'une appr6hension rai-
sonn6e que l'absence d'une telle limitation serait source
d'iniquit6 6lectorale suffit. [par. 88]

Par consdquent, la trilogie souligne plusieurs
caractdristiques de l'approche contextuelle.
Premidrement, le contexte joue un rOle A chaque
6tape de l'analyse de proportionnalit6 6tablie
dans R. c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103, 6vitant
ainsi que l'analyse soit bloquie par des ceillbres.
Deuxibmement, comme le contexte varie selon la
nature des litiges, il faut adapter les facteurs en
consequence. Troisibmement, il faut d6finir l'ob-
jectif avant d'aborder le contexte; ce n'est qu'alors
qu'il sera possible de d6terminer la nature de la
preuve A pr6senter et d6cider si la preuve pr6sen-
tde est suffisante. Enfin, le contexte influe particu-
librement sur le degr6 de ddfdrence dont le tribu-
nal fera preuve A l'6gard du gouvernement lorsqu'il
s'agira de d6cider si les mesures qu'il a adoptdes
constituent des limites dont la justification peut
se d6montrer dans le cadre d'une soci6t6 libre et
d6mocratique.

La majorit6 convient que l'approche contex-
tuelle de l'article premier est appropride, mais elle
ne l'applique pas dans son analyse de la justifica-
tion. A mon avis, elle ne donne pas au contexte
l'importance qu'il m6rite. Mes coll~gues adop-
tent plut~t une approche axiologique, qui ne se
pr8te pas A l'analyse de la justification : voir S.
Bernatchez, << La proc6duralisation contextuelle et
syst6mique du contr8le de constitutionnalit6 A la
lumibre de l'affaire Sauvi >> (2006), 20 R.N.D.C.
73, p. 87-90. Cette lacune ressort de leurs g6n6-
ralisations concernant d'6ventuelles justifications,
dont la suivante (par. 108) :

M~me lorsqu'une atteinte A I'al. 2d) est 6tablie, I'exa-
men de la question ne s'arrate pas IM: il demeure pos-
sible que les restrictions impos6es au droit garanti par
l'al. 2d) constituent, en vertu de l'article premier de la
Charte, des limites raisonnables dont la justification
peut se d6montrer dans le cadre d'une socidt6 libre et
d6mocratique. Exceptionnellement et g6ndralement de
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essential services, vital state administration, clear
deadlocks and national crisis. [Emphasis added.]

With respect, it is my view that these statements
prejudge the s. 1 analysis by limiting justification
to exceptional and temporary measures. This is
inconsistent with the Court's s. I jurisprudence. It
is the first time that a standard of exceptional and
temporary circumstances has been applied to jus-
tification.

D. Contextual Analysis

In the trilogy of Thomson Newspapers, Harper
and Bryan, this Court refined the criteria of the con-
textual approach under s. I of the Charter, empha-
sizing the notion that "courts ought to take a natu-
ral attitude of deference toward Parliament when
dealing with election laws" (Bryan, at para. 9). It is
now incumbent on us in the instant case to identify
the relevant criteria and to adapt them to a context
in which health care legislation is at issue. As was
mentioned in Bryan, we must begin by identifying
the objectives of the impugned provisions before
turning to the specific contextual factors.

(1) Objectives of the Impugned Provisions

In its factum, the government states the objec-
tives it was pursuing as follows: "to respond to
growing demands on services, to reduce structural
barriers to patient care, and to improve planning
and accountability, so as to achieve long term sus-
tainability" (para. 4). Two restructuring priorities
flowed from these objectives: "adopting new health
service models to maintain the level and quality of
publicly delivered health services within the new
financial mandate, and improving value for money"
(para. 5).

faqon temporaire, une interf6rence dans le processus de
n6gociation collective reste donc permise, par exemple
dans des situations mettant en cause des services essen-
tiels ou des aspects vitaux de l'administration des affai-
res de l'Itat, ou dans le cas d'une impasse manifeste ou
d'une crise nationale. [Je souligne.]

Soit dit en tout respect, j'estime que cet 6nonc6
pr6juge de l'analyse fond6e sur l'article premier
en limitant la justification aux mesures exception-
nelles et temporaires. Cette approche est incompa-
tible avec la jurisprudence de la Cour relative A l'ar-
ticle premier. C'est la premidre fois que le critbre de
justification est celui d'une situation exceptionnelle
et temporaire.

D. Analyse contextuelle

Dans la trilogie Thomson Newspapers, Harper
et Bryan, la Cour a mis au point les critbres de
l'approche contextuelle sous le r6gime de l'arti-
cle premier de la Charte en mettant I'accent sur la
notion que << les tribunaux doivent naturellement
faire preuve de ddfdrence envers le Parlement lors-
qu'il est question des lois 6lectorales (Bryan, par.
9). Il nous incombe maintenant de d6gager les cri-
thres pertinents en les adaptant pour les besoins de
l'esp~ce parce qu'il s'agit de lois relatives aux soins
de santd. Comme il est mentionn6 dans Bryan,
il faut au d6part, avant d'examiner les facteurs
contextuels, identifier les objectifs des dispositions
contestdes.

(1) Objectifs des dispositions contest6es

Dans son m6moire, le gouvernement 6nonce les
objectifs qu'il poursuivait : [TRADUCTION] < r6pon-
dre aux besoins croissants en matibre de services,
r6duire les obstacles structurels qui limitent I'ac-
cbs aux soins, am6liorer la planification et accroi-
tre l'obligation de rendre compte, de fagon A assu-
rer la viabilit6 A long terme du systhme > (par. 4).
Deux priorit6s lides A la restructuration d6coulent
de ces objectifs : [TRADUCTION] << 61aboration de
nouveaux modbles en matibre de services de sant6
pour maintenir le niveau et la qualitd des servi-
ces de sant6 publics dans le nouveau cadre finan-
cier et meilleure utilisation des deniers publics
(par. 5).
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In addition to these general objectives, the
record provides further insights into the objectives
of the specific impugned provisions. All of them
were designed to "[p]rovide a more seamless and
flexible health care delivery system" and "[d]evelop
more cost-effective and efficient ways of deliver-
ing health services in order to improve patient care
and reduce costs" (Respondent's Record, at pp. 52,
55, 59 and 84). Facilitating the reorganization of
health care service delivery was a specific goal of
ss. 4 (transfers) and 9 (layoff and bumping) (ibid.,
at pp. 52 and 84). One objective of s. 5 of the Act
(multi-worksite assignment rights) was "improved
use of human resources ... [in order] to deal with
fluctuations in workload" (ibid., at p. 55). Finally,
the contracting-out provisions in s. 6 of the Act
were intended to "[alllow fair competition on hos-
pital contracts and provide better value to taxpay-
ers" (ibid., at p. 59).

I agree with the majority that the objectives of
Part 2 of the Act are important ones and would add
that the objectives of the impugned provisions are
also important. The health care system is under
serious strain and is, as will be discussed below,
facing a crisis of sustainability. There is little hope
that it can survive in its current form. Patients
depend on the availability of health care services
of a reasonable standard within a reasonable time:
Chaoulli v. Quebec (Attorney General), [2005] 1
S.C.R. 791, 2005 SCC 35, at para. 112. Having dis-
cussed the objectives of Part 2 of the Act and the
specific impugned provisions, I will now consider
the relevant contextual factors in detail.

(2) Contextual Factors

Several contextual factors have been advanced
for the s. 1 analysis. I will apply the guiding prin-
ciples that were adopted in the elections trilogy,
making adjustments to adapt them to the health
care context.

En plus de ces objectifs g6n6raux, le dossier four-
nit des pr6cisions quant aux objets des dispositions
contest6es. Elles visent toutes A [TRADUCTIONI
<< offrir un systhme de sant6 plus coh6rent et flexi-
ble >> et A << mettre en place des m6thodes de travail
permettant d'offrir des services de sant6 A moindre
cofit et de fagon plus efficace, de manibre A am6-
liorer les soins aux patients et A r6duire les cofts >>
(dossier de l'intimbe, p. 52, 55, 59 et 84). Les arti-
cles 4 (transferts) et 9 (mise en disponibilit6 et sup-
plantation) ont t adopt6s dans le but pr6cis de
faciliter la rdorganisation de la prestation des ser-
vices de sant6 (ibid., p. 52 et 84). L'article 5 de
la Loi (droits lids aux affectations dans diff6rents
lieux de travail) visait notamment A [TRADUCTION]
<< amdliorer l'utilisation des ressources humai-
nes [ ... ] pour tenir compte des fluctuations de
la charge de travail (ibid., p. 55). Enfin, I'art. 6
de la Loi, qui concerne la sous-traitance, visait A
[TRADUCTION] << s'assurer que les contrats hospi-
taliers sont assujettis A une saine concurrence et
que les contribuables en ont plus pour leur argent >>
(ibid., p. 59).

Je conviens avec la majorit6 que les objectifs
de la partie 2 de la Loi sont importants et, A cela,
j'ajoute que les objectifs des dispositions contest6es
le sont 6galement. Le systhme de sant6 est mis A
rude 6preuve et, comme nous le verrons plus loin,
est en crise. Il est peu probable qu'il puisse sur-
vivre dans sa forme actuelle. Les patients doivent
pouvoir compter sur l'acchs A des services de sant6
de qualit6 raisonnable, et ce, dans un d61ai rai-
sonnable: Chaoulli c. Qud'bec (Procureur gind-
ral), [2005] 1 R.C.S. 791, 2005 CSC 35, par. 112.
Aprbs avoir examin6 les objectifs de la partie 2 de
la Loi et les dispositions contest6es, je vais mainte-
nant aborder en dMtail les facteurs contextuels per-
tinents.

(2) Facteurs contextuels

Plusieurs facteurs contextuels ont 6t6 avan-
c6s pour l'analyse fond6e sur l'article premier.
J'appliquerai les grands principes 6nonc6s dans
la trilogie des arr8ts sur les 6lections, en faisant
les adaptations n6cessaires pour tenir compte du
contexte des soins de sant6.
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(a) Nature of the Harm

In Harper, the nature of the harm that the
impugned legislation was intended to address
was electoral unfairness (para. 79). In the instant
case, the nature of the harm that Part 2 of the Act
is designed to address is a crisis of sustainabil-
ity in health care. There is substantial evidence in
the record that the delivery of services in British
Columbia's health care system was unsustainable
at the time the Act was introduced and that the Act
was part of the government's approach in attempt-
ing to address the situation.

A growing and aging population, costly emerg-
ing high-end technology and drugs, and complexity
in disease patterns have caused an explosion in the
demand for health services in British Columbia and
elsewhere in Canada. In British Columbia, health
care costs have been rising three times faster than
the rate of economic growth in the province. In a
submission to the International Labour Office, the
government referred to "unsustainable pressures on
the budget that needed to be addressed", given that
"health and education expenditures by the province
represented 64.4 per cent of the total expenditure in
2001-02": International Labour Office, Committee
on Freedom of Association, Report No. 330, Cases
Nos. 2166, 2173, 2180 and 2196, "Complaints
against the Government of Canada concerning
the Province of British Columbia", I.L.O. Official
Bulletin, vol. LXXXVI, 2003, Series B, No. 1, at
para. 267. As a result, the government submitted
that:

The health care system in British Columbia is facing
a crisis of sustainability, as the costs of health care will
continue to rise, and a crisis of service, as the demands
on the system exceed its capacity to provide service.

(Respondent's Record, at p. 1040)

By far the largest share of health care costs are
those relating to labour: "[a]pproximately 80% of
healthcare costs are labour costs - the major-

a) Nature du prdjudice

Dans Harper, le pr6judice auquel la loi contes-
t6e 6tait destinee A rem6dier 4tait l'iniquit6 6lecto-
rale (par. 79). En l'esphce, la partie 2 de la Loi vise
A rem6dier A la crise A laquelle le systhme de sant6
fait face. Le dossier comporte des 616ments de
preuve substantiels d6montrant que le systhme de
sant6 de la Colombie-Britannique n'6tait pas viable
A l'6poque de la prdsentation de la Loi et que celle-
ci faisait partie de la strat6gie du gouvernement de
corriger la situation.

La croissance et le vieillissement de la popula-
tion, le cott 61ev6 des nouvelles technologies et des
nouveaux mddicaments de pointe ainsi que de la
complexit6 du profil des maladies expliquent I'ex-
plosion de la demande des services de sant6 en
Colombie-Britannique et dans les autres provinces
du Canada. En Colombie-Britannique, les cofits
des soins de sant6 ont enregistr6 une croissance
trois fois plus rapide que l'6conomie de la province.
Dans ses observations au Bureau international du
Travail, le gouvernement mentionne les << pres-
sions insoutenables sur le budget, qui devaient 6tre
prises en compte >> 6tant donn6 que << les d6penses
de sant6 et d'dducation de la province repr6sen-
taient 64,4 pour cent des d6penses totales en 2001-
02 >> : Bureau international du Travail, Comit6 de
la libert6 syndicale, Rapport no 330, cas nOs 2166,
2173, 2180 et 2196, < Plaintes contre le gouver-
nement du Canada concernant la province de la
Colombie-Britannique >>, Bulletin officiel du B.I.T,
vol. LXXXVI, 2003, serie B, no 1, par. 267. Voici ce
que le gouvernement de la Colombie-Britannique a
donc fait valoir :

[TRADUCTION] Le systhme de sant6 de la Colombie-
Britannique traverse une crise de viabilit6, car les cofts
des soins de sant6 continueront d'augmenter; il en est
de meme de la prestation des services, car la demande
exckde la capacite du systhme.

(Dossier de l'intim6e, p. 1040)

La majeure partie des cofits des soins de sant6
sont li6s A la main-d'oeuvre: [TRADUCTION]
<< environ 80 % des cofts des soins de sant6 sont
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ity being unionized labour costs" (Appellants'
Supplementary Record, at p. 7). In breaking these
costs down further, the government presented
evidence that health support workers in British
Columbia receive higher wages than in other juris-
dictions:

Support workers are particularly highly paid in com-
parison with their counterparts in other provinces, with
starting and maximum wages on average 34% and 28%
higher than the national average.

(Respondent's Record, at p. 1044; see also pp. 199
and 207.)

Based on this evidence, I consider the crisis of
sustainability in the province's health care system,
which this Act and the impugned provisions were
designed to address, to be a contextual factor that is
of the utmost importance to the s. I analysis in the
case at bar.

(b) Vulnerability of the Protected Group

In Harper, the impugned legislation was
designed to protect "the Canadian electorate by
ensuring that it is possible to hear from all groups
and thus promote a more informed vote" (para. 80),
as well as candidates and political parties to ensure
that they "have an equal opportunity to present
their positions to the electorate" (para. 81). In the
instant case, the primary group that Part 2 of the
Act is designed to protect is composed of persons
in need of health care. The government submits
that the Act "advances the interests of health care
users, who are a vulnerable group" (Respondent's
Factum, at para. 143).

In the years before the Act came into force,
labour relations in British Columbia's health
sector were volatile and, at times, acrimonious.
The interests and demands of health care unions
were pursued not just at the bargaining table, but
also by means of political advertising and lobby-
ing (Respondent's Record, at p. 1033). As late as
the summer of 2001, nurses and paramedics were
engaged in partial strike action. Legislation was

imputables A la main-d'ceuvre - dont la majorit6 est
syndiqu6e > (dossier suppl6mentaire des appelants,
p. 7). En ventilant davantage ces cotts, le gouverne-
ment a pr6sent6 une preuve suivant laquelle le per-
sonnel de soutien du secteur de la sant6 est mieux
r6mundr6 en Colombie-Britannique que dans les
autres provinces :

[TRADUCTION] Les membres du personnel de soutien
sont particulibrement bien pay6s comparativement A
leurs homologues des autres provinces, leur salaire A
I'embauchage et leur salaire maximal 6tant en moyenne
34 % et 28 % plus 6lev6s que la moyenne nationale.

(Dossier de l'intimbe, p. 1044; voir 6galement p.
199 et 207.)

Compte tenu de la preuve susmentionn6e, j'es-
time que le probl~me de la viabilitd du systhme de
sant6 de la province, auquel la Loi et les disposi-
tions contest6es visaient A rem6dier, est en l'espbce
un facteur contextuel de la plus haute importance
pour l'analyse fond6e sur 'article premier.

b) Vulndrabiliti du groupe protdged

Dans Harper, la loi contest6e cherchait A pro-
t6ger << les 6lecteurs canadiens en leur permettant
d'entendre tous les groupes et, de ce fait, de voter de
manidre plus 6clairde > (par. 80) ainsi que les can-
didats et les partis politiques pour qu'ils aient << une
chance 6gale de pr6senter leurs positions A l'61ecto-
rat (par. 81). En l'esphce, le principal groupe que
la partie 2 de la Loi vise A prot6ger se compose
des personnes ayant besoin de soins de sant6. Le
gouvernement fait valoir que la Loi [TRADUCTION]
<< dfend les int6rets des utilisateurs des services
de sant6, qui constituent un groupe vulnerable o
(m6moire de l'intimbe, par. 143).

Dans les ann6es qui ont pr6c6dd l'entr6e en
vigueur de la Loi, les relations du travail dans le
secteur de la sant6 de la Colombie-Britannique
6taient instables et, parfois, acrimonieuses. Les
syndicats de ce secteur ne se limitaient pas seu-
lement A la table des n6gociations pour d6fendre
leurs int6r~ts et faire valoir leurs demandes; ils
recouraient aussi A la publicit6 politique et au lob-
bying (dossier de l'intimde, p. 1033). A l'6td 2001,
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enacted by the government, first to impose a "cool-
ing off" period, and then to end the strikes and
impose collective agreements (ibid., at p. 1039).
The government submits that "[c]ontrolling public
health care labour costs through collective bar-
gaining is difficult, if not impossible. The public
depends on access to health care, and cannot go
elsewhere during a labour dispute for these serv-
ices, as they typically can when a labour dispute
involves a private sector business" (Respondent's
Factum, at para. 35).

In Chaoulli, the majority of this Court were
critical of years of failure by the Quebec govern-
ment to act to improve that province's deteriorat-
ing public health care system; patients may face
serious, and even grave, consequences where the
health care system fails to provide services of a rea-
sonable standard within a reasonable time (paras.
97, 105 and 112). Accordingly, this Court cannot
ignore patients' needs in considering the constitu-
tionality of health care reforms that are designed to
make the system more viable and efficient.

In my view, the vulnerability of health care
users and their constitutionally protected rights
are relevant contextual factors to be considered in
determining whether the impugned legislative pro-
visions are demonstrably justified under s. 1.

(c) Apprehension of Harm and Ameliorative
Measures Considered

In Harper, the Court considered the Canadian
electorate's subjective fears and apprehension of
harm with respect to electoral unfairness as part
of the contextual approach (paras. 82-83). This
factor thus served to link the nature of the harm to
the vulnerability of the group. In the instant case,
two factors that led to the adoption of the Act were
concerns over the need to respond to the province's

les infirmiers et les ambulanciers param6dicaux
ont entam6 une grave partielle. Le gouverne-
ment a d'abord ordonn6 par voie l6gislative une
[TRADUCTION] << pdriode de r6flexion >, puis a
adopt6 une loi pour mettre fin aux graves et imposer
des conventions collectives (ibid., p. 1039). Le gou-
vernement soutient qu'il [TRADUCTION] << est diffi-
cile, voire impossible, de contr~ler les coats de main-
d'teuvre du systhme de sant6 public dans le cadre de
la n6gociation collective. La population d6pend du
systhme de sant6 et ne peut se tourner ailleurs pen-
dant un conflit de travail, comme elle pourrait nor-
malement le faire s'il s'agissait d'un conflit de tra-
vail dans le secteur priv6 > (m6moire de l'intim6e,
par. 35).

Dans Chaoulli, la majorite de la Cour a repro-
ch6 au gouvernement du Quebec d'avoir tard6 pen-
dant des ann6es A agir pour rem6dier A la d6t6riora-
tion du systbme de sant6 public de la province; les
patients risquent d'avoir A faire face A de serieuses,
et mime graves, consequences s'ils n'ont pas acchs
dans un d6lai raisonnable A des services de sant6
de qualit6 raisonnable (par. 97, 105 et 112). En
cons6quence, la Cour ne peut ignorer les besoins
des patients lorsqu'elle examine la constitutionna-
lit6 des r6formes des services de sant6 destinees A
rendre le systhme plus viable et plus efficace.

A mes yeux, la vuln6rabilit6 des utilisateurs du
systhme de sant6 et les droits que leur garantit la
Constitution sont des facteurs contextuels perti-
nents qu'il faut prendre en consid6ration pour d6ter-
miner si les dispositions contest6es constituent des
limites dont la justification peut se d6montrer au
sens de l'article premier.

c) Apprdhension du prdjudice et mesures
d'amiflioration envisagd4es

Dans Harper, en proc6dant A l'analyse contex-
tuelle, la Cour a pris en compte les craintes sub-
jectives et l'appr6hension du pr6judice de l'61ecto-
rat canadien au sujet de l'iniquit6 6lectorale (par.
82-83). Ce facteur a donc permis d'6tablir un lien
entre la nature du pr6judice et la vulnerabilit6
du groupe. En I'espbce, les deux facteurs qui ont
men6 A l'adoption de la Loi sont les preoccupations
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health care crisis and the government's evaluation
of other alternatives.

211 Governments across the country have been
attempting to develop measures to reform the
health care system that will address concerns
about its sustainability. On introducing the Act, the
Minister responsible for it, the Honourable Graham
Bruce, stated: "The reality is that our health system
has been on a fast track to collapse. We've got to
get the situation under control so we can meet the
needs of the patients and the needs of the people of
British Columbia." (British Columbia, Debates of
the Legislative Assembly, vol. 2, No. 29, 2nd Sess.,
37th Parl., January 26, 2002, at p. 909) In fact,
as outlined below in the discussion on minimal
impairment, the government considered numerous
measures to address this harm.

212 As this Court recognized in Chaoulli, at para.
94, "courts must show deference ... [where there
is] an ongoing situation in which the government
makes strategic choices with future consequences
that a court is not in a position to evaluate". In the
case at bar, the various alternatives considered by
the government to address concerns about the via-
bility of the province's health care system consti-
tute a contextual factor that is relevant to the s. I
analysis.

(d) Nature of the Affected Activity

213 In Harper, the affected activity was expression
under s. 2(b) of the Charter. The Court considered
the nature of that activity in the electoral context
in order to determine the degree of constitutional
protection that ought to be afforded it. The instant
case concerns the freedom of association of union
members under s. 2(d) of the Charter in the health
care context. Since the activity of collective bar-
gaining involves both employees (through their
union representatives) and their employer (in this
case, the HEABC), the interests of each of them
are relevant contextual factors. Additionally, since
the claim in this case is against the government of

concernant la n6cessit6 de r6soudre la crise
secouant le systhme de sant6 de la province et la
prise en consideration par le gouvernement des
solutions de rechange.

Plusieurs gouvernements provinciaux ont tent6
de r6former les systhmes de sant6 pour r6pondre
aux inquietudes concernant leur viabilit6. En pr6-
sentant la Loi, le ministre responsable, I'honorable
Graham Bruce, a declar6: [TRADUCTION] << Le fait
est que notre systbme de sant6 court A sa perte. Nous
devons prendre la situation en main pour pouvoir
r6pondre aux besoins des patients et de la popu-
lation de la Colombie-Britannique. > (Colombie-
Britannique, Debates of the Legislative Assembly,
vol. 2, no 29, 2e sess., 37e 16g., 26 janvier 2002,
p. 909) En fait, comme nous le verrons plus loin
dans le cadre de l'analyse de l'atteinte minimale, le
gouvernement a envisag6 nombre de mesures pour
redresser ce pr6judice.

Comme la Cour l'a reconnu dans Chaoulli, par.
94, << les tribunaux doivent faire preuve de d6f6-
rence [. . .] lorsqu'il s'agit d'une situation en cours et
que le gouvernement fait des choix strategiques qui
ont des cons6quences futures qu'un tribunal n'est
pas en mesure d'evaluer >. En l'esphce, les diverses
solutions de rechange que le gouvernement a envi-
sag6es pour repondre aux prdoccupations relatives
A la viabilit6 du systhme de sant6 de la province
constituent un facteur contextuel pertinent pour
l'analyse fond6e sur l'article premier.

d) Nature de l'activit4protigde

Dans Harper, I'activit6 prot6g6e 6tait l'expres-
sion, visee par l'al. 2b) de la Charte. La Cour a
6valu6 la nature de cette activit6 dans le contexte
electoral pour d6terminer le degr6 de protection
constitutionnelle qui doit lui etre accord6e. Le pre-
sent pourvoi concerne la libert6 d'association des
syndiqu6s, garantie par l'al. 2d) de la Charte, dans
le contexte des soins de sante. Etant donn6 que l'ac-
tivit6 de n6gociation collective implique la parti-
cipation A la fois des employes (par l'entremise de
leurs syndicats) et de l'employeur (en l'espbce, la
HEABC), les int6r~ts de ces deux parties consti-
tuent des facteurs contextuels pertinents. De plus,
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British Columbia, its position must be taken into
account to ensure that the entire context in which
the Act was adopted is considered.

(i) The Employees' Perspective

Although s. 2(d) of the Charter protects only the
collective bargaining process, the substance of the
negotiated provisions is what matters to employees.
For them, collective bargaining is a means to an
end. Employees bargain, through their union repre-
sentatives, on matters that are of varying degrees of
importance to them.

Sections 4 and 5 of the Act affect a worker's
ability to keep the same job description and posi-
tion in the same institution. Section 6(2) of the Act
could affect the ability of workers to maintain their
present employment and "to gain employment secu-
rity". Section 6(4) takes this a step further by sig-
nalling to the union that even consultation on con-
tracting out would be a waste of time. With respect
to s. 9 of the Act, it affects the seniority regime
that is valued by unions and their members, as well
as an employee's ability to retain secure employ-
ment. There is no question that some of the issues
concerned here, such as restrictions on contracting
out and mobility, are high priorities for most unions
and workers. However, this is not necessarily the
case for all the impugned provisions. For example,
the revised rules for transfer and assignment set out
in ss. 4 and 5 might be considered less important,
given that employees retain their employment.

(ii) The HEABC's Perspective

The HEABC is not a party to this appeal, but
its perspective - as disclosed in the record -
both as an employer and as an administrator of
the health care system, is nevertheless a relevant
contextual factor. In August 2001, the HEABC,
in a briefing document prepared for the govern-
ment, identified numerous provisions in the main

comme la plainte en l'esp~ce vise le gouvernement
de la Colombie-Britannique, il faut tenir compte de
sa position pour que soit pris en considdration tout
le contexte de l'adoption de la Loi.

(i) Le point de vue des employ6s

Certes, I'alin6a 2d) de la Charte protege unique-
ment le processus de n6gociation collective, mais
ce qui importe pour les employbs, c'est la subs-
tance des clauses n6goci6es. Pour eux, la n6gocia-
tion collective est un moyen d'atteindre une fin. Les
employ6s n6gocient par 1'entremise de leurs repr6-
sentants syndicaux, des questions qui sont pour eux
d'importance variable.

Les articles 4 et 5 de la Loi touchent A la capacit6
du travailleur de conserver la mime description de
taches et le m8me poste au sein d'un meme 6tablis-
sement. Le paragraphe 6(2) de la Loi risque de com-
promettre la capacit6 des travailleurs de conserver
leur emploi actuel et [TRADUCTION] << d'obtenir la
s6curit6 d'emploi >. A ce sujet, le par. 6(4) va plus
loin en indiquant au syndicat que meme des consul-
tations sur la question de la sous-traitance seraient
une perte de temps. L'article 9 de la Loi, quant
A lui, touche au r6gime d'anciennet6, si cher aux
syndicats et A leurs membres, et A la capacit6 de
l'employd de conserver un emploi stable. Il ne fait
aucun doute que certaines des questions, telles les
restrictions A la sous-traitance et A la mobilit6, sont
prioritaires pour la plupart des syndicats et leurs
membres. Toutefois, ce n'est pas n6cessairement le
cas de toutes les dispositions contestdes. Par exem-
ple, les changements apport6s aux r~gles concer-
nant le transfert et l'affectation pr6vus aux art. 4 et
5 peuvent revetir moins d'importance puisque les
employds conservent leur emploi.

(ii) Le point de vue de la HEABC

La HEABC n'est pas partie au pourvoi, mais son
point de vue - selon le dossier - tant A titre d'em-
ployeur que d'administrateur du systhme de sant6
demeure un facteur contextuel pertinent. En aofit
2001, dans un document d'information pr6par6 A
l'intention du gouvernement, la HEABC a attird l'at-
tention sur de nombreuses clauses des principales
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health sector collective agreements that, in its view,
had to be changed "to enable health employers to
seek greater efficiencies in operating B.C.'s health
care system" (Briefing Document - Collective
Agreement Efficiencies (2001), at p. 1).

In that document, written just five months
before the Act was introduced, the HEABC out-
lined changes that it desired to 33 aspects of exist-
ing collective agreements. Most of the provisions
that found their way into Part 2 of the Act appear
among these recommendations, such as: eliminat-
ing restrictions on contracting out, removing bar-
riers to cross-site mobility and transfers, eliminat-
ing the Healthcare Labour Adjustment Agency,
making bumping less disruptive and changing
layoff requirements.

However, the HEABC also called for numer-
ous other changes to health sector collective
agreements that went well beyond those that were
ultimately adopted in Part 2 of the Act, such as:
removing pay equity adjustments, adjusting vaca-
tion levels and reducing vacation entitlements,
ensuring enhanced accountability for union leaves,
reducing the amount of paid and unpaid time off
for union-related business, requiring the unions to
reimburse the employer for one half of the expense
of paying union representatives to represent the
union at committee meetings, amending various
job classifications, allowing banked overtime only
at the employer's discretion, and taking unspecified
measures to "reduce" the number of employees on
sick leave, workers' compensation and long-term
disability.

I find that it is a relevant contextual factor both
that the government, in adopting the impugned

conventions collectives qui, A son avis, devraient
etre modifides [TRADUCTION] << pour permettre aux
employeurs du secteur de la sant6 de faire fonction-
ner le systhme de sant6 de la Colombie-Britannique
de fagon plus efficace > (Briefing Document -
Collective Agreement Efficiencies (2001), p. 1). .

Dans ce document, ridig6 seulement cinq mois
avant la pr6sentation de la Loi, la HEABC exposait
les modifications qu'elle souhaitait voir apporter A
33 aspects des conventions collectives en vigueur.
La plupart des mesures privues A la partie 2 de la
Loi figurent au nombre des recommandations de la
HEABC, notamment l'abolition des restrictions A la
sous-traitance, I'6limination des obstacles concer-
nant les transferts et affectations dans diffdrents
lieux de travail et, I'dlimination de la Healthcare
Labour Adjustment Agency, la diminution des per-
turbations dues aux supplantations et la modifica-
tion des exigences en matibre de mise en disponibi-
lit6.

Toutefois, la HEABC demandait aussi qu'on
apporte de nombreuses autres modifications aux
conventions collectives du secteur de la sant6 qui
allaient bien au-deld de celles qui ont en fin de
compte 6 adopt6es dans la partie 2 de la Loi :
notamment l'61imination des rajustements au titre
de l'6quit6 salariale, le nivellement des vacances et
la r6duction des droits au titre des vacances, I'6ta-
blissement de normes de reddition de compte plus
rigoureuses concernant les congds pour activit6
syndicale, la r6duction des cong6s pour fonctions
syndicales pay6s et non payis, le remboursement
de la moiti6 des sommes paydes par l'employeur
aux reprisentants syndicaux participant au nom
du syndicat A des reunions de comitds, la modifi-
cation de diverses classifications de postes, ainsi
que l'adoption de mesures visant A laisser l'ac-
cumulation des heures suppl6mentaires A la dis-
cr6tion de l'employeur et de mesures g6ndrales
visant A << r6duire > le nombre d'employds en cong6
de maladie ou bin6ficiant du r6gime des acci-
dents du travail ou du regime d'invalidit6 A long
terme.

Au titre des facteurs contextuels, il faut selon moi
retenir qu'en adoptant les dispositions contest6es de
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provisions of the Act, was reacting to the HEABC's
recommendations on how to improve the health
care system and that it elected not to pursue many
of the avenues proposed by the HEABC that might
have affected Charter rights directly and substan-
tially (such as removing pay equity adjustments,
and measures that would affect the union's ability
to effectively represent employees).

(iii) The Government's Perspective

The government submits that the Act is part of
a broader program to restructure health care in the
province and that its "general philosophy about
the proper boundaries of publicly provided health
services as between clinical services and non-
clinical services" is a relevant contextual factor
in the s. I analysis (Respondent's Factum, at para.
142). It is worth noting that the HEABC, as the
employer, remains constant, whereas governments
come and go as they are elected and defeated. New
governments are sometimes elected on the basis
of promises to reform social programs, and the
need to reform the health care system is one of the
most serious challenges that has ever been faced.
Legislation is one of the principal tools available
to governments to set policy and restructure pro-
grams. However, the terms and the duration of col-
lective agreements that are in force when a new
government takes office may operate as a severe
constraint on efforts to reform programs that
depend on unionized labour, such as the public
health care system.

The political background to the introduc-
tion of the Act at issue in the case at bar is thus
a relevant contextual factor. This is particularly so
given that the reform of the province's health care
system was part of a shift in the government's phi-
losophy towards health care delivery after a deci-
sive election on May 16, 2001. Some eight months

la Loi le gouvernement donnait suite aux recom-
mandations de la HEABC visant A am6liorer le
systdme de sant6 et qu'il a choisi de ne pas adopter
bon nombre de solutions proposes par la HEABC
qui 6taient susceptibles de porter atteinte, directe-
ment et de fagon importante, aux droits garantis
par la Charte (par exemple, des mesures visant A
supprimer les rajustements au titre de l'6quit6 sala-
riale ou ayant pour effet de compromettre la capa-
cit6 du syndicat de repr6senter efficacement les
employds).

(iii) Le point de vue du gouvernement

Le gouvernement soutient avoir adopt6 la Loi
dans le cadre d'un programme global de restructu-
ration des services de sant6 de la province et a fait
valoir que sa [TRADUCTION] << philosophie g6nerale
concernant ce qui differencie, parmi les services
de sante publics, les services cliniques des services
non cliniques >> est un facteur contextuel pertinent
dans le cadre de l'analyse fond6e sur l'article pre-
mier (m6moire de l'intimbe, par. 142). Il est utile
de rappeler que la HEABC assume son rOle d'em-
ployeur sur une base permanente alors que les gou-
vernements se succhdent au gr6 des 6lections. Les
nouveaux gouvernements sont parfois 6lus parce
qu'ils ont promis de r6former des programmes
sociaux, et la reforme n6cessaire du systhme de
sant6 compte parmi les plus grands defis que les
gouvernements aient jamais eu A relever. La 16gis-
lation est un des principaux outils dont disposent
les gouvernements pour mettre en place des politi-
ques et restructurer des programmes. Toutefois, les
stipulations et la duree des conventions collectives
qui sont en vigueur quand un nouveau gouverne-
ment prend le pouvoir peuvent restreindre consid6-
rablement les efforts de r6forme des programmes
qui, comme c'est le cas des services de sant6, font
appel A une main-d'ceuvre syndiqu6e.

Le contexte politique de la pr6sentation de la
Loi constitue donc en l'esp&ce un facteur contex-
tuel pertinent. En I'esphce, cela est d'autant plus
important que la reforme du systhme de sant6 de
la province marquait, aprds I'61ection d6cisive du
16 mai 2001, une nouvelle orientation gouverne-
mentale pour la prestation des services de sant6.
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later, in introducing the Act, the Minister of Skills
Development and Labour characterized it as "a
fundamental restructuring of the size and scope
of government that reflects our New Era commit-
ments, the core services review, and taxpayers' pri-
orities" (Respondent's Record, at p. 337). The Act
was therefore part of a much larger shift in the gov-
ernment's approach to the role of government serv-
ices at a time of a crisis of sustainability,.and of
labour tensions, in the health care sector.

(3) Summary on Contextual Factors

While the nature of some of the working condi-
tions that are likely to be affected tends to favour
a less deferential approach, substantial deference
must be shown in determining whether the meas-
ures adopted in this case are justified under s. I in
light of the crisis of sustainability in the health care
sector, the vulnerability of patients, whose rights
are constitutional in nature, the recommendations
of the HEABC as an employer and as an admin-
istrator of the health care system, and the highly
political context of health care reform in British
Columbia.

E. Section 1 Justification Analysis

The majority set out the applicable framework
from Oakes for determining whether s. I of the
Charter has been satisfied. I substantially agree
with them that the impugned provisions in the case
at bar are prescribed by law, that they were enacted
in pursuit of a pressing and substantial objective,
and that the measures taken are rationally con-
nected with the objective being pursued. However,
for the reasons that follow, I find that ss. 4, 5, 6(2)
and 9 of the Act satisfy the Oakes test and are saved
by s. I of the Charter. While I agree that s. 6(4) of
the Act fails the minimal impairment test and thus
is not justified under s. I of the Charter, I arrive

Environ huit mois plus tard, en pr6sentant la Loi,
le ministre de la Formation professionnelle et du
Travail a d6clar6 qu'il s'agissait [TRADUCTION]
< d'une restructuration en profondeur touchant la
taille de l'administration publique et sa vocation,
qui tient compte de nos nouveaux engagements,
d'une dtude sur les services essentiels et des prio-
rit6s des contribuables >> (dossier de l'intimbe,
p. 337). La Loi faisait donc partie d'un profond
virage dans l'approche du gouvernement en ce qui
concerne le r6le des services gouvernementaux A
une 6poque oh le secteur de la sant6 connait une
crise de viabilit6 et des tensions dans les relations
du travail.

(3) R6sum6 concernant les facteurs contex-
tuels

La nature de certaines conditions de travail sus-
ceptibles d'8tre touch6es milite en faveur d'une
approche moins d6f6rente. Cependant, compte tenu
du probl~me de viabilit6 du systhme de sant6, de
la vulndrabilit6 des patients, dont les droits sont
de nature constitutionnelle, des recommandations
de la HEABC en tant qu'employeur et adminis-
trateur du systhme de sant6, et du contexte haute-
ment politique de la r6forme des services de sant6
en Colombie-Britannique, la Cour doit faire preuve
d'une grande dif6rence lorsqu'il s'agit de d6termi-
ner si les mesures adopt6es en l'esp&ce sont justi-
fides au sens de l'article premier.

E. Analyse de la justification fondle sur l'article
premier

La majorit6 6nonce le cadre d'analyse appli-
cable propos6 dans Oakes pour d6terminer si les
exigences de l'article premier de la Charte ont dtd
remplies. Je souscris pour l'essentiel A ses conclu-
sions suivant lesquelles les dispositions contest6es
en l'esp~ce sont prescrites par une r~gle de droit,
qu'elles ont pour but d'atteindre un objectif urgent
et r6el et qu'il existe un lien rationnel entre les
mesures prises et l'objectif poursuivi. Cependant,
pour les motifs qui suivent, je conclus que les art.
4 et 5, le par. 6(2) et I'art. 9 de la Loi satisfont au
critbre Oakes et peuvent se justifier au sens de l'ar-
ticle premier de la Charte. Je conviens par ailleurs,
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at this conclusion for different reasons than those
given by the majority.

(1) Minimal Impairment Test

Under this Court's approach to the minimal
impairment test, the government bears the burden
of justifying the infringement of a Charter right,
but deference is owed to its choice of means to
attain its legitimate objectives. In RJR-MacDonald
Inc. v. Canada (Attorney General), [1995] 3 S.C.R.
199, at para. 160, McLachlin J. (as she then was)
stated: "If the law falls within a range of reasonable
alternatives, the courts will not find it overbroad
merely because they can conceive of an alterna-
tive which might better tailor objective to infringe-
ment". Expanding on this in Harper at paras. 110-
11, Bastarache J. held that "the impugned measures
need not be the least impairing option. The con-
textual factors speak to the degree of deference
to be accorded to the particular means chosen by
Parliament to implement a legislative purpose".

Measures adopted by a government may be part
of a broader legislative, administrative and oper-
ational response. They may further objectives
in ways that would not otherwise be possible. As
Dickson C.J. held in R. v. Keegstra, [19901 3 S.C.R.
697, at pp. 784-85:

It may be that a number of courses of action are avail-
able in the furtherance of a pressing and substantial
objective, each imposing a varying degree of restric-
tion upon a right or freedom. In such circumstances, the
government may legitimately employ a more restrictive
measure, either alone or as part of a larger programme
of action, if that measure is not redundant, furthering
the objective in ways that alternative responses could
not, and is in all other respects proportionate to a valid
s. I aim.

mais pour des motifs autres que ceux 6nonc6s par
la majorit6, que le par. 6(4) de la Loi ne satis-
fait pas au critbre de l'atteinte minimale et qu'il
n'est donc pas justifi6 selon Particle premier de la
Charte.

(1) Le critbre de l'atteinte minimale

Selon l'approche de la Cour quant au critbre de
l'atteinte minimale, il incombe au gouvernement de
justifier l'atteinte A un droit garanti par la Charte,
mais il faut faire preuve de retenue A l'6gard des
moyens qu'il a choisis pour atteindre ses objectifs
16gitimes. Dans RJR-MacDonald Inc. c. Canada
(Procureur general), [1995] 3 R.C.S. 199, par. 160,
la juge McLachlin (maintenant Juge en chef) a pr6-
cis6 : << [s]i la loi se situe A l'intdrieur d'une gamme
de mesures raisonnables, les tribunaux ne conclu-
ront pas qu'elle a une portde trop g6n6rale simple-
ment parce qu'ils peuvent envisager une solution de
rechange qui pourrait etre mieux adapt6e A l'objec-
tif et A la violation >. Poussant cette notion dans
Harper, par. 110-111, le juge Bastarache a conclu
qu'<< il n'est pas n6cessaire que les mesures contes-
t6es repr6sentent la solution la moins attentatoire.
Les facteurs contextuels concernent le degr6 de
ddfdrence dont il faut faire montre A I'6gard des
moyens particuliers choisis par le Parlement pour
r6aliser un objectif l6gislatif >.

Certaines mesures prises par un gouvernement
font partie d'une solution plus vaste qui comporte
des volets 16gislatif, administratif et op6rationnel.
Elles peuvent favoriser la r6alisation d'objectifs de
fagons qui seraient autrement impossibles. Comme
le juge en chef Dickson l'a dit dans R. c. Keegstra,
[1990] 3 R.C.S. 697, p. 784-785:

Il se peut en effet qu'il y ait plusieurs moyens d'atteindre
un objectif urgent et rdel, dont chacun impose un degrd
plus ou moins grand de restriction A un droit ou A une
libert6. Dans ces circonstances, le gouvernement peut
16gitimement recourir A une mesure plus restrictive,
soit isol6ment soit dans le cadre d'un plan d'action plus
6tendu, pourvu que cette mesure ne fasse pas double
emploi, qu'elle permette de r6aliser l'objectif de faqons
qui seraient impossibles par le biais d'autres mesures,
et qu'elle soit A tous autres 6gards proportionn6e A un
objectif l6gitime aux fins de l'article premier.
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226 This jurisprudence demonstrates that minimal
impairment is a spectrum of constitutionally justi-
fiable activity whose outer limits are defined by the
courts on the basis of relevant contextual factors.

(2) Proportionate Effects Test

The purpose of the final stage of the Oakes anal-
ysis is to evaluate the proportionality between the
government's objective and the measures it has
adopted. This stage requires an assessment of the
benefits and the harmful effects of the measures. In
R. v. Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2 S.C.R.
713, at p. 768, Dickson C.J. held with respect to the
limiting measures that "their effects must not so
severely trench on individual or group rights that the
legislative objective, albeit important, is neverthe-
less outweighed by the abridgment of rights". See
also Dagenais v. Canadian Broadcasting Corp.,
[1994] 3 S.C.R. 835, at p. 889. In other words, the
court must ask "whether the Charter infringement
is too high a price to pay for the benefit of the law":
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (stu-
dent ed. 2002), at p. 801.

Having set out the relevant contextual factors
and the minimal impairment and proportionate
effects tests, I can now apply them to the impugned
provisions in the case at bar.

(3) Application to the Impugned Provisions

The government chose, in performing its leg-
islative function, to enact the Health and Social
Services Delivery Improvement Act, Part 2 of which
was designed to improve the delivery of health care
in the province and to ensure the sustainability of
this vitally important social program. Sections 4
and 5 affect agreements resulting from past col-
lective bargaining and make future collective bar-
gaining on transfer and multi-worksite assignments
meaningless. Section 6(2) provides that prohibi-
tions on contracting out in health sector collective
agreements are void, and prevents future collective
bargaining on this subject. Under s. 6(4), provisions

Cette jurisprudence d6montre que l'atteinte
minimale admet un 6ventail d'activit6s constitu-
tionnellement justifiables, dont les limites sont
d6finies par les tribunaux compte tenu des facteurs
contextuels pertinents.

(2) Analyse de la proportionnalit6

La dernibre 6tape de l'analyse fond6e sur
Oakes a pour but d'6valuer s'il y a proportionna-
lit6 entre l'objectif du gouvernement et les mesu-
res qu'il a adopt6es. Cette 6tape requiert de com-
parer les avantages et les effets prdjudiciables de
ces mesures. Dans R. c. Edwards Books and Art
Ltd., [1986] 2 R.C.S. 713, p. 768, le juge en chef
Dickson a affirm6 A propos des mesures restricti-
ves que << leurs effets ne doivent pas empi6ter sur
les droits individuels ou collectifs au point que l'ob-
jectif 16gislatif, si important soit-il, soit n6anmoins
supplant6 par l'atteinte aux droits >>. Voir 6gale-
ment Dagenais c. Socidtd Radio-Canada, [1994] 3
R.C.S. 835, p. 889. Autrement dit, le tribunal doit
d6cider [TRADUCTION] << si la violation de la Charte
constitue un prix trop 61ev6 A payer pour avoir droit
au b6ndfice de la loi >> : P. W. Hogg, Constitutional
Law of Canada (6d. pour 6tudiants 2002), p. 801.

Ayant 6tabli les facteurs contextuels pertinents
ainsi que la grille d'analyse de l'atteinte mini-
male et de la proportionnalit6, je vais mainte-
nant les appliquer aux dispositions contest6es en
l'espbce.

(3) Application aux dispositions contest6es

Le gouvernement, agissant en tant que l6gis-
lateur, a choisi d'6dicter la Health and Social
Services Delivery Improvement Act, dont la partie
2 6tait destinde A am6liorer la prestation des ser-
vices de sant6 dans la province et A assurer la via-
bilit6 de ce programme social d'importance vitale.
Les articles 4 et 5 touchent des ententes r6sultant
de n6gociations collectives antirieures et vident de
sens les futures n6gociations collectives concer-
nant les transferts et affectations dans diff6rents
lieux de travail. Le paragraphe 6(2) dispose que
les interdictions de sous-traitance qui figurent dans
les conventions collectives du secteur de la sant6
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in such agreements that require an employer to con-
sult with the affected union before contracting out
are void. Section 9 modifies layoff and bumping
provisions in such agreements. Each of these provi-
sions of the Act has been found above to infringe s.
2(d) of the Charter. Bearing in mind the deference
owed to the government in the instant case under
the contextual approach, these impugned provi-
sions may now be assessed to determine whether
they satisfy the minimal impairment and propor-
tionate effects tests. If they do, they will be justified
under s. 1 of the Charter.

(a) Minimal Impairment Analysis

The record shows that the government consid-
ered a range of alternatives in seeking to address the
crisis of sustainability in the province's health care
system. Several options that required government
intervention were considered, and their advantages
and disadvantages were identified. These options
included the following (see Respondent's Record,
at pp. 13, 14, 16 and 17):

(a) imposing an across-the-board wage reduction
for all unionized health care employees (see
also Appellants' Record, at p. 1870);

(b) removing pay equity adjustments for "Facili-
ties" employees;

(c) increasing the work week from 36 to 37.5
hours per week without a pay increase (see also
Respondent's Record, at pp. 28-30);

(d) changing the employer's share of health and
welfare premiums from 100% to 50%;

(e) changing the governance structures of regional
health authorities;

(f) imposing differentiated compensatory and job
security terms for new hires;

sont sans effet et empche la tenue de n6gociations
collectives A ce sujet. Selon le par. 6(4), les clauses
des conventions qui obligent l'employeur A consul-
ter le syndicat avant de sous-traiter sont inop6ran-
tes. L'article 9 modifie les clauses concernant la
mise en disponibilit6 et la supplantation. J'ai ddjh
conclu que toutes les dispositions contest6es de la
Loi contreviennent A I'al. 2d) de la Charte. En gar-
dant A l'esprit la d6f6rence dont il faut faire preuve
ici A l'6gard du gouvernement compte tenu de l'ap-
proche contextuelle, je vdrifie maintenant si elles
remplissent les critbres de l'atteinte minimale et de
la proportionnalit6. Si c'est le cas, elles sont justi-
fiAes selon I'article premier de la Charte.

a) Analyse de l'atteinte minimale

Il ressort du dossier que le gouvernement a exa-
min6 une gamme de solutions en vue de r6soudre la
crise de viabilit6 que traverse le systhme de sant6 de
la province. II a envisag6 ylusieurs solutions n6ces-
sitant l'intervention de I'Etat et relev6 leurs avanta-
ges et d6savantages. Citons notamment les options
suivantes (dossier de l'intim6e, p. 13, 14, 16 et
17) :

a) imposer une r6duction salariale A tous les
employds syndiqu6s du secteur de la sant6 (voir
aussi le dossier des appelants, p. 1870);

b) supprimer les rajustements au titre de l'6quit6
salariale dans le cas des employds du secteur
des installations;

c) augmenter la semaine de travail en la faisant
passer de 36 A 37,5 heures, sans majoration
salariale (voir aussi le dossier de l'intimde,
p. 28-30);

d) modifier la part des cotisations de 1'employeur
A l'assurance-maladie et en matibre d'assistance
sociale en la faisant passer de 100 % A 50 %;

e) modifier le mode d'administration des r6gies
r6gionales de la sant6;

f) imposer des r6gimes de rdmun6ration et de
s6curit6 d'emploi diff6rents aux nouveaux
employ6s;
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(g) removing the requirement in collective agree-
ments to provide 12 months of employment
security following the end of a contractual
layoff notice period; and

(h) voiding collective agreement language that
prohibits contracting out, while maintaining
the unions' ability to advocate against contract-
ing out on the basis of a business rationale.

The government also submitted that the Act was
linked to the findings of several federal and provin-
cial health care commissions and - with respect
for the majority's view to the contrary - did in
fact explain how the measures it had adopted would
help it achieve its objectives:

As a result of these studies, various options for
reform were identified. One set of options focussed on
reducing existing restrictions on management's ability
to change service delivery. These included: eliminating
restrictions on contracting out of services; eliminating
the "enhanced consultation", long notice periods and the
employment security process required by ESLA; reduc-
ing lengthy bumping chains; and reducing restrictions
on transfer of services and employees from one site to
another. The other set of options focussed on directly
reducing compensation for health sector workers. These
included wage rollbacks, wage freezes, return to a 37.5
hour work week, reduction in holidays, elimination of
pay equity increases, reduction or elimination of sick
bank payouts. While the latter set of options would save
money in the short term, the government concluded that
these options could not advance the goal of creating
a different framework for conduction business [sic] or
contribute to long-term sustainability. The former set of
options furthered both of these objectives. [Emphasis
added.]

(Respondent's Record, at pp. 1045-46)

While some of the options put forward by the
HEABC and considered by the government were
ultimately adopted in Part 2 of the Act, many
were examined and rejected. It is notable that the
rejected options included alternatives that could
have affected other Charter rights directly and sub-
stantially, such as removing pay equity adjustments,

g) supprimer dans les conventions collectives
I'exigence d'accorder une garantie d'emploi de
12 mois aprds l'expiration de l'avis de mise en
disponibilit6 fourni en vertu d'une convention;

h) annuler les clauses des conventions collectives
interdisant la sous-traitance, tout en permettant
aux syndicats de continuer A s'y opposer pour
des raisons d'ordre 6conomique.

Le gouvernement a aussi fait valoir que la Loi
tient compte des conclusions de plusieurs commis-
sions fdddrales et provinciales des soins de sant6
et - contrairement A la d6claration de la majorit6
- il a en fait expliqu6 comment les mesures qu'il
avait adoptdes l'aideraient A rdaliser ses objectifs :

[TRADUCTION] Par suite de ces 6tudes, diverses
options de r6forme ont 6t6 envisag6es. Une s6rie d'op-
tions visait A r6duire les restrictions A la capacit6 des
gestionnaires de modifier la prestation des services.
Parmi ces options, figuraient les suivantes : abolir les
restrictions A la sous-traitance, 61iminer les < consul-
tations 61argies >>, les longs pr6avis et le processus de
s6curit6 d'emploi pr6vu dans I'ESLA, r6duire les lon-
gues s6ries de supplantations, et diminuer les restric-
tions aux transferts de services et d'employ6s d'un lieu
de travail A un autre. L'autre sdrie d'options visait direc-
tement A r6duire la r6mun6ration des travailleurs de la
sant6, notamment en pr6voyant des baisses de salaire
forcdes, des gels de salaire, le retour A la semaine de
travail de 37,5 heures, la r6duction du nombre de cong6s
payds, I'61imination des augmentations de salaire au
titre de l'6quit6 salariale, et la r6duction ou l'abolition
des indemnit6s pour cong6s de maladie accumulds.
Certes, la dernibre s6rie de mesures aurait permis de
r6aliser des 6conomies A court terme, mais le gouver-
nement a conclu qu'elles n'auraient pas pour effet de
modifier le cadre dans leguel les services sont offerts et
qu'elles n'auraient pas assur6 la viabilit6 A long terme
du syst6me. La premibre sdrie d'options, quant A elle,
servait ces deux objectifs. [Je souligne.]

(Dossier de l'intimde, p. 1045-1046)

Si certaines des options priconis6es par la
HEABC et envisag6es par le gouvernement ont
en d6finitive dt6 int6gr6es dans la partie 2 de la
Loi, bon nombre ont 6t6 rejetees aprds examen. II
convient de noter que parmi les solutions rejet6es
figurent des mesures qui, directement et de manidre
substantielle, auraient pu porter atteinte A d'autres
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which could have infringed the equality rights pro-
vided for in s. 15 of the Charter. In addition, many
of the other rejected alternatives - such as impos-
ing an across-the-board wage reduction, increasing
the work week without a pay increase, changing the
employer's share of health and welfare premiums,
and imposing different compensation and security
terms for new hires - would have interfered with
the collective bargaining process and may also have
infringed s. 2(d) of the Charter. Others - such as
those affecting union leave and the payment of
union representatives - could have affected the
union's ability to represent employees effectively.
The record shows that many of these rejected alter-
natives were not pursued at the time because the
government believed that they would not meet its
objective of improving the delivery of health care
services. In particular, the government found that
many of the options, while offering short-term cost
savings, would not facilitate the longer-term struc-
tural reforms that were necessary to ensure the sus-
tainability of service delivery for patients.

The government chose to enact legislation
as part of its "multi-faceted policy initiative"
(Respondent's Factum, at para. 21). In apply-
ing the minimal impairment test, it is important
to consider whether the impugned legislation or
state action directly targets the Charter rights of
an identifiable individual or group of individu-
als, or whether its effect infringes a Charter right
of a more amorphous class of persons. Generally
speaking, the former situation suggests that the
adopted measure is more drastic than in the latter
situation. For example, in Multani v. Commission
scolaire Marguerite-Bourgeoys, [2006] 1 S.C.R.
256, 2006 SCC 6, the majority found that an abso-
lute prohibition by a school board against a stu-
dent's wearing a kirpan infringed the student's
freedom of religion under s. 2(a) of the Charter
and that the infringement was not saved by s. 1. In

droits garantis par la Charte, notamment l'6limina-
tion des rajustements au titre de l'6quit6 salariale,
qui aurait pu porter atteinte aux droits A l'6galit6
pr6vus A l'art. 15 de la Charte. De plus, de nom-
breuses autres mesures rejet6es - p. ex. impo-
ser une r6duction g6n6rale des salaires, augmen-
ter la semaine de travail sans majoration salariale,
modifier la part des cotisations de l'employeur A
l'assurance-maladie et en matibre d'aide sociale, et
imposer des r6gimes de r6mundration et de s6cu-
rit6 d'emploi diff6rents aux nouveaux employds
- auraient constitu6 une ingrence dans le proces-
sus de n6gociation collective et auraient 6galement
pu contrevenir A l'al. 2d) de la Charte. D'autres
options, dont les mesures relatives aux congds pour
activit6 syndicale et celles concernant la rbmundra-
tion des repr6sentants syndicaux, auraient pu tou-
cher la capacit6 des syndicats de repr6senter effi-
cacement les employbs. Il ressort du dossier que
nombre de ces solutions n'ont pas 6t6 retenues parce
que le gouvernement croyait qu'elles allaient A l'en-
contre de son objectif d'amiliorer la prestation des
services de sant6. En particulier, il jugeait que bien
des options en question, mime si elles permettaient
de r6aliser des 6conomies A court terme, ne facili-
teraient pas une r6forme structurelle A long terme,
n6cessaire pour la viabilit6 de la prestation des ser-
vices aux patients.

Le gouvernement a choisi d'adopter une loi dans
le cadre de son [TRADUCTION] << initiative strat6-
gique A multiples facettes >> (m6moire de l'inti-
mde, par. 21). Il importe, dans l'application du cri-
thre de l'atteinte minimale, de d6terminer si la loi
ou l'acte de lItat contest6s visent directement les
droits que la Charte garantit h une personne ou un
groupe de personnes identifiables ou s'ils ont sim-
plement pour effet de porter atteinte A un droit que
la Charte reconnait A une cat6gorie moins d6finie
de personnes. Dans le premier cas, la mesure adop-
t6e affecte g6n6ralement le groupe de fagon dras-
tique. Par exemple, dans Multani c. Commission
scolaire Marguerite-Bourgeoys, [2006] 1 R.C.S.
256, 2006 CSC 6, la majorit6 de la Cour a conclu
que l'interdiction absolue faite par une commission
scolaire A un 616ve de porter le kirpan allait A l'en-
contre de sa libert6 de religion garantie par l'al. 2a)
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that case, the individual student was singled out by
the administrative decision maker who refused to
allow him "to wear his kirpan to school [even if]
he complied with certain conditions to ensure that
it was sealed inside his clothing" (para. 3). Further,
"there was no evidence of any violent incidents
involving kirpans in Quebec schools" (para. 8).

In the instant case, it cannot be said that the leg-
islation intentionally targeted the s. 2(d) rights of
health sector union members or that it was aimed
at an identifiable group. This finding flows largely
from the fact that in its jurisprudence, this Court
had not previously held that employees have a right
to a process of collective bargaining. For the rea-
sons given by the majority, the foundations of that
case law have been displaced, and it is now appro-
priate for us to recognize such a right. Nor can
it be said that the government disregarded rights
that employees were then recognized to have or to
have targeted such rights. Rather, the goal was "to
respond to growing demands on services, to reduce
structural barriers to patient care, and to improve
planning and accountability, so as to achieve long
term sustainability" (Respondent's Factum, at
para. 4).

I thus accept that other alternatives would not
have enabled the government to achieve its objec-
tives and that Part 2 of the Act was not aimed
directly at the Charter rights of the affected employ-
ees. I will now consider the specific impugned pro-
visions.

(i) Sections 4 and 5 of the Act (Transfer and
Assignments)

Section 4 of the Act was specifically designed
to facilitate the reorganization of health care serv-
ice delivery by enabling employers to transfer func-
tions or services to another worksite or to another
health sector employer within a region. As for s.
5, it relates to the temporary assignment of an

de la Charte et que cette atteinte ne pouvait se jus-
tifier au sens de l'article premier. Dans cette affaire,
I'autorit6 d6cisionnelle administrative visait spdci-
fiquement l'616ve en question et refusait de lui per-
mettre << de porter son kirpan A l'6cole [meme sil
certaines conditions visant A le sceller A l'int6rieur
de ses v8tements [6taient] respect6es (par. 3). De
plus, << la preuve n'a rv616 aucun exemple d'inci-
dent de violence avec un kirpan dans les 6coles au
Quebec > (par. 8).

En l'espce, on ne peut pr6tendre que la loi visait
intentionnellement les droits reconnus par l'al. 2d)
aux travailleurs syndiqu6s du secteur de la sant6 ou
qu'elle ciblait un groupe identifiable. Cela tient en
grande partie au fait que, dans sa jurisprudence, la
Cour ne reconnaissait pas aux travailleurs le droit
A un processus de n6gociation collective. Comme
l'explique la majorit6, les principes sur lesquels se
fondait la jurisprudence ont 6volu6 et il y a main-
tenant lieu de reconnaitre l'existence d'un tel droit.
On ne peut non plus affirmer que le gouvernement
n'a pas tenu compte des droits alors reconnus aux
employ6s ou que sa loi ciblait ces droits. L'objectif
6tait plut~t le suivant: [TRADUCTION] << r6pon-
dre aux besoins croissants en matibre de services,
rdduire les obstacles structurels qui limitent l'ac-
chs aux soins, amiliorer la planification et accroi-
tre l'obligation de rendre compte, de fagon A assurer
la viabilit6 A long terme du systhme > (m6moire de
l'intimde, par. 4).

J'accepte donc que les autres options n'auraient
pas permis au gouvernement d'atteindre ses objec-
tifs et que la partie 2 de la Loi ne visait pas directe-
ment les droits que la Charte garantit aux employds
concernds. Je vais maintenant examiner les dispo-
sitions contest6es elles-m~mes.

(i) Articles 4 et 5 de la Loi (transferts et affec-
tations)

I'article 4 de la Loi visait sp6cifiquement A
faciliter la rdorganisation des services de sant6
en permettant aux employeurs de transfdrer des
fonctions ou services dans un autre lieu de travail
ou A un autre employeur du secteur de la sant6
dans la m8me r6gion. Quant A l'art. 5, il porte sur
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employee to another worksite or another employer.
Employees do not lose their employment as a result
of these provisions. Furthermore, as the major-
ity noted, the Regulation adopted pursuant to the
Act mitigates the impact of ss. 4 and 5 on employ-
ees (para. 118). These provisions are important to
a timely restructuring of the health care system.
For example, without s. 4, a transfer of functions
or services to another worksite would likely result
in disruption and delays if affected employees
were to exercise bumping, layoff and recall rights
(Respondent's Record, at p. 52). Nonetheless, s. 5(b)
specifically requires that the collective agreement's
provisions on posting a position be complied with
where the assignment is to be on an ongoing basis.
These provisions are thus carefully tailored so as to
ensure that the government's objective is attained
while infringing s. 2(d) as little as possible.

(ii) Sections 6(2) and 6(4) of the Act (Contract-
ing Out)

Sections 6(2) and 6(4) were adopted to enable
health sector employers to contract out certain
non-clinical services in order to "[dievelop more
cost-effective and efficient ways of delivering non-
clinical health services in order to improve patient
care and reduce costs" (Respondent's Record, at p.
59). Section 6(2) has the effect of repudiating col-
lective agreement provisions that in "any manner
restric[t], limi[t] or regulat[e] the right of a health
sector employer to contract outside of the collec-
tive agreement for the provision of non-clinical
services", and prevents such provisions from being
agreed to in the future. Section 6(4) voids provi-
sions in collective agreements that require employ-
ers to consult with unions before contracting out
non-clinical services.

The chambers judge, Garson J., found that
s. 6(2) of the Act "does not restrict the ability of
unions, including the plaintiff unions, to organ-
ize employees of outside contractors" ((2003), 19
B.C.L.R. (4th) 37, 2003 BCSC 1379, at para. 24).

I'affectation temporaire de l'employd dans un autre
lieu de travail ou chez un autre employeur. Les
employds ne perdent pas leur emploi du fait de ces
dispositions. De plus, comme l'indique la majorit6,
le Rbglement pris en application de la Loi att6nue
l'impact des art. 4 et 5 sur les employ6s (par. 118).
Ces dispositions sont importantes pour que la res-
tructuration du systhme de sant6 puisse 8tre faite en
temps utile. Par exemple, sans l'art. 4, un transfert de
fonctions ou de services dans un autre lieu de travail
pourrait entrainer des perturbations ou des retards
si les employds touch6s devaient exercer leurs droits
relatifs A la supplantation, A la mise en disponibi-
lit6 et au rappel au travail (dossier de l'intim6e, p.
52). Nanmoins, dans le cas d'une affectation pour
une dur6e ind6finie, le par. 5b) exige express6ment
que les clauses de la convention collective relatives
A l'affichage soient respect6es. Ces dispositions ont
donc 6t6 soigneusement conques de fagon A permet-
tre au gouvernement d'atteindre son objectif tout en
enfreignant le moins possible l'al. 2d).

(ii) Les paragraphes 6(2) et (4) de la Loi (sous-
traitance)

Les paragraphes 6(2) et (4) visent A permettre aux
employeurs du secteur de la sant6 de sous-traiter
des services non cliniques afin de [TRADUCTION]
< mettre en place des m6thodes permettant de four-
nir les services non cliniques de fagon moins coO-
teuse et plus efficace, afin d'amdliorer les soins
aux patients et de r6duire les coOts > (dossier de
l'intim6e, p. 59). Le paragraphe 6(2) a pour effet
d'annuler toute clause de convention collective qui
[TRADUCTION] << de quelque manidre que ce soit,
restreint, limite ou r6glemente le droit de I'em-
ployeur du secteur de la sant6 de sous-traiter des
services non cliniques > et il interdit de convenir
de telles clauses A l'avenir. Le paragraphe 6(4) rend
inop6rantes les clauses de conventions collectives
qui obligent l'employeur A consulter le syndicat
avant de sous-traiter des services non cliniques.

La juge Garson, si6geant en son cabinet, a
conclu que le par. 6(2) de la Loi [TRADUCTION]
<< ne restreint pas la capacit6 des syndicats, y com-
pris les demandeurs, de recruter des employ6s des
sous-traitants o ((2003), 19 B.C.L.R. (4th) 37, 2003
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Moreover, it is notable that contracting out is not
obligatory. Rather, what s. 6(2) does is prohibit col-
lective agreement clauses preventing contracting
out. Thus, although union density may be lower
when work is contracted out, there is still substan-
tial room for all employees providing non-clinical
services to exercise their right to freedom of asso-
ciation and to engage in a process of collective bar-
gaining, even when certain of those services are
contracted out.

An impact assessment of the Act by the Ministry
of Health dated January 24, 2002 explained that the
contracting-out provisions "[wJill allow employers
to control costs while focusing on care delivery"
(Appellants' Supplementary Record, at p. 17). The
government added that:

Eliminating contracting-out restrictions on non-
clinical services, in particular, was seen as necessary
to inject an "air of reality" into compensation for these
services, and to empower health authorities to appro-
priately allocate scarce resources as between support
services and clinical services involving direct patient
care and health programs.

(Respondent's Record, at p. 1046)

In negotiating, the parties can avoid contracting
out by agreeing to working conditions that are
more consistent with those that apply when work
is contracted out. The provision thus brings some
competition into the bargaining process. Without
s. 6(2) of the Act, the government would be effec-
tively prohibited from making a policy decision to
restructure non-clinical health services in the prov-
ince, because existing collective agreements would
block such a decision, without any further discus-
sion.

240 The history of labour relations in the province,
discussed above, strongly suggests that the terms
set out in s. 6(2) could not have been successfully
negotiated by the HEABC and the health sector
unions. Moreover, in the context of the province's
health care crisis, removing prohibitions on con-
tracting out in collective agreements furthered the

BCSC 1379, par. 24). De plus, il importe de sou-
ligner que la sous-traitance n'est pas obligatoire.
Sont plut6t interdites les clauses qui empachent la
sous-traitance. Ainsi, bien que la densit6 syndicale
risque d'tre plus faible en cas de sous-traitance, la
libert6 d'association de tous les employds affect6s
aux services non cliniques est loin d'8tre compro-
mise et il demeure tout A fait possible de partici-
per au processus de n6gociation collective, mime
si certains de ces services sont sous-traitis.

Dans une 6tude des rdpercussions de la Loi, dat6e
du 24 janvier 2002, le ministbre de la Sant6 expli-
que que les dispositions relatives A la sous-traitance
[TRADUCTION] << permettront aux employeurs de
limiter les coOts tout en se concentrant sur la four-
niture des soins de sant6 > (dossier suppl6mentaire
des appelants, p. 17). Le gouvernement a ajout6 :

[TRADUCTION] On a estim6 que l'61imination des res-
trictions A la sous-traitance des services non cliniques
6tait tout particulibrement n6cessaire pour ramener le
coOt de ces services A un niveau ayant une << apparence
de r6alit6 > et pour permettre aux autorit6s sanitaires de
r6partir judicieusement leurs ressources limitdes entre
les services de soutien et les services cliniques directe-
ment li6s A la fourniture des soins et aux programmes
de sant6.

(Dossier de l'intimbe, p. 1046)

Les parties peuvent 6viter la sous-traitance en
convenant, lors des ndgociations, de conditions de
travail s'apparentant A celles qui sont applicables au
travail sous-trait6. La disposition insuffle ainsi une
certaine concurrence dans le processus de n6gocia-
tion. Sans le par. 6(2) de la Loi, le gouvernement
n'aurait en fait pas le droit, sans plus de discus-
sions, de prendre de d6cision de politique g6n6rale
visant la restructuration des services de sant6 non
cliniques de la province, en raison de conventions
collectives en vigueur.

L'histoire des relations du travail en Colombie-
Britannique, dont il a 6t6 question plus haut, tend
nettement A indiquer que la HEABC et les syndi-
cats du secteur de la sant6 n'auraient pas pu n6go-
cier une clause comme le par. 6(2). De plus, dans le
cadre de la crise qui s6vissait dans le secteur de la
sant6 en Colombie-Britannique, les autres options
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government's objective in ways that alternative
responses could not. Furthermore, the alternative
measures considered by the government were prob-
lematic in that many may have directly affected
other Charter rights. For these reasons, in my view,
s. 6(2) of the Act satisfies the minimal impairment
test.

The same cannot be said about s. 6(4) of the Act.
The only evidence in the record that may be rele-
vant to the minimal impairment analysis in respect
of s. 6(4) comes from the HEABC, which made
representations to the government with respect to
"enhanced consultation" between the HEABC, as
the employer, and the relevant unions:

The supposed purpose of the language was to allow the
unions' input prior to the finalization of employer deci-
sions affecting union members. The reality has proven
to be constant union attempts to move from an "input"
model to a "co-management" model and the use of the
language to block or delay management initiatives.
Many Employers have indicated that Labour Adjustment
Committees and the Enhanced Consultation models are
significant barriers to any innovative changes Employers
want to make to the health system.

(Briefing Document
Efficiencies, at p. 4)

Collective Agreement

In that document, the HEABC was in my view
expressing to the government its frustration with
the "enhanced consultation" model that has been
adopted in the past for other management initia-
tives. However, there is no constitutional entitle-
ment to such consultation prior to contracting out.
A far more direct, or time-limited, consultation
between the HEABC and the affected unions might
be possible. It is notable that during oral argument
before this Court, even counsel for the government
submitted that it would be desirable to hold consul-
tations before contracting out.

Accordingly, I consider that the government has
failed to establish by evidence, inference or common

n'auraient pas, de la meme fagon que l'6limina-
tion des interdictions en matibre de sous-traitance
figurant dans les conventions collectives, permis
au gouvernement d'atteindre son objectif. Au sur-
plus, les autres mesures que le gouvernement avait
envisag6es 6taient probl6matiques parce que bon
nombre d'entre elles auraient pu toucher directe-
ment d'autres droits garantis par la Charte. Pour
ces motifs, le par. 6(2) de la Loi satisfait, A mon
avis, au critbre de l'atteinte minimale.

Il en va autrement du par. 6(4) de la Loi. La seule
preuve au dossier susceptible d'8tre utile pour l'6va-
luation de cette disposition sous l'angle du critbre
de l'atteinte minimale 6mane de la HEABC, qui a
fait des observations au gouvernement au sujet des
<< consultations 61argies > entre la HEABC, agis-
sant A titre d'employeur, et les syndicats concer-
n6s :

[TRADUCTION] Le but prdsum6 de la clause 6tait de
permettre aux syndicats de donner leur point de vue
avant que l'employeur arrAte une d6cision touchant
les membres du syndicat. Dans les faits, les syndicats
ont constamment tent6 de passer du moddle << ax6 sur
la consultation >> au modble de << cogestion >> et ils ont
tent6 d'utiliser la clause pour empecher ou retarder les
initiatives de la direction. Bon nombre d'employeurs
ont indiqu6 que les comit6s d'adaptation de la main-
d'oeuvre et les consultations blargies freinent consid6ra-
blement les changements novateurs que les employeurs
souhaitent apporter au systhme de santd.

(Briefing Document - Collective Agreement
Efficiencies, p. 4)

A mon avis, dans ce document la HEABC fait
part de sa frustration au gouvernement au sujet du
modble des << consultations 61argies > adopt6 par le
pass6 A l'6gard d'autres initiatives de la direction.
Toutefois, la Constitution ne garantit pas de telles
consultations avant la sous-traitance. Des consulta-
tions beaucoup plus circonscrites ou limit6es dans
le temps entre la HEABC et les syndicats concer-
n6s pourraient 8tre possibles. Il convient de noter
que, devant la Cour, mime l'avocat du gouverne-
ment a indiqu6 qu'il serait souhaitable de proc6der
A des consultations avant la sous-traitance.

Par cons6quent, j'estime que le gouvernement
n'a pas ddmontr6, que ce soit par la preuve, par
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sense that the employers' ability to contract out
would be restricted unreasonably by a requirement
to consult with the relevant unions beforehand.
While s. 6(4) does not, strictly speaking, prohibit
consultations on contracting out, declaring that any
clause in a collective agreement providing for con-
sultation is void is an invitation to employers not to
consult. Consultation is never harmful unless truly
exigent circumstances do not allow time for it, or it
is rendered moot because recent consultations have
made further discussions unnecessary.

(iii) Section 9 of the Act (Layoff and Bumping)

Section 9 of the Act is designed "to allow for the
timely reorganization and restructuring of health
care services" (Respondent's Record, at p. 84) by
modifying, for the period ending December 31,
2005, provisions of collective agreements relating
to layoffs and bumping.

There is evidence in the record that bumping
and layoff restrictions can significantly delay the
restructuring of health care service delivery. In its
impact assessment of the Act dated January 24,
2002, the Ministry of Health stated the following
about the bumping and layoff provisions:

Employers need the ability to lay people off quickly and
efficiently. Current bumping provisions create endless
chains. Numerous employees are affected and consider-
able time transpires before anyone is actually laid-off.
New bumping provisions in the Regulations still allow
for bumping but reduces its affect and inherent delays.

(Appellants' Supplementary Record, at p. 17)

The record contains several examples of the dis-
ruption that bumping can cause in the workplace.
In one particularly clear example, the elimination
of a data entry clerk position in July 1996 resulted

inf6rence ou en se fondant sur le bon sens, qu'on
limiterait de fagon d6raisonnable la capacit6 de l'em-
ployeur de sous-traiter en exigeant qu'il consulte au
pr6alable les syndicats concern6s. Bien que le par.
6(4) n'interdise pas, A proprement parler, la tenue
de consultations sur la sous-traitance, en d6clarant
que les clauses de conventions collectives prdvoyant
la tenue de consultations sont nulles, on incite les
employeurs A ne pas consulter. Les consultations ne
sont jamais n6fastes, A moins que l'urgence rdelle
d'une situation rende la chose impossible ou que
des consultations r6centes rendent inutile la pour-
suite des discussions.

(iii) Article 9 de la Loi (mise en disponibilit6 et
supplantation)

L'article 9 de la Loi vise A [TRADUCTION] << per-
mettre la riorganisation et la restructuration en
temps utile des services de sant6 >> (dossier de l'in-
timde, p. 84) en modifiant, pour la pdriode se ter-
minant le 31 d6cembre 2005, les clauses relatives
A la mise en disponibilit6 et A la supplantation des
conventions collectives.

Il ressort de la preuve au dossier que les restric-
tions en matidre de supplantation et de mise en dis-
ponibilit6 peuvent retarder considdrablement la res-
tructuration des services de santd. Dans son 6tude
d'impact de la Loi, dat6e du 24 janvier 2002, le
ministbre de la Sant6 affirme au sujet des disposi-
tions concernant la supplantation et la mise en dis-
ponibilit6 :

[TRADUCTION] Les employeurs doivent etre en mesure
de mettre des employds en disponibilit6 rapidement et
efficacement. Les dispositions actuelles sur la supplan-
tation cr6ent d'interminables rdactions en chaine. De
nombreux employds sont touch6s et il s'6coule un grand
laps de temps avant que quiconque ne soit effectivement
mis en disponibilit6. Sans interdire la supplantation, les
nouvelles dispositions r6glementaires en att6nuent les
effets et r6duisent les d6lais.

(Dossier suppl6mentaire des appelants, p. 17)

Le dossier comporte plusieurs exemples de la per-
turbation que la supplantation peut causer en milieu
de travail. L'un est particulibrement clair: l'61imi-
nation d'un poste de commis A la saisie de donnAes
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in a chain of eight people in total bumping each
other, and the last person in the chain was not
placed in a position until four years later, in July
2000 (Respondent's Record, at p. 86; see also p.
118). The HEABC advised the government that
"[d]isplacement and bumping is disruptive to staff
directly affected by the displacement, and those
involved in the bumping chain. This disruption
impacts on the quality of program delivery and
occupies unnecessary administrative time. The
bumping process needs to be expedited" (Briefing
Document - Collective Agreement Efficiencies, at
p. 6).

One feature of s. 9 that is relevant to the mini-
mal impairment analysis is that it is a sunset provi-
sion. The Act came into force on January 28, 2002,
and s. 9 ceased to operate on December 31, 2005.
Section 9 impaired the collective bargaining pro-
cess in respect of layoffs and bumping, but was lim-
ited by a time period approximating the mandate of
the government, which had been elected some eight
months previously. This suggests that it was closely
tied to the health care reform being implemented,
and that it was adopted as a transitional measure.
The majority state that "this is scant comfort to
employees who may have been laid off or bumped
before this date, without the benefit of a union
to represent them on the issue" (para. 155). With
respect, there is nothing in the Act that prevents the
union from representing an employee who is laid
off as a result of the operation of s. 9. Furthermore,
s. 9 did not ban bumping or layoff provisions in col-
lective agreements, which are not, per se, constitu-
tionally protected. Rather, it imposed by legislative
means attenuated terms for layoffs and bumping in
place of those agreed to in the collective bargaining
process. As with ss. 4 and 5 of the Act, the impact
of s. 9(d) on workers was minimized by safeguards
provided for in s. 5 of the Regulation made under
the Act. There is sufficient evidence that s. 9 of the
Act enabled the government to meet its objectives
of making the health care system more sustainable
and improving service to patients in ways that other
alternatives would not permit. As with s. 6(2), the
history of labour relations in the province strongly

en juillet 1996 a donn6 lieu A une s6rie de huit sup-
plantations, et ce n'est que quatre ans plus tard, soit
en juillet 2000, que la dernibre personne de la sdrie
a 6t6 affect6e A un poste (dossier de l'intimbe, p.
86; voir aussi p. 118). La HEABC a indiqu6 au gou-
vernement que [TRADUCTION] << les d6placements
et les supplantations ont des effets perturbateurs
sur les employds directement touch6s par le d6pla-
cement et sur ceux qui sont vis6s par la s6rie de
supplantations qui s'ensuit. Ces perturbations se
r6percutent sur la qualitd des services et accapa-
rent inutilement le temps consacr6 A l'administra-
tion. II faut acc616rer le processus de supplanta-
tion > (Briefing Document - Collective Agreement
Efficiencies, p. 6).

Un aspect de l'art. 9 qui est pertinent pour l'ana-
lyse de l'atteinte minimale est qu'on a pr6vu que
son effet n'est que temporaire. La Loi est entr6e
en vigueur le 28 janvier 2002 et l'art. 9 a cess6 de
s'appliquer le 31 d6cembre 2005. L'article 9 entra-
vait le processus de n6gociation collective des
questions relatives A la mise en disponibilit6 et A
la supplantation, mais son application 6tait assu-
jettie A un d6lai correspondant approximativement
h la durde du mandat du gouvernement, qui avait
6t6 6lu environ huit mois auparavant. Il est donc
permis d'inf6rer que l'art. 9 est 6troitement li A
la rdforme du systhme de sant6 et qu'il s'agissait
d'une mesure transitoire. La majorit6 affirme que
<< cette limitation n'apporte aucun r6confort aux
employ6s mis en disponibilit6 ou supplant6s avant
cette date, sans qu'un syndicat ait pu les repr6sen-
ter A ce sujet > (par. 155). Soit dit en tout respect,
rien dans la Loi n'empache le syndicat de reprd-
senter un employd qui est mis en disponibilit6 par
suite de l'application de l'art. 9. De plus, cette dis-
position n'interdisait pas l'incorporation de clau-
ses relatives A la supplantation et A la mise en dis-
ponibilit6 dans les conventions collectives, qui
intrins~quement ne bin6ficient pas de la protec-
tion constitutionnelle. Elle visait plutft A att6nuer
les conditions relatives A la mise en disponibilit6
et A la supplantation en remplagant celles conve-
nues lors du processus de n6gociation collective.
Comme pour les art. 4 et 5 de la Loi, l'impact de
l'al. 9d) sur les travailleurs est minimis6 par les
garanties pr6vues par I'art. 5 du Rdglement adopt6
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suggests that the terms set out in s. 9 could not have
been successfully negotiated by the HEABC and
the health sector unions. Therefore, in my view, it
satisfies the minimal impairment test as a transi-
tional clause that represents government policy and
is carefully circumscribed.

(b) Proportionate Effects Analysis

Sections 4, 5, 6(2) and 9 of the Act have been
fashioned to facilitate the restructuring of the prov-
ince's health care system in order to improve serv-
ice delivery and sustainability. Are the effects of
the measures proportionate? In its submission to
the International Labour Office, the government
emphasized the link between the Act and the health
care challenges it was facing:

Any restrictions on collective bargaining or on the right
to strike were exceptional measures, enacted in view of
the difficult economic and fiscal situation, in the con-
text of protracted and difficult labour disputes, which
could have serious consequences in the health and edu-
cation sectors.

("Complaints against the Government of Canada
concerning the Province of British Columbia", at
para. 269)

It is now necessary to consider whether the bene-
fits of the impugned measures outweigh their nega-
tive consequences in terms of the infringement of
s. 2(d) of the Charter.

(i) Sections 4 and 5 of the Act (Transfer and
Assignments)

In my view, ss. 4 and 5 of the Act do not have a
serious impact on employees and, what is more, the

sous le r6gime de la Loi. La preuve justifie qu'on
conclue que l'art. 9 de la Loi a permis au gouver-
nement d'atteindre ses objectifs - accroitre la via-
bilit6 du systbme de sant6 et am6liorer les services
aux patients - d'une fagon que d'autres solutions
ne lui auraient pas permis de le faire. Tout comme
pour le par. 6(2), I'histoire des relations du travail
en Colombie-Britannique tend nettement A indi-
quer que les conditions pr6vues A l'art. 9 n'auraient
pu 8tre n6gocides par la HEABC et les syndicats
du secteur de la sant6. Cette disposition satisfait
donc, A mon avis, au critbre de l'atteinte minimale.
Il s'agit d'une mesure transitoire qui repr6sente
une politique gouvernementale et elle est soigneu-
sement circonscrite.

b) L'analyse de la proportionnaliti

Les articles 4 et 5, le par. 6(2) et l'art. 9 de la Loi
sont destin6s A faciliter la restructuration du sys-
t~me de sant6 de la province afin d'amiliorer les
services et d'accroitre la viabilit6 du systhme. Les
effets des mesures sont-ils proportionn6s? Dans ses
observations au Bureau international du Travail, le
gouvernement a soulign6 le lien entre la Loi et les
d6fis auxquels il 6tait confront6 dans le domaine de
la sant6:

Toutes les restrictions A la n6gociation collective ou
au droit de grave 6taient des mesures exceptionnelles,
d6cid6es en raison de la situation 6conomique et fiscale
difficile, dans un contexte de conflits du travail longs et
tendus, qui auraient pu avoir de s6rieuses cons6quences
dans les secteurs de l'6ducation et de la sant6.

(<< Plaintes contre le gouvernement du Canada
concernant la province de la Colombie-
Britannique >>, par. 269)

II faut maintenant d6terminer si les effets bdn6fi-
ques des mesures contest6es l'emportent sur leurs
cons6quences n6gatives, A savoir leur atteinte A l'al.
2d) de la Charte.

(i) Articles 4 et 5 de la Loi (transferts et affec-
tations)

Selon moi, les art. 4 et 5 de la Loi n'entrainent
pas de sdrieuses cons6quences pour les employds
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measures provided for in s. 5 are only temporary.
As noted earlier, the intrusiveness of the revised
transfer and assignment process under ss. 4 and 5 is
limited, given that employees retain their employ-
ment. Conversely, the benefit of these provisions is
to open the door to improvements to the health care
system by providing flexibility for the restructuring
process. Thus, I am satisfied that they are a pro-
portionate response to the crisis of sustainability in
health care.

(ii) Sections 6(2) and 6(4) of the Act (Contract-
ing Out)

Section 6(2) of the Act does not prevent employ-
ees providing contracted-out non-clinical services
from exercising their right to freedom of associa-
tion in a collective bargaining process. Moreover,
the intention in enacting it was to facilitate the long-
term reform of health care delivery, as opposed to
simply seeking short-term cost savings or impos-
ing a heavier burden on taxpayers (who are also
potential health care users). Although s. 6(2) does
interfere with collective bargaining on contracting
out, it strikes an appropriate balance between the
government's objectives and the freedom of asso-
ciation of employees. Therefore, the infringement
resulting from s. 6(2) of the Act is justified under s.
I of the Charter.

While I have already found that s. 6(4) fails the
minimal impairment test, I would add that taking
consultation, which is an important component of
the collective bargaining process, off the table is
also a disproportionate measure. The benefit of s.
6(4), that of reducing the pressure on employers
to consult with unions before contracting out, is
nominal. The marginal benefits of this provision
are outweighed by the deleterious effects of deny-
ing consultation to affected unions. Accordingly, s.
6(4) fails to satisfy s. 1 of the Charter and is uncon-
stitutional.

et, de plus, les mesures pr6vues par l'art. 5 ne sont
que temporaires. Comme je l'ai d6jh soulign6, les
modifications que les art. 4 et 5 apportent au pro-
cessus de transfert et d'affectation sont peu attenta-
toires, vu que les employds conservent leur emploi.
Par contre, ces dispositions ont l'avantage de per-
mettre des am6liorations au systhme de sant6 en
apportant la souplesse n6cessaire h la restructu-
ration. Ainsi, je suis convaincue qu'il s'agit d'une
rdponse proportionn6e A la crise de viabilit6 dans
le systhme de sant6.

(ii) Paragraphes 6(2) et (4) de la Loi (sous-
traitance)

Le paragraphe 6(2) de la Loi n'empiche pas les
employds en sous-traitance affects A la prestation
des services non cliniques d'exercer leur droit A la
libert6 d'association dans le cadre d'un processus
de ndgociation collective. L'adoption de cette dis-
position avait aussi pour but de faciliter la r6forme
h long terme du systhme de sant6, plutft que de
simplement r6aliser des 6conomies A court terme
ou imposer un plus lourd fardeau aux contribua-
bles (qui sont 6galement des b6ndficiaires poten-
tiels des services de sant6). Meme si le par. 6(2)
entrave la n6gociation collective en matibre de
sous-traitance, il permet d'6tablir un juste dquili-
bre entre les objectifs du gouvernement et la libert6
d'association des employds. Par consdquent, l'at-
teinte au par. 6(2) de la Loi est justifide selon l'ar-
ticle premier de la Charte.

J'ai d~jh conclu que le par. 6(4) ne satisfait pas
au critbre de l'atteinte minimale, mais j'ajouterais
que l'interdiction de tenir des consultations - les-
quelles repr6sentent une composante importante
du processus de n6gociation collective - est aussi
une mesure disproportionnde. I'avantage du par.
6(4) - r6duction des pressions exerc6es sur l'em-
ployeur pour qu'il consulte le syndicat avant de
sous-traiter - est n6gligeable. Les effets pr6judi-
ciables que cause aux syndicats concernds le refus
de consulter l'emportent sur les minces avantages
que comporte cette disposition. En cons6quence,
le par. 6(4) ne satisfait pas A l'exigence de l'article
premier de la Charte et il est inconstitutionnel.
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(iii) Section 9 of the Act (Layoff and Bumping)

Finally, s. 9 is consistent with the government's
objectives relating to systemic reform, which I have
found to be entitled to deference, and the cost of
its enactment is limited interference with the col-
lective bargaining process. The negative effects of
the infringement are minimal because it is time-
limited, and while bumping and layoff protections
are attenuated, they are not abolished. The proce-
dural infringement is thus outweighed by the evi-
dence that layoff and bumping provisions in col-
lective agreements would place serious obstacles in
the way of the timely restructuring of the health
care system. Timely restructuring simply could
not take place unless such barriers were removed.
Accordingly, s. 9 of the Act is a proportionate
response, and the infringement is justified under s.
I of the Charter.

III. Conclusion

In addressing the crisis of sustainability in
health care, governments face a difficult public
policy challenge with no end in sight in the imme-
diate future. As alternatives are considered, com-
peting rights and interests arise. Government must
be accorded deference to enable them to navigate
these difficult waters. At the same time, this Court
must ensure that the path they take is respectful of
the constitutional rights of those who are affected
by it, and that any infringement of those rights is
demonstrably justified.

In the case at bar, the freedom of association of
health care employees has been infringed in sev-
eral instances, because provisions of the legisla-
tion enacted by the government interfere with their
right to a process of collective bargaining with the
employer. It is the collective bargaining process
that is constitutionally protected, not the content of
the actual provisions of the collective agreements.
In my view, the government has established that

(iii) Article 9 de la Loi (mise en disponibilit6 et
supplantation)

Enfin, I'art. 9 est compatible avec l'objectif gou-
vernemental de r6forme syst6mique - qui, A mon
avis, appelle A la d6f6rence - et son adoption se
fait au prix d'une ing6rence limit6e dans le proces-
sus de ndgociation collective. Les effets n6gatifs de
l'ingdrence sont minimaux du fait qu'elle est limi-
t6e dans le temps et que les protections en matidre
de supplantation et de mise en disponibilit6 ne sont
pas abolies, m8me si elles se trouvent restrein-
tes. Ainsi, la preuve que les clauses relatives A la
mise en disponibilit6 et A la supplantation dans les
conventions collectives entraveraient s6rieusement
la restructuration en temps utile du systhme de sant6
prime l'atteinte proc6durale. La restructuration en
temps utile ne pourrait tout simplement pas se faire
sans l'6limination de ces obstacles. Par cons6quent,
I'art. 9 de la Loi repr6sente une r6ponse proportion-
n6e, et I'atteinte est justifide au sens de l'article pre-
mier de la Charte.

III. Conclusion

Devant le probl6me de la viabilit6 du syst~me
de sant6, les gouvernements sont confrontds A un
immense d6fi de politique g6n6rale, qui ne semble
pas pouvoir 8tre relev6 dans un proche avenir. Dans
l'examen de diverses options, surgissent des droits
et des intdrets oppos6s. II faut faire preuve de d6f&
rence envers le gouvernement pour qu'il puisse
naviguer dans ces eaux difficiles. En m~me temps,
la Cour doit veiller A ce que I'approche retenue res-
pecte les droits constitutionnels de ceux qui sont
touch6s et A ce que les atteintes A ces droits soient
des restrictions dont la justification peut se d6mon-
trer dans tous les cas.

En l'espce, la Loi constitue A plusieurs 6gards
une atteinte A la libert6 d'association des employds
du secteur de la sant6 parce que plusieurs de ses
dispositions portent atteinte A leur droit A un pro-
cessus de n6gociation collective avec l'employeur.
C'est le processus de ndgociation collective qui
b6ndficie de la protection de la Constitution, et non
le contenu des clauses de conventions collectives.
A mon avis, le gouvernement a 6tabli que quatre
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four of the five infringements, namely those result-
ing from ss. 4, 5, 6(2) and 9 of the Act, are constitu-
tionally justified. However, I find that s. 6(4) of the
Act fails the minimal impairment and proportion-
ate effects tests and thus is not saved under s. I of
the Charter.

APPENDIX

Health and Social Services Delivery Improvement
Act, S.B.C. 2002, c. 2

PART 2 - HEALTH SECTOR

Definitions

3 In this Part:

"bumping" means the exercise of a right of one
employee to displace another employee who
is on the same seniority list under a collective
agreement;

"collective agreement" means a collective agree-
ment between HEABC and a trade union or an
association of trade unions in an appropriate
bargaining unit;

"ESLA" means the Employment Security and Labour
Force Adjustment Agreement, issued as part of
the recommendations of the Industrial Inquiry
Commissioner on May 8, 1996 and included
in whole or in part in one or more collective
agreements between HEABC and trade unions
representing employees in appropriate bargain-
ing units, and includes any collective agreement
provisions arising from ESLA, including Part 4
and Schedule 1 of the Recommendations of the
Industrial Inquiry Commissioner;

"HEABC" means the Health Employers Association
of British Columbia established under section 6
of the Public Sector Employers Act;

"health sector" means all members of HEABC
whose employees are unionized and includes
their unionized employees;

"health sector employer" means an employer in the
health sector;

des cinq atteintes, A savoir celles qui d6coulent des
art. 4, 5 et 9 et du par. 6(2) de la Loi, sont justifies
sur le plan constitutionnel. Par contre, j'estime que
le par. 6(4) de la Loi ne satisfait pas aux critbres de
l'atteinte minimale et de la proportionnalit6 et, par
cons6quent, il ne peut se justifier au sens de l'article
premier de la Charte.

ANNEXE

Health and Social Services Delivery Improvement
Act, S.B.C. 2002, ch. 2

[TRADUCTION]

PARTIE 2 - SECTEUR DE LA SANTA

Difinitions

3 Les d6finitions qui suivent s'appliquent A la pr6-
sente partie.

4 convention collective * Convention collective conclue
entre la HEABC et un syndicat ou une association
de syndicats dans une unit6 de n6gociation visee.

4 employeur du secteur de la santi * Employeur ayant
des salaries dans le secteur de la sant6.

ESLA * L'Employment Security and Labour Force
Adjustment Agreement inscrite le 8 mai 1996 dans
les recommandations du commissaire d'enquate
sur les relations du travail et int6gr6e, en tout ou
en partie, dans les conventions collectives entre la
HEABC et les syndicats repr6sentant les employes
faisant partie des unites de n6gociations vis6es.
Sont assimil6es A I'ESLA les clauses de conven-
tions collectives issues de I'ESLA, y compris la
partie 4 et I'annexe 1 des recommandations du
commissaire d'enquite sur les relations du travail.

4c HEABC * La Health Employers Association of Bri-
tish Columbia formde en vertu de 'article 6 de la
Public Sector Employers Act.

4c lieu de travail * Installation, agence, centre, pro-
gramme, organisation ou endroit oh I'employe est
appele A travailler.

4 secteur de la santE * Les membres de la HEABC
dont les employes sont syndiques et leurs employes
syndiqu6s.
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"worksite" means a facility, agency, centre, pro-
gram, organization or location at or from which
an employee is assigned to work.

Right to reorganize service delivery

4 (1) A health sector employer has the right to reor-
ganize the delivery of its services by transfer-
ring functions or services within a worksite
or to another worksite within the region or to
another health sector employer, including, but
not limited to, partnerships or joint ventures
with other health sector employers or subsidiar-
ies.

(2) A health sector employer has the right to trans-
fer

(a) functions or services that are to be per-
formed or provided by another health sector
employer under subsection (1) to that other
health sector employer, and

(b) functions or services that are to be per-
formed or provided at another worksite in
the region to that other worksite.

(3) If a function or service is transferred to another
health sector employer or within or to a worksite
under this section, an employee who performs
that function or service may be transferred to
that employer or within or to that worksite in
accordance with the regulations.

Multi-worksite assignment rights

5 A health sector employer

(a) has a right to assign an employee within
or to any worksite of that employer or to a
worksite operated by another health sector
employer for a period not exceeding that
set out in the regulations and under condi-
tions specified in the regulations, and

(b) must post any position pursuant to the col-
lective agreement if the employer requires
the successful candidate for that position

supplantation *Droit que peut exercer un employ6
pour 6vincer de son poste un autre employ6 qui fait
partie de la meme liste d'anciennet6 pr6vue A la
convention collective.

Droit de r~organiser la prestation des services

4 (1) I'employeur du secteur de la sant6 a le droit
de rdorganiser la prestation de ses services en
transf6rant des fonctions ou services soit dans
le m6me lieu de travail soit dans un autre lieu
de travail de la m8me r6gion soit A un autre
employeur du secteur de la sant6, notamment
une soci6td de personnes ou une coentreprise
form6e avec d'autres employeurs du secteur de
la sant6, ou une filiale.

(2) L'employeur du secteur de la sant6 a le droit de
transf6rer :

a) les fonctions ou services qui doivent etre
ex6cut6s ou fournis par un autre employeur
du secteur de la sant6 vis6 au paragraphe
(1) A cet autre employeur;

b) les fonctions ou services qui doivent 8tre
ex6cut6s ou fournis par un autre lieu de tra-
vail de la m6me r6gion A cet autre lieu de
travail.

(3) Dans le cas ob une fonction ou un service est
transf6r6 A un autre employeur du secteur de la
sant6, dans le meme lieu de travail ou dans un
lieu de travail de la meme r6gion conform6ment
au prdsent article, I'employ6 qui exdcute cette
fonction ou ce service peut etre transfdr6 A cet
employeur, A ce m8me lieu de travail ou A un
lieu de travail de la meme r6gion de la maniere
pr6vue aux raglements.

Droits lies aux affectations dans diffdrents lieux de
travail

5 L'employeur du secteur de la santd:

a) a le droit d'affecter un employ6 dans le
meme lieu de travail ou dans un autre lieu
de travail relevant de son autorit6 ou dans
un lieu de travail relevant de l'autorit6 d'un
autre employeur du secteur de la sant6 pour
une dur6e ne d6passant pas celle pr6vue
par reglement et aux conditions qui y sont
fixdes;

b) doit afficher les postes conform6ment A
la convention collective si le poste vis6
requiert comme condition d'emploi que le

512 [2007] 2 S.C.R.



HEALTH SERVICES AND SUPPORT c. C.-B.

to work on a regular ongoing basis at more
than one worksite of that employer as a
condition of employment in that position.

Contracting outside of the collective agreement for
services

6 (1) In this section:

''acute care hospital" means a hospital or part of a
hospital designated by regulation;

"designated health services professional" means

(a) a nurse licensed under the Nurses (Regis-
tered) Act,

(b) a person who is a member of a health pro-
fession designated under the Health Profes-
sions Act on the date on which this section
comes into force, or

(c) a person in an occupation or job classifica-
tion designated by regulation;

"non-clinical services" means services other than
medical, diagnostic or therapeutic services pro-
vided by a designated health services profes-
sional to a person who is currently admitted to
a bed in an inpatient unit in an acute care hospi-
tal, and includes any other services designated
by regulation.

(2) A collective agreement between HEABC and a
trade union representing employees in the health
sector must not contain a provision that in any
manner restricts, limits or regulates the right
of a health sector employer to contract outside
of the collective agreement for the provision of
non-clinical services.

(3) The labour relations board or an arbitrator
appointed under the Code or under a collective
agreement must not declare a person who

(a) provides services under a contract between
a health sector employer and an employer
that is not a health sector employer, and

(b) is an employee of the employer that is not a
health sector employer

to be an employee of the health sector employer
unless the employee is fully integrated with the

candidat retenu travaille sur une base r6gu-
libre pour une dur6e ind6finie A plus d'un
lieu de travail relevant de son autorit6.

Sous-traitance

6 (1) Les d6finitions qui suivent s'appliquent au pr6-
sent article :

a h6pital de soins actifs * L'h6pital ou la partie
d'h6pital d6sign6 par r6glement;

4 professionnel de la santi d~sign6 * Selon le cas:

a) infirmier autoris6 en vertu de la Nurses
(Registered) Act;

b) membre d'une profession de la sant6 d6si-
gn6e dans le cadre de la Health Professions
Act A la date d'entr6e en vigueur du prdsent
article;

c) personne dont la classification profession-
nelle ou la classification de poste est d6si-
gn6e par rbglement;

4 services non cliniques * Services autres que les
services m6dicaux, th6rapeutiques, ou de dia-
gnostic dispens6s par un professionnel de la
sant6 d6sign6 au patient hospitalis6 dans un
h6pital de soins actifs. Sont compris dans ces
services les autres services d6sign6s par r~gle-
ment.

(2) Les conventions collectives entre la HEABC
et les syndicats repr6sentant les employds du
secteur de la sant6 ne peuvent prdvoir aucune
clause qui, de quelque manibre que ce soit,
restreint, limite ou r6glemente le droit de l'em-
ployeur du secteur de la sant6 de sous-traiter des
services non cliniques hors du cadre d6fini par
la convention collective.

(3) A moins que les personnes vis6es aux alin6as a)
et b) ne fassent entibrement partie de l'organisa-
tion et ne relbvent directement de l'employeur
du secteur de la santd, elles ne sont pas recon-
nues comme employds du secteur de la sant6
par la commission des relations du travail ou
un arbitre nomm6 en vertu du Code ou d'une
convention collective:

a) les personnes qui dispensent des servi-
ces dans le cadre d'un contrat entre un
employeur du secteur de la sant6 et un
employeur ne relevant pas de ce secteur;
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operations and under the direct control of the
health sector employer.

(4) A provision in a collective agreement requiring
an employer to consult with a trade union prior
to contracting outside of the collective agree-
ment for the provision of non-clinical services
is void.

(5) A collective agreement does not bind, and sec-
tion 35 of the Code does not apply to, a person
who contracts with a health sector employer.

(6) A health sector employer must not be treated
under section 38 of the Code as one employer
with any other health sector employer or a con-
tractor.

Employment Security and Labour Force Adjustment
Agreement

7 (1) A party to ESLA is not required to carry out a
term of ESLA on or after the coming into force
of this section.

(2) A party to a collective agreement is not required
to carry out any part of a provision that is based
on or derived from ESLA in the collective
agreement.

(3) ESLA does not apply for the purposes of the
interpretation or application of the collective
agreement.

Healthcare Labour Adjustment Society

8 (1) In this section, "HLA A" means The Healthcare
Labour Adjustment Society of British Columbia
incorporated under the Society Act.

(2) The minister may appoint an administrator for
HLAA.

(3) The administrator appointed under subsection
(2) replaces the directors of HLAA and may
exercise all the rights and duties of directors
under the Society Act.

(4) The administrator must ensure that HLAA's pro-
grams and activities operate only to the extent
necessary to honour obligations to employees of
health sector employers who were laid off under
ESLA and to honour existing financial commit-
ments made to health sector or other employers

b) l'employ6 qui travaille pour une personne
autre qu'un employeur du secteur de la
santd.

(4) Sont nulles les clauses de conventions collec-
tives qui obligent l'employeur A consulter le
syndicat avant de sous-traiter des services non
cliniques hors du cadre d6fini par la convention
collective.

(5) La personne qui conclut un contrat avec un
employeur du secteur de la sant6 n'est pas lie
par les conventions collectives et n'est pas vis6e
par l'article 35 du Code.

(6) La d6signation d'employeur commun pr6vue A
l'article 38 du Code ne peut s'appliquer A l'em-
ployeur du secteur de la sant6 qui assure une
activit6 avec un autre employeur du secteur de
la sant6 ou un entrepreneur.

Employment Security and Labour Force Adjustment
Agreement

7 (1) Les parties A I'ESLA ne sont pas tenues d'appli-
quer l'ESLA A compter de l'entr6e en vigueur du
pr6sent article.

(2) Les parties A une convention collective ne sont
pas tenues d'appliquer les clauses, ou parties de
clauses de la convention collective qui relbvent
ou proviennent de l'ESLA.

(3) L'ESLA ne s'applique pas pour l'interpr6tation
ou l'application de la convention collective.

Healthcare Labour Adjustment Society

8 (1) Pour l'application du pr6sent article, << HLAA >
s'entend de la Healthcare Labour Adjustment
Society of British Columbia, soci6t6 constitude
en vertu de la Society Act.

(2) Le ministre peut nommer un administrateur A la
HLAA.

(3) L'administrateur vis6 au paragraphe (2) rem-
place les directeurs de la HLAA et peut exercer
toutes les attributions que la Society Act confare
aux directeurs.

(4) L'administrateur doit s'assurer que les pro-
grammes et activit6s de la HLAA sont utilis6s
uniquement dans la mesure n6cessaire pour
lui permettre de s'acquitter de ses obligations
envers les employ6s du secteur de la sant6 mis A
pied aux termes de I'ESLA et pour lui permettre
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for reimbursement under one of HLAA's pro-
grams.

(5) The minister may direct the administrator to
offer programs and activities beyond those in
subsection (4).

(6) The administrator is responsible for winding up
HLAA in accordance with the Society Act.

(7) The administrator may wind up HLAA when
its obligations under subsections (4) and (5) are
complete.

(8) The administrator must complete his or her
duties under this section within one year from
the date on which he or she is appointed.

(9) Any money remaining in HLAA at the time it
is wound up must be paid into the Health Spe-
cial Account referred to in the Health Special
Account Act.

Layoff and bumping

9 For the period ending December 31, 2005, a collec-
tive agreement must not contain a provision that

(a) restricts or limits a health sector employer
from laying off an employee,

(b) subject to paragraph (c), requires a health
sector employer to meet conditions before
giving layoff notice,

(c) requires a health sector employer to pro-
vide more than 60 days' notice of layoff to
an employee directly or indirectly affected
and to the trade union representing the
employee, or

(d) provides an employee with bumping
options other than the bumping options set
out in the regulations.

Part prevails over collective agreements

10 (1) A collective agreement that conflicts or is incon-
sistent with this Part is void to the extent of the
conflict or inconsistency.

de respecter les engagements financiers qu'il a
pris envers les employeurs du secteur de la sant6
ou d'autres employeurs pour effectuer les rem-
boursements pr6vus A l'un des programmes de
la HLAA.

(5) Le ministre peut enjoindre A l'administrateur
d'offrir des programmes et activitds autres que
ceux mentionnbs au paragraphe (4).

(6) I'administrateur est tenu de liquider la HLAA
conformment aux dispositions de la Society
Act.

(7) L'administrateur peut liquider la HLAA une
fois que toutes les obligations pr6vues aux para-
graphes (4) et (5) auront t remplies.

(8) L'administrateur doit s'acquitter des obligations
qui lui sont confides en application du prdsent
article dans l'anne qui suit la date de sa nomi-
nation.

(9) Tout solde appartenant A la HLAA au moment
de sa liquidation est vers6 dans le Health Spe-
cial Account mentionn6 dans la Health Special
Account Act.

Mise en disponibiliti et supplantation

9 Pour la pdriode se terminant le 31 d6cembre
2005, les conventions collectives ne peuvent
pr6voir aucune clause qui, selon le cas :

a) restreint ou limite le pouvoir de l'employeur
du secteur de la sant6 de mettre en disponi-
bilit6;

b) sous r6serve de l'alin6a c), oblige I'em-
ployeur du secteur de la sant6 A r6pondre
A certaines conditions avant de donner un
pr6avis de mise en disponibilit6;

c) oblige l'employeur du secteur de la sant6 A
donner un prdavis de mise en disponibilit6
de plus de 60 jours A l'employd directement
on indirectement vis6 et au syndicat qui le
reprdsente;

d) offre A l'employ6 des choix quant A la sup-
plantation autres que ceux prescrits par
rbglement.

La prisente partie Pemporte sur les conventions col-
lectives

10 (1) Sont inopdrantes les clauses de conventions col-
lectives qui entrent en conflit ou sont incompa-
tibles avec la pr6sente partie.
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(2) A provision of a collective agreement that

(a) requires a health sector employer to negoti-
ate with a trade union to replace provisions
of the agreement that are void as a result of
subsection (1), or

(b) authorizes or requires the labour rela-
tions board, an arbitrator or any person to
replace, amend or modify provisions of the
agreement that are void as a result of sub-
section (1),

is void to the extent that the provision relates to
a matter prohibited under this Part.

Appeal allowed in part with costs, DESCHAMPS
J. dissenting in part.
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Criminal law - Evidence - Hearsay -Admissibility
- Spousal incompetency rule - Trial judge admitting
into evidence out-of-court statements made by accused's
spouse to police during marriage - Whether statements
admissible under principled exception to hearsay rule
- Whether admission of statements would undermine
spousal incompetency rule or its underlying rationales.

The accused was convicted of two counts of second
degree murder. His convictions were based, in part, on
two out-of-court statements made by his spouse C. She
had disclosed to the police that some time before their
marriage, she had been the accused's Christian volun-
teer counsellor in prison where he was serving time on
unrelated offences and that during the course of the
counselling, he had confided in her that he had mur-
dered two women. The first statement was audiotaped
and the second videotaped, but neither statement was
made under oath. At the time C gave the two statements
she was living estranged from the accused. The couple
reconciled shortly after and, at the time of trial, their
marriage was valid and subsisting. As C was not a com-
petent or compellable witness for the Crown, the trial
judge, based on the authority of this Court's decision
Hawkins, admitted C's hearsay statements under the
principled exception to the hearsay rule having found
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I'accus6 a 6t6 d6clar6 coupable de deux chefs d'ac-
cusation de meurtre au deuxibme degr6. Ses condam-
nations reposent en partie sur deux d6clarations
extrajudiciaires faites par sa conjointe, C. Celle-ci avait
rv616 A la police que, bien avant d'6pouser I'accus6, elle
avait 6t6 sa conseillbre chr6tienne b6n6vole pendant son
incarc6ration pour des infractions non li6es aux meur-
tres et qu'il lui avait confid, dans ce contexte, avoir tu6
deux femmes. La premidre d6claration avait 6t6 enregis-
tr6e au magn6tophone et la deuxibme sur bande video,
mais aucune n'avait 6t6 faite sous serment. A 1'6poque
oh C a fait ces d6clarations, elle avait quitt6 l'accus6. Ils
se sont rdconcilids peu de temps aprbs et, au moment
du procks, ils 6taient toujours marids et leur mariage
6tait valide. Comme C n'6tait ni habile A t6moigner
ni contraignable pour le ministbre public, la juge du
procks s'est fond6e sur I'arret de la Cour dans Hawkins
pour admettre les d6clarations relatdes 6manant de C
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that both necessity and threshold reliability had been
met. The Court of Appeal distinguished Hawkins, ruled
the statements inadmissible, set aside the convictions,
and ordered a new trial. The sole question before this
Court concerns the admissibility of C's out-of-court
statements. The Crown contends that, as a matter of
principle, this Court has ruled in Hawkins that the
spousal incompetency rule does not extend to a spouse's
out-of-court statements and, because necessity is made
out by reason of the spouse's incompetency, any out-of-
court statement from the spouse may be admitted under
the principled exception to the hearsay rule, provided
that it is sufficiently reliable.

Held (Bastarache, Deschamps, Abella, and Rothstein
JJ. dissenting): The appeal should be dismissed.

Per McLachlin C.J. and Binnie, LeBel, Fish and
Charron JJ.: The spouse's out-of-court statements are
inadmissible because their admission under the princi-
pled exception to hearsay would, in the circumstances
of this case, undermine the spousal incompetency rule
and its underlying rationales. Unless there is good
reason to modify an established common law rule,
the modern approach to hearsay should be applied in
a manner which preserves and reinforces the integrity
of the traditional rules of evidence. Here, the approach
advocated by the Crown and adopted by the trial judge
must be rejected. This approach represents a drastic
change in the role played by the spouse in criminal
law trials and such a substantial reform of the spousal
incompetency rule is a matter better left for Parliament.
Moreover, this approach is not consistent with Hawkins.
Hawkins was based on its own particular fact situation
and did not create a broad exception that would admit
all out-of-court statements made by spouses on the basis
of threshold reliability alone. Reliability alone cannot
overcome the rule because spousal incompetency is not
based on any concern about the reliability of a spouse's
testimony. The evidence is excluded, not because it
lacks probative value but, rather, on policy grounds
based on broader social interests. In addition, Hawkins
indicates that regard must also be had to the particu-
lar circumstances of the case to determine whether the
admission of the evidence would undermine the spousal
incompetency rule. [511 [54-55] [62]

Accordingly, hearsay evidence may be admit-
ted under the principled approach if it meets the twin

suivant I'exception raisonn6e A la r~gle du oui-dire, aprds
avoir conclu que les critbres de la n6cessit6 et de la fia-
bilit6 6taient remplis. La Cour d'appel a 6tabli une dis-
tinction avec l'affaire Hawkins, conclu A l'inadmissibilit6
des d6clarations, annuld les condamnations et ordonn6
la tenue d'un nouveau procks. La seule question dont la
Cour est saisie est I'admissibilit6 des d6clarations extra-
judiciaires de C. Le ministbre public prdtend que, dans
Hawkins, la Cour a statu6, sur le plan des principes, que
la rigle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ne s'ap-
plique pas A ses d6clarations extrajudiciaires et que, la
n6cessitd 6tant 6tablie du fait de l'inhabilit6 du conjoint
A t6moigner, toute d6claration extrajudiciaire de celui-ci
pourrait 8tre admise suivant I'exception raisonnde A la
ragle du oul-dire, A condition d'8tre suffisamment fiable.

Arrdt (les juges Bastarache, Deschamps, Abella et
Rothstein sont dissidents) : Le pourvoi est rejet6.

La juge en chef McLachlin et les juges Binnie,
LeBel, Fish et Charron : Les d6clarations extrajudiciai-
res de la conjointe sont inadmissibles parce que, dans
les circonstances de l'esp6ce, leur admission suivant
I'exception raisonn6e A la rbgle du ou-dire irait A l'en-
contre de la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner
et de ses fondements. A moins qu'il n'existe une bonne
raison de modifier une r6gle de common law bien 6ta-
blie, la m6thode d'analyse moderne en matibre de ou-
dire devrait 8tre appliqu6e d'une fagon qui pr6serve et
renforce l'int6grit6 des rfgles de preuve traditionnelles.
En l'espice, le raisonnement pr6conis6 par le ministbre
public et retenu par la juge du procks doit 6tre rejet6.
Cette approche modifierait radicalement le r6le du
conjoint dans les procks criminels et il est pr6f6rable
de laisser au 16gislateur le soin d'apporter une modi-
fication aussi importante A la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner. De plus, elle n'est pas compatible
avec Hawkins. I'arrt Hawkins s'appuyait sur les faits
propres A I'affaire et n'a pas cr66 une exception g6nd-
rale permettant l'admission de toutes les d6clarations
extrajudiciaires des conjoints r6pondant au seul critbre
du seuil de fiabilit6. La fiabilit6 ne peut A elle seule
faire 6chec A la rfgle puisque l'inhabilit6 du conjoint A
t6moigner ne repose sur aucune preoccupation touchant
la fiabilit6 de son t6moignage. La preuve est exclue,
non pas parce qu'elle n'est pas suffisamment probante,
mais pour des motifs de principe fondds sur des int6-
rats sociaux plus g6ndraux. De plus, Hawkins indique
qu'il faut dgalement tenir compte des circonstances
particulibres de l'affaire pour d6cider si l'admission de
la preuve porterait atteinte A la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner. [51] [54-55] [62)

Par cons6quent, la preuve par ouY-dire peut 8tre
admise suivant la m6thode d'analyse raisonn6e si elle
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criteria of necessity and reliability and if its admis-
sion would not undermine the spousal incompetency
rule or its rationales. Consideration of the rule is not a
matter of residual discretion. Since the rule is based on
rationales that are unconnected to the reliability con-
cerns arising from the hearsay nature of the evidence,
the spousal incompetency inquiry must be kept analyti-
cally distinct from the hearsay inquiry. In the spousal
competency inquiry, the circumstances surrounding
the creation of the evidence are a relevant considera-
tion and, in considering whether the admission of the
evidence would undermine the spousal incompetency
rule or its underlying rationales, the inquiry should not
be focussed on the individual marriage. The rule is trig-
gered by the very existence of a valid and subsisting
marriage. Unless the accused and the spouse are irrec-
oncilably separated, the extent to which there is marital
harmony or marital discordance in the particular mar-
riage is irrelevant. The question rather is whether, from
an objective standpoint, the operation of the principled
exception to the hearsay rule in the particular circum-
stances of the case would be disruptive of marital har-
mony or give rise to the natural repugnance resulting
from one spouse testifying against the other. Here, the
Court of Appeal was correct to distinguish Hawkins.
The operation of the principled approach to the hear-
say rule would effectively thwart the spousal compe-
tency rule and, consequently, cannot provide a basis for
admitting the evidence in this case. [63-66] [70-71]

There is a second basis for distinguishing Hawkins.
While the Crown has established necessity because C
is neither competent nor compellable to testify for the
prosecution, her statements were not sufficiently reli-
able to warrant admission under the principled excep-
tion to the hearsay rule. First, the trial judge erred in
finding that the three witnesses upon whom she relied
provided any corroborative evidence. Independent
evidence that supports the truth of an assertion is
corroborative. The fact that C may have disclosed
similar information to others is neither independent
nor supportive of the truth of her assertions about the
accused's involvement in the murders. Second, the trial
judge did not apply the correct test. A trial judge must
start from the premise that the statements are presump-
tively inadmissible and then search for indicia of trust-
worthiness that can overcome the general exclusionary
rule. Here, the trial judge reversed the onus. She also
failed to consider whether the admission of the evi-
dence under the principled approach would undermine
the spousal incompetency rule or its rationales. In light
of these errors, the trial judge's ruling is not entitled to

satisfait au double critbre de la n6cessitd et de la fia-
bilitd et si son admission ne porte pas atteinte A la
r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ni A ses
fondements. L'examen dict6 par cette r~gle ne relbve
pas du pouvoir discrdtionnaire r6siduel. ttant donn6
que la rigle repose sur des justifications sans lien avec
les probl6mes de fiabilit6 li6s A la nature du out-dire,
la question de l'inhabilit6 du conjoint doit 8tre tenue
analytiquement s6par6e de celle du our-dire. Lorsqu'on
examine la question de l'inhabilit6 du conjoint A t6moi-
gner, les circonstances entourant la constitution de la
preuve sont pertinentes et, lorsqu'il s'agit de savoir si
l'admission de la preuve porterait atteinte A la rbgle
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ou A ses fonde-
ments, I'examen ne devrait pas 8tre axd sur le mariage
pr6cis en cause. I'application de la rdgle est d6clen-
ch6e par la seule existence d'un mariage valide et tou-
jours existant. A moins que la personne accus6e et son
conjoint ne soient irr6mddiablement sdpards, la mesure
dans laquelle l'harmonie ou la m6sentente rbgne dans
le mariage pr6cis en cause n'a aucune pertinence.
II s'agit plut6t de savoir si, d'un point de vue objec-
tif, I'application de l'exception raisonn6e A la rfgle du
out-dire dans les circonstances particulibres de l'af-
faire romprait l'harmonie conjugale ou engendrerait la
r6pugnance naturelle A voir les conjoints t6moigner l'un
contre l'autre. La Cour d'appel a eu raison d'dtablir une
distinction avec l'affaire Hawkins. I'application de la
m6thode d'analyse raisonn6e du oul-dire ferait en rda-
lit6 dchec A la rfgle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moi-
gner et ne peut, par consdquent, justifier l'admission de
la preuve en I'espbce. [63-66] [70-71]

L'affaire Hawkins doit 8tre distingude A un deuxibme
6gard. Bien que le ministbre public ait 6tabli la n6ces-
sit6 du fait que C n'est ni habile A t6moigner ni contrai-
gnable pour le poursuivant, ses d6clarations n'6taient
pas suffisamment fiables pour justifier leur admission
suivant l'exception raisonn6e A la r6gle du out-dire.
Premirement, la juge du procks a eu tort de conclure
que les trois t6moins sur lesquels elle s'est appuyde ont
fourni une preuve corroborante. Une preuve ind6pen-
dante qui atteste la v6racitd d'une affirmation est une
preuve corroborante. Le fait que C ait pu r6vdler des
renseignements semblables A d'autres personnes ne
constitue pas une preuve ind6pendante et n'atteste pas
la v6racitd de ses affirmations concernant ]'implica-
tion de l'accusd dans les meurtres. Deuxibmement, la
juge du procks n'a pas appliqu6 le bon critdre. Le juge
du procks doit, au d6part, consid6rer que les d6clara-
tions sont pr6sum6es inadmissibles, puis se mettre A la
recherche d'indices de fiabilit6 permettant de surmonter
la r6gle de l'exclusion g6n6rale. En l'occurrence, la juge
du procks a invers6 le fardeau de la preuve. Elle a aussi
omis de se demander si l'admission de la preuve suivant
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deference and it is open to this Court to come to its own
conclusion on the question of admissibility. [5] [72]
[79] [83] [85-86]

The criterion of reliability is usually met either
because of the way in which the statement came about,
its contents are trustworthy, or where circumstances
permit the ultimate trier of fact to sufficiently assess
its worth. In the circumstances of this case, absent the
opportunity to cross-examine C, there is no basis upon
which a court could find that there are adequate sub-
stitutes for testing the accuracy and truth of C's state-
ments. Neither statement was given under oath and the
first statement - the pivotal one - was not videotaped.
Although the police videotaped the second statement,
C did not repeat the crucial evidence in that statement.
Because of the exigencies of the spousal incompetency
rule, it is not open to the Crown, which bears the onus
of showing that there are adequate substitutes, to rely on
the accused's ability to cross-examine his spouse as his
own witness in order to meet its burden on the admis-
sibility inquiry. The accused, in order to properly test
the evidence put against him, would be forced to con-
front his spouse in cross-examination and, ultimately,
also risk being convicted on the basis of her evidence.
This approach would clearly undermine the rationales
underlying the spousal incompetency rule and therefore
cannot be countenanced by this Court. Moreover, there
is nothing about the statements themselves that compels
one to trust their truth and accuracy in this untested
form. [80] [89-91] [94] [101]

Per Bastarache, Deschamps, Abella and Rothstein
JJ. (dissenting): This appeal raises the question of the
impact of the spousal incompetency rule on the prin-
cipled approach to the admission of hearsay evidence.
This Court resolved this issue in Hawkins by finding
that the rule does not affect the necessity and reliabil-
ity assessment but can be considered as a part of a trial
judge's residual discretion to exclude hearsay where to
admit a spouse's statements would result in "unfair-
ness" to the accused. The majority's reasons effectively
endorse the dissent in Hawkins. The majority reasons
are also a departure from this Court's previous rulings
regarding what gives hearsay evidence circumstantial
indicia of reliability that would allow it to be admitted
under the principled approach to hearsay. [104]

la m6thode d'analyse raisonn6e porterait atteinte A la
rigle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ou A ses
fondements. Compte tenu de ces erreurs, il n'y a pas
lieu de faire montre de retenue A l'6gard de la d6cision
de la juge du proces, et notre Cour peut tirer sa propre
conclusion sur la question de l'admissibilit6. [5] [72]
[79] [83] [85-86]

Une d6claration repond habituellement au critere
de la fiabilit6 si son contenu est fiable en raison de la
maniere dont elle a 6 faite ou si les circonstances per-
mettent au juge des faits d'en d6terminer suffisamment
la valeur. En l'espee, vu l'impossibilit6 de contre-
interroger C, rien ne permettrait A un tribunal de conclure
A l'existence d'autres moyens addquats de v6rifier la
v6racit6 et l'exactitude de ses d6clarations. Aucune de
ces d6clarations n'a 6t6 faite sous serment et la d6cla-
ration essentielle - la premiere - n'a pas 6 enregis-
tree sur bande vid6o. La police a enregistr6 la deuxieme
d6claration sur bande vid6o, mais C n'y r6pete pas les
616ments cruciaux de sa d6position. En raison des exi-
gences de la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A temoi-
gner, le ministere public, qui doit d6montrer l'existence
de substituts ad6quats, ne peut s'appuyer sur le droit de
l'accus6 de contre-interroger son conjoint comme son
propre t6moin, pour s'acquitter de son fardeau d'6ta-
blir l'admissibilit6. Pour verifier convenablement la
preuve d6posee contre lui, I'accus6 se verrait oblig6 de
confronter sa conjointe en contre-interrogatoire et ris-
querait, finalement, d'8tre d6clar6 coupable sur la foi
de son t6moignage. Cette fagon de proc6der irait mani-
festement A l'encontre des fondements de la rfgle de
l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner et ne saurait 8tre
admise par notre Cour. En outre, aucun 616ment relatif
aux d6clarations elles-memes ne porte A croire irr6sis-
tiblement A leur veracit6 et A leur exactitude sous cette
forme non v6rifi6e. [80] [89-91] [94] [101]

Les juges Bastarache, Deschamps, Abella et
Rothstein (dissidents) : Le pourvoi concerne l'incidence
de la rfgle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner sur
la mithode d'analyse raisonn6e de l'admissibilit6 de la
preuve par oui-dire. Dans Hawkins, notre Cour a tran-
ch6 la question en concluant que cette regle n'a aucun
effet sur l'appr6ciation de la n6cessit6 et de la flabilit6,
mais peut 8tre consid6ree comme relevant du pouvoir
discretionnaire r6siduel du juge du procks d'exclure
une preuve par ouY-dire, lorsque l'admission des d6cla-
rations du conjoint entrainerait une << iniquit6 >> envers
l'accus6. Les motifs des juges majoritaires approuvent
en fait l'opinion dissidente dans Hawkins. Ils s'6cartent
aussi des prec6dents de notre Cour sur les 616ments
qui conferent A la preuve par out-dire la fiabilit6 cir-
constancielle voulue pour qu'elle soit admise suivant la
m6thode d'analyse raisonn6e du out-dire. [104]
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The trial judge proceeded on the correct assumption
that the judgment of this Court in Hawkins determined
the principles to be applied when the issue is an out-of-
court statement of a spouse. The Crown has established
necessity because C is neither competent nor compel-
lable to testify for the prosecution. With respect to the
second requirement, reliability is satisfied where the
hearsay statement is made in circumstances which pro-
vide sufficient guarantees of its trustworthiness. While
the importance of an oath and cross-examination cannot
be disputed, their availability is not the sine qua non of
admissibility under the principled approach to hearsay.
To place too much focus on their absence as a reason
for excluding hearsay statements may have the effect of
leaving a witness's otherwise reliable and relevant evi-
dence altogether unutilized. In this case, the trial judge
made a reasonable factual finding that C's statements
met threshold reliability. She noted the importance
of both an oath and a cross-examination, and their
absence in relation to C's hearsay evidence. However,
after listening to the audiotape of the first statement,
watching the videotape of the second interview, read-
ing the transcripts of both interviews and hearing from
the police officers who conducted the interviews, she
concluded that the hearsay dangers of coercion, lead-
ing questions or other investigatory misconduct on the
part of the police were not present during either state-
ment and that the statements were made voluntarily and
without suggestion. The trial judge also concluded on
the basis of the evidence at the voir dire that C had no
motive to mislead. The trial judge applied the correct
test for determining threshold reliability and placed the
onus on the Crown to establish that C's statements met
that threshold. In the end, her reasons demonstrate that
she accepted facts which constitute sufficient indicia
to conclude that C's statements met threshold reliabil-
ity. Lastly, it is not open to the Crown to rely on the
accused's exclusive right to call the spouse as a witness
in order to meet its burden of proving threshold reli-
ability on the admissibility inquiry. However, the trial
judge's finding of reliability in no way hung upon the
accused's opportunity to call C at trial. [106] [112-113]
[116-117] [119-120] [129] [132-133]

Under the principled approach to the admission of
out-of-court statements, even where a particular hear-
say statement satisfies the criteria for necessity and reli-
ability, the hearsay statement remains subject to the trial
judge's residual discretion to exclude a statement where
its probative value is slight and undue prejudice might

La juge du procks a tenu pour acquis, A juste titre,
que l'arret Hawkins de notre Cour a 6tabli les princi-
pes applicables lorsque l'objet du litige est la d6clara-
tion extrajudiciaire d'un conjoint. Le ministbre public a
6tabli la n6cessit6 du fait que C n'est ni habile A t6moi-
gner ni contraignable pour le poursuivant. En ce qui
a trait au deuxiame critbre, I'exigence de fiabilitd est
remplie si la d6claration relat6e a dt6 faite dans des
circonstances qui fournissent des garanties suffisantes
de sa v6racitd. Bien que l'importance du serment et du
contre-interrogatoire soit incontestable, ces 616ments ne
constituent pas des conditions sine qua non de l'admis-
sibilit6 suivant la m6thode d'analyse raisonn6e du ouf-
dire. Trop s'appuyer sur leur absence pour exclure de
telles d6clarations peut mener A la non-utilisation pure
et simple du t6moignage par ailleurs fliable et pertinent
d'un t6moin. En l'espice, la juge du procks a tird une
conclusion de fait raisonnable en statuant que les d6cla-
rations de C satisfaisaient au critbre du seuil de fiabi-
lit6. Elle a soulignd l'importance tant du serment que du
contre-interrogatoire, et leur absence en ce qui concerne
la preuve par oui-dire 6manant de C. Toutefois, aprbs
avoir 6cout6 la bande sonore de la premibre d6claration,
visionn6 la bande viddo de la deuxibme entrevue, lu les
transcriptions des deux entrevues d6posdes en preuve
comme pieces et entendu les policiers qui ont procd6
aux entrevues, elle a conclu dans le cas des deux d6cla-
rations, A l'absence des dangers associds au ou-dire que
sont la coercition, les questions suggestives ou d'autres
manquements de la part des enquateurs, et que C avait
fait ses d6clarations volontairement et sans qu'on les lui
suggbre. La juge du procks a aussi conclu, A partir de la
preuve pr6sent6e lors du voir-dire, que C n'avait aucune
raison de travestir les faits. Lajuge du procks a appliqu6
le bon critbre pour d6terminer le seuil de fiabilit6 et elle
a attribu6 au ministbre public le fardeau d'6tablir que
les d6clarations de C satisfaisaient A ce critbre. En bout
de ligne, il ressort de ses motifs qu'elle a admis des faits
qui constituent des indices suffisants pour conclure que
les d6clarations de C r6pondaient au critbre du seuil de
fiabilit6. Enfin, le ministbre public ne peut s'appuyer sur
le droit exclusif de l'accus6 de citer son conjoint comme
t6moin pour s'acquitter du fardeau qui lui incombe
d'6tablir le seuil de fiabilit6 lors de l'examen de l'admis-
sibilit6. Cependant, la conclusion de la juge du procks
concernant la fiabilit6 ne tenait pas au fait que l'accus6
avait la possibilit6 d'appeler C A t6moigner au prochs.
[106] [112-113] [116-117] [119-120] [129] [132-133]

Selon la m6thode d'analyse raisonn6e en matibre
d'admissibilit6 des d6clarations extrajudiciaires, m8me
dans le cas oil une d6claration relat6e particulibre satis-
fait aux critbres de la ndcessit6 et de la fiabilit6, elle
demeure assujettie au pouvoir discr6tionnaire r6siduel
du juge de l'exclure lorsque sa valeur probante est faible
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result to the accused. It is at this stage that a policy
consideration justifying the spousal incompetency rule
may have an impact on the admissibility of an accused's
spouse's out-of-court statements. The reasons of the trial
judge in this case do not indicate that she considered any
potential harm to the couple's marital harmony in find-
ing the statements admissible. However, it also appears
from the record that the accused never raised the issue
or tendered any evidence on this point. A trial judge is
not obliged to address a potential issue that the parties
have not raised. Where evidence is led on the issue, the
"unfairness" inquiry requires an assessment of whether
the admission of the hearsay statement will jeopardize
the accused's marital harmony. When the marriage took
place is irrelevant. Here, the admission of the hearsay
statements would not result in such "unfairness". The
evidence indicates that the parties reconciled despite
the accused knowing that his wife gave voluntary state-
ments to the police. Their marital bond remained intact
up to and including the time of trial. Any threat to the
couple's marital harmony would have occurred at the
time when the accused discovered that his wife volun-
tarily approached the police. If this did not jeopardize
the couple's relationship, it is difficult to see how admit-
ting C's hearsay statements into evidence at trial would
do so. [134] [139] [141-142] [144]

The extent to which the spousal testimonial incom-
petence rule may preclude the admission of otherwise
admissible hearsay statements must be considered in
the context of the rationale that weighs heavily in sup-
port of admitting the evidence: the fact that a trial is
primarily a truth-seeking inquiry. This consideration
supports limiting the impact of the rule on the assess-
ment of hearsay admissibility to the analytical frame-
work set out by the majority in Hawkins. [150]
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accused's convictions and ordering a new trial.
Appeal dismissed, Bastarache, Deschamps, Abella
and Rothstein JJ. dissenting.

Bruce Johnstone, for the appellant.

Susan M. Coristine and M. Kevin Woodall, for
the respondent.

Jamie C. Klukach, for the intervener.

The judgment of McLachlin C.J. and Binnie,
LeBel, Fish and Charron JJ. was delivered by

CHARRON J. -

1. Overview

David Couture was convicted of two counts of
second degree murder in respect of the 1986 kill-
ings of his ex-girlfriend Darlinda Lee Ritchey and
her friend Karen Ann Baker. His convictions were
based, in part, on two out-of-court statements made
by his spouse Darlene Couture to the police in 1997.
In her statements, Darlene Couture disclosed that
in 1989, some time before their marriage, she had
been Mr. Couture's Christian volunteer counsellor
in prison where he was serving time on unrelated
offences and that during the course of the counsel-
ling, he had confided in her that he had murdered
the two women. This appeal turns on the admissi-
bility of the spouse's out-of-court statements under
the principled exception to the hearsay rule.

At the time Mrs. Couture gave the two state-
ments to the police she was living estranged from
Mr. Couture. The couple reconciled shortly after
and, at the time of trial, their marriage was valid
and subsisting. Under the common law rule, a
spouse is an incompetent witness in criminal pro-
ceedings in which the other spouse is an accused,
except where the charge involves the person, lib-
erty or health of the witness spouse. Further excep-
tions to the incompetency rule are created by stat-
ute under s. 4 of the Canada Evidence Act, R.S.C.
1985, c. C-5. None of the common law or statutory

culpabilit6 de l'accus6 et ordonn6 la tenue d'un nou-
veau procks. Pourvoi rejetd, les juges Bastarache,
Deschamps, Abella et Rothstein sont dissidents.

Bruce Johnstone, pour l'appelante.

Susan M. Coristine et M. Kevin Woodall, pour
l'intim6.

Jamie C. Klukach, pour l'intervenant.

Version frangaise du jugement de la juge en
chef McLachlin et des juges Binnie, LeBel, Fish et
Charron rendu par

LA JUGE CHARRON -

1. Apergu

David Couture a 6td ddclard coupable de deux
chefs d'accusation de meurtre au deuxibme degrd
relativement aux meurtres de son ex-petite amie,
Darlinda Lee Ritchey, et de l'amie de celle-ci,
Karen Ann Baker, survenus en 1986. Ses condam-
nations reposent en partie sur deux d6clarations
extrajudiciaires faites A la police par sa conjointe,
Darlene Couture, en 1997. Dans ses d6clarations,
elle a r6vld que, bien avant d'6pouser M. Couture,
elle avait 6 sa conseillbre chritienne b6n6vole
pendant son incarcdration pour des infractions non
lides aux meurtres, en 1989, et qu'il lui avait confid,
dans ce contexte, avoir tu6 les deux femmes. Le
pourvoi porte sur l'admissibilitd des d6clarations
extrajudiciaires de la conjointe suivant l'exception
raisonn6e A la r~gle du ouf-dire.

A l'6poque ob Mme Couture a fait ses deux d6cla-
rations A la police, elle avait quitt6 M. Couture.
Ils se sont r6concili6s peu de temps aprbs. Au
moment du procks, ils 6taient toujours mari6s et
leur mariage 6tait valide. Selon la rbgle de common
law, le conjoint d'une personne accus6e dans une
proc6dure criminelle est inhabile A t6moigner dans
cette proc6dure, sauf si l'accusation concerne la
personne, la libert6 ou la sant6 du conjoint t6moin.
Des exceptions l6gales A la r6gle de l'inhabilit6
A t6moigner sont par ailleurs pr6vues par l'art. 4
de la Loi sur la preuve au Canada, L.R.C. 1985,

1

2
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exceptions applies in this case and, therefore, Mrs.
Couture was neither competent nor compellable to
testify for the prosecution.

Based on the authority of this Court's decision
in R. v. Hawkins, [1996] 3 S.C.R. 1043, the trial
judge admitted Mrs. Couture's hearsay statements
under the principled exception to the hearsay rule.
Following his trial before a judge sitting without
a jury, Mr. Couture was convicted on both counts
of second degree murder. On appeal, the British
Columbia Court of Appeal distinguished Hawkins,
ruled the statements inadmissible, set aside the
convictions, and ordered a new trial. The Crown
appeals from this order.

The sole question before this Court concerns the
admissibility of Mrs. Couture's out-of-court state-
ments. At issue is the scope of this Court's majority
ruling in Hawkins holding that a spouse's prelimi-
nary hearing testimony, given before her marriage
to the accused, was admissible under the principled
exception to the hearsay rule. The Crown contends
that, as a matter of principle, this Court has ruled in
Hawkins that the spousal incompetency rule does
not extend to a spouse's out-of-court statements.
Hence, it is argued, because necessity is made out
by reason of the spouse's incompetency, any out-
of-court statement from the spouse may be admit-
ted under the principled exception to the hearsay
rule, provided that it is sufficiently reliable. The
trial judge adopted this approach in ruling Mrs.
Couture's statements admissible.

Mr. Couture disagrees with the Crown's inter-
pretation of this Court's decision in Hawkins. He
submits that, unlike Hawkins, which was based on
unusual circumstances, the ruling sought in this
case would be of broad application and would dra-
matically alter the role of the spouse in the crimi-
nal justice system. This approach, he argues, would
be inconsistent with the unanimous holding in

ch. C-5. Aucune exception pr6vue par la common
law ou par la loi ne s'applique en l'esp6ce. Par
cons6quent, Mme Couture n'dtait ni habile A tdmoi-
gner ni contraignable pour le poursuivant.

S'appuyant sur un arret de notre Cour, R. c.
Hawkins, [19961 3 R.C.S. 1043, la juge du procks
a admis les d6clarations relat6es de Mme Couture
comme relevant de l'exception raisonn6e A la ragle
du out-dire. A l'issue de son procks devant un
juge si6geant sans jury, M. Couture a 6t6 d6clar6
coupable des deux chefs d'accusation de meur-
tre au deuxibme degr6. En appel, la Cour d'appel
de la Colombie-Britannique a 6tabli une distinc-
tion entre la prdsente affaire et I'affaire Hawkins,
conclu A l'inadmissibilit6 des d6clarations, annuld
les condamnations et ordonn6 la tenue d'un nou-
veau procks. Le ministbre public se pourvoit contre
cette ordonnance.

La seule question dont nous sommes saisis est
l'admissibilit6 des d6clarations extrajudiciaires de
Mme Couture. II s'agit de pr6ciser la port6e de la
d6cision de la majorit6 de notre Cour dans Hawkins,
selon laquelle le timoignage fourni par la conjointe
A l'enquete prdliminaire, avant son mariage avec
l'accus6, 6tait admissible parce qu'il relevait de
l'exception raisonn6e A la rbgle du oui-dire. Le
minist~re public pr6tend que, dans Hawkins, la
Cour a statu6, sur le plan des principes, que la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ne s'appli-
que pas A ses d6clarations extrajudiciaires. Selon
lui, la n6cessit6 6tant 6tablie du fait de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner, toute d6claration extraju-
diciaire de celui-ci pourrait etre admise en applica-
tion de l'exception raisonn6e A la rkgle du oui-dire,
A condition d'etre suffisamment fiable. La juge du
procks a retenu ce raisonnement pour conclure h
l'admissibilit6 des d6clarations de Mme Couture.

M. Couture est en d6saccord avec le ministbre
public sur l'interpr6tation de la d6cision de notre
Cour dans Hawkins. II fait valoir que, contraire-
ment A cet arret, qui reposait sur des circonstan-
ces exceptionnelles, la d6cision recherch6e en 1'es-
p~ce recevrait une application large et changerait
radicalement le rfle du conjoint dans le systbme
de justice p6nale. Selon lui, cette approche serait

(2007] 2 R.C.S. 525



R. V. COUTURE Charmn J.

Hawkins that any substantial reform of the rule
was a matter better left for Parliament. He there-
fore submits that the British Columbia Court of
Appeal was correct to distinguish Hawkins and to
rule Mrs. Couture's statements inadmissible, not
only on the basis that their admission would vio-
late the spirit of the spousal incompetency rule, but
also because they were not sufficiently reliable to
warrant admission under the principled exception
to the hearsay rule.

In my view, the approach advocated by the
Crown and adopted by the trial judge is incon-
sistent with this Court's decision in Hawkins. The
Court was unanimous in upholding the common
law rule of spousal incompetency. The Court was
divided, however, on the question of whether the
admission of the spouse's preliminary hearing tes-
timony, given before the marriage in relation to
the same charges, would violate the spirit of the
spousal incompetency rule. The majority, for dif-
ferent reasons expressed in three concurring judg-
ments, was of the view that it did not. The minority,
on the other hand, concluded that the facts did not
permit the use of a principled exception to the hear-
say rule. In applying the principled exception to the
hearsay rule, however, the majority did not ignore
the spousal incompetency rule and its underlying
policy. Rather, it took great pain to explain how the
admission of the evidence in the circumstances of
that case would not undermine the rationale for the
rule.

For reasons that follow, I conclude that the
admission of the spouse's out-of-court statements
would violate the spousal incompetency rule in this
case. Consequently, the British Columbia Court
of Appeal was correct in holding that this case is
distinguishable from Hawkins and in ruling the
spouse's out-of-court statements inadmissible. I
would therefore dismiss the appeal.

incompatible avec la conclusion unanime, formu-
l6e dans Hawkins, selon laquelle il est prfrable
de laisser au 16gislateur le soin d'apporter toute
modification importante A la r~gle. II soutient donc
que la Cour d'appel de la Colombie-Britannique
a eu raison d'6tablir une distinction avec l'affaire
Hawkins et de conclure A l'inadmissibilit6 des
d6clarations de Mme Couture, non seulement parce
que leur admission irait A l'encontre de l'esprit de la
r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner, mais
aussi parce qu'elles n'6taient pas suffisamment fia-
bles pour justifier leur admission suivant I'excep-
tion raisonn6e A la r6gle du ouf-dire.

A mon avis, le raisonnement priconis6 par le
ministbre public et retenu par la juge du procks
est incompatible avec l'arr8t de notre Cour dans
Hawkins. La Cour a confirm6 A l'unanimit6 la vali-
dit6 de la ragle de common law dtablissant l'inha-
bilit6 du conjoint A t6moigner. La Cour 6tait cepen-
dant divis6e sur la question de savoir si l'admission
du timoignage fourni par la conjointe avant son
mariage, A l'enqu8te prdliminaire relativement aux
mimes accusations, irait A l'encontre de l'esprit de
la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner. Les
juges majoritaires, pour des motifs diff6rents expo-
s6s dans trois jugements concourants, estimaient
que ce n'6tait pas le cas. Par contre, les juges mino-
ritaires ont conclu que les faits ne permettaient
pas d'invoquer une exception raisonnde A la r~gle
du oui-dire. En appliquant une telle exception, les
juges majoritaires n'ont toutefois pas fait abstrac-
tion de la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint a timoi-
gner et de sa politique sous-jacente. Au contraire,
ils ont pris grand soin d'expliquer pourquoi l'ad-
mission de la preuve dans les circonstances de cette
affaire ne porterait pas atteinte au fondement de
cette rbgle.

Pour les motifs qui suivent, je conclus que l'ad-
mission des d6clarations extrajudiciaires de la
conjointe en l'espce violerait la rbgle de l'inha-
bilit6 du conjoint A timoigner. La Cour d'appel de
la Colombie-Britannique a donc eu raison de sta-
tuer que la pr6sente affaire se distingue de l'affaire
Hawkins et que les d6clarations extrajudiciaires
de la conjointe 6taient inadmissibles. Je suis donc
d'avis de rejeter le pourvoi.
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2. The Proceedings Below

2.1 The Evidence at Trial

David Couture was charged with two counts of
second degree murder. His trial was held before
Morrison J. of the Supreme Court of British
Columbia, sitting without a jury. On July 3, 2003,
he was convicted on both counts and sentenced to
life imprisonment without eligibility for parole for
16 years: [2003] B.C.J. No. 3209 (QL), 2003 BCSC
2026.

The crimes were committed years earlier. The
victims, Darlinda Lee Ritchey and Karen Ann
Baker, were last seen alive on September 12, 1986.
Their badly decomposed bodies were found in
December 1986. No cause of death could be deter-
mined. There were no eyewitnesses to the mur-
ders nor was there any forensic evidence linking
Mr. Couture to the crimes. The case for the pros-
ecution was based in large part on circumstantial
evidence. Of particular relevance was the fact that
Darlinda and Mr. Couture had been dating and
living together before the murders occurred. There
was considerable evidence that their relationship
had been a stormy one, that Mr. Couture had been
abusive to Darlinda, and that shortly before her dis-
appearance she had been attempting to leave the
relationship. Karen had been a friend of Darlinda.

The case for the Crown was also based on
incriminating admissions made by Mr. Couture to
several persons, including to his prison Christian
counsellor Darlene Schwab (later to become his
spouse Darlene Couture) in 1989. The alleged con-
fession to Darlene is the only evidence of relevance
to this appeal. It was adduced at trial in the form
of two out-of-courts statements made by Darlene
Couture to the police in 1997. There is no question
that there must be a new trial if this Court finds
that this evidence was admitted in error. Since I
have concluded that the out-of-court statements
are inadmissible, I will not review the evidence at
trial or the reasons for conviction. I will only sum-
marize the evidence and ruling on the voir dire

2. Les instances infdrieures

2.1 La preuve produite au procks

David Couture devait r6pondre A deux accusa-
tions de meurtre au deuxidme degr6. Son procks a
eu lieu devant la juge Morrison de la Cour supreme
de la Colombie-Britannique, sidgeant sans jury. Le
3 juillet 2003, il a dt6 d6clard coupable des deux
accusations et condamn6 & l'emprisonnement A
perp6tuit6 sans possibilit6 de libdration condition-
nelle avant 16 ans: [2003] B.C.J. No. 3209 (QL),
2003 BCSC 2026.

Les crimes avaient 6t6 commis longtemps aupa-
ravant. Les victimes, Darlinda Lee Ritchey et
Karen Ann Baker, ont 6t6 vues vivantes pour la
dernidre fois le 12 septembre 1986. On a retrouv6
leurs corps en 6tat de d6composition avanc6e en
d6cembre 1986. La cause du d6chs n'a pas pu 8tre
d6termin6e. Aucun t6moin oculaire des meurtres ni
aucun 616ment de preuve criminalistique reliant M.
Couture aux crimes n'ont 6t6 pr6sent6s. La preuve
du poursuivant 6tait surtout circonstancielle. Le
fait que Darlinda et M. Couture s'6taient frdquent6s
et avaient v6cu ensemble avant les meurtres 6tait
particulibrement pertinent. De nombreux 616ments
de preuve indiquaient que leur relation avait 6t6
orageuse, que M. Couture avait 6t6 violent envers
Darlinda et que, peu de temps avant sa disparition,
elle avait voulu mettre fin A leur relation. Karen
6tait une amie de Darlinda.

La preuve du ministare public reposait 6gale-
ment sur des aveux incriminants que M. Couture
avait faits, en 1989, A plusieurs personnes, dont sa
conseillbre chr6tienne b6n6vole en milieu carc6tal,
Darlene Schwab (qui est devenue plus tard Darlene
Couture en l'6pousant). L'aveu alligu6 A Darlene est
le seul 616ment de preuve en cause dans le pourvoi.
II a 6 produit au procks sous la forme de deux
d6clarations extrajudiciaires faites A la police par
Darlene Couture en 1997. Il est clair qu'un nou-
veau procks devra etre tenu si notre Cour conclut
que cet 616ment de preuve a t admis A tort. Ayant
conclu A l'inadmissibilit6 de ces d6clarations extra-
judiciaires, je n'examinerai pas la preuve produite
au procks ni les motifs de la condamnation. Je me
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relating to the admissibility of these hearsay state-
ments.

2.2 The Evidence on the Voir Dire

Most of the evidence about the relationship
between Darlene Couture and David Couture
comes from the contents of the statements them-
selves. Darlene Couture met Mr. Couture in 1989
at a prison where she was acting as a Christian vol-
unteer counsellor for the inmates. Mr. Couture was
serving a sentence for unrelated charges. At the
time, Darlene was married to Dennis Schwab, with
whom she had two daughters and one stepdaughter.
During the course of the first counselling session,
Mr. Couture allegedly confessed to her that he had
killed Darlinda and Karen in 1986. He revealed that
he had killed Darlinda because he was jealous, and
Karen, who was in the same apartment at the time,
because he wanted to silence her. He also allegedly
confessed to committing sexual acts on both bodies
after he killed them. Darlene continued to coun-
sel Mr. Couture and to visit him regularly over the
course of his imprisonment.

Later that year, Mr. Couture was placed on
parole, one of the conditions being that he live at
the Schwab home with Darlene and her family.
He lived with them for 11 or 12 months. At one
point he physically attacked Darlene, as a result of
which Dennis Schwab asked Mr. Couture to leave.
After Mr. Couture moved out of the Schwab family
home, Darlene maintained a relationship with him.
Darlene subsequently divorced her husband and on
February 14, 1996, she married Mr. Couture.

On June 19, 1996, two RCMP officers visited
Darlene and Mr. Couture's home regarding the
ongoing double murder investigation. Mr. Couture
was not home at the time and the officers spoke to
Darlene. Darlene told the officers that all she knew
of the homicides was that one of the victims was
Mr. Couture's ex-girlfriends. She later explained in
her statement to the police that she did not divulge
anything to the officers because she had felt obliged,
as a Christian counsellor, to keep Couture's confes-
sion confidential.

contenterai de r6sumer la preuve pr6sent6e et la
d6cision rendue lors du voir-dire sur l'admissibilit6
des d6clarations relat6es.

2.2 La preuve prisentle lors du voir-dire

La preuve concernant la relation entre Darlene
Couture et David Couture vient principalement
du contenu des d6clarations elles-memes. Darlene
Couture a rencontr6 M. Couture en 1989, dans un
6tablissement carc6ral oh elle 6tait conseillbre chr&
tienne bindvole auprds des d6tenus. M. Couture
y purgeait alors une peine pour des infractions
non lides aux meurtres. A l'poque, Darlene 6tait
maride A Dennis Schwab; elle avait deux filles de
lui et une belle-fille. Au cours de sa premiere s6ance
avec M. Couture, il lui aurait avou6 avoir assassind
Darlinda et Karen en 1986. Il aurait tud Darlinda
par jalousie et Karen, qui 6tait dans l'appartement
A ce moment-lk, pour la r6duire au silence. II aurait
6galement avou6 s'8tre ensuite livr6 A des actes
sexuels sur leurs deux cadavres. Darlene a continu6
A agir comme conseillbre auprbs de M. Couture et
A lui rendre visite r6gulibrement tout au long de son
incarcdration.

Plus tard cette ann6e-lA, M. Couture a b6ndfi-
ci6 d'une lib6ration conditionnelle, dont I'une des
conditions 6tait qu'il habite chez les Schwab avec
Darlene et sa famille. II a v6cu avec eux 11 ou 12
mois. A la suite d'un incident ob il s'en est pris phy-
siquement A Darlene, Dennis Schwab lui a demand6
de s'en aller. Aprbs que M. Couture eut quitt6 la
maison des Schwab, Darlene a continu6 A entretenir
une relation avec lui. Plus tard, elle a divorc6 et elle
a 6pous6 M. Couture le 14 f6vrier 1996.

Le 19 juin 1996, deux agents de la GRC se sont
rendus chez Darlene et M. Couture dans le cadre de
l'enquate sur le double meurtre. M. Couture n'6tait
pas A la maison A ce moment-lA et les agents ont
parl6 A Darlene. Celle-ci a dit aux agents qu'elle
ne savait rien au sujet des homicides, hormis le fait
que l'une des victimes 6tait l'ex-petite amie de M.
Couture. Elle a plus tard expliqu6 dans sa d6cla-
ration A la police qu'elle n'avait alors rien rv616
aux agents parce qu'elle s'6tait sentie oblig6e, en
sa qualit6 de conseillbre chritienne, de pr6server la
confidentialit6 de l'aveu de M. Couture.
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Both Jennifer Nickel (Darlene's daughter) and
Jan van Cittert (a friend of Darlene and David
Couture's) testified that Darlene informed them of
the statements that Mr. Couture had made to her
regarding the two murders. Jennifer testified that
on several occasions she "encouraged her [mother]
to do what was right" and go to the police. Jan
van Cittert urged her to do the same. Darlene also
sought advice from other church counsellors and
was told that the information she had received from
Mr. Couture was not privileged.

On August 21, 1997, Darlene called Jan van
Cittert and met with him. He testified that she was
upset and frightened and also testified that there
were problems in her marriage and that there had
been some incidents of spousal abuse. Darlene had
left Mr. Couture a few days earlier and wanted to
leave the marital home. Mr. van Cittert was aware
that Darlene had received information from Mr.
Couture about the murders and urged her to go to
the police. Mr. van Cittert phoned the RCMP and
arranged an appointment for the same day.

Mr. van Cittert drove Darlene to the RCMP sta-
tion. Mr. van Cittert testified that before entering
the police station he emphasized to Darlene that,
for moral reasons, it was necessary for her to give
a statement to the police. He testified that Darlene
talked about being frightened but that she had
agreed with him that it was important for her to
make a statement.

Before the interview began, Sgt. Mogridge,
the RCMP officer who interviewed Darlene on
this occasion, explained to Darlene that as Mr.
Couture's wife the Crown could not compel her
to testify. There was evidence that Darlene was
already aware of this. Darlene also expressed
concern that her husband would find out she had
spoken to the police. Sgt. Mogridge assured her
he would only be sharing the information with the
police from the North Vancouver department who
were in charge of the murder investigation but that
nothing further would be done without consulting
her first.

Jennifer Nickel (la fille de Darlene) et Jan van
Cittert (un ami de Darlene et David Couture) ont
tous deux t6moign6 que Darlene les avait infor-
mds des d6clarations que M. Couture lui avait
faites concernant les deux meurtres. Jennifer a
d6clard avoir, A plusieurs reprises, [TRADUCTION]
<< encourag6 [sa mere] A faire ce qu'elle devait >> et
A communiquer avec la police. Jan van Cittert lui
a vivement conseill6 de faire de meme. Darlene
a 6galement demand6 l'avis d'autres conseillers
d'6glise, qui lui ont r6pondu que les renseigne-
ments qu'elle avait regus de M. Couture n'6taient
pas confidentiels.

Le 21 ao0t 1997, Darlene a appel6 Jan van
Cittert et l'a rencontr6. Selon son t6moignage, elle
6tait bouleversde et effray6e, elle avait des probl6-
mes conjugaux et elle avait v6cu des incidents de
violence conjugale. Darlene avait laiss6 M. Couture
quelques jours plus tft et voulait quitter le foyer
conjugal. M. van Cittert savait que M. Couture
avait parl6 des meurtres A Darlene et I'a pressde
d'aller voir la police. M. van Cittert a t616phon6 A la
GRC et a pris rendez-vous le jour m8me.

M. van Cittert a conduit Darlene au poste de la
GRC. II a t6moignd qu'avant d'entrer dans le poste
de police, il a rappel6 A Darlene son devoir moral
de faire une d6claration A la police. Darlene lui
aurait dit avoir peur, mais elle aurait convenu avec
lui qu'il 6tait important qu'elle fasse une d6clara-
tion.

Avant de commencer l'entrevue, le sergent
Mogridge de la GRC, qui a requ Darlene A ce
moment-lA, lui a expliqud que le ministbre public
ne pouvait pas la contraindre A t6moigner, parce
qu'elle 6tait la conjointe de M. Couture. La preuve
indique qu'elle 6tait ddjA au courant. Elle a 6gale-
ment dit craindre que son mari apprenne qu'elle
avait parl6 A la police. Le sergent Mogridge lui
a assur6 qu'il 6changerait seulement les rensei-
gnements avec la police de North Vancouver qui
enqu8tait sur les meurtres, et que rien d'autre ne
serait fait sans qu'elle soit d'abord consult6e.
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Sgt. Mogridge audio-recorded the statement but
did not videotape it. The statement was not made
under oath and when asked on cross-examination
why he did not take a "K.G.B." videotaped state-
ment under oath, Sgt. Mogridge answered that he
was taking a statement from a person who was
married to a suspect, he was doing it for another
department and it was not something that he had
considered at the time. He also did not know what
information Darlene had when he embarked on the
interview.

A large part of the statement consists of Darlene
relating the abuse she suffered at the hands of Mr.
Couture. The fact that Darlene was a victim of
spousal abuse was corroborated by the testimony
of her daughter Jennifer. During the course of her
statement, Darlene conveyed that she cared for Mr.
Couture and also expressed much concern about
the implications that her statement could have for
Mr. Couture, their marriage, and her safety.

During this first interview with the police,
Darlene recounted the information she received
from Mr. Couture regarding the murders. Although
she stated that Mr. Couture made some references
to the murders at different times during the coun-
selling sessions, it was her recollection that the
admissions were essentially all made during the
course of the first full counselling session.

Darlene Couture's first statement was regarded
as pivotal by the Crown at trial. The trial judge
agreed, and relied on the following excerpts, among
others, in convicting Mr. Couture:

FM: Okay, now let's, let's talk specifically about what
he said on this instance then. That day he said
that he was, if I understand what you're telling
me.

DC: Yeah, he ad, he admitted to

FM: What did he say?

DC: That he had murdered those two girls.

Le sergent Mogridge a enregistr6 la d6claration
A I'aide d'un magn6tophone, mais non sur bande
video. La d6claration n'a pas 6 faite sous serment,
et lorsqu'on lui a demand6, lors de son contre-
interrogatoire, pourquoi il n'avait pas enregistr6 une
d6claration sous serment sur bande vid6o "confor-
m6ment A l'arrat B. (K.G.)", le sergent Mogridge a
rdpondu qu'il avait recueilli la d6claration d'une
personne qui 6tait mari6e A un suspect, qu'il l'avait
fait pour un autre service et qu'il n'y avait pas song6
A ce moment-lA. Il ne savait pas non plus quels ren-
seignements Darlene d6tenait lorsqu'il a commenc6
1'entrevue.

La d6claration de Darlene consiste principale-
ment en un r6cit des mauvais traitements qu'elle a
subis de la part de M. Couture. Le fait que Darlene
a 6t6 victime de violence conjugale a 6t6 corro-
bor6 par le t6moignage de sa fille Jennifer. Dans sa
d6claration, Darlene a indiqu6 qu'elle se faisait du
souci pour M. Couture et qu'elle s'inquidtait beau-
coup des repercussions 6ventuelles de sa d6clara-
tion sur M. Couture, leur mariage et sa s6curit6.

Au cours de cette premiere entrevue avec la
police, Darlene a rapport6 les renseignements qu'elle
avait requs de M. Couture concernant les meurtres.
Bien qu'elle ait d6clard que M. Couture avait fait
allusion aux meurtres A diffdrents moments lors
des s6ances de counselling, elle se rappelait que
les aveux avaient essentiellement tous t faits au
cours de la premiere s6ance complete.

Au procks, le ministbre public estimait que la
premibre d6claration de Darlene Couture 6tait
essentielle. La juge du procks 6tait du m8me avis et
s'est notamment fond6 sur les extraits suivants pour
d6clarer M. Couture coupable:

[TRADUCTION]

FM: C'est bien, alors parlons maintenant plus pr6cis6-
ment de ce qu'il a dit A ce moment-lA. Ce jour-lb,
il a dit que c'6tait lui, si je comprends bien ce que
vous me dites.

DC : Ouais, il a, il a admis

FM: Qu'est-ce qu'il a dit?

DC: Qu'il avait tu6 ces deux filles.
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FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

Did he say how he had murdered them?

Yes.

How, how did he murder them?

Well, I'm not sure if it was suffocation or strangu-
lation.

Okay. And did he say why he murdered them?

Well, if I understood him correctly, I believe the
motivation was jealousy on behalf of the young
lady that was his girlfriend.

Right. And did he say wa, what he did with the
bodies afterwards?

Yes.

What did he say?

That he had removed them and had a truck and
took them somewhere and buried them.

And did he involve anyone else, helping him with
this?

I don't think so. Not that I recall. I don't think
so.

You said ah, did he say where this took place?

I believe it was North Van. I don't remember
whether since then he's told me it was North Van
it was under investigation but I believe it took
place in North Van.

Did he, did he say where the murder took place?

It was in an apartment in Vancouver. I don't know
whether it was North Van or Vancouver. [A.R., at
p. 399]

What else had David told you about the murder?

There were sexual acts committed after, on his
behalf.

Okay. Can you relate those please?

Well my understanding is that the crime was
already committed in both situations.

What do you mean 'both situations'?

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

DC:

FM:

Est-ce qu'il a dit comment il les avait tu6es?

Oui.

Comment, comment les a-t-il tu6es?

Bien, je ne suis pas certaine si c'6tait par suffoca-
tion ou par strangulation.

D'accord. Et est-ce qu'il a dit pourquoi il les a
tudes?

Bien, si j'ai bien compris, je pense que c'6tait par
jalousie pour la jeune femme qui 6tait sa petite
amie.

D'accord. Et est-ce qu'il a dit ce, ce qu'il a fait
avec les corps aprbs?

Oui.

Qu'est-ce qu'il a dit?

Qu'il les avait sortis, et qu'il avait un camion et
qu'il les avait transport6s quelque part et les avait
enterr6s.

Et a-t-il demand6 A quelqu'un d'autre de l'aider?

Je ne pense pas. Pas que je me souvienne. Je ne
pense pas.

Vous avez dit, euh, est-ce qu'il a dit oht cela s'est
produit?

Je crois que c'6tait A North Van. Je ne me sou-
viens pas s'il m'a dit, depuis, que c'6tait A North
Van qu'il y avait une enqu8te, mais je crois que
cela s'est produit A North Van.

Est-ce que, est-ce qu'il a dit oh le meurtre s'est
produit?

C'6tait dans un appartement A Vancouver. Je ne
sais pas si c'6tait A North Van ou A Vancouver.
[d.a., p. 399]

Qu'est-ce que David vous a dit d'autre au sujet du
meurtre?

Qu'il s'est livr6 A des actes sexuels par la suite.

D'accord. Pouvez-vous me les raconter?

Bien, j'ai compris que le crime avait d6jh 6t6
commis dans les deux cas.

Que voulez-vous dire par << dans les deux cas >
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DC: Well in both females.

FM: Mm hm.

DC: And that where the sexual act committed after at
both of them.

FM: And that sexual act was?

DC: I believe it was from the rear.

FM: Okay.

DC: That's all I know.

FM: Is that what he said?

DC: Yes.

FM: [Is that, he had anal intercourse with both of
them?

DC: I believe so, yes. [A.R., at pp. 406-7]

FM: So you, you tell me that he says that he killed
both these girls.

DC: Yes.

FM: Ah how did he do that without one of them run-
ning away or how did that happen?

DC: Well, because it was um, they were both sleeping
in different rooms and one, one was, one, when
David murdered Darlinda then he realized that
the other girl would be there and know so he did
the same thing. And that's what he told me. I, I've
never read anything on it, right? I,

FM: No, that's okay.

DC: sol

FM: So he says then he, so he says that happened at
their place?

DC: Yes.

FM: And the girls' place?

DC: Yeah.

FM: And so he, did he say why he murdered Darlinda?
Like how that came about?

DC: I know the, I don't know the, the circumstances,
no, I just know that it was over jealousy. I mean
that's what he's told me but I don't know.

DC: Bien, dans le cas des deux femmes.

FM: Hum hum.

DC: Et qu'il s'est ensuite livr6 A un acte sexuel sur
chacune d'elles.

FM: Quel acte sexuel?

DC: Je crois que c'6tait par derribre.

FM: D'accord.

DC: C'est tout ce que je sais.

FM: C'est ce qu'il a dit?

DC: Oui.

FM: Qu'il a eu une relation sexuelle anale avec les
deux?

DC: Je pense, oui. [d.a., p. 406-407]

FM: Donc vous, vous me dites qu'il dit avoir tu6 ces
deux filles.

DC: Oui.

FM: Euh, comment a-t-il pu faire cela sans que l'une
d'elles ne s'6chappe, ou comment cela s'est-il pro-
duit?

DC: Bien, parce que, hum, elles dormaient toutes
les deux dans des chambres diffdrentes et l'une
d'elles, 6tait, I'une d'elles, apris avoir tu6 Dar-
linda, David a r6alis6 que l'autre fille 6tait lb et
qu'elle saurait, alors il lui a fait la m~me chose.
Et c'est ce qu'il m'a dit. Je, je n'ai jamais rien lu
lh-dessus, hein? Je,

FM: Non, ga va.

DC: Donc, je

FM: Donc, il dit que, donc, il dit que cela s'est produit
chez elles?

DC: Oui.

FM: Chez les deux filles?

DC: Ouais.

FM: Et, euh, est-ce qu'il a dit pourquoi il a tud
Darlinda? Ou comment il en est arriv6 1I?

DC: Je sais que, je ne connais pas les, les circonstan-
ces, non, je sais seulement que c'6tait par jalousie.
Je veux dire que c'est ce qu'il m'a dit, mais je ne
le sais pas.

532 R. v. COUTURE Charron J. [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. R. C. COUTURE Lajuge Charron 533

FM: And did he say that he was, had gone there to kill
her or had gone there for another reason?

DC: I don't think, my understanding wouldn't, isn't
that he went there to kill her. [A.R., at p. 410]

After the interview had finished, Mr. van Cittert
drove Darlene home. He testified that during the
drive home Darlene expressed that she felt she had
betrayed Mr. Couture and that she was "distraught
about the whole situation". Further, she explained
that she felt that "they [the RCMP] weren't all that
concerned about her or her safety, and that she was
planning to leave the area as quickly as possible".

On September 23 of the same year, the RCMP
called Darlene and asked her to come into the sta-
tion to make a second statement. At this time,
although Darlene and Mr. Couture were still
experiencing problems in their marriage, Darlene
was focussed on "reuniting" with Mr. Couture.
Jennifer drove her mother to the RCMP station for
the second interview and testified that her mother
seemed angry and nervous during the trip to the
police station. She also testified that during the trip
Darlene said: "I will only do the bare minimum", "I
shouldn't have to go back", "[TJhey can't make me
put David in prison" (A.R., at pp. 123 and 141).

This interview was video-recorded although not
made under oath. On cross-examination Sgt. Brad
Marks, the officer who interviewed Darlene on this
occasion, was asked whether he had given any con-
sideration to taking the statement under oath. He
replied that he had, but that the practice that he and
most of his colleagues employed with respect to
K.G.B. statements was to "take a statement first to
ensure ourselves that the - that the witness or the
potential witness is being, in our view, truthful and
is being exhaustive in their memory, and then once
we're satisfied that that is the case, then to - to
take - to essentially take the statement, then take
it again, except proceed on the second occasion
with the K.G.B. warning". Sgt. Marks agreed that
what he was planning to do was see how Darlene
did on the second statement and then contemplate
taking a third statement under oath, but that as a
result of her "reticence" in particular areas of her

FM Et est-ce qu'il a dit qu'il 6tait, qu'il s'6tait rendu
IA-bas pour la tuer ou pour une autre raison?

DC: Je ne pense pas, je n'ai pas compris qu'il s'6tait
rendu lA pour la tuer. [d.a., p. 410]

Aprbs 1'entrevue, M. van Cittert a ramen6
Darlene chez elle. II a t6moign6 que, sur le chemin
du retour, Darlene disait avoir l'impression d'avoir
trahi M. Couture et 8tre [TRADUCTION] << boulever-
s6e par toute la situation >. Elle a aussi dit avoir
l'impression [TRADUCTION] << qu'ils [la GRC] se
fichaient pas mal d'elle, de sa s6curit6, et qu'elle
avait l'intention de d6guerpir au plus vite >.

Le 23 septembre suivant, Ia GRC a appel6 Darlene
et lui a demand6 de venir au poste pour faire une
deuxibme d6claration. A ce moment-ld, mime si
elle et M. Couture avaient toujours des problmes
matrimoniaux, Darlene faisait tout ce qu'elle pou-
vait pour [TRADUCTION] << Se raccommoder > avec
lui. Jennifer a conduit sa mire au poste de la GRC
pour la deuxibme entrevue et elle a t6moign6 que
sa mare semblait en colbre et nerveuse durant le
trajet. Darlene lui aurait alors dit: [TRADUCTION]
<< je vais faire le strict minimum >, < je ne devrais
pas etre oblig6e de revenir >, << [i]ls ne peuvent pas
me forcer A envoyer David en prison (d.a., p. 123
et 141).

Cette entrevue a 6 enregistr6e sur bande vid6o,
mais n'a pas 6t6 faite sous serment. Lors de son
contre-interrogatoire, on a demand6 au sergent Brad
Marks, qui a requ Darlene A ce moment-lb, s'il avait
song6 A recueillir sa d6claration sous serment. II a
r6pondu qu'il y avait song6, mais que la mithode
que lui et la plupart de ses coll6gues employaient A
l'6gard des d6clarations de type B. (K.G.) consistait
A [TRADUCTION] << recueillir la d6claration une pre-
mitre fois pour s'assurer que le - que le t6moin ou
le t6moin 6ventuel est, selon nous, sinchre et que sa
m6moire n'est pas vacillante, pour ensuite, une fois
que nous en sommes convaincus, essentiellement
- recueillir la d6claration - puis la recueillir une
deuxitme fois, mais en faisant cette fois la mise en
garde d6crite dans B. (K.G.) >. Le sergent Marks a
reconnu que ce qu'iI avait l'intention de faire, c'6tait
de voir comment Darlene se comporterait lors de la
deuxidme d6claration pour ensuite envisager d'en
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second statement, that he had decided not to take a
third statement. He acknowledged that the reason
he decided not to take a third statement under oath
was that it was possible that it would have been
completely different from the two statements that
Darlene had already given.

During this second interview Darlene again reit-
erated her concern about the implications that her
statement could have for Mr. Couture, their mar-
riage, and her safety. Some of the relevant excerpts
are the following:

Q: Now, did you maintain a counselling relationship
or did it develop into a friendship/romance?

A: I have been, I have been his counsellor. I have been
his Bible teacher. I have been his Pastor. I have
been his best friend, which he would say that, so I
can say that.

Q:

A:

Okay.

I have been his wife.

Q: Okay.

A: Enemy? I am not.

Q:

A:

Q:

Okay. Fair enough. Now since?

You have to remember the cost involved here to
me.

In what sense?

A: My husband, you know? From a human standpoint,
I lose a husband, you know? So, and I do love the
man. No matter what he's done. It doesn't, hasn't
changed the love part, you know? [A.R., at pp. 471-
72]

Q: Mm hm. Now, when you say that there's issues
between you and David that you have to resolve.
Do you think one of them is this, is this 1986 inci-
dent?

A: No.

Q: That's not one of them?

recueillir une troisibme sous serment, mais qu'en
raison de la << rdticence >> qu'elle avait manifest6e
dans certaines parties de sa deuxibme d6claration,
il avait d6cid6 de ne pas en obtenir une troisidme
sous serment. II a reconnu que la raison de cette
d6cision 6tait qu'il 6tait possible que la troisibme
d6claration de Darlene soit compl6tement diff6-
rente de ses deux autres.

Au cours de cette deuxibme entrevue, Darlene a
exprim6 A nouveau des inqui6tudes concernant les
r6percussions 6ventuelles de sa d6claration sur M.
Couture, leur mariage et sa s6curit6. En voici les
extraits pertinents:

[TRADUCTION]

Q: Maintenant, avez-vous continu6 A entretenir une
relation de conseillbre, ou cette relation s'est-elle
transform6e en une relation d'amiti6 ou d'amour?

R: J'ai , j'ai 6 sa conseillbre. Je lui ai enseign6
la Bible. J'ai 6 sa pasteure. J'ai 6 sa meilleure
amie, comme il dirait, donc je peux le dire.

Q: D'accord.

R: J'ai 6 son 6pouse.

Q: D'accord.

R: Mais son ennemie? Non.

Q: D'accord. Trbs bien. Maintenant, depuis?

R: Vous ne devez pas oublier ce que je risque ici.

Q: Dans quel sens?

R: Mon mari, vous comprenez? Sur le plan humain,
je perds un mari, vous comprenez? Donc, et j'aime
cet homme. Peu importe ce qu'il a fait. Cela ne
change rien, cela n'a rien chang6 k l'amour, vous
comprenez? [d.a., p. 471-472]

Q: Hum hum. Maintenant, quand vous dites que vous
avez des choses A r6gler avec David. Pensez-vous
que cet incident, l'incident de 1986 en est une?

R: Non.

Q : Ce n'en est pas une?
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A: No, 'cause I don't consider it personal. I mean, per-
sonal to me.

Q: Okay.

A: No. Very difficult for me to let it settle in me com-
pletely because the personal cost to me is gonna be
devastating.

Q: Mm hm.

A: You know? That's just the way it is. And I'm trying
my darndest to be clean and right about it, and
honest about it, you know? Forthright. But it's still
very difficult, you know? Very painful, and I don't
think the pain's gonna get less. I think the pain's
gonna escalate because sooner or later David will
find out I've been here and he will feel ...

A: ... extremely violated by the person he trusts most
on this earth. That's the way it is.

Q: What do you think is? Other, other than this feel-
ing?

A: You know, that's when he's. I mean, this is gonna
feel violated, right?

Q: Right. And what's, what's his likely response to
that?

A: Oh, I don't know. I dare not go there. I mean, I
can only go there in my own shoes, you know, if it
was myself. You know? What would I do when the
person I have on this earth, who happens to be my
spouse, has violated trust that. You have to appreci-
ate that as a counsellor, I gave my word to David,
believing that. [A.R., at pp. 487-88]

The Crown concedes, and it is obvious from
reading the transcript, that throughout the second
interview Darlene attempted to downplay the state-
ments she had made in her first statement to the
police. She consistently repeated that she had a
bad memory. Sgt. Marks also testified that, during
the interview, he sensed a general reticence from
Darlene to discuss the murders. For example,
regarding whether Mr. Couture had told her how
he moved the victims' bodies, Darlene said: "And
I don't know whether David told me or not, or
whether it was my mind, envisioned how he would
have removed them. So I'm not certain. So I can't
say that as a fact. Right? Can't say that as truth,

R: Non, parce que je ne considbre pas que 9a me
concerne. Je veux dire, moi personnellement.

Q: D'accord.

R: Non. C'est trbs difficile pour moi de r6gler 9a com-
pltement en dedans de moi, parce que ce que ga va
me coOter personnellement, c'est catastrophique.

Q: Hum hum.

R: Vous comprenez? C'est comme cela. Et je fais tout
mon possible pour etre inthgre et droite, et hon-
n8te, A ce sujet, vous comprenez? Franchement.
Mais c'est encore trbs difficile, vous comprenez?
Trbs douloureux, et je ne pense pas que la douleur
va s'att6nuer. Je pense que la douleur va s'aggraver
parce que, t6t ou tard, David va apprendre que je
suis venue ici, et il va se sentir . . .

R: ... affreusement trahi par la personne en qui il a le
plus confiance sur cette terre. C'est comme cela.

Q: Quelles sont ces choses, selon vous? A part, A part
ce sentiment?

R: Vous savez, c'est quand il. Je veux dire, il va se
sentir trahi, non?

Q: Oui. Et quelle sera sa r6action probable?

R: Oh, je ne sais pas. Je n'ose pas l'imaginer. Je veux
dire, je ne peux l'imaginer qu'en me mettant dans
mes propres souliers, vous savez, en faisant comme
si c'6tait moi. Vous comprenez? Qu'est-ce que je
ferais si la personne que j'ai sur cette terre, qui
est mon mari en plus, trahissait la confiance que.
Vous devez comprendre que, comme conseillbre,
j'ai donn6 ma parole A David, croyant que. [d.a., p.
487-488]

Le ministbre public concede, et cela ressort clai-
rement de la lecture de la transcription, que tout le
long de la deuxitme entrevue, Darlene a tent6 d'at-
t6nuer les d6clarations qu'elle avait faites dans sa
premiere d6claration A la police. Elle n'a pas cess6
de rdp6ter qu'elle n'avait pas de mimoire. Le ser-
gent Marks a 6galement t6moign6 que, durant I'en-
trevue, il avait senti de la part de Darlene une r6ti-
cence g6ndrale A parler des meurtres. Par exemple,
concernant la question de savoir si M. Couture lui
avait dit comment il avait d6plac6 les corps des vic-
times, Darlene a dit ceci : [TRADUCTION] << Et je ne
sais pas si David me l'a dit ou non, ou si c'est moi
qui ai imagind comment il les aurait d6plac6s. Ce
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that I know it to be truth." (A.R., at p. 453) It is
apparent that Darlene was also reluctant to talk
about the incidents of physical abuse which she had
revealed in her first statement. When asked about
her relationship with Mr. Couture and the physical
abuse, Darlene talked about his "coping skills" and
the fact that he was a "great guy".

After this second interview, Darlene and Jennifer
drove back to Jennifer's house. Jennifer testified
that during the car ride her mother seemed angry
and she expressed regret about having given the
first statement because she had then been required
to make the second statement.

Subsequent to her giving the second statement,
Darlene reconciled with Mr. Couture and remained
married to him at the date of the trial.

2.3 The Trial Judge's Ruling, [2003] B.C.J. No.
1697 (QL), 2003 BCSC 988 (voir dire)

There was no issue at trial that Darlene Couture,
as a spouse of the accused, was not a competent
or compellable witness for the Crown, either at
common law or under any of the exceptions created
by s. 4 of the Canada Evidence Act. However, on
the authority of this Court's decision in Hawkins,
the trial judge considered whether the statements
could be admitted under the principled exception to
the hearsay rule which allows for the admission of
hearsay evidence when the twin criteria of neces-
sity and reliability have been met.

Morrison J. found that because Darlene Couture
was neither competent nor compellable that the
necessity criterion had been met. Regarding thresh-
old reliability, the trial judge listed a number of rel-
evant cases and, in particular, noted that this Court
in R. v. B. (K.G.), [1993] 1 S.C.R. 740, "wrote of the
impact of a statement taken under oath, the impor-
tance of contemporaneous cross-examination, and

qui fait que je ne suis pas certaine. Je ne peux pas
l'affirmer. Hein? Je ne peux pas dire que c'est la
v6rit6, que je sais que c'est vrai. o (d.a., p. 453) On
peut constater que Darlene ne souhaitait pas non
plus parler des incidents de violence conjugale
qu'elle avait relat6s dans sa premiere d6claration.
Lorsqu'on l'a interrog6e sur sa relation avec M.
Couture et la violence conjugale, Darlene a parl6 de
la capacit6 de son mari [TRADUCTION] << d'affronter
les difficult6s > et du fait qu'il 6tait [TRADUCTION]
<< un bon gars >.

Aprds cette deuxibme entrevue, Darlene et
Jennifer sont retourn6es chez Jennifer. Cette der-
nidre a tdmoign6 que, durant le trajet, sa mere sem-
blait en colbre et a dit regretter d'avoir fait la pre-
mibre d6claration parce que cela l'avait ensuite
oblig6e A faire la deuxitme.

Aprbs avoir fait la deuxidme d6claration, Darlene
s'est r6concilide avec M. Couture, et elle 6tait tou-
jours maride avec lui au moment du procks.

2.3 La ddcision de la juge duprocks, [2003] B.C.J.
No. 1697 (QL), 2003 BCSC 988 (voir-dire)

Il n'a pas dt6 contestd au procks que Darlene
Couture, en tant qu'6pouse de l'accus6, n'6tait
habile A t6moigner ou contraignable pour le minis-
tre public ni en vertu de la common law ni en
application de l'une quelconque des exceptions pr6-
vues par l'art. 4 de la Loi sur la preuve au Canada.
Toutefois, en se fondant sur l'arrat de notre Cour
dans Hawkins, la juge du procks a examin6 la ques-
tion de savoir si les d6clarations pouvaient 6tre
admises suivant l'exception raisonn6e A la r~gle du
oui-dire, qui permet l'admission d'une preuve par
ouf-dire lorsque les deux critbres de la n6cessit6 et
de la fiabilit6 sont remplis.

La juge Morrison a conclu que, parce que
Darlene Couture n'6tait ni habile A t6moigner ni
contraignable, le critbre de la n6cessit6 6tait rempli.
Quant au critbre du seuil de fiabilit6, la juge du
procks a 6num6r6 un certain nombre de d6cisions
pertinentes et a notamment soulign6 que, dans R. c.
B. (K.G.), [1993] 1 R.C.S. 740, notre Cour
[TRADUCTION] < a parld de l'effet que produit une
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the ability of the trier of fact to be able to observe
the demeanour of the witness at the time that the
statement was made, such as videotape would
allow" (para. 8).

After noting that the first statement was audio-
taped, the second videotaped, that neither state-
ment was made under oath, and that there had not
been any cross-examination, the trial judge stated
the following (at para. 11):

The circumstances surrounding the first and second
statements do not lead to a conclusion that would defeat
threshold reliability. There was no coercion, nor was
there a preponderance of leading questions, or any
investigatory misconduct on the part of the police in
either statement. With regard to the first statement,
Darlene Couture was driven to the police station by her
friend and advisor, Mr. Van Cittert. Her statement was
given with little if any hesitation, and her demeanour,
while flat, was conversational. [Emphasis added.]

The trial judge then rejected defence counsel's
suggestion that Darlene Couture had a motive to lie
because she had been abused by her husband and
was estranged from him at the time, stating "[tihe
evidence on the voir dire does not lead me to that
conclusion. Nor did there appear to be any motive
by her to mislead" (para. 12). The trial judge then
concluded her analysis on threshold reliability as
follows (at paras. 13-14):

Further, for the purpose of establishing threshold
reliability, the wife's evidence was corroborated to some
degree by evidence from Mr. Van Cittert and Marjorie
Hopper. And to a lesser degree, by her daughter.

The statements themselves reveal Darlene Couture's
deep concern and feelings for the accused, and her con-
cern that by telling the police, she could lose the trust
of Mr. Couture, trust that she seemed to value highly.
The circumstances with regard to the statements did not
raise the spectre of untruthfulness. [Emphasis added.]

d6claration faite sous serment, de l'importance
d'un contre-interrogatoire effectu6 au moment de la
d6claration et de la possibilit6 pour le juge des faits
d'observer le comportement du timoin au moment
oil il l'a faite, comme le permet l'enregistrement sur
bande video >> (par. 8).

Aprbs avoir constat6 que la premiere d6clara-
tion avait 6 enregistrde au magndtophone, que
la deuxibme l'avait t sur bande vid6o, qu'aucune
d'elles n'avait 6 faite sous serment et qu'aucun
contre-interrogatoire n'avait 6 effectu6, la juge du
procks a d6clar6 ce qui suit (par. 11) :

[TRADUCTION] Les circonstances dans lesquelles la
premibre et la deuxibme d6claration ont 6t6 faites ne
conduisent pas A une conclusion qui annihilerait le seuil
de fiabilit6. Il n'y a eu ni contrainte, ni pr6pond6rance
de questions suggestives, ni manquement de la part des
policiers enquateurs A l'occasion de l'une ou l'autre des
d6clarations. En ce qui concerne la premiere d6clara-
tion, Darlene Couture a 6t6 conduite au poste de police
par son ami et conseiller, M. Van Cittert. Elle a fait sa
d6claration sans h6siter, ou si peu, et son ton, bien que
monocorde, 6tait celui d'une conversation. [Je souli-
gne.]

La juge du procks a ensuite rejet6 la proposi-
tion de l'avocat de la d6fense voulant que Darlene
Couture ait eu une raison de mentir parce que son
mari avait 6t6 violent avec elle et qu'elle en 6tait
s6par6e A l'6poque, affirmant que [TRADUCTION]
< []a preuve pr6sent6e lors du voir-dire ne me
permet pas de tirer cette conclusion. Elle ne semble
non plus avoir eu aucune raison de faire une d6cla-
ration trompeuse >> (par. 12). La juge du procks a
ensuite conclu ainsi son analyse sur le seuil de fia-
bilit6 (par. 13-14) :

[TRADUCTION] En outre, pour ce qui est d'6tablir le
seuil de fiabilit6, le timoignage de l'6pouse a 6t6 cor-
robord dans une certaine mesure par les tAmoignages
de M. Van Cittert et de Marjorie Hopper. Et, dans une
moindre mesure, par sa fille.

Les d6clarations elles-memes r6vblent l'inqui6tude
et les sentiments profonds de Darlene Couture pour
I'accus6, et sa crainte, en parlant A la police, de perdre la
confiance de M. Couture, A laquelle elle semblait accor-
der une grande valeur. Les circonstances entourant les
d6clarations ne font pas surgir le spectre du mensonge.
[Je souligne.]
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33 Having found that both necessity and threshold
reliability had been met, the trial judge ruled the
statements admissible.

2.4 The Decision on Appeal (2005), 196 C.C.C.
(3d) 564, 2005 BCCA 205

Mr. Couture appealed his convictions on two
grounds, only one of which is in issue before this
Court - the admissibility of Darlene's out-of-court
statements. Mr. Couture argued that the trial judge
erred in admitting the hearsay statements made by
his wife Darlene.

Southin J.A., writing for the court, distinguished
the case at bar from Hawkins and concluded that
the statements ought not to have been admitted. In
a brief analysis, she gave the following reasons for
reaching this conclusion (at paras. 13-19):

The learned judge and both counsel appear to have
proceeded on the assumption that the judgment of the
Supreme Court of Canada in R. v. Hawkins, [1996] 3
S.C.R. 1043,. . .determines the principles to be applied
when the issue is an out-of-court statement of a spouse
who is neither competent nor compellable. It may be
thought presumptuous of me to say so, but I have always
thought that the dissenting judgment of Major J., con-
curred in by McLachlin J., as she then was, and the late
Sopinka J., was persuasive.

There are some points of difference between this
case and R. v. Hawkins: first, in R. v. Hawkins, the hear-
say admitted was a transcript of evidence given under
oath; second, that witness had been cross-examined;
and, third, the marriage took place after the evidence
was given. Here the marriage took place before the
statements were given to the police.

As to the first point, I note that the Supreme Court
of Canada has recently re-emphasized the importance
of cross-examination as fundamental to providing a fair
trial to an accused. See R. v. Lyttle, [2004] 1 S.C.R. 193,
... The question for this Court, then, becomes whether
these differences are such that it is open to this Court
to hold that the testimonial incompetence of [Darlene
Couture] cannot be overcome by the principled excep-
tion to the hearsay rule doctrine.

Apr~s avoir d6cid6 qu'il avait t6 satisfait tant au
critbre de la n6cessit6 qu'd celui du seuil de fiabi-
lit6, la juge du procks a conclu A l'admissibilit6 des
d6clarations.

2.4 La ddcision rendue en appel (2005), 196
C.C.C. (3d) 564, 2005 BCCA 205

M. Couture a invoqu6 deux moyens pour interje-
ter appel de ses d6clarations de culpabilit6, mais un
seul est en cause devant notre Cour - I'admissibi-
lit6 des d6clarations extrajudiciaires de Darlene. M.
Couture fait valoir que la juge du procks a commis
une erreur en admettant les d6clarations relat6es de
son 6pouse Darlene.

S'exprimant au nom de la cour, la juge Southin
a fait une distinction entre la cause dont elle 6tait
saisie et I'affaire Hawkins, pour conclure que les
d6clarations n'auraient pas dO 8tre admises. Dans
une br6ve analyse, elle a exprim6 les motifs sui-
vants A l'appui de cette conclusion (par. 13-19) :

[TRADUCTION] La juge et les deux avocats sem-
blent avoir tenu pour acquis que le jugement de la Cour
supreme du Canada dans R. c. Hawkins, [1996] 3 R.C.S.
1043, [. .. ] d6termine les principes A appliquer lorsque
l'objet du litige est la d6claration extrajudiciaire d'un
conjoint qui n'est ni habile A t6moigner ni contraigna-
ble. Cela peut paraitre pr6somptueux de ma part, mais
j'ai toujours pens6 que les motifs dissidents du juge
Major, auxquels ont souscrit la juge McLachlin, main-
tenant Juge en chef, et le regrett6 juge Sopinka, 6taient
convaincants.

Il existe quelques diff6rences entre la pr6sente
affaire et l'affaire R. c. Hawkins : premibrement, dans
R. c. Hawkins, la preuve par out-dire qui a 6t6 admise
6tait la transcription d'un t6moignage fait sous serment;
deuxibmement, le t6moin avait 6t contre-interrog6;
et, troisibmement, le mariage a 6 contract6 aprbs le
t6moignage. En I'espbce, le mariage a 6t6 c616br6 avant
que les d6clarations soient faites A la police.

Quant au premier point, je signale que la Cour
supreme du Canada a r6cemment r6itr6 l'importance du
contre-interrogatoire en tant qu'616ment fondamental du
procks 6quitable auquel I'accus6 a droit. Voir R. c. Lyttle,
[2004] 1 R.C.S. 193 [.. .] La question que nous devons
trancher est donc de savoir si ces diff6rences sont telles
qu'elles nous permettent de conclure que l'inhabiliti de
[Darlene Couture] A t6moigner ne peut pas 6tre surmon-
t6e par I'exception raisonn6e A la rfgle du oui-dire.
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In my opinion, those differences are such. As she
was testimonially incompetent, her statements ought
not to have been admitted.

On that footing, I would order a new trial.

There are many facets to the rule of spousal incom-
petence.

If this evidence is properly admitted, what if the
charge is not murder but growing marihuana and a wife
is overheard by a peace officer saying to a friend, "Last
year George grew some pot in the basement and is
buying the plants to grow some more." Is that statement
to go into evidence? In principle, there is no difference
between that case and this.

Accordingly, the British Columbia Court of
Appeal allowed the appeal, set aside the convic-
tions and directed a new trial.

3. Analysis

J'estime que c'est le cas. lttant donn6 qu'elle dtait
inhabile A t6moigner, ses d6clarations n'auraient pas dft
tre admises.

Sur ce fondement, j'ordonnerais la tenue d'un nou-
veau proc6s.

La r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A timoigner revet
de multiples facettes.

S'il est acceptable d'admettre cette preuve, qu'arri-
vera-t-il dans le cas oh il s'agit d'une accusation de culture
de marihuana plut~t que d'une accusation de meurtre, et
qu'un agent de la paix entende une 6pouse dire A une
amie : << L'ann6e dernibre, George a fait pousser un peu
de pot dans le sous-sol et il ach6te des plants pour en
faire pousser encore un peu. >> Cette dclaration va-t-elle
etre admise en preuve? En principe, il n'y a aucune diff6-
rence entre cette situation et celle qui nous occupe.

La Cour d'appel de la Colombie-Britannique
a donc accueilli l'appel, annuld les d6clarations
de culpabilit6 et ordonn6 la tenue d'un nouveau
procks.

3. Analyse

3.1 The Law Respecting Spousal Testimony

Before dealing with the evidentiary issue that
occupies us, I will do a brief overview of the cur-
rent law respecting spousal testimony. Spousal tes-
timony raises issues of competence, compellability,
and privilege that are governed by a combination of
common law principles and statutory provisions.

At common law, in civil cases, the parties and
their spouses were incompetent to testify. The
same rule applied in criminal cases to accused per-
sons and their spouses, save in cases that involved
the witness spouse's person, liberty or health. The
rule has been abolished in civil cases and, in crimi-
nal cases, it has been modified by statute. Section 4
of the Canada Evidence Act reads as follows:

4. (1) Every person charged with an offence, and,
except as otherwise provided in this section, the wife or
husband, as the case may be, of the person so charged, is
a competent witness for the defence, whether the person
so charged is charged solely or jointly with any other
person.

3.1 Le droit rigissant le temoignage du conjoint

Avant d'aborder la question de preuve qui nous
occupe, je ferai un bref survol du droit actuellement
applicable au t6moignage du conjoint. Le t6moi-
gnage du conjoint soul~ve des questions d'habilit6
A t6moigner, de contraignabilit6 et de privilfge qui
sont r6gies par une combinaison de principes de
common law et de dispositions 16gislatives.

En common law, dans les affaires civiles, les par-
ties et leurs conjoints 6taient inhabiles A t6moigner.
La m8me r~gle s'appliquait, en matibre criminelle,
aux personnes accus6es et h leurs conjoints, sauf
dans les affaires touchant la personne, la libert6 ou
la sant6 du conjoint t6moin. Cette r~gle a 6t6 abolie
en matibre civile, et a t modifide par voie lgisla-
tive en matibre criminelle. I'article 4 de la Loi sur
la preuve au Canada est ainsi libell6:

4. (1) Toute personne accus6e d'infraction, ainsi que,
sauf disposition contraire du pr6sent article, le conjoint
de la personne accus6e, est habile A t6moigner pour la
d6fense, que la personne ainsi accus6e le soit seule ou
conjointement avec une autre personne.
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(2) The wife or husband of a person charged with an
offence under subsection 136(1) of the Youth Criminal
Justice Act or with an offence under any of sections 151,
152, 153, 155 or 159, subsection 160(2) or (3), or sec-
tions 170 to 173, 179, 212, 215, 218, 271 to 273, 280
to 283, 291 to 294 or 329 of the Criminal Code, or an
attempt to commit any such offence, is a competent and
compellable witness for the prosecution without the
consent of the person charged.

(3) No husband is compellable to disclose any
communication made to him by his wife during their
marriage, and no wife is compellable to disclose any
communication made to her by her husband during
their marriage.

(4) The wife or husband of a person charged with
an offence against any of sections 220, 221, 235, 236,
237, 239, 240, 266, 267, 268 or 269 of the Criminal
Code where the complainant or victim is under the
age of fourteen years is a competent and compellable
witness for the prosecution without the consent of the
person charged.

(5) Nothing in this section affects a case where the
wife or husband of a person charged with an offence
may at common law be called as a witness without the
consent of that person.

(6) The failure of the person charged, or of the wife
or husband of that person, to testify shall not be made
the subject of comment by the judge or by counsel for
the prosecution.

The statute implicitly preserves the common law,
subject to the exceptions that it creates. Section 4(5)
makes it clear that the common law exception to
spousal incompetency is unaffected and the spouse
is therefore both competent and compellable to
testify for the prosecution in cases involving the
spouse's person, liberty or health. Further excep-
tions are created for specified offences under ss.
4(2) and 4(4). None of these exceptions apply here.
Therefore, because the marriage between Darlene
Couture and the accused was valid and subsisting
at the time of the trial, Darlene was neither compe-
tent nor compellable to testify for the Crown.

Under s. 4(1) of the Canada Evidence Act, the
accused and his or her spouse are both competent

(2) Le conjoint d'une personne accus6e soit d'une
infraction vis6e au paragraphe 136(1) de la Loi sur le
systhme de justice pdnale pour les adolescents, ou A l'un
des articles 151, 152, 153, 155 ou 159, des paragraphes
160(2) ou (3) ou des articles 170 A 173, 179, 212, 215,
218, 271 A 273, 280 & 283, 291 A 294 ou 329 du Code
criminel, soit de la tentative d'une telle infraction, est
un t6moin habile A t6moigner et contraignable pour le
poursuivant sans le consentement de la personne accu-
s6e.

(3) Nul ne peut 8tre contraint de divulguer une
communication que son conjoint lui a faite durant leur
marage.

(4) Le conjoint d'une personne accusde d'une
infraction vis6e A l'un des articles 220, 221, 235, 236,
237, 239, 240, 266, 267, 268 ou 269 du Code crimi-
nel, lorsque le plaignant ou la victime est Agd de moins
de quatorze ans, est un t6moin habile A t6moigner et
contraignable pour le poursuivant sans le consentement
de la personne accus6e.

(5) Le pr6sent article n'est pas applicable au cas
oh le conjoint d'une personne accus6e d'une infraction
peut, d'aprbs la common law, 8tre appel6 A t6moigner
sans le consentement de cette personne.

(6) Le d6faut de la personne accus6e, ou de son
conjoint, de t6moigner ne peut faire le sujet de com-
mentaires par le juge ou par l'avocat du poursuivant.

La loi maintient implicitement la common law,
sous r6serve des exceptions qu'elle crie. Il ressort
clairement du par. 4(5) que l'exception prdvue par
la common law A l'inhabilitd du conjoint A t6moi-
gner n'est pas touch6e, et que le conjoint est donc
A la fois habile A t6moigner et contraignable pour
le poursuivant dans les affaires concernant sa per-
sonne, sa libertd ou sa santd. D'autres exceptions
ont t6 crd6es A l'dgard de certaines infractions aux
par. 4(2) et 4(4). Aucune de ces exceptions ne s'ap-
plique en l'esp6ce. Par cons6quent, vu que Darlene
Couture et l'accus6 6taient toujours marids et que
leur mariage 6tait valide au moment du procks,
Darlene n'6tait ni habile A t6moigner ni contraigna-
ble pour le ministbre public.

Selon le par. 4(1) de la Loi sur la preuve au
Canada, la personne accus6e et son conjoint sont
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to testify for the defence. The words of the sec-
tion address only competence and not compel-
lability, leaving the question whether the spouse
can also be compelled by her spouse to testify still
somewhat unsettled. The provision has been inter-
preted differently in respect of the accused and the
spouse. This Court in Gosselin v. The King (1903),
33 S.C.R. 255, held that, under the provisions of
the Canada Evidence Act, 1893 (which did not
include the words "for the defence"), the spouse of
an accused was not only a competent but a compel-
lable witness for or against the accused person on a
trial for an indictable offence. However, Sopinka J.,
in R. v. Amway Corp., [1989] 1 S.C.R. 21, expressed
the view that s. 4(1) only deals with competence
and not compellability. He concluded in that case
that the provision left intact the common law with
respect to the non-compellability of an accused at
the instance of the Crown. While it is unnecessary
to settle this issue, I will assume for the purpose
of this appeal that Darlene Couture, although not
compellable by the Crown, could be compelled to
testify for the defence. Quite apart from any issue
of statutory interpretation, it is well-established at
common law that a competent witness is a compel-
lable witness: see review of the relevant law in R. v.
McGinty (1986), 1 Y.R. 27 (C.A.), per McLachlin
J.A., as she then was.

Section 4(3) creates a spousal privilege in
respect of marital communications. The question
of privilege was not really an issue at common law
because spouses, with few exceptions, were not
competent to testify. The concept of spousal privi-
lege was therefore created by statute after legisla-
tion in the 19th century made spouses competent
witnesses. The privilege is testimonial in nature,
giving a right to withhold evidence but the commu-
nications themselves are not privileged. The privi-
lege belongs to the spouse receiving the communi-
cation and can be waived by him or her. See Lloyd
v. The Queen, [1981] 2 S.C.R. 645, at pp. 654-55.
The question of privilege does not arise in this case
with respect to the alleged confessions made by

tous les deux habiles A t6moigner pour la d6fense.
Cette disposition ne traite que de l'habilit6 A t6moi-
gner, et non de la contraignabilit6, laissant en quel-
que sorte sans r6ponse la question de savoir si le
conjoint d'une personne accus6e peut 6galement
8tre contraint par celle-ci A t6moigner. Elle a requ
des interprdtations diff6rentes en ce qui concerne la
personne accus6e et son conjoint. Dans Gosselin c.
The King (1903), 33 R.C.S. 255, notre Cour a conclu
que, selon l'Acte de lapreuve en Canada, 1893 (qui
ne contenait pas les mots << pour la d6fense >>), le
conjoint de la personne accus6e 6tait non seule-
ment habile A t6moigner, mais aussi contraigna-
ble pour t6moigner pour ou contre elle lors d'un
prochs pour un acte criminel. Par contre, dans R. c.
Amway Corp., [1989] 1 R.C.S. 21, le juge Sopinka
6tait d'avis que le par. 4(1) porte uniquement sur
l'habilit6 A t6moigner, et non sur la contraignabi-
lit6. II a conclu, dans cette affaire, que cette dis-
position gardait la common law intacte quant A la
non-contraignabilit6 d'un accus6 par le ministbre
public. Bien qu'il ne soit pas n6cessaire de trancher
cette question, je tiendrai pour acquis, en l'espace,
que Darlene Couture, bien que non contraignable
pour le ministbre public, pourrait etre contrainte
A t6moigner pour la d6fense. Ind6pendamment de
toute question d'interpr6tation 16gislative, il est bien
6tabli en common law qu'un t6moin habile A tdmoi-
gner est un t6moin contraignable: voir l'examen
des dispositions pertinentes effectu6 par la juge
McLachlin (maintenant Juge en chef du Canada)
dans R. c. McGinty (1986), 1 Y.R. 27 (C.A.).

Le paragraphe 4(3) cr6e un privilege propre aux
conjoints concernant les communications faites entre
eux durant le mariage. La question du privilfge ne
se posait pas vraiment en common law parce que, A
quelques exceptions prbs, les conjoints n'6taient pas
habiles A t6moigner. La notion de privilfge accord6
aux conjoints a donc 6t6 introduite par voie 16gisla-
tive aprbs que la loi 6dict6e au 19e si~cle eut rendu
les conjoints habiles A t6moigner. Ce privildge est
de nature testimoniale - il permet de ne pas t6moi-
gner -, mais il ne protege pas les communications
elles-m8mes. II appartient au conjoint qui regoit la
communication et ce conjoint peut y renoncer. Voir
Lloyd c. La Reine, [1981] 2 R.C.S. 645, p. 654-655.
En l'esp6ce, la question du privilfge ne se pose pas
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Mr. Couture to Darlene in 1989 since these com-
munications were made prior to their marriage on
February 14, 1996. It would arise in respect of any
later communications made during the marriage.
The question of spousal privilege must be kept in
mind in considering broader implications that may
result from any modification to the law respecting
spousal testimony.

Historically, different rationales were advanced
to support and justify the rule of spousal incom-
petency, some of which have been overcome in
the more modern era with the legal recognition of
spouses as being two separate entities. However,
two rationales have survived to this day. They were
explained in R. v. Salituro, [1991] 3 S.C.R. 654, at
p. 672, and reiterated in Hawkins, at para. 38.

The first justification for the rule is that it pro-
motes conjugal confidences and protects mari-
tal harmony. The second is that the rule prevents
"the indignity of conscripting an accused's spouse
to participate in the accused's own prosecution"
(Hawkins, at para. 38). Wigmore describes this
second justification as the "natural repugnance in
every fair-minded person to compelling a wife or
husband to be the means of the other's condemna-
tion, and to compelling the culprit to the humiliation
of being condemned by the words of his intimate
life partner" (Wigmore on Evidence (McNaughton
rev. 1961), vol. 8, at §2228, p. 217, cited in part in
Salituro, at p. 672). The disruption to marital har-
mony and "natural repugnance" resulting from one
spouse testifying against the other has been aptly
described, in words that somewhat reflect the sen-
timents expressed by Darlene Couture in her state-
ments to the police, by Professor Hamish Stewart
in his article "Spousal Incompetency and the
Charter" (1996), 34 Osgoode Hall L.J. 411, as fol-
lows (at p. 417):

[O]ne can easily envisage that both the accused and his
spouse would feel considerable resentment and distrust
arising from the mere fact of the spouse's testifying for
the Crown and from cross-examination of the spouse by
counsel or indeed by the accused himself, quite apart

en ce qui concerne les aveux que M. Couture aurait
faits A Darlene en 1989, puisque ces communica-
tions ont 6t6 faites avant leur mariage c616br6 le 14
f6vrier 1996. Elle se poserait relativement A toute
communication subs6quente faite durant le mariage.
Il ne faut pas perdre de vue la question du privilege
accord6 au conjoint lorsqu'on 6value les cons6quen-
ces dventuelles plus g6n6rales d'une modification du
droit applicable au t6moignage du conjoint.

Au cours de l'histoire, diff6rentes raisons ont 6
avancdes pour appuyer et justifier la rbgle de l'in-
habilit6 du conjoint A t6moigner, dont certaines ne
tiennent plus depuis que le droit moderne a reconnu
les conjoints comme des entit6s distinctes. Deux de
ces justifications subsistent ndanmoins aujourd'hui.
Elles ont t exposdes dans R. c. Salituro, [1991] 3
R.C.S. 654, A la p. 672, et reprises dans Hawkins,
au par. 38.

La premiere justification de cette r~gle est
qu'elle favorise les confidences entre 6poux et pro-
thge l'harmonie conjugale. La seconde est qu'elle
emp8che << l'indignitd d'avoir A forcer le conjoint
d'une personne accus6e A participer aux pour-
suites dirig6es contre l'accus6 > (Hawkins, par.
38). Wigmore d6crit cette seconde justification
comme [TRADUCTION] << la rdpugnance natu-
relle qu'6prouve toute personne honngte A forcer
la femme ou le mari se faire l'instrument de la
condamnation de l'autre et A forcer le coupable A
subir I'humiliation de se voir condamner par les
paroles de son partenaire de vie intime o (Wigmore
on Evidence (r6v. McNaughton 1961), vol. 8, §2228,
p. 217, cit6 en partie dans Salituro, A la p. 672). Dans
son article intitul6 << Spousal Incompetency and the
Charter (1996), 34 Osgoode Hall L.J. 411, le pro-
fesseur Hamish Stewart a ainsi d6crit avec justesse,
en des termes qui refl~tent assez bien les sentiments
exprim6s par Darlene Couture dans ses ddclara-
tions A la police, la rupture de l'harmonie conjugale
et la << r6pugnance naturelle li6es au fait qu'un
conjoint t6moigne contre l'autre (p. 417) :

[TRADUCTION] [O1n peut facilement imaginer la mdfiance
et le ressentiment profonds qu'6prouveraient tant l'accus6
que sa conjointe du simple fait du t6moignage de celle-ci
pour le minist~re public et de son contre-interrogatoire
par un avocat, ou par l'accus6 lui-m~me, sans parler du
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from the resentment that would arise if the accused
were actually convicted as a result of his spouse's tes-
timony. There is more than mere sentiment at work in
the marital harmony justification. If the marital rela-
tionship deserves protection - and most people would
agree that it does - then at times other social goals,
including even truth-finding, may have to give way
before it.

There is no question that the spousal incompe-
tency rule and its underlying rationales have been
the subject of significant criticism. The various
bases for this criticism have been discussed at some
length in Salituro and again in Hawkins and need
not be repeated here. However, while there seems
to be a growing consensus that the rules should be
changed, it is less clear how they should be changed.
On the one hand, there would be sound reasons for
giving the spouse the choice whether to testify or
not. As lacobucci J. noted in Salituro (at p. 673):

The grounds which have been used in support of the
rule are inconsistent with respect for the freedom of
all individuals, which has become a central tenet of
the legal and moral fabric of this country particularly
since the adoption of the Charter.... The common law
rule making a spouse an incompetent witness involves a
conflict between the freedom of the individual to choose
whether or not to testify and the interests of society in
preserving the marriage bond.

La Forest J. made similar comments about a
spouse's liberty and equality interests in Hawkins
(para. 101).

On the other hand, there are sound reasons for
not giving the spouse the choice whether to tes-
tify or not. As aptly noted by McLachlin J.A., in
McGinty, giving the spouse a choice "is more likely
to be productive of family discord than to prevent it.
It leaves the victim-spouse open to further threats
and violence aimed at preventing him or her from
testifying, and leaves him or her open to recrimina-
tions if he or she chooses to testify" (p. 40). Based
on this rationale, the options for reform appear to
be between leaving the rule as it is, or abolishing it
altogether making spouses competent and compel-
lable by both the Crown and defence in all cases.

ressentiment qu'entretiendrait I'accus6 s'il devait effec-
tivement etre d6clard coupable par suite du t6moignage
de sa conjointe. La justification de l'harmonie conjugale
implique davantage que des sentiments. Si la relation
conjugale mdrite d'dtre prot6gde - et la plupart des gens
conviendraient qu'elle le mdrite - il peut arriver que
d'autres objectifs sociaux, y compris meme la recherche
de la vdrit6, doivent lui c6der le pas.

Il est 6vident que la r~gle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner, ainsi que ses justifications,
ont suscit6 beaucoup de critiques. Les diffdrents
fondements de ces critiques ayant 6td examinds en
d6tail dans Salituro, puis dans Hawkins, il n'est pas
n6cessaire de les reprendre ici. Toutefois, bien que
la n6cessitd de modifier les rkgles fasse de plus en
plus consensus, les modifications A y apporter sont
moins 6videntes. D'un ctd, il existerait de bonnes
raisons de laisser au conjoint le choix de tdmoigner
ou non. Comme le juge lacobucci l'a fait remarquer
dans Salituro (p. 673) :

En effet, les arguments invoqu6s A son appui sont
incompatibles avec le respect de la libert6 individuelle,
pr6cepte central de l'ordre juridique et moral 6tabli
dans notre pays depuis l'adoption de la Charte [. . .1 Or,
la rbgle de common law rendant le conjoint inhabile A
t6moigner engendre un conflit entre la libert6 qu'a une
personne de choisir de t6moigner ou non et les int6rets
de la socidt6 A ce que le lien du mariage soit pr6serv6.

Dans Hawkins (au par. 101), le juge La Forest a
fait une remarque semblable au sujet des droits A la
libert6 et A l'6galit6 du conjoint.

D'un autre c~t6, il existe des raisons valables
de ne pas laisser au conjoint le choix de t6moi-
gner ou non. Comme l'a signald avec justesse la
juge McLachlin dans McGinty, donner le choix au
conjoint [TRADUCTION] << risque plus d'attiser la
discorde familiale que de l'6viter. Le conjoint vic-
time risque ainsi de subir de nouvelles menaces
et de nouveaux actes de violence visant A l'emp8-
cher de tdmoigner, et il s'expose A des reprdsailles
s'il d6cide de t6moigner > (p. 40). Ce raisonnement
semble limiter les possibilit6s de r6forme A un seul
choix : garder la ragle intacte ou l'abolir complete-
ment en faisant des conjoints des t6moins habiles A
t6moigner et contraignables tant pour le ministbre
public que pour la d6fense, dans tous les cas.
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46 However, it is far from clear that the question
is an "all or nothing" proposition. Other options
would be available. For example, in some Australian
states, the spouse is a compellable witness for the
prosecution but the trial judge has a discretion
to exempt the witness from testifying: Crimes
Act 1958 (Vic.), s. 400. In the United States, the
accused's spouse is competent but the testimony is
subject to various privileges, including the spouse's
privilege not to testify against the accused: see, for
example, Hawkins v. United States, 358 U.S. 74
(1958), and Trammel v. United States, 445 U.S. 40
(1980), at p. 44. (See Law Commission of Canada,
Beyond Conjugality: Recognizing and support-
ing close personal adult relationships (2001); A.
Manson, Spousal Testimony in Criminal Cases in
Canada (September 2001), and Stewart.)

47 The recurring question before the courts is the
extent to which any reform of the rule can or should
be made by the courts as opposed to the legislator.
Although recognized, at least implicitly, by stat-
ute, the spousal incompetency rule is grounded in
common law and hence its scope subject to inter-
pretation by the courts. For example, this Court
held in Salituro that spousal incompetency did
not apply where the spouses, although still legally
married, were irreconcilably separated because, in
such cases, "there is no marital harmony to be pre-
served" (p. 676) .However, there are constraints on
the power of courts to change the common law. In
Salituro, lacobucci J. reflected on the limits of the
judiciary's power in this area:

Judges can and should adapt the common law to reflect
the changing social, moral and economic fabric of
the country. Judges should not be quick to perpetuate
rules whose social foundation has long since disap-
peared. Nonetheless, there are significant constraints
on the power of the judiciary to change the law. As
McLachlin J. indicated in Watkins, supra, in a con-
stitutional democracy such as ours it is the legislature
and not the courts which has the major responsibility
for law reform; and for any changes to the law which
may have complex ramifications, however necessary or

Cependant, il est loin d'8tre certain que la solu-
tion au probl~me soit de l'ordre du < tout ou rien >.
Il existerait d'autres solutions. Par exemple, dans
certains ttats australiens, le conjoint est un t6moin
contraignable pour le poursuivant, mais le juge du
proc6s a le pouvoir discrdtionnaire de le dispenser
de timoigner: Crimes Act 1958 (Vic.), art. 400.
Aux ttats-Unis, le conjoint de la personne accu-
s6e est habile A t6moigner, mais son t6moignage
est assorti de diff6rents privileges, dont celui de
ne pas t6moigner contre son conjoint accus6 : voir
Hawkins c. United States, 358 U.S. 74 (1958), et
Trammel c. United States, 445 U.S. 40 (1980), p.
44. (Voir Commission du droit du Canada, Au-dela
de la conjugaliti: La reconnaissance et le sou-
tien des rapports de nature personnelle entre adul-
tes (2001); A. Manson, Timoignage d'un conjoint
dans les causes criminelles au Canada (septembre
2001), et Stewart.)

La question sans cesse soumise aux tribunaux
est celle de savoir dans quelle mesure la rdgle peut
ou devrait etre modifi6e par eux plut~t que par le
16gislateur. Bien que reconnue, au moins implicite-
ment, par une loi, la ragle de l'inhabilit6 du conjoint
A t6moigner est fond6e sur la common law, et sa
portde est donc susceptible d'interpr6tation par
les tribunaux. Par exemple, dans Salituro, notre
Cour a conclu qu'elle ne s'applique pas lorsque les
conjoints, tout en 6tant encore 16galement mari6s,
sont irrdm6diablement s6pards puisque, en pareil
cas, << il n'y a plus d'harmonie conjugale A pr6ser-
ver (p. 676). Le pouvoir des tribunaux de modi-
fier la common law est toutefois assujetti A certai-
nes contraintes. Dans Salituro, le juge lacobucci a
examin6 les limites du pouvoir judiciaire dans ce
domaine :

Les juges peuvent et doivent adapter la common law
aux changements qui se produisent dans le tissu social,
moral et 6conomique du pays. Ils ne doivent pas s'em-
presser de perp6tuer des rbgles dont le fondement social
a depuis longtemps disparu. D'importantes contrain-
tes pisent cependant sur le pouvoir des tribunaux de
changer le droit. Comme le juge McLachlin l'a soulign6
dans l'arrat Watkins, prcit6, en r6gime de d6mocratie
constitutionnelle comme le n6tre, c'est le l6gislateur et
non les tribunaux qui assume, quantA la rdforme du
droit, la responsabilit6 principale; et tout changement
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desirable such changes may be, they should be left to
the legislature. The judiciary should confine itself to
those incremental changes which are necessary to keep
the common law in step with the dynamic and evolving
fabric of our society. [p. 670]

This principle was restated in Hawkins. Since the
import of the holding in Hawkins is at the heart of
this appeal, I will review this case in some detail.

3.2 Hawkins and Spouses' Out-of-Court State-
ments

In Hawkins, the accused's then girlfriend tes-
tified at his preliminary hearing on charges of
obstructing justice and corruptly accepting money.
The accused subsequently married the witness.
By the time of the trial, the Crown conceded that
the marriage, which was still subsisting, was not
a sham. Consequently, the spouse was incompe-
tent to testify for the prosecution. The accused was
acquitted at trial and the verdict was overturned
on appeal. On further appeal to this Court, the
Crown urged the Court to modify the common law
spousal incompetency rule and admit an exception
in cases where the marriage was solemnized after
the charges had been laid or, alternatively, where an
accused married a witness for the purpose of insu-
lating that witness from being called by the pros-
ecution.

The Court was unanimously of the view that the
facts in Hawkins did not warrant modifying the rule
as suggested by the Crown and reiterated that any
substantial reform of the rule, which has remained
largely unchanged for 350 years, was a matter
better left for Parliament. The Court, however,
was divided on the question of whether the admis-
sion of the spouse's preliminary hearing testimony,
given before the marriage in relation to the same
charges, would undermine the rationales underly-
ing the spousal incompetency rule. The majority,
for different reasons expressed in two main concur-
ring judgments, was of the view that it did not and
ruled the preliminary hearing transcript admissi-
ble under the principled exception to the hearsay
rule. The necessity criterion was met because the

qui risquerait d'entrainer des consdquences complexes
devrait, aussi n6cessaire ou souhaitable soit-il, etre
laiss6 au 16gislateur. Le pouvoir judiciaire doit limiter
son intervention aux changements progressifs n6cessai-
res pour que la common law suive I'6volution et le dyna-
misme de la soci6t6. [p. 670]

Ce principe a 6t6 repris dans Hawkins. Comme
la port6e de la d6cision rendue dans Hawkins est au
coeur du pr6sent pourvoi, j'examinerai cet arret plus
en profondeur.

3.2 L'arrit Hawkins et les didclarations extrajudi-
ciaires des conjoints

Dans Hawkins, la petite amie de l'accus6 a
t6moign6 A son enquate pr6liminaire concernant
des accusations d'entrave A la justice et d'accepta-
tion d'argent par corruption. Par la suite, I'accus6 a
6pous6 le t6moin. Au moment du procks, le minis-
thre public a reconnu que le mariage, toujours exis-
tant, n'6tait pas une fagade. La conjointe 6tait donc
inhabile A timoigner pour le poursuivant. L'accus6
a 6 acquitt6, mais ce verdict a 6t infirm6 en
appel. Lors du pourvoi devant notre Cour, le minis-
thre public a exhort6 la Cour A modifier la r~gle de
common law selon laquelle le conjoint est inhabile
A timoigner et A admettre une exception dans le cas
oh le mariage a 6t6 c6l6br6 aprbs le d6p6t des accu-
sations ou, subsidiairement, dans le cas oh I'accus6
a 6pous6 un t6moin dans le but d'empicher qu'il
soit assign6 par le poursuivant.

La Cour, A l'unanimit6, a conclu que les faits de
l'affaire Hawkins ne justifiaient pas que la rbgle soit
modifide comme le sugg6rait le minist&re public, et
a rappel6 qu'il 6tait prdfdrable de laisser au 16gis-
lateur le soin d'apporter toute modification impor-
tante A cette rigle, demeur6e pratiquement inchan-
gde depuis 350 ans. La Cour 6tait cependant divis6e
quant A savoir si l'admission du t6moignage de la
conjointe, recueilli avant le mariage, A l'enqu8te
prdliminaire relativernent aux m8mes accusations,
porterait atteinte aux fondements de la rbgle de l'in-
habilit6 du conjoint A t6moigner. Les juges majo-
ritaires, pour des motifs diffdrents exposds dans
deux principaux jugements concourants, ont estim6
que ce n'6tait pas le cas et ont conclu A l'admissi-
bilit6 de la transcription de l'enquete pr6liminaire
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spouse was incompetent to testify. The threshold
reliability requirement was also met. Although
the statement itself was not inherently trustworthy
(indeed the spouse had given contradictory state-
ments under oath), there were adequate substitutes
for testing the evidence: it was given under oath
and subject to contemporaneous cross-examination
in a hearing involving precisely the same issues.
Major J., in writing for the three dissenting justices,
disagreed, finding that the facts did not permit the
use of a principled exception to the hearsay rule. In
his view, reading in the spouse's "testimony from
the preliminary inquiry equates with forcing her
to give testimony against her husband" contrary to
the spirit of the common law rule and s. 4 of the
Canada Evidence Act (para. 159).

No case has been made here to depart from
the Court's holding in Hawkins that any sub-
stantial reform of the rule is a matter better left
for Parliament. Indeed, unlike Hawkins, where
the Crown expressly urged this Court to create a
new exception to the common law rule of spousal
incompetency, no modification of the rule is sought
in this case. The parties are divided, rather, on the
extent to which the existing common law rule, as
interpreted in Hawkins, should have any bearing on
the Court's application of the principled exception
to the hearsay rule in respect of a spouse's out-of-
court statements.

As noted earlier, it is the Crown's position, that
this Court has ruled in Hawkins that the spousal
incompetency rule, as a matter of principle, does
not apply to a spouse's out-of-court statements.
Hence, under this approach, rather than being a
bar to admissibility, spousal testimonial incompe-
tence provides the basis upon which the criterion
of necessity is satisfied and a spouse's out-of-court
statement may be admitted in any case, provided

en application de l'exception raisonnde A la r6gle
du ouY.-dire. II avait 6 satisfait au critbre de la
n6cessit6 parce que la conjointe 6tait inhabile A
t6moigner. L'exigence du seuil de fiabilit6 avait
6galement 6t6 remplie. Malgr6 l'absence de fiabi-
lit6 inh6rente de la d6claration (la conjointe avait
fait des d6clarations sous serment contradictoires),
il existait d'autres moyens de v6rifier la preuve : la
d6claration avait 6t faite sous serment et accompa-
gn6e d'une possibilitd de contre-interrogatoire au
moment pr6cis ob elle avait 6t6 faite dans le cadre
d'une audience portant exactement sur les memes
questions. S'exprimant au nom des trois juges dissi-
dents, le juge Major s'est dit en disaccord, estimant
que les faits ne permettaient pas d'invoquer une
exception raisonn6e A la rdgle du ouT-dire. A son
avis, d6poser < le timoignage [que la conjointe a]
fourni A l'enqute prdliminaire 6quivaut A la forcer
A t6moigner contre son mari >> contrairement A l'es-
prit de la r~gle de common law et de l'art. 4 de la
Loi sur la preuve au Canada (par. 159).

Il n'a pas t 6tabli, en l'esp6ce, que la Cour
devrait ddroger A sa conclusion dans Hawkins, selon
laquelle il est pr6f6rable de laisser au 16gislateur le
soin d'apporter toute modification importante A la
rbgle. D'ailleurs, contrairement A l'affaire Hawkins,
dans laquelle le ministbre public a express6ment
exhort6 notre Cour A crder une nouvelle exception
A la r~gle de common law selon laquelle le conjoint
est inhabile A tdmoigner, aucune modification de la
rkgle n'est r6clamde en l'esphce. Le diffdrend entre
les parties porte plut6t sur l'incidence que devrait
avoir la r~gle de common law actuelle, telle qu'elle
a 6td interprte dans Hawkins, sur l'application
par la Cour de l'exception raisonnde A la r~gle du
oul-dire relativement aux d6clarations extrajudi-
ciaires d'un conjoint.

Commeje l'ai ddjA mentionn6, le ministbre public
estime que notre Cour a statu6, dans Hawkins, que
la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner
ne s'applique pas, en principe, A ses d6clarations
extrajudiciaires. Selon cette approche, l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner, plut6t que de constituer
un obstacle A l'admissibilitd, permet de satisfaire
au critbre de la n6cessit6, de sorte que la d6clara-
tion extrajudiciaire d'un conjoint est admissible
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that it is sufficiently reliable. Further, in order to
meet the reliability criterion, it is argued that when-
ever the spouse is available, as here, the accused's
ability to call the hearsay spouse as a witness pro-
vides a unique and significant compensation for the
absence of cross-examination, oath and demeanour.
The Crown submits therefore that the trial judge
was correct to admit Darlene's hearsay statements
under this approach and that the Court of Appeal
should have deferred to her ruling on threshold reli-
ability.

Mr. Couture disagrees with this interpretation of
the decision in Hawkins. He submits that, unlike
Hawkins, which was based on unusual circum-
stances, the ruling sought in this case would be of
broad application and would dramatically alter the
role of the spouse in the criminal justice system.
As he puts it in his factum (at para. 26), "[it would
encourage the creation of an institutionalized pro-
cedure whereby the police take statements of
spouses out-of-court, with the express intention
of having them introduced as evidence at court,
contrary to the policy of section 4 of the [Canada
Evidence Act]". This approach, Mr. Couture argues,
would be inconsistent with the unanimous holding
in Hawkins that any substantial reform of the rule
was a matter better left for Parliament. He there-
fore submits that the British Columbia Court of
Appeal was correct to distinguish Hawkins and to
rule Darlene Couture's statements inadmissible,
not only on the basis that their admission would
violate the spirit of the spousal incompetency rule,
but also because they were not sufficiently reliable
to warrant admission under the principled excep-
tion to the hearsay rule.

I do not accept the Crown's position. There is
no question that the spousal incompetency rule is
testimonial in nature. Therefore it is correct to say
that the rule does not, as a matter of principle, bar
proof of the out-of-court statements of a spouse -

dans tous les cas, pourvu qu'elle soit suffisamment
fiable. Quant au critbre de la fiabilit6, on pr6tend en
outre que, lorsque le conjoint est disponible, comme
en l'esp&ce, la possibilit6 pour l'accus6 de le citer
comme t6moin contrebalance remarquablement et
largement l'absence de contre-interrogatoire, de ser-
ment et d'observation du comportement. Le minis-
thre public soutient donc que la juge du procks a eu
raison de conclure A l'admissibilit6 des d6clarations
relat6es de Darlene en se fondant sur ce raisonne-
ment, et que la Cour d'appel aurait dfi faire preuve
de retenue A l'6gard de sa d6cision concernant le
seuil de fiabilit6.

M. Couture n'est pas d'accord avec cette inter-
pr6tation de la d6cision rendue dans Hawkins. II fait
valoir que, contrairement A cet arret, qui reposait
sur des circonstances exceptionnelles, la d6cision
recherch6e en l'esp~ce recevrait une application
large et changerait radicalement le rl1e du conjoint
dans le systhme de justice p6nale. Comme il le
dit dans son m6moire (au par. 26), [TRADUCTION]
<< [e]lle encouragerait la crdation d'une proc6dure
institutionnalis6e permettant A la police de recueillir
des d6clarations extrajudiciaires des conjoints dans
l'intention expresse de les faire admettre en preuve
devant le tribunal, ce qui irait A l'encontre de l'esprit
de l'article 4 de la [Loi sur la preuve au Canada] >>.
Cette approche, affirme M. Couture, serait incom-
patible avec la conclusion unanime, tir6e dans
Hawkins, selon laquelle il est pr6f6rable de laisser
au l6gislateur le soin d'apporter toute modification
importante A la r~gle. Il soutient donc que la Cour
d'appel de la Colombie-Britannique a eu raison
d'6tablir une distinction avec l'affaire Hawkins et
de conclure A l'inadmissibilit6 des d6clarations de
Darlene Couture, non seulement pour le motif que
leur admission irait A l'encontre de l'esprit de la
rigle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner, mais
aussi parce qu'elles n'6taient pas suffisamment fia-
bles pour justifier leur admission en application de
l'exception raisonn6e A la rbgle du ouf-dire.

Je ne partage pas l'opinion du ministbre public.
Il ne fait aucun doute que la ragle de l'inhabilitd
du conjoint A timoigner est de nature testimoniale.
On peut donc dire qu'elle n'empache pas, en prin-
cipe, la prdsentation en preuve des d6clarations
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indeed, if it were otherwise, the result in Hawkins
could not have been reached. Hence, I am not sug-
gesting, as stated by my colleague Rothstein J. at
para. 148, that the spousal incompetency rule cre-
ates "a right for the accused to suppress any evi-
dence emanating from his spouse" (emphasis in
original). Indeed, no one is contending that the rule
should have that effect. In my respectful view, how-
ever, the Crown's submission overstates the holding
of the majority in Hawkins. I agree rather with Mr.
Couture that the approach advocated by the Crown
would represent a drastic change in the role played
by the spouse in criminal law trials, a result which,
in my view, does not accord with this Court's deci-
sion in Hawkins to leave any substantial reform
of the rule to Parliament. Further, this analytical
approach would not be consistent with this Court's
jurisprudence on the principled approach to the
hearsay rule. I will explain.

Unless there is good reason to modify an estab-
lished common law rule, the modern approach
to hearsay should be applied in a manner which
preserves and reinforces the integrity of the tra-
ditional rules of evidence. This overarching prin-
ciple was expressly reiterated by Lamer C.J. and
lacobucci J. in Hawkins in their general discussion
of the principled approach (para. 69). The spousal
incompetency rule was reaffirmed in Hawkins. The
Court was unanimous in finding that any substan-
tial reform of the rule was a matter better left for
Parliament. Consequently, it is one of those tradi-
tional rules of evidence that should not be under-
mined by the application of the principled excep-
tion to hearsay.

However, under the approach suggested by the
Crown, the court does not have to consider whether,
in the circumstances of the particular case, the
admission of the evidence would have the effect
of undermining the spousal incompetency rule
or its underlying rationales. Under that approach,
the spousal incompetency rule is only relevant in

extrajudiciaires d'un conjoint - d'ailleurs, s'il en
6tait autrement, il aurait 6t6 impossible d'arriver au
rdsultat obtenu dans Hawkins. Par cons6quent, je
ne dis pas, comme l'affirme mon collfgue le juge
Rothstein au par. 148, que la rigle de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner cr6e << un droit conf6r6 A
l'accus6 d'61iminer toute preuve 6manant de son
conjoint o (en italique dans l'original). En fait, per-
sonne ne prdtend que la r~gle devrait avoir cet effet.
A mon humble avis, cependant, le ministbre public
exagbre la port6e de la d6cision des juges majoritai-
res dans cette affaire. Je suis plutft d'accord avec
M. Couture pour dire que l'approche priconis6e
par le ministbre public modifierait radicalement le
rble du conjoint dans les procks criminels, ce qui,
selon moi, irait A l'encontre de la d6cision de notre
Cour, dans Hawkins, de laisser au l6gislateur le
soin d'apporter toute modification importante A la
r~gle. En outre, cette d6marche analytique ne serait
pas compatible avec la jurisprudence de notre Cour
sur la mithode d'analyse raisonn6e de la r6gle du
oui-dire. Je m'explique.

A moins qu'il n'existe une bonne raison de
modifier une rigle de common law bien 6tablie, la
m6thode d'analyse moderne en matiere de ouY-dire
devrait etre appliquie d'une fagon qui pr6serve et
renforce l'intigrit6 des r~gles de preuve tradition-
nelles. Le juge en chef Lamer et le juge lacobucci
ont express6ment r6itr6 ce principe fondamental
dans leur examen g6ndral de la m6thode d'analyse
raisonn6e dans Hawkins (par. 69). La r6gle de l'in-
habilit6 du conjoint A timoigner a 6t6 confirm6e
dans cet arrt. La Cour a conclu A l'unanimit6 qu'il
6tait pr6f6rable de laisser au l6gislateur le soin d'ap-
porter toute modification importante A la rbgle. Il
s'agit donc d'une de ces r~gles de preuve tradition-
nelles A laquelle l'application de l'exception rai-
sonn6e A la r~gle du oui-dire ne devrait pas porter
atteinte.

Selon la m6thode pr6conis6e par le ministbre
public, cependant, le tribunal n'a pas A se deman-
der si, dans les circonstances de l'esp~ce, I'admis-
sion de la preuve porterait atteinte A la rfgle de
l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ou A ses fon-
dements. Selon cette m6thode, la r~gle de l'inha-
bilit6 du conjoint A timoigner n'est pertinente que
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providing the basis for establishing the criterion
of necessity. Once necessity is made out - as it
would in all cases where the spouse is incompetent
to testify for the Crown - the hearsay statement
can be admitted provided it is sufficiently relia-
ble, regardless of whether its admission in the trial
would have the effect of undermining the rule or its
underlying rationales. In my respectful view, this
approach is not the one adopted by the majority in
Hawkins. In each concurring judgment, the writer
explained, albeit from different perspectives, why
the operation of the principled exception in the cir-
cumstances of that case would not undermine the
rationales of the rule.

Lamer C.J. and lacobucci J. (Gonthier and Cory
JJ. concurring) considered the issue of spousal
incompetence as part of their analysis on the ques-
tion of residual discretion. Under the principled
exception to the hearsay rule, even when the cri-
teria of necessity and reliability are satisfied, the
trial judge has the residual discretion to exclude
the statement where its probative value is slight
and undue prejudice might result to the accused.
I will say more about the residual discretion later.
For a number of reasons unrelated to the question
that occupies us, Lamer C.J. and lacobucci J. con-
cluded that the trial judge had erred in excluding
the evidence. On the question of spousal incompe-
tency, they reviewed the two justifications for the
rule and concluded that neither of those interests
was at stake in the circumstances of the case. They
explained it as follows (at paras. 93, 94 and 96):

The admission of the transcripts at trial would not
undermine the established protection of the spousal
incompetency rule. The rule serves to protect the appel-
lant's dual interests in preserving his marital harmony
and in avoiding the "natural repugnance" of having his
spouse testify against him in the course of the mar-
riage. But neither of those interests is threatened in this
instance.

If Graham was compelled to testify at trial for the
prosecution following her marriage with Hawkins,
his marital harmony would indeed be jeopardized.
However, we do not believe that his marital bond would

pour 6tablir le critbre de la n6cessit6. Une fois la
ndcessitd 6tablie - comme ce serait toujours le cas
lorsque le conjoint est inhabile A t6moigner pour le
minist&re public - la d6claration relat6e peut 8tre
admise si elle est suffisamment fiable, peu importe
que son admission au procks porte ou non atteinte
A la r6gle ou A ses fondements. A mon humble avis,
cette m6thode n'est pas celle que les juges majori-
taires ont retenue dans Hawkins. Chacun des juges
qui ont r6dig6 des motifs concourants a expliqu6,
bien qu'd partir de points de vue diff6rents, pour-
quoi l'application de 'exception raisonnde dans
les circonstances de cette affaire ne porterait pas
atteinte aux fondements de la rigle.

Le juge en chef Lamer et le juge lacobucci (avec
l'appui des juges Gonthier et Cory) ont examind
la question de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner
dans le cadre de leur analyse de la question du pou-
voir discr6tionnaire r6siduel. Selon l'exception rai-
sonn6e A la r~gle du oui-dire, m8me s'il a 6t6 satis-
fait aux critbres de la n6cessit6 et de la fiabilit6, le
juge du procks a le pouvoir discr6tionnaire rdsiduel
d'exclure la d6claration lorsque sa valeur probante
est faible et que 'accus6 pourrait subir un prejudice
indu. Je reviendrai sur le pouvoir discr6tionnaire
r6siduel un peu plus loin. Pour diff6rentes raisons
n'ayant aucun rapport avec la question qui nous
occupe, le juge en chef Lamer et le juge lacobucci
ont conclu que le juge du procks avait eu tort d'ex-
clure la preuve. Quant A la question de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner, ils ont examind les deux
justifications de la rkgle et ont conclu qu'aucun de
ces intir8ts n'6tait en jeu dans les circonstances de
l'affaire. Ils ont expliqud ainsi leur conclusion (par.
93, 94 et 96) :

I'admission des transcriptions au procks n'irait pas 4
l'encontre de la protection offerte en vertu de la r~gle de
l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner. Cette rbgle sert A
prot6ger le double intdret de l'appelant, soit celui de prd-
server l'harmonie conjugale et d'6viter la << r6pugnance
naturelle > de Hawkins A voir sa conjointe t6moigner
contre lui pendant qu'ils sont marids. Cependant, ni l'un
ni l'autre de ces intdrats n'est menac6 en l'esphce.

Si Graham 6tait contrainte A t6moigner au procks
pour le poursuivant ultdrieurement A son mariage avec
Hawkins, I'harmonie conjugale serait effectivement
compromise. Cependant, nous ne croyons pas que le
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be similarly threatened if the prosecution simply read
into evidence the testimony which Graham willingly
gave before an adjudicative proceeding prior to the
marriage.

Furthermore, it is difficult to see how the admission
of the transcripts would result in an incident of "natural
repugnance" to the marriage. As Wigmore explained
this second surviving justification of the spousal incom-
petency rule, the law must prevent the inherent human
harshness in permitting an accused's spouse to assume
the stand to assist in the accused's prosecution. But
since the Crown may not call or compel Graham to
assume the stand, Graham is not being conscripted and
the threat of a repugnant spectacle is avoided. In short
the operation of the principled exception to the hear-
say rule would not thwart the purposes underlying the
spousal competency rule. [Emphasis added.]

L'Heureux-Dub6 J. (La Forest J. concurring)
reached the same conclusion but for different rea-
sons. First, she disagreed with Lamer C.J. and
lacobucci J.'s analytical framework. In her view, the
question of whether the spousal incompetency rule
constituted a bar to the admission of the evidence
should not be answered based on an "abstract meas-
uring of 'unfairness' to the accused" (para. 108). In
her view, this approach was fraught with eviden-
tiary difficulties because in most cases it "would
depend on a speculative appraisal of the potential
for damage to an accused's marriage because of the
admission of a statement made prior to trial by his
or her spouse" (para. 108). As she stated:

This potential harm would be almost impossible to pre-
dict: David Medine, "The Adverse Testimony Privilege:
Time to Dispose of a 'Sentimental Relic"' (1988), 67
Oreg. L. Rev. 519, at p. 555. An analysis of the theoreti-
cal disruption of an accused's marriage on a case-by-
case basis is simply an inadequate manner to proceed
with this problem. [para. 108]

Although L'Heureux-Dubd J. disagreed with
Major J.'s conclusions, she preferred his approach:
the issue of whether the spousal incompetency rule

lien matrimonial serait mis en danger si le poursuivant
ne faisait que lire A titre de preuve le t6moignage que
Graham a volontairement donni dans le cours d'une
proc6dure d6cisionnelle avant le mariage.

Par ailleurs, il est difficile de voir comment I'ad-
mission des transcriptions cr6erait une << r6pugnance
naturelle > relativement au mariage. Selon l'explication
que Wigmore a donn6e de cette deuxibme justification,
toujours valide, de la r~gle de l'inhabilitd du conjoint A
tdmoigner, la loi doit 6viter la rigueur sur le plan humain
que constituerait le fait de permettre au conjoint d'un
accusd de t6moigner pour venir en aide au poursuivant.
Cependant, puisque le ministbre public ne peut assigner
ni contraindre Graham A t6moigner, celle-ci n'est pas
forc6e et la menace d'une scene r6pugnante se trouve
6vit6e. Bref, I'application de l'exception de principe A la
r~gle du out-dire n'irait pas A l'encontre des objets qui
sous-tendent la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moi-
gner. [Je souligne.]

La juge L'Heureux-Dub6 (avec l'appui du juge
La Forest) est arrivde A la mime conclusion, mais
pour des motifs diff6rents. D'abord, elle a dit 8tre
en d6saccord avec le cadre d'analyse appliqu6 par
le juge en chef Lamer et le juge lacobucci. Selon
elle, la question de savoir si la r~gle de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner interdisait I'admission de
la preuve ne devait pas etre li6e A << l'application
d'un concept abstrait d'iniquit6" envers l'accus6 >
(par. 108). A son avis, cette m6thode pr6sentait
de nombreuses difficult6s sur le plan de la preuve
parce que, dans la plupart des cas, elle << ne serait
que pure sp6culation en ce qui a trait au risque de
pr6judice que l'admission d'une d6claration, faite
par un conjoint antdrieurement au procks, aurait sur
le mariage d'un accus6 > (par. 108). Comme elle l'a
affirm6 :

Il serait pratiquement impossible de pr6dire ce risque
de pr6judice : David Medine, << The Adverse Testimony
Privilege: Time to Dispose of a "Sentimental Relic"
(1988), 67 Oreg. L. Rev. 519, A la p. 555. Une analyse
cas par cas de la perturbation thdorique du mariage
d'un accusd ne constitue tout simplement pas une fagon
appropride de r6gler ce problme. [par. 108]

Bien qu'en d6saccord avec les conclusions du
juge Major, la juge L'Heureux-Dub6 a dit pr6f6rer
sa m6thode d'analyse : la question de savoir si la
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constituted a bar to the admission of the evidence
was a threshold question. In her view, this ques-
tion was also one that should be kept analytically
distinct from the hearsay question (paras. 107-10).
While under this approach Major J. would pre-
clude the Crown from ever admitting the hearsay
evidence of a husband or wife on the ground that
it would violate the spousal incompetency rule,
L'Heureux-Dub6 J. disagreed. In her view, the testi-
monial incompetence of a spouse did not bar proof
of that spouse's out-of-court statements.

At first blush, L'Heureux-Dub6 J.'s approach in
determining, as a threshold question, that testimo-
nial incompetence did not bar proof of a spouse's
out-of-court statements, appears to lend some sup-
port to the Crown's position that any such statement
would be admissible under the principled exception
to the hearsay rule, provided the reliability criterion
was met. However, it is apparent from L'Heureux-
Dub6 J.'s reasons that her conclusion was very much
premised on the particular circumstances of that
case and on her view that neither the creation nor
the admission of the evidence offended the spousal
incompetence rule.

For example, I'Heureux-Dub6 J. framed the
question on appeal in very specific terms: "The
question that remains, therefore, is whether the
statements made at the preliminary inquiry, while
the witness was not yet - although she later became
- the spouse of the appellant, can nonetheless be
admitted as an exception to the rule against hear-
say" (para. 105 (emphasis added)). Likewise, she
stated her conclusion by making reference to the
manner in which the statement was created: "The
evidence in the case at bar was not created in a
manner which offends the spousal incompetence
rule, and therefore, there is no need to prevent its
admission" (para. 141 (emphasis added)). In addi-
tion, L'Heureux-Dub6 J. placed much emphasis on
the fact that the spouse would not be involved in
the presentation of the evidence at trial because
the preliminary hearing transcript would simply be

r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner faisait
obstacle A l'admission de la preuve 6tait une ques-
tion prdliminaire. A son avis, il s'agissait 6galement
d'une question qu'il fallait tenir analytiquement
s6par6e de celle du ouf-dire (par. 107-110). Alors
que suivant cette m6thode, le juge Major estimait
que le ministbre public 6tait forclos de pr6senter la
preuve par ouY-dire d'un conjoint parce que cette
preuve violerait la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint
A t6moigner, la juge L'Heureux-Dub6 croyait plut6t
que l'inhabilit6 A t6moigner d'un conjoint n'inter-
disait pas la pr6sentation en preuve de ses d6clara-
tions extrajudiciaires.

A premiere vue, le raisonnement qu'a suivi la
juge L'Heureux-Dub6 pour conclure, A titre prdli-
minaire, que l'inhabilit6 A t6moigner n'empachait
pas la pr6sentation en preuve des d6clarations
extrajudiciaires d'un conjoint semble, dans une cer-
taine mesure, appuyer la th6se du ministbre public
voulant que ces d6clarations soient admissibles sui-
vant l'exception raisonn6e A la rbgle du ou-dire, A
condition de r6pondre au critbre de la fiabilit6. Il
ressort cependant clairement des motifs de la juge
L'Heureux-Dub6 que sa conclusion reposait large-
ment sur les circonstances particulibres de cette
affaire et sur son opinion que ni la constitution ni
l'admission de la preuve n'allaient A l'encontre de la
r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner.

Par exemple, la juge I'Heureux-Dub6 a 6nonc:6
la question en litige en termes trbs pr6cis : << Il
reste donc A d6terminer si les d6clarations faites
A l'enqu~te pr6liminaire par un t6moin qui n'6tait
pas encore A cette 6pogue l'6pouse de l'appelant -
mais qui l'est devenue par la suite - peuvent, n6an-
moins, 8tre admises A titre d'exception A la r6gle du
ou-dire > (par. 105 (je souligne)). Dans sa conclu-
sion, elle se reporte aussi A la fagon dont la d6clara-
tion a 6t6 constitude : < La preuve dans cette affaire
n'a pas 6t6 constitude d'une facon qui contrevienne
A la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner et,
par cons6quent, il n'y a pas lieu d'en forclore l'ad-
mission (par. 141 (je souligne)). En outre, la juge
I'Heureux-Dub6 a beaucoup insist6 sur le fait que
le conjoint ne participerait pas A la pr6sentation de
la preuve au procks parce que la transcription de
l'enquite pr6liminaire serait simplement lue. (Voir,
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read in. (See, for example, at para. 127.) Indeed,
she expressly acknowledged that "in deciding this
case I did not have to consider the potential impact
of the rationale that a spouse's testimony at trial
would cause a natural repugnance" (para. 139). As
we shall see, the circumstances are much differ-
ent here.

Hence, it is my view that the position advocated
by the Crown cannot be sustained on the basis of
the reasons given in support of the majority ruling
in Hawkins. Hawkins was based on its own par-
ticular fact situation and did not create a broad
exception that would admit all out-of-court state-
ments made by spouses on the basis of threshold
reliability alone. In addition, regard must also be
had to the particular circumstances of the case to
determine whether the admission of the evidence
would undermine the spousal incompetency rule.
It should come as no surprise that reliability alone
cannot overcome the rule because spousal incom-
petency is not based on any concern about the reli-
ability of a spouse's testimony. The rule, rather, is
a form of privilege. Privilege, unlike other rules of
exclusion, is not intended to facilitate truth-finding.
The evidence is excluded, not because it lacks pro-
bative value but, rather, on policy grounds based on
broader social interests.

Because exclusion of evidence under the spousal
incompetency rule has nothing to do with the relia-
bility or probative value of the evidence, I would not
characterize the court's consideration of the rule as
a question of "residual discretion". On this point, I
respectfully disagree with the approach adopted by
four of the justices in Hawkins and by Rothstein J.
As indicated earlier, even when the criteria of neces-
sity and reliability are satisfied, the trial judge has
the residual discretion under the principled excep-
tion to the hearsay rule to exclude the statement
where its probative value is slight and undue preju-
dice might result to the accused. Consideration of
the spousal incompetency rule, however, is a dis-
tinct exercise, unrelated to any consideration of the
probative value of the evidence under the hearsay
analysis. The proposed evidence may be highly

par exemple, le par. 127.) Elle a, en fait, express6-
ment reconnu que << pour trancher les pr6sents pour-
vois, je n'avais pas A examiner l'impact possible de
la justification fondde sur la r6pugnance naturelle
lide au t6moignage d'un conjoint au procks >> (par.
139). Comme nous le verrons, les circonstances de
I'espce sont bien diff6rentes.

En cons6quence, j'estime que la position d6fen-
due par le ministbre public ne peut 8tre retenue sur la
base des motifs exposds par les juges majoritaires A
l'appui de leur d6cision dans Hawkins. Cet arr8t s'ap-
puyait sur les faits propres A l'affaire et n'a pas cr66
une exception g6n6rale permettant l'admission de
toutes les d6clarations extrajudiciaires des conjoints
rdpondant au seul critbre du seuil de fiabilit6. II faut
6galement tenir compte des circonstances particu-
libres de l'affaire pour d6cider si l'admission de la
preuve porterait atteinte A la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner. II ne faut pas s'6tonner de ce
que la fiabilit6 ne puisse A elle seule faire 6chec A la
r6gle puisque l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ne
repose sur aucune prdoccupation touchant la fiabi-
lit6 de son t6moignage. La rdgle constitue plut6t une
sorte de privilfge. Les privilfges, contrairement aux
autres r6gles d'exclusion, ne visent pas A faciliter la
recherche de la v6rit6. La preuve est exclue, non pas
parce qu'elle n'est pas suffisamment probante, mais
pour des motifs de principe fond6s sur des int6rets
sociaux plus g6ndraux.

Itant donn6 que l'exclusion d'un 616ment de
preuve en application de la r~gle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner n'a rien A voir avec sa fiabi-
lit6 ou sa valeur probante, je ne considdrerais pas
l'examen par la cour des questions reli6es A cette
rfgle comme relevant de son < pouvoir discr6tion-
naire r6siduel >>. Sur ce point, j'exprime respectueu-
sement mon d6saccord avec la m6thode adopt6e
par quatre des juges dans Hawkins et par le juge
Rothstein. Comme je l'ai d6jA indiqu6, m8me lors-
qu'il est satisfait aux critbres de la n6cessit6 et de
la fiabilit6, le juge du procks a, suivant I'exception
raisonn6e A la r~gle du ouf-dire, le pouvoir discr&
tionnaire r6siduel d'exclure la d6claration lorsque
sa valeur probante est faible et que l'accus6 pour-
rait subir un pr6judice indu. L'examen de la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A timoigner constitue
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probative; it will nonetheless be inadmissible if its
admission would undermine the spousal incom-
petency rule. This is why I say that consideration
of the rule is not a matter of "residual discretion"
as this term is generally understood. The fact that
the rule cannot be ignored is rather a feature of the
"principled exception" to the hearsay rule itself.
This modern approach, as the coined expression
reveals, is based on principle. Unless there is good
reason to depart from an established principle, the
modern approach to hearsay admissibility must
be applied in a manner that preserves its integrity.
Hence, as was done in Hawkins, hearsay evidence
may be admitted under the principled approach if
it meets the twin criteria of necessity and reliabil-
ity and if its admission would not undermine the
spousal incompetency rule or its rationales.

The question to be answered is whether, in the
circumstances of the particular case, the evidence
may be admitted under the principled exception
without undermining the spousal incompetency
rule. It is important to keep the spousal incompe-
tency inquiry analytically distinct from the hearsay
inquiry. As explained earlier, the spousal incompe-
tency rule is based on different rationales that are
unconnected to the reliability concerns arising from
the hearsay nature of the evidence. Analytically,
nothing turns on whether the spousal incompe-
tence inquiry is considered before the hearsay anal-
ysis or after when the impact of admitting the evi-
dence may be easier to ascertain. However, when
the impact is clear, considering the spousal incom-
petency issue first may promote judicial economy.
The preferred approach will depend on the par-
ticular facts. What matters is that the question be
answered.

cependant un exercice distinct, sans lien avec l'ap-
pr6ciation de la valeur probante de la preuve dans
le cadre de l'analyse relative au ou-dire. La preuve
que l'on se propose de pr6senter peut avoir une trbs
grande valeur probante, mais 8tre n6anmoins inad-
missible lorsque son admission irait A l'encontre de
la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner. C'est
pourquoi je dis que l'examen dict6 par cette r~gle
ne relbve pas du << pouvoir discr6tionnaire r6si-
duel >> au sens oh on I'entend g6ndralement. Le fait
que la rbgle ne saurait 8tre ignor6e constitue plut~t
une caractdristique de l'exception raisonn6e ou << de
principe > A la r6gle du oui-dire elle-m8me. Cette
mithode d'analyse moderne, comme son nom l'in-
dique, est fond6e sur des principes. A moins qu'il
n'existe une bonne raison de s'6carter d'un principe
bien 6tabli, la m6thode d'analyse moderne de l'ad-
missibilit6 du ou-dire doit 8tre appliqu6e de fagon
A en pr6server l'int6grit6. Ainsi, la preuve par ouf-
dire peut 8tre admise suivant la m6thode d'analyse
raisonnde, comme elle l'a 6t6 dans Hawkins, si elle
satisfait au double critbre de la n6cessit6 et de la fia-
bilit6 et si son admission ne porte pas atteinte A la
r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ni A ses
fondements.

La question est de savoir si, dans les circons-
tances particulibres de l'affaire, la preuve peut etre
admise en application de l'exception raisonn6e A
la rAgle du ou-dire, sans qu'il soit port6 atteinte
A la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner.
Il est important de tenir la question de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner analytiquement s6par6e de
celle du ou-dire. Comme je l'ai d~jh dit, la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner repose sur
des justifications diff6rentes, sans lien avec les pro-
bl6mes de fiabilit6 lids A la nature du ou-dire. Il
importe peu, sur le plan analytique, que la question
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner soit tran-
ch6e avant celle du ou-dire, ou aprds, lorsque l'in-
cidence de l'admission de la preuve est plus facile A
dvaluer. Toutefois, lorsque cette incidence est 6vi-
dente, examiner d'abord la question de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner peut favoriser l'6conomie
des ressources judiciaires. La meilleure fagon de
procdder d6pendra des faits de l'esphce. Ce qui
compte, c'est que l'on r6ponde A la question.
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In determining the spousal competency issue,
the circumstances surrounding the creation of the
evidence are a relevant consideration - while the
rule is testimonial in nature and only prevents a
spouse from testifying against the accused spouse,
its underlying rationales, particularly the preserva-
tion of marital harmony, necessarily extend beyond
the actual trial itself. The effect of admitting the
evidence on the trial process itself is also relevant,
particularly having regard to the second rationale of
the rule - preventing the indignity of conscripting
an accused's spouse to participate in the accused's
own prosecution.

In considering whether the admission of the evi-
dence would undermine the spousal incompetency
rule or its underlying rationales, it is my view that
the inquiry should not be focussed on the individual
marriage. On this point, I agree with L'Heureux-
Dubd J. that the ultimate conclusion on admissibil-
ity cannot rest on "a speculative appraisal of the
potential for damage" to the individual marriage
(para. 108). The rule is triggered by the very exist-
ence of a valid and subsisting marriage. Unless the
accused and the spouse are irreconcilably sepa-
rated, thus giving rise to the exception in Salituro,
the extent to which there is marital harmony or
marital discordance in the particular marriage is
irrelevant. The question rather is whether, from an
objective standpoint, the operation of the princi-
pled exception to the hearsay rule in the particular
circumstances of the case would be disruptive of
marital harmony or give rise to the natural repug-
nance resulting from one spouse testifying against
the other.

The question that remains is whether Darlene
Couture's statements to the police should have been
admitted in the circumstances of this case.

3.3 Hawkins Distinguished

As noted earlier, in Hawkins, neither the crea-
tion of the hearsay evidence nor its admission
undermined the underlying policy to the spousal

Lorsqu'on examine la question de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner, les circonstances entou-
rant la constitution de la preuve sont pertinentes
- m~me si la r~gle est de nature testimoniale et ne
fait qu'empecher qu'une personne timoigne contre
son conjoint accus6, ses fondements, et plus parti-
culibrement le souci de pr6server l'harmonie conju-
gale, d6bordent forc6ment le cadre du procks lui-
meme. L'incidence de l'admission de la preuve sur
le procks lui-meme est 6galement pertinente, sur-
tout en ce qui concerne le deuxibme fondement de
la rigle - le souci d'emp&cher l'indignit6 d'avoir A
forcer le conjoint d'une personne accusde A partici-
per aux poursuites dirigdes contre elle.

Lorsqu'il s'agit de savoir si l'admission de la
preuve porterait atteinte A la rfgle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner ou A ses fondements, j'estime
que l'examen ne devrait pas 8tre ax6 sur le mariage
pr6cis en cause. Sur ce point, je suis d'accord avec
la juge L'Heureux-Dub6 pour dire que la conclusion
ultime quant A l'admissibilit6 ne saurait reposer sur
une << pure spdculation en ce qui a trait au risque
de pr6judice que l'admission [ .. ] aurait >> sur le
mariage prdcis en cause (par. 108). L'application de
la rfgle est ddclench6e par la seule existence d'un
mariage valide et toujours existant. A moins que
la personne accus6e et son conjoint ne soient irrd-
m6diablement s6par6s, ce qui ferait entrer en jeu
l'exception 6nonc6e dans l'arrat Salituro, la mesure
dans laquelle l'harmonie ou la m6sentente rdgne
dans le mariage precis en cause n'a aucune per-
tinence. Il s'agit plut~t de savoir si, d'un point de
vue objectif, I'application de l'exception raisonn6e
A la rfgle du oui-dire dans les circonstances parti-
culibres de l'affaire romprait l'harmonie conjugale
ou engendrerait la rdpugnance naturelle h voir les
conjoints t6moigner l'un contre I'autre.

Il reste A d6terminer si les d6clarations que
Darlene Couture a faites A la police auraient dO 6tre
admises dans les circonstances de l'espbce.

3.3 Distinction avec l'affaire Hawkins

Commeje l'ai d6jA mentionn6, dans Hawkins, ni
la constitution ni l'admission de la preuve par ouY-
dire n'allaient A l'encontre de l'esprit de la rfgle
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incompetence rule. The preliminary hearing testi-
mony was given by the spouse prior to her marriage
to the accused, therefore not giving rise to concern
about spousal incompetency and the underlying
policy for the rule. Further, the hearsay difficul-
ties presented by the unavailability of the maker
of the statement were easily overcome by the pres-
ence of adequate substitutes: the preliminary hear-
ing transcript, where there had been an opportunity
to cross-examine the witness in a hearing that dealt
with essentially the same issues. Hence, threshold
reliability was met by the simple reading of the
transcript without having to rely on the accused's
ability to call his spouse as a witness at trial and
thus involving the spouse in the trial process. I will
come back to this point later.

The British Columbia Court of Appeal distin-
guished Hawkins from the case at bar on the basis
of three factors (at para. 14):

(1) the hearsay admitted was a transcript of evi-
dence given under oath;

(2) the witness had been cross-examined; and

(3) the marriage took place after the evidence was
given.

In the court's view, these differences were such
that "the testimonial incompetence of [Darlene
Couture] cannot be overcome by the principled
exception to the hearsay rule doctrine" (para. 15).

Although the Court of Appeal did not pro-
vide much analysis in support of its conclusion, it
is implicit that it was of the view that the opera-
tion of the principled approach to hearsay in the
circumstances of this case would undermine the
common law rule of spousal incompetency. In my
view, the Court of Appeal was correct to distin-
guish Hawkins. I also agree that the three factors
identified by the Court of Appeal lend support to
its conclusion. I will explain.

de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner. Le t6moi-
gnage recueilli & l'enqu~te preliminaire avait 6
donn6 par le conjoint avant son mariage avec l'ac-
cus6, ne soulevant donc aucune question quant A
l'inhabilit6 du conjoint A tdmoigner et A l'esprit de
cette regle. De plus, les dangers du ouY-dire d6cou-
lant de la non-disponibilit6 de l'auteur de la d6cla-
ration ont 6t6 facilement surmont6s en raison de
l'existence d'autres moyens ad6quats de v6rifier
la preuve : la transcription de l'enqu~te prelimi-
naire, accompagnde de la possibilit6 de contre-
interroger le t6moin dans le cadre d'une audience
portant essentiellement sur les mimes questions. Par
cons6quent, le critbre du seuil de fiabilit6 se trouvait
rempli grAce A la simple lecture de la transcription
sans qu'il soit n6cessaire de s'en remettre au droit
de l'accus6 de citer sa conjointe comme t6moin et
donc de l'impliquer dans le procks. J'y reviendrai
plus loin.

La Cour d'appel de la Colombie-Britannique a
distingu6 l'affaire Hawkins de la presente affaire
sur la base de trois facteurs (par. 14) :

(1) la preuve par oulf-dire admise 6tait la transcrip-
tion d'un temoignage fait sous serment;

(2) le t6moin avait 6t6 contre-interroge;

(3) le mariage avait 6t6 contracte aprbs le t6moi-
gnage.

Selon la cour, ces differences 6taient telles que
[TRADUCTION] << l'inhabilit6 de [Darlene Couture]
A t6moigner ne peut pas etre surmont6e par l'excep-
tion raisonn6e A la rbgle du oui-dire >> (par. 15).

M8me si la Cour d'appel n'a pas expos6 de rai-
sonnement trds 6toff6 A l'appui de sa conclusion, il
est implicite qu'elle 6tait d'avis que, dans les cir-
constances de l'esp~ce, I'application de la m6thode
d'analyse raisonn6e en matibre de oui-dire irait A
l'encontre de la r~gle de common law selon laquelle
le conjoint est inhabile A temoigner. J'estime que la
Cour d'appel a eu raison d'6tablir une distinction
avec l'affaire Hawkins. J'estime 6galement que les
trois facteurs degag6s par la Cour d'appel 6tayent sa
conclusion. Je m'explique.
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From the outset, it can readily be appreciated
that the circumstances surrounding the creation
of the evidence in this case raise concerns about
the spousal incompetency rule. Unlike the situation
in Hawkins, in the present case the spouse's state-
ments were given during the course of the mar-
riage. While no issue respecting privileged com-
munications made during the course of a marriage
arises here and a spouse is at liberty to speak to the
police, I agree with Mr. Couture's submission that,
as a matter of principle, the taking of a statement
by the police for the express purpose of introduc-
ing it in evidence against the declarant's spouse
raises concerns about the spousal incompetency
rule and its underlying rationales. The police in this
case did not obtain a videotaped statement under
oath in accord with the requirements set out in
B. (K.G.) for the purpose of introducing it in evi-
dence. Nonetheless, as noted earlier, Darlene
Couture expressed serious concerns about the
implications that giving a statement would have on
her marriage (see para. 25). If this Court were to
rule that statements made by spouses can be admit-
ted at trial based solely on threshold reliability
without further regard to the spousal incompetency
rule, I agree with Mr. Couture's contention that this
would encourage the institutionalized taking of
spousal statements for the express purpose of intro-
ducing them at trial, a practice that would seriously
undermine the preservation of marital harmony.
This result would constitute a significant inroad
on Parliament's policy choice to maintain the rule
against spousal incompetency, a result not intended
by the majority in Hawkins. For that reason, I would
conclude that this factor alone is sufficient to dis-
tinguish this case from Hawkins. The operation of
the principled approach to the hearsay rule would
effectively thwart the spousal competency rule and,
consequently, cannot provide a basis for admitting
the evidence in this case.

In light of this conclusion, it is not strictly neces-
sary to embark on any hearsay analysis to dispose
of this appeal. However, I believe it is instructive to
do so in the particular circumstances of this case

On se rend compte d'embl6e que les circonstan-
ces entourant la constitution de la preuve, en l'es-
p~ce, soul~vent des questions concernant la r6gle de
l'inhabilit6 du conjoint A tdmoigner. Contrairement
A la situation dans Hawkins, les d6clarations de
la conjointe dans la pr6sente affaire ont 6t6 faites
durant le mariage. Bien qu'il ne soit pas question
ici de communications priviligides faites durant
le mariage et qu'un conjoint soit libre de parler A
la police, je suis d'accord avec M. Couture pour
dire que, sur le plan des principes, la prise d'une
d6claration par la police dans l'intention expresse
de la faire admettre en preuve contre le conjoint
du diclarant soulive des probldmes concernant
la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner et
ses fondements. En l'espce, la d6claration obte-
nue par la police n'a pas 6t6 faite sous serment ni
enregistr6e sur bande vid6o, comme elle aurait
di l'8tre selon l'arr8t B. (K.G.) pour 8tre produite
en preuve. N6anmoins, comme je l'ai d6jA men-
tionn6, Darlene Couture a dit s'inquidter s6rieuse-
ment des r6percussions de sa d6claration sur son
mariage (voir par. 25). Si notre Cour statuait que
les d6clarations des conjoints peuvent 8tre admi-
ses au procks A condition de satisfaire au seul cri-
thre du seuil de fiabilit6, sans autre consid6ration
touchant l'inhabilit6 du conjoint A tdmoigner, je
crois, A l'instar de M. Couture, que cette d6cision
encouragerait la police A recueillir syst6matique-
ment des d6clarations des conjoints dans l'intention
expresse de les faire admettre en preuve au procks,
ce qui serait trds pr6judiciable A l'harmonie conju-
gale. Contrairement au r6sultat voulu par les juges
majoritaires dans Hawkins, cette pratique ouvrirait
une brache importante dans le choix politique du
lIgislateur de maintenir la r~gle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner. Pour ce motif, j'estime que
ce seul facteur suffit pour distinguer la prisente
esphce de l'affaire Hawkins. I'application de la
m6thode d'analyse raisonn6e du ouY-dire ferait en
r6alit6 6chec A la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A
t6moigner et ne peut, par cons6quent, justifier l'ad-
mission de la preuve en l'esphce.

Compte tenu de cette conclusion, il n'est pas
vraiment n6cessaire d'examiner la question du
oui-dire pour trancher le pourvoi. Je crois n6an-
moins utile de le faire dans les circonstances
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because, in my view, there is a second basis for dis-
tinguishing Hawkins which only becomes apparent
after conducting the hearsay analysis. This second
basis for distinguishing Hawkins is related to the
other two factors identified by the Court of Appeal.
As I will explain, unlike the situation in Hawkins, it
is my view that the Crown cannot meet its onus on
the reliability criterion by simply filing the hearsay
statements without having to rely on the accused's
ability to call his spouse as a witness at trial. Thus,
the prospect of calling Darlene Couture at the
accused's trial raises additional concerns about the
spousal incompetency rule and its second ration-
ale - preventing the indignity of conscripting an
accused's spouse to participate in the accused's
own prosecution. My conclusion on this second
point can best be explained by reviewing the trial
judge's application of the principled hearsay excep-
tion to the facts of this case, which I will do below.
I also find it important to consider the trial judge's
hearsay analysis because, unlike Rothstein J., it is
my view that the trial judge committed reversible
errors in her analysis.

3.4 Principled Approach Applied to the Facts

This Court has recently revisited the principled
exception to the hearsay rule and its underlying
rationale in R. v. Khelawon, [2006] 2 S.C.R. 787,
2006 SCC 57. I will follow the approach set out in
that case.

The first question to be determined, of course,
is whether the proposed evidence constitutes hear-
say. There is no issue that Darlene Couture's state-
ments to the police constitute hearsay. The Crown
seeks to adduce the statements to prove the truth of
their contents and there was no contemporaneous
opportunity to cross-examine her at the time she
gave the statements: see Khelawon, at paras. 35-41,
for a discussion on the defining features of hearsay.

particulibres de l'esphce parce que, selon moi,
celle-ci doit 8tre distingude de l'affaire Hawkins
A un deuxibme 6gard, qui ne devient apparent
qu'aprds examen de la question du ouY-dire. Le
deuxi~me 616ment qui nous permet d'6tablir cette
distinction est li6 aux deux autres facteurs d6gag6s
par la Cour d'appel. Comme je l'expliquerai plus
loin, contrairement A la situation dans Hawkins,
j'estime que le minist&re public ne peut s'acquitter
du fardeau de preuve que lui impose le critbre de
la fiabilit6 en d6posant simplement les d6clarations
relat6es sans avoir A recourir au droit de l'accus6 de
citer son conjoint comme t6moin au procks. Ainsi,
la perspective de faire t6moigner Darlene Couture
au procks de l'accus6 soul6ve de nouveaux problM-
mes concernant la rigle de l'inhabilit6 du conjoint
A t6moigner et son deuxibme fondement, soit la
volont6 d'empacher l'indignit6 d'avoir A forcer le
conjoint d'une personne accusde A participer aux
poursuites dirig6es contre elle. La meilleure fagon
d'expliquer ma conclusion sur ce deuxi6me point
est d'examiner l'application par la juge du procks,
aux faits de l'esp~ce, de l'exception raisonn6e A la
r~gle du oui-dire, ce que je ferai dans les paragra-
phes qui suivent. Je crois aussi important d'exa-
miner le raisonnement de la juge du procks sur la
question du oui-dire parce que, contrairement au
juge Rothstein, j'estime qu'il comporte des erreurs
justifiant I'annulation de sa d6cision.

3.4 Application de la mithode d'analyse raison-
nd4e auxfaits de l'esphce

Notre Cour a r6examin6 r6cemment l'exception
raisonn6e A la r~gle du oui-dire et son fondement
dans R. c. Khelawon, [2006] 2 R.C.S. 787, 2006
CSC 57. Je suivrai la m6thode d6crite dans cet
arr8t.

La premiere question qu'il faut trancher, 6vi-
demment, est de savoir si l'616ment de preuve pro-
pos6 constitue du oui-dire. Personne ne conteste
que les d6clarations de Darlene Couture A la police
constituent du ou-dire. Le minist~re public cher-
che A pr6senter les d6clarations pour prouver la
v6racit6 de leur contenu, et il n'a pas 6 possible
de la contre-interroger au moment prdcis ob elle
a fait les d6clarations : voir Khelawon, aux par.
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(I note that La Forest J., in brief concurring reasons
in Hawkins expressed a reservation on whether the
preliminary hearing evidence was hearsay at all.)

It is also clear that the principled exception
applies only to hearsay evidence that would oth-
erwise be admissible through the direct testimony
of the declarant, had the declarant been available
and competent to testify at trial: B. (K.G.), at p.
784; Hawkins, at para. 69. There is no issue that
if Darlene had been available and competent to
testify at trial, she would have been able to offer
the evidence through direct testimony. Although
any direct testimony about David Couture's state-
ments made to her would itself constitute hearsay,
admissions from an accused fall within a well-
recognized exception to the hearsay rule. Further,
since Darlene is not a person in authority, no spe-
cial burden is required.

As I suggested in Khelawon (at para. 57), putting
one's mind to the defining features of hearsay at
the outset serves to better focus the admissibility
inquiry. The fact that the out-of-court statement is
adduced for its truth should be considered in the
context of the issues in the case so that the court
may better assess the potential impact of introduc-
ing the evidence in its hearsay form. In this case,
the statements consist of alleged confessions by the
accused to the commission of two murders. The
accused could potentially be convicted on the basis
of that evidence alone.

Further, by putting one's mind, at the outset,
to the second defining feature of hearsay - the
absence of an opportunity for contemporaneous
cross-examination of the declarant, the admissibil-
ity inquiry is focussed on the dangers of admitting
the hearsay evidence. As discussed in Khelawon,
the inability to test the evidence is the central con-
cern underlying the hearsay rule. A trial judge is
well placed to appreciate the extent to which this

35-41, pour une analyse des caract6ristiques
d6terminantes du oui-dire. (Je signale que, dans
Hawkins, le juge La Forest, dans de brefs motifs
concourants, a 6mis une reserve quant A savoir si
la preuve recueillie A 1'enqu8te preliminaire consti-
tuait vraiment du ouf-dire.)

Il est 6galement clair que l'exception raison-
n6e ne vise que la preuve par oul-dire qui serait
par ailleurs admissible au moyen du t6moignage
direct du d6clarant, eat-il 6t6 disponible et habile
A t6moigner au procks : B. (K.G.), p. 784; Hawkins,
par. 69. Il ne fait aucun doute que si Darlene avait
6t6 disponible et habile A t6moigner au procks, elle
aurait pu pr6senter la preuve en t6moignant de vive
voix. Certes, tout t6moignage direct de sa part sur
les d6clarations que lui a faites David Couture
constituerait en soi du ouf-dire, mais les aveux d'un
accusd rel6vent d'une exception bien connue A la
r6gle du oui-dire. En outre, Darlene n'dtant pas une
personne en situation d'autorit6, aucun fardeau par-
ticulier ne s'applique.

Comme je l'ai indiqu6 dans Khelawon (au par.
57), s'arrater au d6part aux caracteristiques d6ter-
minantes du ouY-dire permet de mieux orienter
l'examen de l'admissibilit6. Le fait que la d6clara-
tion extrajudiciaire soit pr6sent6e pour prouver la
viraciti de son contenu devrait 8tre examin6 dans
le contexte des questions en litige afin que le tribu-
nal puisse mieux 6valuer l'effet potentiel de la pr6-
sentation de la preuve sous forme de out-dire. En
l'esp~ce, les d6clarations consistent en des aveux
que l'accus6 aurait faits relativement A deux meur-
tres. L'accus6 pourrait 8tre d6clar6 coupable sur la
seule foi de cette preuve.

En outre, si on s'arrAte au d6part A la seconde
caract6ristique d6terminante du ouY-dire, soit l'im-
possibilit6 de contre-interroger le d6clarant au
moment pr6cis o6 il fait sa d6claration, on oriente
l'examen de l'admissibilit6 sur les dangers d'admet-
tre la preuve par ouf-dire. Comme nous l'avons vu
dans Khelawon, l'impossibilit6 de vdrifier la preuve
est la preoccupation majeure qui sous-tend la ragle
du out-dire. Le juge du procks est bien plac6 pour
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limitation is of concern in the particular case, and
whether it can be sufficiently overcome.

Having determined that Darlene's statements
constitute hearsay, the evidence is presumptively
inadmissible, unless it falls within a recognized
exception to the rule. The evidence does not fall
under any of the traditional exceptions to the hear-
say rule. It may nonetheless be admitted on a case-
by-case basis if indicia of reliability and necessity
are established on a voir dire: R. v. Mapara, [2005]
1 S.C.R. 358, 2005 SCC 23, at para. 15. The onus
is on the person who seeks to adduce the evidence
to establish these criteria on a balance of probabili-
ties.

The criterion of necessity is intended to ensure
that the evidence presented to the court be in the
best available form, usually by calling the maker
of the statement as a witness. There is no issue here
that the Crown has established necessity because
Darlene Couture is neither competent nor compel-
lable to testify for the prosecution. If the evidence
is to be adduced at all by the Crown, it can only be
presented in its hearsay form. The hearsay admis-
sibility inquiry in this case turns rather on the ques-
tion of threshold reliability.

Since the central underlying concern about hear-
say is the inability to test the truth and accuracy of
the statement, the reliability requirement is aimed
at identifying those cases where this concern is
sufficiently overcome to justify receiving the evi-
dence regardless of this difficulty. As explained in
Khelawon, the criterion of reliability is usually met
either because of the way in which the statement
came about, its contents are trustworthy, or where
circumstances permit the ultimate trier of fact to
sufficiently assess its worth. These two ways of
demonstrating sufficient reliability are not mutu-
ally exclusive and factors relevant to one can com-
plement the other. I now turn to the trial judge's
ruling on this question.

As I have stated earlier, the trial judge is well
placed to assess the extent to which the hearsay

d6terminer dans quelle mesure cette difficult6 est
prdoccupante dans une affaire donn6e, et si elle
peut 6tre suffisamment surmontde.

Par suite de la conclusion que les d6clarations
de Darlene constituent du ou-dire, cette preuve est
pr6sum6e inadmissible A moins qu'elle ne rel&ve
d'une exception reconnue A la r~gle. La preuve ne
correspond A aucune des exceptions traditionnel-
les A la rigle du ouf-dire. Elle peut n6anmoins etre
admise au cas par cas si 'existence d'indices de fia-
bilit6 et de n6cessit6 est 6tablie lors d'un voir-dire :
R. c. Mapara, [2005] 1 R.C.S. 358, 2005 CSC 23,
par. 15. Il incombe A la personne qui entend pr6sen-
ter la preuve d'6tablir qu'elle rdpond A ces critbres
selon la prdponddrance des probabilit6s.

Le critbre de la n6cessit6 vise A garantir que la
preuve soit pr6sent6e au tribunal sous la meilleure
forme possible, habituellement par le t6moignage
de vive voix de l'auteur de la d6claration. Il n'est
pas contest6 en l'espice que le ministbre public a
6tabli la n6cessit6 parce que Darlene Couture n'est
ni habile A t6moigner ni contraignable pour le pour-
suivant. Le ministere public ne peut pas pr6senter
cette preuve autrement que sous forme de ouY-dire.
En l'espace, I'admissibilit6 de la preuve par oui-dire
d6pend donc plut~t du critbre du seuil de fiabilitd.

Le principal problime que pose le ou-dire 6tant
l'impossibilit6 de vdrifier la v6racit6 et I'exactitude
de la d6claration, I'exigence de fiabilit6 vise k dis-
cerner les cas oh ce problme est suffisamment
surmont6 pour justifier malgr6 tout l'admission
de la preuve. Comme notre Cour l'a expliqu6 dans
Khelawon, une d6claration r6pond habituellement
au critbre de la fiabilit6 si son contenu est fiable en
raison de la manibre dont elle a 6t6 faite ou si les
circonstances permettent, en fin de compte, au juge
des faits d'en d6terminer suffisamment la valeur.
Ces deux fagons d'6tablir la fiabilit6 suffisante ne
sont pas mutuellement exclusives, et les facteurs
pertinents A l'6gard de l'une peuvent servir A com-
pl6ter l'autre. J'examinerai maintenant la d6cision
que la juge du procks a rendue sur cette question.

Comme je l'ai ddjA dit, le juge du procks est
bien plac6 pour d6terminer dans quelle mesure les
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dangers are of concern in the particular case and
whether they can be sufficiently overcome. Hence,
the trial judge's ruling on admissibility is usually
entitled to deference. However, in this case, it is my
view that the trial judge's conclusion is based on
erroneous principles of law. I repeat here for con-
venience, the gist of the trial judge's reasons for
finding that the statement was sufficiently reliable:

The circumstances surrounding the first and second
statements do not lead to a conclusion that would defeat
threshold reliability. There was no coercion, nor was
there a preponderance of leading questions, or any
investigatory misconduct on the part of the police in
either statement. With regard to the first statement,
Darlene Couture was driven to the police station by her
friend and advisor, Mr. Van Cittert. Her statement was
given with little if any hesitation, and her demeanour,
while flat, was conversational.

The statements themselves reveal Darlene Couture's
deep concern and feelings for the accused, and her con-
cern that by telling the police, she could lose the trust
of Mr. Couture, trust that she seemed to value highly.
The circumstances with regard to the statements did not
raise the spectre of untruthfulness. [Emphasis added;
paras. 11 and 14]

In addition, the trial judge found that Darlene
Couture's statements were corroborated to some
degree by the evidence of three witnesses who tes-
tified on the voir dire.

In my respectful view, the trial judge committed
two reversible errors in her assessment of the state-
ments' threshold reliability. I will deal first with the
question of corroboration.

The trial judge erred in finding that the three
witnesses upon whom she relied provided any
corroborative evidence. Each witness testified, in
varying degrees, about being told by Darlene that
David Couture disclosed information to her about
the murders. This does not in any way constitute

dangers associds au ouY-dire sont prdoccupants
dans une affaire donnde, et s'ils peuvent tre suf-
fisamment surmont6s. C'est pourquoi il faut gin6-
ralement faire preuve de retenue A l'6gard de la
d6cision du juge du procks sur la question de l'ad-
missibilit6. En l'espce, cependant, j'estime que
la conclusion de la juge du procks est fond6e sur
des principes de droit erronds. Pour des raisons de
commodit6, je reproduis A nouveau l'essentiel des
motifs qui ont amend la juge du procks A conclure
que la d6claration 6tait suffisamment fiable :

[TRADUCTION] Les circonstances dans lesquelles la
premiere et la deuxibme d6claration ont 6t6 faites ne
conduisent pas A une conclusion qui annihilerait le seuil
de fiabilitd. II n'y a eu ni contrainte, ni pr6pond6rance
de questions suggestives, ni manquement de la part des
policiers enquteurs A l'occasion de l'une ou l'autre des
d6clarations. En ce qui concerne la premiere d6clara-
tion, Darlene Couture a 6t6 conduite au poste de police
par son ami et conseiller, M. Van Cittert. Elle a fait sa
d6claration sans h6siter, ou si peu, et son ton, bien que
monocorde, 6tait celui d'une conversation.

Les d6clarations elles-m8mes r6vblent l'inqui6tude
et les sentiments profonds de Darlene Couture pour
l'accus6, et sa crainte, en parlant A la police, de perdre la
confiance de M. Couture, A laquelle elle semblait accor-
der une grande valeur. Les circonstances entourant les
d6clarations ne font pas surgir le spectre du mensonge.
[Je souligne; par. 11 et 14.]

De plus, la juge du procks a conclu que les d6clara-
tions de Darlene Couture 6taient corrobor6es dans
une certaine mesure par les d6positions de trois
t6moins au voir-dire.

A mon humble avis, la juge du procks a commis,
dans son appr6ciation du seuil de fiabilit6 des d6cla-
rations, deux erreurs qui justifient l'annulation de
sa d6cision. J'examinerai en premier lieu la ques-
tion de la corroboration.

La juge du procks a eu tort de conclure que les
trois t6moins en cause ont fourni une preuve corro-
borante. Chacun d'eux a t6moign6, A divers degr6s,
s'8tre fait dire par Darlene que David Couture lui
avait r6v616 des renseignements sur les meurtres.
Il ne s'agit absolument pas de corroboration. Une
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corroboration. Independent evidence that supports
the truth of an assertion is corroborative. The fact
that Darlene may have disclosed similar informa-
tion to others is neither independent nor supportive
of the truth of her assertions about David Couture's
involvement in the murders. My colleague agrees
that "this evidence does not provide independent
corroboration of the substance of the evidence that
Darlene was providing - i.e., that Mr. Couture was
responsible for the murders" (para. 127). He finds,
however, that evidence showing that Darlene may
have made statements about the murders before her
estrangement from her husband had the important
function of showing that Darlene had no motive to
lie at the time of giving the statements (para. 128).
The trial judge in her reasons did not expressly
relate this evidence to the question of motive but
I take no issue with the logic of the proposition
advanced by my colleague. Darlene's statements
to other people, depending on the circumstances
in which they were made, could be relevant to
the question of motive. The fact remains that Mr.
Couture stands to be convicted on the substance of
Darlene's statements about his commission of the
two murders, not on the presence or absence of the
declarant's motive.

This Court clarified in Khelawon that corrobo-
ration can be considered in assessing the threshold
reliability of a statement. Indeed, corroboration
can be powerful to substantiate the trustworthi-
ness of a statement. Recall the semen stain in R.
v. Khan, [1990] 2 S.C.R. 531. For example here,
Darlene told the police that Mr. Couture had
admitted to sexually assaulting both victims after
their death. There was no forensic evidence of this
nature on the voir dire or at trial. However, assum-
ing that there had been evidence that the victims
had indeed been sexually assaulted, and that this
evidence was not likely to have been known by
anyone other than the investigators and the per-
petrator at the time of the statement, this corrobo-
rative evidence would lend much cogency to the
statement. However here, the evidence erroneously
relied upon by the trial judge as corroborative is of

preuve inddpendante qui atteste la v6racit6 d'une
affirmation est une preuve corroborante. Le fait
que Darlene ait pu r6v6ler des renseignements sem-
blables A d'autres personnes ne constitue pas une
preuve ind6pendante et n'atteste pas la v6racit6 de
ses affirmations concernant l'implication de David
Couture dans les meurtres. Mon collbgue est aussi
d'avis que << ces t6moignages n'offrent aucune cor-
roboration ind6pendante du contenu de la preuve
fournie par Darlene - c.-A-d. que M. Couture 6tait
responsable des meurtres >> (par. 127). Il conclut
n6anmoins que la preuve d6montrant que Darlene
pouvait avoir fait des d6clarations au sujet des meur-
tres avant de se sAparer de son mari 6tait impor-
tante parce qu'elle indiquait que Darlene n'avait
aucune raison de mentir au moment oil elle a fait
ses d6clarations (par. 128). Dans ses motifs, la juge
du procks n'a pas express6ment reli6 cette preuve A
la raison d'agir de Darlene, mais je ne conteste pas
la logique de la th~se avanc6e par mon coll~gue.
Les d6clarations que Darlene a pu faire A d'autres
personnes, selon les circonstances dans lesquelles
elles les a faites, pourraient 8tre pertinentes quant
A sa raison d'agir. Il reste que M. Couture risque
d'8tre condamn6 sur la base du contenu des d6cla-
rations de Darlene, selon lesquelles il serait l'auteur
des deux meurtres, et non sur la base de l'existence
ou de l'inexistence d'une raison d'agir particulibre
de la d6clarante.

Dans Khelawon, notre Cour a pr6cis6 que la cor-
roboration peut 8tre prise en compte pour appr6-
cier le seuil de fiabilit6 d'une d6claration. En fait,
la corroboration peut constituer un puissant outil
de confirmation de la v6racit6 d'une d6claration.
Rappelons-nous la tache de sperme dans R. c.
Khan, [1990] 2 R.C.S. 531. En l'esphce, par exem-
ple, Darlene a dit A la police que M. Couture avait
admis avoir agress6 sexuellement les deux victimes
aprs leur d6chs. Aucun 616ment de preuve crimi-
nalistique n'a 6t6 produit A cet 6gard lors du voir-
dire ou au procks. Cependant, si une preuve que
les victimes ont bel et bien 6t6 agress6es sexuelle-
ment avait exist6, et s'il avait td improbable que
quelqu'un d'autre que les enqueteurs et l'auteur de
l'infraction connaissent cette preuve au moment
de la d6claration, cette preuve corroborante don-
nerait beaucoup de force probante A la d6claration.
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no assistance in assessing the inherent trustworthi-
ness of Darlene's statements.

Second, the trial judge did not apply the cor-
rect test. As discussed earlier, the trial judge must
start from the premise that the statements are pre-
sumptively inadmissible and then search for indi-
cia of trustworthiness that can overcome the gen-
eral exclusionary rule. The trial judge reversed the
onus. She started her analysis with the statement
that "[t]he circumstances surrounding the first and
second statements do not lead to a conclusion that
would defeat threshold reliability" and ended it by
concluding that "[t]he circumstances with regard to
the statements did not raise the spectre of untruth-
fulness" (paras. 11 and 14 (emphasis added)). Had
the trial judge pointed to circumstances that did
indeed make Darlene Couture's statements stand
out as particularly cogent, I would conclude that
the two bookends to her analysis only amounted to
an unfortunate choice of language. But in reading
her reasons as a whole, I can only conclude that she
effectively reversed the onus.

In addition, as I have explained, the trial judge
erred by failing to consider whether the admis-
sion of the evidence under the principled approach
would undermine the spousal incompetency rule
or its rationales. In light of these errors, the trial
judge's ruling is not entitled to deference and it is
open to this Court to come to its own conclusion on
the question of admissibility.

Although there are no hard and fast rules about
the manner of conducting the hearsay admissibil-
ity inquiry, there are good reasons to look first at
whether there are adequate substitutes for testing
the evidence. The presence or absence of adequate
substitutes is usually more easily ascertainable.
Further, whenever the reliability requirement is
met on the basis that the trier of fact has a sufficient

En l'esp6ce, cependant, la preuve que la juge du
procks a consid6r6 A tort comme corroborante n'est
d'aucune utilit6 pour appr6cier la fiabilit6 inh6rente
des d6clarations de Darlene.

En deuxitme lieu, la juge du procks n'a pas
appliqu6 le bon critbre. Comme nous l'avons vu, le
juge du procks doit, au d6part, considdrer que les
d6clarations sont pr6sum6es inadmissibles, puis se
mettre A la recherche d'indices de fiabilit6 permet-
tant de surmonter la rfgle de l'exclusion g6n6rale.
La juge du procks a invers6 le fardeau de la preuve.
Elle a affirm6, en commenqant son analyse, que
[TRADUCTION] << [l]es circonstances dans lesquelles
la premiere et la deuxibme d6claration ont 6t6 faites
ne conduisent pas A une conclusion qui annihile-
rait le seuil de fiabilit6 > puis, en terminant, que
[TRADUCTION] < [I]es circonstances entourant les
d6clarations ne font pas surgir le spectre du men-
songe > (par. 11 et 14 (je souligne)). Si la juge du
procks avait mis en relief des circonstances d6mon-
trant effectivement que les d6clarations de Darlene
Couture sont particulibrement convaincantes, je
conclurais que le d6but et la fin de son analyse
d6notent simplement un mauvais choix de mots.
Mais A la lecture de l'ensemble de ses motifs, je ne
peux que conclure qu'elle a effectivement invers6 le
fardeau de la preuve.

En outre, comme je l'ai expliqu6, la juge du
procks a commis une erreur en omettant de se
demander si l'admission de la preuve suivant la
m6thode d'analyse raisonn6e porterait atteinte A la
r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A tAmoigner ou A
ses fondements. Compte tenu de ces erreurs, il n'y
a pas lieu de faire montre de retenue A l'6gard de
la d6cision de la juge du procks, et notre Cour peut
tirer sa propre conclusion sur la question de l'ad-
missibilit6.

Meme s'il n'existe pas de rdgle simple et rigide
sur la fagon de d6cider de I'admissibilitd de la preuve
par oui-dire, il existe de bonnes raisons de d6ter-
miner en premier lieu s'il existe d'autres moyens
ad6quats de v6rifier la preuve. L'existence ou l'ab-
sence de tels moyens est gdn~ralement assez facile
A 6tablir. De plus, lorsqu'il est satisfait A I'exigence
de la fiabilit6 parce que le juge des faits dispose de
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basis to assess the statement's truth and accuracy,
there is no need to inquire further into the likely
truth of the statement. That question becomes one
that is entirely left to the ultimate trier of fact.
Recall the facts in Hawkins where the witness had
given contradictory versions under oath. There was
certainly no basis to admit the hearsay evidence on
the ground that it was inherently trustworthy. The
evidence was admitted on the sole basis that there
were ample substitutes for testing the evidence: it
was given under oath and was subject to contem-
poraneous cross-examination in a hearing involv-
ing precisely the same parties and the same issues
that would be dealt with at trial. The Court there-
fore did not engage in any threshold assessment of
the trustworthiness of the preliminary hearing tes-
timony itself.

The usual hearsay dangers and the rationale for
requiring that they be sufficiently overcome have
been discussed at length by this Courts' in previ-
ous cases, most recently in Khelawon and there
is no need to repeat the discussion here. Suffice it
to recall that the optimal way of testing evidence
adopted by our adversarial system is to have the
declarant state the evidence in court, under oath,
and under the scrutiny of contemporaneous cross-
examination. On the admissibility inquiry, the
search is for adequate substitutes that give the trier
of fact a sufficient basis to assess the statement's
truth and accuracy, thereby warranting its admis-
sion.

In this case, neither statement was given under
oath. Nor were the statements given in circum-
stances that could arguably be akin to the taking
of an oath where the importance of telling the truth
and the consequences of making a false statement
were properly emphasized to Darlene Couture.
There was certainly evidence that she felt morally
bound to disclose to the police what David Couture
had told her when he was in prison. However, her
conscience did not appear to bind her to the same
extent by the time she gave her second statement to

suffisamment d'616ments pour appr6cier la v6racit6
et l'exactitude de la d6claration, il n'est pas n6ces-
saire de s'enqudrir davantage de la v6racit6 proba-
ble de la d6claration. Cette tache revient en fin de
compte entibrement au juge des faits. Rappelons
les faits dans Hawkins, oti le t6moin avait donn6
des versions contradictoires sous serment. Il ne fait
aucun doute que rien ne permettait d'admettre la
preuve par ouY-dire au motif qu'elle 6tait fiable en
soi. La preuve a t6 admise pour le seul motif qu'il
existait d'autres moyens largement suffisants de
la vrifier : la d6claration avait 6 faite sous ser-
ment et accompagn6e de la possibilit6 de contre-
interroger le d6clarant au moment meme, dans le
cadre d'une audience intdressant exactement les
m8mes parties et les memes questions que celles
qui allaient 8tre examin6es au procks. La Cour n'a
donc pas proc6d6 A une appr6ciation prdliminaire
de la fiabilit6 du t6moignage mime recueilli A l'en-
quote prdliminaire.

Dans ses arrats ant6rieurs, et tout r6cemment
dans Khelawon, notre Cour a analys6 en dMtail
les dangers gdndralement associds au oul-dire et
la raison pour laquelle on exige qu'ils soient suf-
fisamment surmont6s; il n'est donc pas n6cessaire
de reprendre cette analyse en l'esp6ce. Il suffit de
rappeler que, dans notre systame accusatoire, la
meilleure fagon de v6rifier la preuve consiste A faire
t6moigner directement le d6clarant sous serment et
A le contre-interroger au moment m8me de sa d6po-
sition. Lors de l'examen de I'admissibilit6 d'une
d6claration, il s'agit d'6tablir l'existence d'autres
moyens ad6quats permettant au juge des faits d'en
appr6cier la vdracit6 et I'exactitude, pour en justi-
fier l'admission.

En l'esp~ce, aucune des d6clarations n'a 6t6 faite
sous serment. Les d6clarations n'ont pas non plus
6t6 faites dans des circonstances qui pourraient
6tre consid6rdes comme s'apparentant A une presta-
tion de serment dans le cadre de laquelle on aurait
dfment signald A Darlene Couture l'importance
de dire la v6rit6 et les cons6quences d'une fausse
d6claration. Certes, la preuve indique qu'elle s'est
sentie moralement tenue de rdvdler A la police ce
que David Couture lui avait dit lorsqu'il 6tait incar-
cird, mais elle ne semble pas s'8tre sentie aussi li6e
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the police when she was focussed rather on reunit-
ing with her estranged husband.

The pivotal statement - the first one given to
Sgt. Mogridge that contains the alleged confes-
sions - was not videotaped. The audiotape assists
in ascertaining the accuracy of the recording but
there is limited opportunity to observe the declar-
ant as she is making her statement. The second
statement was videotaped and would provide the
trier of fact with a better basis for assessing the evi-
dence, but Darlene does not repeat the crucial evi-
dence in the second statement.

Absent the opportunity to cross-examine Darlene
Couture, it is my view that there is no basis upon
which a court could find in this case that there are
adequate substitutes for testing the accuracy and
truth of Darlene Couture's statements. The Crown,
however, submits that there is an opportunity to
cross-examine the witness in this case. Darlene
Couture is available and the accused has the unique
opportunity to call her as his witness. In all likeli-
hood, given the adversity of interest, he could also
obtain leave from the trial judge to cross-examine
her. Assuming that Darlene, if unwilling to tes-
tify, would also be compellable by the defence, the
Crown is correct in this contention. In addition, the
Crown could also cross-examine the witness if she
were called by the defence.

In the usual case, the availability of the declar-
ant for cross-examination goes a long way to sat-
isfying the requirement for adequate substitutes.
See, for example, B. (K.G.) and R. v. U. (F.J.),
[1995] 3 S.C.R. 764. The fact that the accused had
an opportunity to cross-examine the declarant at
the preliminary hearing was also a crucial factor
in the Court's decision to admit the evidence under
the principled approach in Hawkins. Therefore,
on the hearsay analysis, it is at least arguable that
the reliability requirement has also been met here.
However, the Court must ask itself if the admis-
sibility of the evidence on that basis would under-
mine the spousal incompetency rule.

par sa conscience lors de sa deuxibme d6claration &
la police, A un moment oh elle se prdoccupait plut~t
de se r6concilier avec son mari.

La d6claration essentielle - la premiere, qui a 6t6
recueillie par le sergent Mogridge et qui contient les
aveux alligu6s - n'a pas 6 enregistrde sur bande
video. La bande audio est utile en ce qu'elle garantit
l'exactitude de l'enregistrement, mais n'offre gubre
la possibilit6 d'observer la d6clarante au moment de
sa d6claration. La deuxibme d6claration a 6t6 enre-
gistr6e sur bande video et permettrait au juge des
faits de mieux apprdcier la preuve, mais Darlene n'y
rdphte pas les 616ments cruciaux de sa d6position.

Vu l'impossibilit6 de contre-interroger Darlene
Couture, j'estime que rien ne permettrait A un tribu-
nal de conclure, en l'esphce, A l'existence d'autres
moyens ad6quats de v6rifier la v6racit6 et l'exac-
titude de ses d6clarations. Le ministbre public
soutient n6anmoins qu'il existe une possibilit6 de
contre-interroger le t6moin. Darlene Couture est
disponible et I'accus6 a l'avantage unique de pou-
voir la citer comme t6moin. ttant donn6 leurs int6-
r8ts oppos6s, il pourrait 6galement, selon toute vrai-
semblance, obtenir du juge du procks l'autorisation
de la contre-interroger. En tenant pour acquis que la
d6fense pourrait aussi, en cas de refus, la contrain-
dre A t6moigner, le minist&re public a raison sur ce
point. De plus, la poursuite pourrait aussi la contre-
interroger si elle 6tait assign6e par la d6fense.

Habituellement, la disponibilit6 du d6clarant
pour 6tre contre-interrog6 contribue grandement
A satisfaire A l'exigence d'autres moyens ad6quats.
Voir, par exemple, les arrets B. (K.G.) et R. c.
U. (F.J.), [1995] 3 R.C.S. 764. Le fait que l'accus6
a eu la possibilit6 de contre-interroger le d6cla-
rant A l'enquate prdliminaire a 6galement constitu6,
dans Hawkins, un 616ment crucial de la d6cision de
la Cour d'admettre la preuve suivant la m6thode
d'analyse raisonn6e. En ce qui concerne le ouT-
dire, on peut donc A tout le moins soutenir que la
d6claration en I'esp6ce rdpond aussi au critbre de
la fiabilitd. Nanmoins, la Cour doit se demander
si l'admission de la preuve sur ce fondement por-
terait atteinte A la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint
A t6moigner.

564 R. . COUTURE Charrmn J. [2007] 2 S.C.R.



[2007) 2 R.C.S. R. C. COUTURE Lajuge Charron 565

3.5 Spousal Incompetency

It is on the spousal incompetency analysis,
in my view, that this case must be distinguished
from Hawkins. In that case, the testimony had
been given and cross-examination had taken place
before the marriage - hence the simple filing of
the transcript at trial gave rise to no concern about
spousal incompetency. The situation is different
here. The prospect of Darlene Couture testifying
at trial raises different concerns on the question
of whether the admission of the evidence would
run afoul of the spousal incompetency rule and its
underlying rationales.

There is no question that a spouse is compe-
tent, and presumably compellable, to testify for the
defence and hence, in and of itself, the fact that an
accused calls his spouse as a witness does not vio-
late the spousal incompetency rule. However, here,
the Crown bears the onus of showing that there are
adequate substitutes for testing the hearsay evi-
dence or that the evidence is otherwise sufficiently
reliable. In my view, because of the exigencies of
the spousal incompetency rule, it is not open to the
Crown to rely on the accused's ability to cross-
examine his spouse as his own witness in order to
meet its burden on the admissibility inquiry. The
accused, in order to properly test the evidence put
against him, would be forced to call his spouse as
his witness, confront her in cross-examination, and
ultimately also risk being convicted on the basis of
her evidence. This approach would clearly under-
mine the rationales underlying the spousal incom-
petency rule and therefore cannot be countenanced
by this Court.

Further, far from being exceptional, this approach
would be of broad application and would virtually
abolish the rule. B. (K.G.) statements (under oath
and videotaped) could be routinely taken by the
police and, in any case where the spouse is physi-
cally available, the Crown would be able to invoke
the accused's ability to call the spouse at his or her
trial to meet its onus on the admissibility inquiry.
Since the opportunity to cross-examine is the
most powerful factor favouring admissibility, the

3.5 Inhabilite du conjoint a timoigner

A mon avis, c'est dans le cadre de l'analyse de
cette r~gle que la prdsente espace doit 8tre dis-
tingude de l'affaire Hawkins. Dans Hawkins, le
tdmoignage avait t donn6 et le contre-interroga-
toire men6 avant le mariage - le simple d6p6t de
la transcription ne soulevait donc pas la question
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner. La situation
est diff6rente en l'espbce. La perspective du tdmoi-
gnage de Darlene Couture au proc~s soul~ve plu-
sieurs questions quant A savoir si l'admission de la
preuve irait A l'encontre de la rkgle de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner et de ses fondements.

Il est indubitable que le conjoint est habile A
timoigner, et vraisemblablement contraignable,
pour la d6fense; le fait que l'accus6 cite son conjoint
comme t6moin ne viole donc pas, en soi, la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner. En I'esp&ce,
cependant, il incombe au minist~re public d'6tablir
qu'il existe d'autres moyens addquats de vdrifier la
preuve par ou-dire ou qu'elle est par ailleurs suffi-
samment fiable. A mon avis, en raison des exigences
de la rbgle de l'inhabilitd du conjoint A tdmoigner,
le ministbre public ne peut, pour s'acquitter de son
fardeau d'6tablir l'admissibilit6, s'appuyer sur le
droit de l'accust de contre-interroger son conjoint
comme son propre tdmoin. Pour v6rifier convena-
blement la preuve ddposde contre lui, I'accus6 se
verrait oblig6 de citer son conjoint comme tdmoin,
puis de le confronter en contre-interrogatoire, pour
finalement risquer d'Etre d6clard coupable sur la foi
de son tdmoignage. Cette fagon de proc6der irait
manifestement A l'encontre des fondements de la
rbgle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner et ne
saurait 8tre admise par notre Cour.

En outre, cette fagon de proc6der, loin d'8tre
exceptionnelle, recevrait une application large et
abolirait pratiquement la r~gle. La police pour-
rait recueillir syst6matiquement des d6clarations
conformes A l'arr8t B. (K.G.) (faites sous serment
et enregistr6es sur bande viddo) et, dans les cas oh
le conjoint est disponible physiquement, le minis-
thre public serait en mesure d'invoquer le droit de
l'accus6 de faire comparaitre son conjoint comme
t6moin A son procks pour s'acquitter du fardeau
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admissibility of the evidence would likely become
the rule rather than the exception.

I therefore conclude on this basis as well that
the operation of the principled approach to hearsay
would undermine the spousal incompetency rule.

Rothstein J. shares my view that "it is not open
to the Crown to rely on the accused's exclusive right
to call the spouse as a witness in order to meet its
burden of proving threshold reliability" (para. 133).
However, because he nonetheless concludes that
the evidence was sufficiently reliable to warrant
admission, I will say a few words on the question
whether the hearsay statements are themselves suf-
ficiently trustworthy to overcome the hearsay dan-
gers without relying on the accused's ability to call
his spouse as a witness.

3.6 Trustworthiness of the Contents of the State-
ments

When there is no real concern about a state-
ment's truth and accuracy because of the circum-
stances in which it came about, there is no good
reason why it should not be considered by the trier
of fact, regardless of its hearsay form.

In some cases, the trustworthiness of the state-
ment itself may be combined with the presence of
adequate substitutes for testing it to meet the crite-
rion of reliability. Recall U. (F.J.) where the strik-
ing similarities between the complainant's state-
ment and the independent statement made by the
accused were so compelling that the only likely
explanation was that they were both telling the
truth. In addition, the complainant was available
to be cross-examined. Here, however, in assessing
the statements' trustworthiness under this branch
of the reliability test, it is important to keep in
mind that the evidence, if admitted, will go largely
untested. Because there are no adequate substitutes

qui lui incombe d'6tablir I'admissibilit6. La possi-
bilit6 de contre-interroger dtant le facteur le plus
concluant pour d6montrer I'admissibilit6, I'admis-
sibilit6 de la preuve deviendrait vraisemblablement
la r~gle plut6t que l'exception.

Je conclus donc, sur ce fondement 6galement,
que l'application de la m6thode d'analyse raisonnde
en matidre de oui-dire porterait atteinte A la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner.

Le juge Rothstein est d'accord avec moi pour
dire que << le ministire public ne peut s'appuyer sur
le droit exclusif de l'accus6 de citer son conjoint
comme t6moin pour s'acquitter du fardeau qui lui
incombe d'6tablir le seuil de fiabilit6 o (par. 133).
Cependant, puisqu'il conclut n6anmoins que la
preuve 6tait suffisamment fiable pour en justifier
I'admission, je dirai quelques mots sur la question
de savoir si les d6clarations relat6es elles-memes
sont suffisamment fiables pour surmonter les dan-
gers associ6s au ou-dire sans qu'il soit n6cessaire
de recourir au droit de l'accus6 de citer son conjoint
comme tdmoin.

3.6 Fiabilitd du contenu des dilarations

Lorsqu'il n'y a pas vraiment lieu de s'interroger
sur la v6racit6 et l'exactitude d'une d6claration, en
raison des circonstances dans lesquelles elle a 6t6
faite, rien ne devrait empicher lejuge des faits de la
prendre en compte, mime sous forme de oui-dire.

Dans certains cas, la fiabilit6 de la d6claration
elle-mime peut s'accompagner d'autres moyens
ad6quats de v6rifier si elle satisfait au critbre de la
fiabilit6. Rappelons l'affaire U. (F.J.), o6 les simi-
litudes entre la d6claration de la plaignante et la
d6claration ind6pendante de l'accus6 6taient si frap-
pantes que la seule explication possible 6tait qu'ils
disaient tous deux la v6rit6. La plaignante 6tait en
outre disponible pour 8tre contre-interrog6e. En
l'espce, cependant, pour appr6cier les d6clara-
tions suivant ce volet du critbre de la fiabilit6, il est
important de garder A l'esprit que la preuve, une fois
admise, ne pourra en grande partie 8tre v6rifide. Vu
les faits qui d6montrent l'absence d'autres moyens
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for testing the evidence on the facts of this case,
there must be some compelling feature about the
statement that commands sufficient trust in its truth
and accuracy to warrant its admission regardless.
Wigmore explains it well in these words:

There are many situations in which it can be easily
seen that such a required test [i.e., cross-examination]
would add little as a security, because its purposes had
been already substantially accomplished. If a statement
has been made under such circumstances that even a
skeptical caution would look upon it as trustworthy (in
the ordinary instance) in a high degree of probability, it
would be pedantic to insist on a test whose chief object
is already secured. [Emphasis added.]

(Wigmore on Evidence (Chadbourn rev. 1974), vol.
5, at §1420, p. 252)

Hence, what must be shown is a certain cogency
about the statements that removes any real concern
about their truth and accuracy. The only circum-
stances the trial judge points to in support of her
conclusion that the statements were sufficiently
reliable are the following: "no coercion", no "pre-
ponderance of leading questions", no "investiga-
tory misconduct on the part of the police", and no
"motive to lie". In addition, she places some reli-
ance on the facts that the "statement was given with
little if any hesitation, and her demeanour, while
flat, was conversational".

With respect, I see nothing in these circum-
stances that makes either one of Darlene Couture's
statements such that "even a skeptical caution would
look upon it as trustworthy" (emphasis added). The
circumstances identified by the trial judge, while
relevant, in essence simply point to an absence of
factors that, if present, would detract from an oth-
erwise trustworthy statement. While the contents
of the statements - an alleged disclosure of a sus-
pect's confession to two murders - are unusual,
there is nothing about the statements themselves
that compels one to trust their truth and accuracy
in this untested form. To the contrary, there is
good reason to exercise particular caution - the

addquats de v6rifier la preuve en l'esp~ce, la d6cla-
ration doit pr6senter des caractdristiques convain-
cantes qui font suffisamment croire A sa v6racit6 et
A son exactitude pour justifier son admission malgr6
tout. Wigmore 'explique bien en ces termes :

[TRADUCTION] Dans beaucoup de situations, on
peut facilement constater qu'une telle mise A l'6preuve
requise [c.-A-d. le contre-interrogatoire] ajouterait
peu comme garantie parce que ses objets ont ddjh 6t6
atteints en grande partie. Si une d6claration a 6t6 faite
dans des circonstances oil meme une personne scepti-
que agissant prudemment la consid6rerait comme trbs
probablement liable (en temps normal), il serait p6dant
d'insister sur une mise A 1'6preuve dont l'objet principal
est d6jA atteint. [Je souligne.]

(Wigmore on Evidence (r6v. Chadbourn 1974), vol.
5, §1420, p. 252)

Donc, ce qu'il faut 6tablir, c'est une certaine
force probante des d6clarations permettant d'6car-
ter tout doute rdel quant A leur v6racit6 et A leur
exactitude. Les seules circonstances que la juge
du procks a invoqudes A l'appui de sa conclusion
que les d6clarations 6taient suffisamment fia-
bles 6taient qu'il n'y avait eu [TRADUCTION] << ni
contrainte >, << ni pr6pond6rance de questions sug-
gestives , << ni manquement de la part des poli-
ciers enqu8teurs >, et << aucune raison de mentir >.
Elle a en outre accord6 une certaine importance
aux faits que [TRADUCTION] < [Darlene] a fait sa
d6claration sans h6siter, ou si peu, et [que] son
ton, bien que monocorde, 6tait celui d'une conver-
sation >.

En toute d6f6rence, je ne vois rien dans ces cir-
constances qui fasse de l'une ou l'autre des d6cla-
rations de Darlene Couture une d6claration que
[TRADUCTION] << meme une personne sceptiqLue
agissant prudemment [. ..1 considdrerait comme
[ . . fiable >> (je souligne). Les circonstances sou-
lign6es par la juge du procks, quoique pertinen-
tes, r6valent simplement une absence de facteurs
qui, s'ils 6taient pr6sents, diminueraient la valeur
d'une d6claration par ailleurs fiable. S'il est vrai
que le contenu des d6clarations - la divulgation
de l'aveu qu'un suspect aurait fait relativement A
deux meurtres - est inhabituel, aucun 616ment
relatif aux d6clarations elles-m8mes ne porte A
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declarant was an estranged spouse of the suspect
recounting events from years previous. I explained
earlier that the principled exception to the hearsay
rule is not intended to supplant all other rules of
evidence. Nor is it intended to provide a substitute
for the usual rigours of the criminal trial process.

4. Disposition

croire irr6sistiblement A leur v6racit6 et A leur exac-
titude sous cette forme non v6rifi6e. Au contraire,
il existe une bonne raison de faire montre de beau-
coup de prudence : la d6clarante 6tait la conjointe
s6par6e du suspect, qui relatait des 6vdnements sur-
venus des ann6es auparavant. J'ai d6jA expliqud que
l'exception raisonn6e A la r~gle du oui-dire n'est
pas cens6e l'emporter sur toutes les autres r6gles de
preuve. Pas plus qu'elle n'est censde suppl6er A la
rigueur habituelle des procks criminels.

4. Dispositif

For these reasons, I would dismiss the appeal
and confirm the order for a new trial.

The reasons of Bastarache, Deschamps, Abella
and Rothstein JJ. were delivered by

ROTHSTEIN J. (dissenting) - I have read the rea-
sons of my colleague Justice Charron. However, I
find myself unable to agree with her.

This appeal raises the question of the impact of
the spousal incompetence rule on the principled
approach to the admission of hearsay evidence.
This Court, by a majority in R. v. Hawkins, [1996]
3 S.C.R. 1043, resolved this issue by finding that
the rule does not affect the necessity and reliabil-
ity assessment but can be considered as a part of a
trial judge's residual discretion to exclude hearsay
where he or she finds that to admit a spouse's state-
ments would result in "unfairness" to the accused.
With respect, I do not think that Charron J. merely
departs from that principle in her reasons. In my
view, she is overturning Hawkins completely with-
out a compelling reason to do so. In addition, her
reasons are also a departure from this Court's pre-
vious rulings regarding what gives hearsay evi-
dence circumstantial indicia of reliability that
would allow it to be admitted under the principled
approach to hearsay.

Pour ces motifs, je suis d'avis de rejeter le pour-
voi et de confirmer l'ordonnance commandant la
tenue d'un nouveau proc6s.

Version frangaise des motifs des juges
Bastarache, Deschamps, Abella et Rothstein rendus
par

LE JUGE ROTHSTEIN (dissident) - J'ai pris
connaissance des motifs de ma colligue la juge
Charron. Il m'est toutefois impossible d'y sous-
crire.

Le pourvoi concerne l'incidence de la r6gle de
l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner sur la m6thode
d'analyse raisonn6e de l'admissibilit6 de la preuve
par ouY-dire. Dans R. c. Hawkins, [1996] 3 R.C.S.
1043, notre Cour a tranch6 la question en concluant,
A la majorit6, que cette r~gle n'a aucun effet sur
l'appr6ciation de la n6cessit6 et de la fiabilit6, mais
peut 8tre considdr6e comme relevant du pouvoir
discr6tionnaire r6siduel du juge du procks d'ex-
clure une preuve par ouf-dire, lorsqu'il estime que
l'admission des d6clarations du conjoint entraine-
rait une << iniquit6 > envers l'accus6. En toute ddf6-
rence, je ne pense pas que la juge Charron s'6carte
simplement de ce principe dans ses motifs. A mon
avis, elle fait table rase de l'arr8t Hawkins sans
avoir de raisons impirieuses de le faire. De plus,
ses motifs s'dcartent des pr6c6dents de notre Cour
sur les 616ments qui confbrent A la preuve par ouY-
dire la fiabilit6 circonstancielle voulue pour qu'elle
soit admise suivant la m6thode d'analyse raisonn6e
du ouY-dire.
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I. Analysis I. Analyse

I agree with Charron J.'s overview of the law
respecting spousal testimony in paras. 37-48. It is
on the issue of the effect that the spousal incompe-
tence rule has on the assessment of the admissibil-
ity of hearsay evidence that we disagree. I believe
that Hawkins is clear that the underlying rationale
of the spousal testimonial incompetence rule is
only relevant at the residual discretion stage of the
hearsay analysis. In my view, Charron J.'s reasons,
on the other hand, effectively endorse the dissent in
Hawkins.

In the present case, Darlene Couture's valid and
subsisting marriage to the accused made her incom-
petent to testify for the Crown. The Crown never-
theless sought to have Darlene's prior statements
to the police admitted at trial under the principled
approach to hearsay. The trial judge and both coun-
sel appear to have proceeded on the - correct, in
my view - assumption that the judgment of this
Court in Hawkins determined the principles to be
applied when the issue is an out-of-court statement
of a spouse who is neither competent nor compel-
lable. After a voir dire, the trial judge found the
statements to be both necessary and reliable and
admitted them: [2003] B.C.J. No. 1697 (QL), 2003
BCSC 988.

The Court of Appeal disagreed with the trial
judge's ruling and found that Darlene's statements
to the police were not admissible. A new trial was
ordered: (2005), 196 C.C.C. (3d) 564, 2005 BCCA
205. Southin J.A., writing for a unanimous court,
expressed her preference for the dissenting rea-
sons in Hawkins at para. 13: "It may be thought
presumptuous of me to say so, but I have always
thought that the dissenting judgment of Major J.,
concurred in by McLachlin J. (as she then was),
and the late Sopinka J., was persuasive." Southin
J.A. went on to list three reasons to justify why the

Je suis d'accord avec lajuge Charron sur l'aperqu
qu'elle donne du droit applicable en ce qui concerne
le t6moignage du conjoint, aux par. 37 A 48. C'est
concernant l'incidence de la r~gle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner sur l'appr6ciation de l'admissi-
bilit6 de la preuve par ou-dire que nous divergeons
d'opinion. Selon moi, l'arr8t Hawkins 6tablit clai-
rement que le fondement de la r~gle de l'inhabilit6
du conjoint A t6moigner n'est pertinent qu'd l'6tape
de l'exercice du pouvoir discr6tionnaire r6siduel du
juge des faits dans le cadre de son appr6ciation de
la preuve par oul-dire. La juge Charron semble, au
contraire, adh6rer A l'opinion dissidente exprim6e
dans Hawkins.

En l'esp~ce, Darlene Couture 6tait inhabile A
t6moigner pour le minist~re public, parce qu'elle
6tait toujours mariee A l'accus6 et que leur mariage
6tait valide. La poursuite a n6anmoins tent6 de
faire admettre en preuve au procks les d6clarations
anterieures de Darlene A la police A titre d'excep-
tion raisonn6e A la r~gle du ou-dire. La juge du
procks et les avocats des deux parties semblent
avoir tenu pour acquis - A juste titre, selon moi
- que l'arret Hawkins de notre Cour a 6tabli les
principes applicables lorsque l'objet du litige est la
d6claration extrajudiciaire d'un conjoint qui n'est ni
habile A t6moigner ni contraignable. A l'issue d'un
voir-dire, la juge du procks a conclu que les d6cla-
rations 6taient n6cessaires et fiables, et elle les a
admises en preuve: [2003] B.C.J. No. 1697 (QL),
2003 BCSC 988.

La Cour d'appel ne partageait pas l'opinion de
la juge du procks et a conclu que les d6clarations
de Darlene A la police n'6taient pas admissibles.
Elle a ordonn6 la tenue d'un nouveau procks :
(2005), 196 C.C.C. (3d) 564, 2005 BCCA 205.
S'exprimant au nom d'une cour unanime, la juge
Southin a dit pr6f6rer les motifs dissidents expo-
s6s dans Hawkins (par. 13) : [TRADUCTION] << Cela
peut paraitre pr6somptueux de ma part, mais j'ai
toujours pens6 que les motifs dissidents du juge
Major, auxquels ont souscrit la juge McLachlin
(maintenant Juge en chef) et le regrette juge
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case before her warranted a different result from
Hawkins:

(1) the hearsay admitted in Hawkins was a tran-
script of evidence given under oath;

(2) the witness had been cross-examined; and,

(3) the marriage took place after the evidence was
given.

For the reasons I will explain, my view is that
none of these features (the first two relating to reli-
ability and the last relating to "preservation of
marital harmony" considerations) distinguish the
present appeal from Hawkins so as to preclude the
admission of the hearsay statements.

In Hawkins, six judges of this Court agreed that
spousal testimonial incompetence does not pre-
clude the admission of hearsay evidence. The only
point of disagreement among the six judges in the
majority was related to the trial judge's residual dis-
cretion to exclude the spouse's hearsay statements
on the basis that to admit them would cause some
"unfairness" to the accused by undermining his or
her marital harmony.

Three judges dissented in Hawkins. Writing for
himself, McLachlin J. and Sopinka J., Major J. was
of the view that the spousal incompetence rule pre-
cluded the Crown from ever admitting the hearsay
evidence of a husband or wife. According to him,
given that the policy behind the common law rule
is designed to prevent spouses from having to pro-
vide evidence against each other, it should not be
confined solely to testimony at trial; rather it should
effectively bar one spouse from helping to convict
the other, regardless of how that evidence is pro-
vided.

Despite the diverging opinions amongst the
majority in Hawkins regarding the impact of the
spousal incompetence rule on a judge's residual

Sopinka, 6taient convaincants. > Elle a ensuite
inumdr6 trois raisons pour lesquelles l'affaire com-
mandait un r6sultat diff6rent de celui obtenu dans
Hawkins:

(1) la preuve par ouf-dire admise dans Hawkins
6tait la transcription d'un t6moignage fait sous
serment;

(2) le t6moin avait 6t6 contre-interrog6;

(3) le mariage a 6t6 contract6 aprbs le tdmoi-
gnage.

Pour les motifs que j'exposerai plus loin, j'estime
qu'aucune de ces particularitds (les deux premieres
ayant trait A la fiabilit6, et la dernibre, A la << pr6ser-
vation de l'harmonie conjugale ) ne distingue le
pr6sent pourvoi de l'affaire Hawkins au point d'em-
p~cher l'admission des d6clarations relat6es.

Dans Hawkins, six juges de notre Cour ont
convenu que la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A
timoigner n'empAche pas l'admission d'une preuve
par ou-dire. Le seul point de disaccord entre les six
juges majoritaires concernait le pouvoir discr6tion-
naire r6siduel du juge du procks d'exclure les d6cla-
rations relat6es du conjoint pour le motif que leur
admission entrainerait une << iniquit6 > envers l'ac-
cus6 en mettant son harmonie conjugale en peril.

Trois juges 6taient dissidents dans Hawkins.
S'exprimant en son propre nom et au nom de la juge
McLachlin et du juge Sopinka, le juge Major s'est
dit d'avis que la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A
t6moigner interdisait dans tous les cas au minist&re
public de pr6senter une preuve par oul-dire 6ma-
nant d'un conjoint. Selon lui, puisque le principe
A la base de la regle de common law est d'emp8-
cher les conjoints de t6moigner l'un contre l'autre,
cette ragle ne devrait pas s'appliquer uniquement
au timoignage au procks, mais devrait, en fait,
empacher qu'un conjoint contribue A faire d6cla-
rer I'autre coupable, quelle que soit la fagon dont la
preuve est pr6sent6e.

Malgr6 les opinions divergentes qu'ils ont expri-
mdes dans cette affaire quantA l'incidence de la
r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner sur
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discretion, all six judges of this Court held in that
case that, as a matter of principle, pre-trial spousal
statements are admissible under the principled
approach to hearsay despite testimonial incompe-
tence at the time of trial so long as certain require-
ments are met, each of which I discuss below.

A. Necessity

Under this Court's principled framework, hear-
say evidence like Darlene's statements to the police
in the present case is admissible if it meets the dual
requirements of necessity and reliability. With
regard to the first of the two criteria, the evidence
will be "necessary" in circumstances where the
declarant is unavailable to testify at trial and where
the party is unable to obtain evidence of a similar
quality from another source: R. v. B. (K.G.), [1993]
1 S.C.R. 740, at p. 796. Both Charron J. and I agree
that the Crown has established necessity because
Darlene is neither competent nor compellable to
testify for the prosecution.

B. Reliability

(1) The Two Methods of Assessing Reliability

The requirement of reliability will be satisfied
where the hearsay statement was made in circum-
stances which provide sufficient guarantees of its
trustworthiness: Hawkins, at para. 74; B. (K.G.), at
p. 787. In particular, the circumstances must coun-
teract the traditional evidentiary dangers associ-
ated with hearsay.

In R. v. Khelawon, [2006] 2 S.C.R. 787, 2006
SCC 57, at paras. 61-64, this Court noted that the
threshold reliability requirement will generally be
met by showing (1) that there is no real concern
about whether the statement is true or not because
of the circumstances in which it came about or (2)
that there is no real concern about whether the state-
ment is true or not because there are substitutes for
the safeguards that courts have traditionally relied
upon to determine the truth or falsity of evidence,

le pouvoir discr6tionnaire r6siduel du juge, les six
juges majoritaires ont tous conclu que les d6clara-
tions faites par le conjoint avant le procks sont, en
principe, admissibles suivant la m6thode d'analyse
raisonn6e en matibre de oui-dire, malgrd l'inhabi-
lit6 du conjoint A t6moigner au moment du procks,
A condition de satisfaire A certaines exigences, que
j'analyserai une A une.

A. La ndcessiti

Selon le cadre d'analyse raisonn6e 6tabli par
notre Cour, une preuve par out-dire, telles les
d6clarations que Darlene a faites A la police, est
admissible si elle satisfait aux deux critbres de la
n6cessit6 et de la fiabilit6. En ce qui concerne le
premier critbre, la d6claration est << n6cessaire >>
lorsque son auteur n'est pas disponible pour t6moi-
gner au procks et qu'une preuve de qualit6 simi-
laire ne peut 8tre obtenue d'une autre source : R. c.
B. (K.G.), [1993] 1 R.C.S. 740, p. 796. La juge
Charron et moi sommes d'accord pour dire que
le minist~re public a 6tabli la n6cessit6 parce que
Darlene n'est ni habile A t6moigner ni contraignable
pour le poursuivant.

B. Lafiabiliti

(1) Les deux m6thodes d'appr6ciation de la
fiabilit6

L'exigence de fiabilit6 est remplie si la dAclara-
tion relatde a 6t6 faite dans des circonstances qui
fournissent des garanties suffisantes de sa v6racit6 :
Hawkins, par. 74; B. (K.G.), p. 787. Ces circonstan-
ces doivent, en particulier, neutraliser les dangers
traditionnellement associAs A la preuve par oui-
dire.

Dans R. c. Khelawon, [2006] 2 R.C.S. 787, 2006
CSC 57, par. 61-64, la Cour a indiqu6 qu'il est g6n6-
ralement possible de satisfaire A l'exigence du seuil
de fiabilit6 en d6montrant (1) qu'il n'y a pas de pr6-
occupation rdelle quant au caractbre v6ridique ou
non de la d6claration, vu les circonstances dans les-
quelles elle a 6t6 faite, ou (2) qu'il n'y a pas de pr6-
occupation rdelle quant au caractbre v6ridique ou
non de la d6claration, vu l'existence de substituts
aux garanties traditionnelles auxquelles se fient les
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such as contemporaneous cross-examination, the
oath and the ability to observe the declarant's
demeanour at the time the statement was made.
See also R. v. Czibulka (2004), 189 C.C.C. (3d) 199
(Ont. C.A.), at para. 24.

In assessing whether Darlene's statements were
reliable, my colleague appears to focus much atten-
tion on the latter of the two ways. She emphasizes
in her reasons that in Hawkins, unlike the present
appeal, the hearsay evidence was given under
oath and was subject to contemporaneous cross-
examination in a hearing involving precisely the
same parties and the same issues that would be dealt
with at trial. Charron J. notes at para. 92, for exam-
ple, that the fact that the accused had an opportu-
nity to cross-examine the declarant at the prelimi-
nary hearing was a "crucial" factor in the Court's
decision to admit the hearsay evidence in Hawkins.
At para. 91, she says, "Absent the opportunity to
cross-examine Darlene Couture, it is my view that
there is no basis upon which a court could find in
this case that there are adequate substitutes for test-
ing the accuracy and truth of Darlene Couture's
statements." (Emphasis added.) In my opinion, this
approach (as well as that of the Court of Appeal)
overemphasizes the need for an oath and contem-
poraneous cross-examination in hearsay exception
cases involving incompetent spouses, if not in gen-
eral.

While the importance of an oath and cross-
examination cannot be disputed, their availability
is by no means the sine qua non of admissibil-
ity under the principled approach to hearsay. R. v.
Khan, [1990] 2 S.C.R. 531, and R. v. Smith, [1992]
2 S.C.R. 915, are both examples of cases where the
hearsay statements were not made under oath and
were not subject to cross-examination but were
nevertheless found to meet the threshold reliabil-
ity under the first method described in Khelawon.
In other words, the hearsay evidence was made
under circumstances which substantially negate

tribunaux pour vdrifier la vdracitd ou la fausset6 de
la preuve, comme le contre-interrogatoire effectud
au moment m8me de la d6claration, le serment et la
possibilit6 d'observer le comportement du d6clarant
au moment de la d6claration. Voir 6galement R. c.
Czibulka (2004), 189 C.C.C. (3d) 199 (C.A. Ont.),
par. 24.

Pour appr6cier la fiabilit6 des d6clarations de
Darlene, la juge Charron semble centrer son atten-
tion sur la dernibre des deux m6thodes. Dans ses
motifs, elle souligne que, dans Hawkins, contraire-
ment A ce qui est le cas ici, le t6moignage constituant
du ou-dire avait 6td fait sous serment et accompa-
gn6 d'un contre-interrogatoire au moment m8me de
la d6claration, dans le cadre d'une audience int6-
ressant exactement les m8mes parties et les m8mes
questions que celles qui allaient 6tre examindes
au procs. Au paragraphe 92, par exemple, la juge
Charron mentionne que, dans Hawkins, le fait que
l'accus6 a eu la possibilit6 de contre-interroger le
d6clarant A l'enquite prdliminaire a constitu6 un
616ment « crucial de la d6cision de la Cour d'ad-
mettre la preuve par ouf-dire. Au paragraphe 91, elle
affirme : << Vu l'impossibilit6 de contre-interroger
Darlene Couture, j'estime que rien ne permettrait
A un tribunal de conclure, en l'espce, A I'existence
d'autres moyens addquats de v6rifier la v6racit6 et
l'exactitude de ses d6clarations. > (Je souligne.) A
mon avis, ce raisonnement (A l'instar de celui de la
Cour d'appel) insiste trop sur la n~cessit6 du ser-
ment et de la contemporandit6 du contre-interroga-
toire dans les cas d'exception A la rbgle du oui-dire
mettant en cause des conjoints inhabiles A t6moi-
gner, voire en g6ndral.

Bien que l'importance du serment et du contre-
interrogatoire soit incontestable, ces 616ments ne
constituent absolument pas des conditions sine qua
non de l'admissibilit6 suivant la m6thode d'analyse
raisonn6e en matibre de oui-dire. Les arrets R. c.
Khan, [1990] 2 R.C.S. 531, et R. c. Smith, [1992]
2 R.C.S. 915, sont deux exemples ob les d6cla-
rations relat6es, qui n'avaient pas 6t faites sous
serment et n'avaient pas fait l'objet d'un contre-
interrogatoire, ont n6anmoins 6t6 consid6r6es
comme satisfaisant au critbre du seuil de fiabilit6
selon la premiere m6thode d6crite dans Khelawon.
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the possibility that the declarant was untruthful or
mistaken: Smith, at p. 933.

It will be very unusual that hearsay statements
that parties are seeking to have admitted at trial
will have been made under oath or been the sub-
ject of cross-examination. To place too much focus
on their absence as a reason for excluding hearsay
statements may have the effect of leaving a wit-
ness's otherwise reliable and relevant evidence alto-
gether unutilized. As noted by McLachlin J. in R. v.
F (WJ.), [1999] 3 S.C.R. 569, at paras. 31-32:

Generally, the common law insists that evidence be
presented under oath and subjected to cross-exami-
nation. But "[w]here the test of cross-examination is
impossible of application, by reason of the declarant's
death or some other cause rendering him now unavail-
able as a witness on the stand, we are faced with the
alternatives of receiving his statements without that
test, or of leaving his knowledge altogether unutilized"
(Wigmore, supra, §1420 (italics in original; underlining
added)). This is precisely the choice that faced the trial
judge in this case. The witness's incapacity, for what-
ever reason, to produce meaningful evidence, faced the
court with the spectre of either receiving her out-of-
court statements without the test of cross-examination,
or of leaving her potentially reliable and clearly relevant
knowledge of the crimes with which the accused was
charged altogether unutilized.

The question then becomes whether the interests of
justice, or to use Wigmore's term, "the interests of effi-
cient investigation" (§1420), would suffer more from the
first alternative of receiving the out-of-court statements
or the second alternative of leaving the witness's knowl-
edge entirely unused. Wigmore's answer is that the first
alternative is preferable, provided that there is sufficient
indication of the trustworthiness of the witness's state-
ment. [Emphasis added.]

In my view, to place such weight on contempo-
raneous cross-examination in the face of numer-
ous indicia of reliability found by the trial judge
(discussed below) is a departure from this Court's
jurisprudence as to what makes a hearsay statement
circumstantially reliable, regardless of whether or
not the spousal incompetence rule is at play.

Autrement dit, le t6moignage constituant du ouT-
dire a 6t6 fait dans des circonstances qui 6cartent
essentiellement la possibilitd que le d6clarant ait
menti ou commis une erreur: Smith, p. 933.

Il est rare que les d6clarations relatdes propo-
sdes en preuve au procks aient 6t6 faites sous ser-
ment ou aient fait l'objet d'un contre-interrogatoire.
Trop s'appuyer sur l'absence de ces 616ments pour
exclure de telles d6clarations peut mener A la non-
utilisation pure et simple du t6moignage par ailleurs
fiable et pertinent d'un t6moin. Citons A cet 6gard
la juge McLachlin, dans R. c. F. (W.J.), [1999] 3
R.C.S. 569, par. 31-32:

En g6n6ral, la common law insiste pour qu'un t6moi-
gnage soit fait sous serment et fasse l'objet d'un contre-
interrogatoire. Mais [TRADUCTION] << [l]orsque l'6preuve
du contre-interrogatoire est impossible b faire subir en
raison du d6cas du d6clarant ou d'une autre cause qui
le rend maintenant non disponible pour t6moigner, nous
avons le choix de recevoir ses d6clarations sans procAder
A ce contre-interrogatoire ou de ne pas utiliser ce qu'il
sait > (Wigmore, op. cit., §1420 (en italique dans l'ori-
ginal; je souligne)). 11 s'agit prdcisdment du choix qui
s'offrait au juge du procks en l'espbce. En raison de l'in-
capacit6 du t6moin, pour quelque raison que ce soit, de
d6poser utilement, le tribunal avait le choix soit de rece-
voir ses d6clarations extrajudiciaires sans procdder A un
contre-interrogatoire, soit de ne pas utiliser sa connais-
sance potentiellement liable et manifestement pertinente
des crimes reprochds A l'accus6.

Il s'agit alors de savoir si l'int6r8t de la justice, ou
pour reprendre l'expression de Wigmore, [TRADUCTION]
<< l'int6r8t d'un examen efficace o (§1420), souffrirait
plus de la premiere possibilit6 de recevoir les d6clara-
tions extrajudiciaires que de la seconde possibilit6 de ne
pas utiliser ce que le t6moin sait. Wigmore rdpond que
la premiere possibilit6 est pr6f6rable pourvu qu'il y ait
suffisamment d'indices de fiabilit6 de la d6claration du
t6moin. [Je souligne.]

Selon moi, accorder autant d'importance A la
contemporandit6 du contre-interrogatoire en pr6-
sence de nombreux indices de fiabilit6 constat6s par
la juge du procks (que nous analyserons plus loin)
constitue une derogation A la jurisprudence de notre
Cour sur les 616ments qui confrrent une fiabilit6 cir-
constancielle A une d6claration relatde, que la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A timoigner entre en jeu
on non.

117

[2007] 2 R.C.S. 573R. C. COUTURE Le juge Rothstein



574 R. V. COUTURE Rothstein J. [2007] 2 S.C.R.

(2) The Trial Judge's Reliability Assessment
on the Voir Dire

I now turn to the trial judge's actual assessment
of the circumstantial reliability of Darlene's state-
ments. Charron J. in her reasons concludes that the
trial judge erred in finding that Darlene's state-
ments met threshold reliability. With respect, I dis-
agree. In order to explain why, I will review the
trial judge's voir dire ruling with regard to the indi-
cia of reliability.

The trial judge began her ruling on the admissi-
bility of Darlene's statements by noting the impor-
tance of both an oath and a cross-examination, and
their absence in relation to Darlene's hearsay evi-
dence. She then proceeded to determine the thresh-
old reliability by assessing whether there were
other indicia of circumstantial trustworthiness and
accuracy of Darlene's statements.

Morrison J. listened to the audiotape of the
first police statement, watched the videotape of
the second interview, read the transcripts of both
interviews that were put in evidence as exhibits and
heard from the police officers who conducted the
interviews. She concluded that the hearsay dan-
gers of coercion, leading questions or other inves-
tigatory misconduct on the part of the police were
not present during either statement. Her considera-
tion of these factors is consistent with this Court's
statements in B. (K.G.) and R. v. U (F.J.), [1995] 3
S.C.R. 764, at para. 49 (both involving hearsay in
the form of police statements), that "the trial judge
must be satisfied on the balance of probabilities
that the statement was not the product of coercion
of any form, whether involving threats, promises,
excessively leading questions by the investigator
or other person in a position of authority, or other
forms of investigatory misconduct".

Morrison J. also concluded that Darlene's state-
ments were given with little if any hesitation, and

(2) L'appr6ciation de la fiabilit6 par la juge du
procks lors du voir-dire

Examinons maintenant l'appr6ciation par la
juge du procks de la fiabilit6 circonstancielle des
d6clarations de Darlene. Dans ses motifs, la juge
Charron affirme que la juge du procks a eu tort de
conclure que les d6clarations de Darlene satisfai-
saient au critbre du seuil de fiabilit6. En toute d6f6-
rence, je ne partage pas son avis. Pour expliquer
mon disaccord, j'examinerai la d6cision rendue par
la juge du procks lors du voir-dire en ce qui a trait
aux indices de fiabilit6.

En rendant sa d6cision sur l'admissibilit6 des
d6clarations de Darlene, la juge du procks a com-
menc6 par souligner l'importance tant du serment
que du contre-interrogatoire, et leur absence en ce
qui concerne la preuve par ouf-dire 6manant de
Darlene. Elle a ensuite abord6 la question du seuil
de fiabilit6 en d6terminant s'il existait d'autres indi-
ces circonstanciels de la v6racit6 et de l'exactitude
des d6clarations de Darlene.

La juge Morrison a 6cout6 la bande sonore de la
premibre d6claration A la police, visionn6 la bande
viddo de la deuxibme entrevue, lu les transcriptions
des deux entrevues d6pos6es en preuve comme
pibces et entendu les policiers qui ont proc6d6
aux entrevues. Elle a conclu, dans le cas des deux
d6clarations, A l'absence de coercition, de questions
suggestives ou d'autres manquements de la part des
enqu8teurs, qui sont tous des dangers associ6s au
ou-dire. Sa prise en compte de ces facteurs est
compatible avec les propos de notre Cour dans les
arr8ts B. (K.G.) et R. c. U. (F.J.), [1995] 3 R.C.S.
764, par. 49 (concernant tous les deux du ouT-dire
sous forme de d6clarations A la police), selon les-
quels << le juge du procks doit 8tre convaincu, selon
la prdponddrance des probabilitis, que la ddcla-
ration n'est pas le produit de la coercition, que ce
soit menaces, promesses, questions trop suggesti-
ves de l'enqu8teur ou d'une autre personne en situa-
tion d'autorit6, ou autres manquements des enqu-
teurs >>.

Lajuge Morrison a 6galement conclu que Darlene
avait fait ses d6clarations sans h6siter, ou si peu, et
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her demeanour, while flat, was conversational. In
both Khan and Khelawon, this Court found that
considerations of a deponent's demeanour at the
time of giving the statement could be an indication
of trustworthiness. Khelawon, at para. 39, identi-
fied the question "In what condition was [the wit-
ness] at the time she made the statement?" to being
a relevant consideration going to trustworthiness.

Charron J. is critical at para. 101 of the consid-
erations that the trial judge took into account in
assessing reliability. I fail to understand what is
objectionable about the trial judge's consideration
of these factors. As demonstrated above, these are
all factors that this Court has previously identified
as relevant to the determination of threshold reli-
ability.

In addition, a proper reliability inquiry has been
characterized as entertaining the type of factors
that would likely be inquired into during a course
of cross-examination: see Khelawon, at para. 71.
The presence of police coercion, leading questions
or other type of investigatory conduct, and whether
the deponent had a motive to lie are precisely the
type of factors that would be inquired into during
an effective cross-examination.

The strongest argument made against the reli-
ability of Darlene's statements at the voir dire
was that, because of her estrangement at the time
from her husband, she would have a motive to lie.
Whether the deponent had a motive to mislead
has been viewed as a crucial factor in determin-
ing trustworthiness in several of this Court's prin-
cipled hearsay exception cases: see Khelawon, at
para. 107; Khan, at p. 548; Smith, at p. 936; R. v.
Starr, [2000] 2 S.C.R. 144, 2000 SCC 40, at para.
215. Defence counsel took the argument even fur-
ther by positing that because her husband had been
abusing her, this was her opportunity to incrimi-
nate him, and he would be jailed and that would
solve her present problems with him.

que son ton, bien que monocorde, 6tait celui d'une
conversation. Tant dans Khan que dans Khelawon,
notre Cour a statu6 que le comportement du d6cla-
rant au moment de la d6claration pouvait constituer
un indice de fiabilit6. Dans Khelawon, au par. 39,
la Cour a affirm6 que la question << Dans quel 6tat
6tait [le t6moin] au moment ob elle a fait la d6cla-
ration? >> 6tait un facteur pertinent quantA la fiabi-
lit6.

La juge Charron critique, au par. 101, les fac-
teurs que la juge du procks a pris en compte pour
appr6cier la fiabilit6. Je ne vois pas ce que la prise
en compte de ces facteurs par la juge du procks a
de contestable. Comme je l'ai d6montr6 pr6c6dem-
ment, ce sont tous des facteurs que notre Cour a
d6jA d6crits comme pertinents quantA la ddtermi-
nation du seuil de fiabilit6.

En outre, on a pr6cis6 qu'un examen ad6quat
de la fiabilit6 tient compte du type de facteurs qui
seraient vraisemblablement v6rifi6s en contre-
interrogatoire : voir Khelawon, par. 71. L'exercice
d'une coercition par la police, des questions sug-
gestives ou d'autres manquements des enquteurs,
et le fait que le d6clarant avait ou non une raison de
mentir correspondent pr6cis6ment au type de fac-
teurs qu'on tenterait de faire ressortir dans le cadre
d'un contre-interrogatoire efficace.

I'argument le plus solide invoqu6 A l'encontre
de la fiabilit6 des d6clarations de Darlene lors du
voir-dire 6tait qu'elle avait une raison de mentir,
parce qu'elle 6tait s6par6e de son mari A l'6poque.
Dans plusieurs arrits de notre Cour sur l'excep-
tion raisonnde A la r~gle du ouf-dire, la question de
savoir si le d6clarant avait une raison de travestir
les faits a 6t6 consid6r6e comme un facteur crucial
A prendre en compte dans l'appr6ciation de la fiabi-
lit6 : voir Khelawon, par. 107; Khan, p. 548; Smith,
p. 936; R. c. Starr, [2000] 2 R.C.S. 144, 2000 CSC
40, par. 215. L'avocat de la d6fense a pouss6 l'argu-
ment encore plus loin en affirmant que, victime de
violence de la part de son mari, Darlene pourrait
avoir saisi l'occasion de l'incriminer et de le faire
emprisonner pour mettre fin aux ennuis qu'il lui
causait.
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125 The trial judge rejected the argument that
Darlene had a motive to lie, finding that "the evi-
dence on the voir dire does not support such a
theory". In reaching that conclusion, the trial judge
noted at para. 12:

Mrs. Couture's concern for her husband remained evi-
dent. The evidence does not establish that she appeared
to be under tremendous pressure to incriminate Mr.
Couture, either for her own reasons or for any reasons
that might have been provided by, for example, her
daughter or Mr. Van Cittert.

To support her conclusion that Darlene's state-
ments were circumstantially trustworthy, the trial
judge also added that she found corroboration of
Darlene's evidence in the testimony of her friend
Jan van Cittert, her councillor Marjorie Hopper,
and her daughter, Jennifer Nickel, who all testified
at the voir dire (para. 13). Each of these witnesses
testified about having been told by Darlene at ear-
lier times that David Couture disclosed informa-
tion to her about the murders.

I agree with Charron J. that this evidence does
not provide independent corroboration of the sub-
stance of the evidence that Darlene was providing
- i.e., that Mr. Couture was responsible for the
murders. However, what it does provide support for
- or "corroborates" to use the term employed by
the trial judge - is that Darlene Couture had no
motive to lie at the time of giving the statements.
If Darlene disclosed similar information to others
at times prior to her estrangement from her hus-
band, then the estrangement itself could not serve
as motivation for concoction. The witnesses also
testified that Darlene remained concerned for Mr.
Couture's well-being throughout their separation,
even at the time of contemplating approaching the
police, which further supports that her actions were
not motivated by a sense of vengeance arising from
spousal abuse.

Thus, I cannot agree with my colleague that
the evidence relied on by the trial judge as cor-
roborative of the fact that Mrs. Couture had no
motive to lie is "no[t] supportive of the truth of her

Estimant que [TRADUCTION] << la preuve pr6-
sentde lors du voir-dire n'appuie pas cette th6se >>,
la juge du procks a rejet6 l'argument voulant que
Darlene ait eu une raison de mentir. En arrivant A
cette conclusion, la juge du procks a dit ceci, au
par. 12 :

[TRADUCTION] II demeurait 6vident que Mme Couture
se souciait de son mari. La preuve n'6tablit pas qu'elle
semblait subir une 6norme pression pour incriminer M.
Couture, tant pour des raisons personnelles que pour
une quelconque raison avanc6e, par exemple, par sa fille
ou par M. Van Cittert.

Pour 6tayer sa conclusion portant que la fiabi-
litd circonstancielle des d6clarations de Darlene
6tait 6tablie, la juge du procks a ajout6 qu'elle
voyait une corroboration de la preuve 6manant de
Darlene dans le timoignage de son ami, Jan van
Cittert, de sa conseillbre, Marjorie Hopper, et de sa
fille, Jennifer Nickel, qui ont tous timoign6 lors du
voir-dire (par. 13). Chacun de ces t6moins a affirm6
avoir 6t6 inform6 antdrieurement par Darlene que
David Couture lui avait d6voil6 des renseignements
sur les meurtres.

Je conviens avec la juge Charron que ces tdmoi-
gnages n'offrent aucune corroboration ind6pen-
dante du contenu de la preuve fournie par Darlene
- c.-A-d. que M. Couture 6tait responsable des
meurtres. Par contre, ce qu'ils confirment - ou
<< corroborent >> pour reprendre le terme employd
par la juge du procks - c'est que Darlene Couture
n'avait aucune raison de mentir au moment ob elle a
fait ses d6clarations. Si elle avait divulgu6 des ren-
seignements similaires A des tiers avant de se s6pa-
rer de son mari, alors sa s6paration ne pouvait en
soi constituer une raison d'inventer. Les t6moins ont
6galement affirm6 que Darlene avait continu6 A se
soucier du bien-8tre de M. Couture tout au long de
leur s6paration, et m8me au moment oii elle envi-
sageait de communiquer avec la police, ce qui tend
davantage A d6montrer que ses actes n'6taient pas
motiv6s par un d6sir de vengeance pour les mau-
vais traitements qu'il lui avait inflig6s.

Je ne suis donc pas d'accord avec la juge Charron
lorsqu'elle affirme que la preuve que la juge du
proc6s a consid6r6e comme corroborant que Mme
Couture n'avait aucune raison de mentir << n'atteste
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assertions" (para. 83) and "is of no assistance in
assessing the inherent trustworthiness of Darlene's
statements" (para. 84). This evidence serves an
important function, which is to show that Darlene
was not motivated out of bitterness from her sepa-
ration with the accused to concoct a story about his
confession to her.

(3) The Onus of Proof Regarding Reliability

Charron J. concludes at para. 85 that the trial
judge did not apply the correct test for determin-
ing threshold reliability, finding that the trial judge
started from the premise that the statements made
by Darlene were presumptively admissible, thereby
reversing the onus. I agree with Charron J. that in
assessing the admissibility of hearsay statements
under the principled approach, the trier of fact must
start from the premise that such statements are pre-
sumptively inadmissible and then search for indi-
cia of trustworthiness that can overcome the gen-
eral exclusionary rule. Unlike Charron J., however,
I am satisfied that Morrison J. placed the onus on
the Crown to establish that Darlene's statements
met threshold reliability. Her reasons demonstrate
that she accepted facts which constitute sufficient
indicia to conclude that Darlene's statements met
threshold reliability. As already discussed above,
the trial judge found that, among other things,
Darlene's statements were made voluntarily and
without suggestion, she had no motive to mislead
and there was a transcript of the first interview and
a videotape of the second one.

I recognize that the trial judge did employ some
language in her reasons that might be interpreted
as suggesting that the reliability of the hearsay evi-
dence had to be negated in order to be excluded.
In order to explain why the trial judge might have
used the language that she did, I refer to Lamer
C.J.'s oft-cited explanation in Smith (a case cited
by the trial judge in her voir dire ruling) as to what
makes a statement "reliable":

pas la v6racit6 de ses affirmations >> (par. 83) et
<< n'est d'aucune utilit6 pour appr6cier la fiabilit6
inherente des d6clarations de Darlene >> (par. 84).
Cette preuve joue un rle important en d6montrant
que Darlene n'6tait pas motiv6e par l'amertume
r6sultant de sa s6paration A inventer que son mari
lui avait fait des aveux.

(3) Le fardeau de la preuve en matibre de fiabi-
lit6

La juge Charron conclut, au par. 85, que la juge
du procks n'a pas applique le bon critbre pour deter-
miner le seuil de fiabilit6, parce qu'elle aurait invers6
le fardeau de la preuve en partant du principe que les
d6clarations de Darlene 6taient pr6sum6es admissi-
bles. Je conviens avec la juge Charron que le juge
des faits charg6 d'appr6cier l'admissibilit6 de d6cla-
rations relat6es suivant la m6thode d'analyse raison-
n6e doit partir du principe que ces d6clarations sont
presum6es inadmissibles, puis se mettre A la recher-
che d'indices de fiabilit6 permettant de surmonter la
r~gle d'exclusion g6ndrale. Contrairement A la juge
Charron, cependant, je suis convaincu que la juge
Morrison a attribu6 au minist~re public le fardeau
d'6tablir que les d6clarations de Darlene satisfai-
saient au critbre du seuil de fiabilite. Il ressort de
ses motifs qu'elle a admis des faits qui constituent
des indices suffisants pour conclure que ces d6clara-
tions r6pondaient A ce critbre. Comme nous l'avons
d6jh vu, lajuge du procks a notamment constat6 que
Darlene avait fait ses d6clarations volontairement
et sans qu'on les lui suggdre, qu'elle n'avait aucune
raison de travestir les faits et qu'il existait une trans-
cription de la premiere entrevue et un enregistre-
ment sur bande video de la deuxidme.

Je reconnais que la juge du procks a employe,
dans ses motifs, certains termes qui pourraient etre
interpr6t6s comme laissant entendre que la preuve
par ouf-dire ne pouvait 8tre exclue que s'il 6tait
d6montr6 qu'elle n'6tait pas fiable. Afin d'expli-
quer pourquoi la juge du procks a pu faire usage de
tels termes, je cite l'explication, maintes fois cit6e,
que le juge en chef Lamer a fournie dans l'arrat
Smith (que la juge du procks cite dans sa d6cision
sur le voir-dire) quant A ce qui rend une d6claration
< fiable >> :
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If a statement sought to be adduced by way of hear-
say evidence is made under circumstances which sub-
stantially negate the possibility that the declarant was
untruthful or mistaken, the hearsay evidence may be
said to be "reliable", i.e., a circumstantial guarantee
of trustworthiness is established. [Emphasis added;
p. 933.]

This excerpt can be found in the first paragraph of
the section dealing with the "reliability" criterion
in J. Sopinka, S. N. Lederman and A. W. Bryant,
The Law of Evidence in Canada (2nd ed. 1999),
at para. 6.80. In my view, the passage goes a long
way towards explaining why the trial judge may
have chosen the language that she did. While the
trial judge's choice of language may not have been
ideal, I think it is important for appellate courts to
be cautious not to seize on an ambiguous or less
than exemplary choice of words as indicative of
legal error absent an examination of the judgment
as a whole. As noted by Binnie J. in R. v. Sheppard,
[2002] 1 S.C.R. 869, 2002 SCC 26, at para. 26:
"The appellate court is not given the power to
intervene simply because it thinks the trial court
did a poor job of expressing itself."

(4) Additional Evidence Supporting Reliabil-
ity

There are a number of other factors which I
think add to the circumstantial trustworthiness of
Darlene's statements. The Crown notes that prior
to the first statement, the interviewing officer told
Darlene that he wanted her to tell the truth, and
that as an officer that was all he was seeking. The
officer receiving the second statement emphasized
his job as a seeker of truth and that was all he was
interested in. It is obvious that she suffered great
conflict between her conscience and her love of the
accused in deciding to approach the police. As the
trial judge observed, "[t]he statements themselves
reveal Darlene Couture's deep concern and feel-
ings for the accused, and her concern that by telling
the police, she could lose the trust of Mr. Couture,
trust that she seemed to value highly" (para. 14).
Darlene also received advice from people she
trusted that she had an obligation to God, to the

Si une d6claration qu'on veut pr6senter par voie de
preuve par our-dire a dt6 faite dans des circonstan-
ces qui 6cartent consid6rablement la possibilit6 que
le d6clarant ait menti ou commis une erreur, on peut
dire que la preuve est < iable >>, c'est-A-dire qu'il y a
une garantie circonstancielle de fiabilitd. [Je souligne;
p. 933.]

Cet extrait figure dans le premier paragraphe de la
section sur le critbre de la << fiabilit6 o> de l'ouvrage
de J. Sopinka, S. N. Lederman et A. W. Bryant,
intitul6 The Law of Evidence in Canada (2e 6d.
1999), par. 6.80. II explique, selon moi, en grande
partie pourquoi la juge du procks a pu choisir les
termes qu'elle a utilisds. Ces termes n'6taient peut-
8tre pas des plus heureux, mais je pense qu'il est
important que les juridictions d'appel se gardent
de saisir une formulation ambigud ou maladroite
pour conclure A une erreur de droit sans examiner
l'ensemble du jugement. Pour reprendre les termes
utilisds par le juge Binnie dans R. c. Sheppard,
[2002] 1 R.C.S. 869, 2002 CSC 26, par. 26: << La
cour d'appel n'est pas habilit6e A intervenir sim-
plement parce qu'elle estime que le juge du procks
s'est mal exprim6. >>

(4) Preuve additionnelle dtayant la fiabilit6

Il existe plusieurs autres facteurs qui, selon moi,
ajoutent A la fiabilit6 circonstancielle des d6clara-
tions de Darlene. Le minist~re public fait remar-
quer qu'avant de recueillir la premiere d6claration,
I'agent qui a proc~d6 A I'entrevue a dit A Darlene
qu'il voulait qu'elle dise la v6rit6 et que, comme
policier, c'est tout ce qu'il voulait obtenir. L'agent
qui a recueilli la deuxidme d6claration a rappel6
que son r8le consistait A rechercher la v6rit6 et que
c'6tait tout ce qui l'intiressait. Il est 6vident que
Darlene 6tait ddchir6e par un 6norme conflit entre
sa conscience et son amour pour l'accus6 lors-
qu'elle a d6cid6 de communiquer avec la police.
La juge du procks a not6: [TRADUCTION] << [l]es
d6clarations elles-m8mes r6vilent l'inqui6tude et
les sentiments profonds de Darlene Couture pour
l'accus6, et sa crainte, en parlant A la police, de
perdre la confiance de M. Couture, A laquelle elle
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parents of the victims and even to Mr. Couture
himself to disclose what she knew.

(5) Conclusions Regarding Reliability

For the reasons above, it is my view that the
trial judge did not reverse the onus and made a rea-
sonable factual finding that Darlene's statements
met threshold reliability. The trial judge's finding
of reliability in no way hung upon the accused's
opportunity to call Mrs. Couture at trial. I question
whether there was a basis for Charron J. to sub-
stitute the trial judge's finding of reliability with
her own. As stated by the majority in Housen v.
Nikolaisen, [2002] 2 S.C.R. 235, 2002 SCC 33, the
trial judge's factual determination is entitled to a
high standard of deference and should not be dis-
turbed absent a palpable and overriding error. In
my view, the trial judge's findings were amply sup-
ported by the facts.

Lastly, I agree with Charron J. that it is not
open to the Crown to rely on the accused's exclu-
sive right to call the spouse as a witness in order to
meet its burden of proving threshold reliability on
the admissibility inquiry. However, the conclusion
of the trial judge with respect to the reliability of
Darlene's statements did not turn on the fact that
Mr. Couture had the opportunity to call on her to
testify.

C. Residual Discretion and Unfairness to the
Accused

Under the principled approach to the admission
of out-of-court statements, even where a particular
hearsay statement satisfies the criteria for neces-
sity and reliability, the hearsay statement remains
subject to the trial judge's residual discretion to
exclude a statement where its probative value is
slight and undue prejudice might result to the

semblait accorder une grande valeur >> (par. 14).
Des personnes en qui Darlene avait confiance lui
ont aussi dit qu'elle avait envers Dieu, les parents
des victimes et m8me M. Couture lui-mime, I'obli-
gation de rdvdler ce qu'elle savait.

(5) Conclusions concernant la fiabilit6

Pour les motifs qui prcedent,j'estime que lajuge
du procks n'a pas invers6 le fardeau de la preuve
et qu'elle a tir6 une conclusion de fait raisonnable
en statuant que les d6clarations de Darlene satis-
faisaient au critbre du seuil de fiabilit6. La conclu-
sion de fiabilit6 de la juge du procks ne d6pendait
aucunement de la possibilit6 pour l'accus6 de citer
Mme Couture comme timoin au procks. Je ne suis
pas certain que la d6cision de la juge Charron de
substituer sa propre d6cision A celle de la juge du
procks sur la question de la fiabilit6 soit fondde.
Comme l'a dit la Cour A la majorit6 dans Housen c.
Nikolaisen, [2002] 2 R.C.S. 235, 2002 CSC 33, les
d6cisions factuelles du juge du prochs commandent
un degr6 6lev6 de retenue et ne devraient pas etre
modifides en l'absence d'erreur manifeste et domi-
nante. A mon avis, les conclusions de la juge du
procks 6taient amplement 6tay6es par les faits.

Enfin, je suis d'accord avec la juge Charron pour
dire que le ministbre public ne peut s'appuyer sur
le droit exclusif de l'accus6 de citer son conjoint
comme t6moin pour s'acquitter du fardeau qui lui
incombe d'6tablir le seuil de fiabilit6 lors de l'exa-
men de l'admissibilit6. Cependant, la conclusion
de la juge du procks concernant la fiabilit6 des
d6clarations de Darlene ne tenait pas au fait que
M. Couture avait la possibilit6 de l'appeler A t6moi-
gner.

C. Le pouvoir discritionnaire risiduel et l'ini-
quitd envers l'accus6

Selon la m6thode d'analyse raisonn6e en matidre
d'admissibilit6 des d6clarations extrajudiciaires,
m~me dans le cas oi une d6claration relat6e par-
ticulibre satisfait aux critbres de la n6cessit6 et de
la fiabilit6, elle demeure assujettie au pouvoir dis-
cr6tionnaire r6siduel du juge de l'exclure lorsque sa
valeur probante est faible et que l'accus6 pourrait

132

133

134

579[2007] 2 R.C.S.



R. v. COUTURE Rothstein J.

135

accused. According to Hawkins, it is at this stage
that a policy consideration justifying the spousal
incompetency rule may have an impact on the
admissibility of an accused's spouse's out-of-court
statements.

In Hawkins and R. v. Salituro, [1991] 3 S.C.R.
654, this Court noted that there are only two sur-
viving policy considerations justifying the spousal
incompetency rule: preserving marital harmony
and avoiding the "natural repugnance" of having
the accused's spouse testify against him or her. In
Hawkins, all six judges in the majority agreed that
the admission of a spouse's hearsay statements does
not offend the second rationale. As stated by Lamer
C.J. and lacobucci J. at para. 96:

[Ilt is difficult to see how the admission of the transcripts
would result in an incident of "natural repugnance" to
the marriage. As Wigmore explained this second sur-
viving justification of the spousal incompetency rule,
the law must prevent the inherent human harshness in
permitting an accused's spouse to assume the stand to
assist in the accused's prosecution. But since the Crown
may not call or compel Graham to assume the stand,
Graham is not being conscripted and the threat of a
repugnant spectacle is avoided. In short, the operation
of the principled exception to the hearsay rule would
not thwart the purposes underlying the spousal compe-
tency rule.

L'Heureux-Dub6 J. agreed with this observation in
her concurring reasons at para. 121: "As the Chief
Justice and lacobucci J. correctly state, this second
rationale simply does not concern us where the evi-
dence of a spouse is adduced through a hearsay
exception."

While all six judges in the majority agreed
that the "natural repugnance" consideration was
not a consideration with regard to admitting hear-
say statements, they disagreed about whether trial
judges should consider whether admitting a spouse's
hearsay statements would result in "unfairness" to
the accused by compromising his or her marital

subir un pr6judice indu. Selon Hawkins, c'est A cette
dtape qu'une consid6ration de principe justifiant la
rdgle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner peut
avoir une incidence sur l'admissibilit6 des d6clara-
tions extrajudiciaires du conjoint d'un accus6.

Dans Hawkins et R. c. Salituro, [1991] 3 R.C.S.
654, notre Cour a indiqu6 qu'il ne reste plus que
deux considerations de principe justifiant la r~gle
de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner: pr6ser-
ver l'harmonie conjugale et 6viter la << r6pugnance
naturelle >> A voir le conjoint de la personne accu-
s6e t6moigner contre elle. Dans Hawkins, les six
juges majoritaires ont convenu que l'admission des
d6clarations relaties d'un conjoint ne va pas A l'en-
contre de la deuxibme justification. Comme l'ont
affirm6 le juge en chef Lamer et le juge lacobucci,
au par. 96 :

[I]l est difficile de voir comment I'admission des trans-
criptions crderait une << r6pugnance naturelle >> relati-
vement au mariage. Selon l'explication que Wigmore
a donn6e de cette deuxibme justification, toujours
valide, de la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moi-
gner, la loi doit 6viter la rigueur sur le plan humain
que constituerait le fait de permettre au conjoint d'un
accus6 de t6moigner pour venir en aide au poursuivant.
Cependant, puisque le ministbre public ne peut assigner
ni contraindre Graham A t6moigner, celle-ci n'est pas
forc6e et la menace d'une sc~ne rdpugnante se trouve
6vit6e. Bref, I'application de l'exception de principe A
la rigle du ouli-dire n'irait pas A l'encontre des objets
qui sous-tendent la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A
timoigner.

La juge I'Heureux-Dub6 a souscrit A cette obser-
vation dans ses motifs concordants, au par. 121 :
<< Comme le Juge en chef et le juge lacobucci I'af-
firment avec raison, cette seconde justification ne
nous prdoccupe tout simplement pas si la preuve
d'un conjoint est pr6sentde par application d'une
exception A la r~gle du ouY-dire. >>

Si les six juges majoritaires 6taient d'accord pour
dire que la question de la << r6pugnance naturelle >>
ne se posait pas A l'6gard de l'admission des d6cla-
rations relatdes, ils ne s'entendaient toutefois pas
sur la question de savoir si les juges de premibre
instance devaient se demander si l'admission des
d6clarations relat6es du conjoint entrainerait une
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harmony. In writing for four members of the Court,
Lamer C.J. and lacobucci J. in their joint opinion
argued that only prejudice of this sort is relevant
to the exercise of a trial judge's residual discretion.
L'Heureux-Dub6 J. disagreed, finding at para. 108:

The admission of evidence through a hearsay exception
should not depend in any way upon an abstract meas-
uring of "unfairness" to the accused. In my view, it is
not open to an accused to argue that he or she will be
unfairly convicted merely because a rule of evidence, in
this case the spousal incompetence rule, did not apply
in his or her favour. [Emphasis in original.]

This was because, in her view, there was little or no
impact on the policy considerations protected by
spousal incompetency when a spouse's statements
were tendered through the principled exception to
hearsay:

The main rationale for the spousal incompetence rule
loses much of its conviction where the evidence is ten-
dered via a third party and not by the spouse on the
witness stand. This is so for several reasons. First, the
spouse who makes the statement is not put through the
stress of having to decide whether or not to testify, as
this choice is already made by the time the trial occurs
and the Crown seeks to admit the statement. Thus, he or
she is not put in the position of having to actually stand
and convict his or her spouse at trial. There is none of
the internal and external pressure, in and of itself dam-
aging to marital harmony, which exists where a spouse
must decide whether to give damning testimony or face
a charge of contempt. Second, the husband and wife will
not be put through the strain of actually sitting through
the difficult testimony at trial, and having to face each
other directly as "accuser" and "accused". Finally, as
Louisell and Mueller point out, most of the damaging
effect to the marriage will already have occurred by the
trial. In the majority of cases, the marital bond will have
been broken by the actual making of the statement, or
conversely, it will have survived to trial and will not be
made worse by the reading in of the evidence: Trammel,
supra, at p. 52. [para. 127]

<< iniquit6 >> envers 1'accus6 en mettant son har-
monie conjugale en p6ril. S'exprimant au nom de
quatre juges de la Cour, le juge en chef Lamer et
le juge lacobucci ont affirm6, dans une opinion
conjointe, qu'il s'agissait 1 du seul genre de pr6-
judice qui 6tait pertinent pour I'exercice du pou-
voir discr6tionnaire r6siduel du juge du procks. La
juge L'Heureux-Dub6 a exprim6 son d6saccord, au
par. 108 :

L'admission d'un t6moignage par application d'une
exception A la rbgle du out-dire ne devrait en aucune
fagon 8tre li6e A l'application d'un concept abstrait
d'<< iniquit6 >> envers l'accus6. A mon avis, il n'est pas
loisible A un accus6 de soutenir qu'il sera indquitable-
ment d6clar6 coupable simplement parce qu'une rbgle
de preuve - en 'espice, la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner - ne s'appliquait pas en sa faveur.
[Soulign6 dans l'original.]

Cela tenait au fait, selon elle, que la pr6sentation
des d6clarations du conjoint par application de l'ex-
ception raisonn6e A la r~gle du ouf-dire n'avait A
peu prbs aucune incidence sur les consid6rations
de principe prot6g6es par la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint A tdmoigner :

La principale justification de la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint A t6moigner perd une grande partie de sa force
si la preuve est d6pos6e par l'intermidiaire d'une tierce
partie, et non par le conjoint dans la boite aux t6moins,
et ceci pour plusieurs raisons. Premibrement, le conjoint
qui fait la d6claration n'a pas A subir le stress d'avoir
A d6cider s'il doit t6moigner ou non, puisque ce choix
a d6jh 6 fait au moment du procks et que le minis-
thre public cherche A faire admettre la d6claration. En
consequence, le conjoint n'est pas mis dans une situa-
tion oh il doit venir incriminer son conjoint au procks.
II n'existe aucune des pressions internes ou externes, en
soi pr6judiciables A l'harmonie conjugale, qu'on rencon-
tre dans le cas ot un conjoint doit d6cider soit de pr6-
senter un t6moignage accablant soit de se laisser accuser
d'outrage au tribunal. Deuxibmement, les conjoints
n'auront pas A subir l'6preuve du t6moignage au procks
ni celle de se trouver face A face l'un comme < accu-
sateur > et I'autre comme << accus6 >. Enfin, comme le
font ressortir Louisell et Mueller, la majeure partie des
effets accablants sur le mariage se seront d6jA fait sentir
avant le procks. Dans la majorit6 des cas, le lien matri-
monial aura 6 rompu au moment de la d6claration ou,
inversement, il continuera d'exister au procks et ne s'en
trouvera pas diminu6 par l'introduction de la preuve:
Trammel, pr6cit6, A la p. 52. [par. 1271
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While there was a divergence of opinion amongst
the majority on this residual discretion issue, the
reasons of Lamer C.J. and lacobucci J. for four
judges would suggest that prejudice to an accused's
marriage can be a consideration of the trial judge
when exercising residual discretion. I will therefore
consider it in this case.

Charron J. at para. 86 finds that "the trial judge
erred by failing to consider whether the admis-
sion of the evidence under the principled approach
would undermine the spousal incompetency rule or
its rationales".

It is true, as Charron J. says, that the reasons
of the trial judge in this case do not indicate that
she considered any potential harm to the Coutures'
marital harmony in finding the statements admis-
sible. However, it also appears from the record
that Mr. Couture never raised the issue, nor was
any evidence led to this effect. Mr. Couture's coun-
sel only challenged the reliability of the hearsay
statement at trial. I would not fault a trial judge for
not addressing in his or her reasons an issue for
which no evidence was tendered and over which no
argument was made. When it comes to the unfair-
ness inquiry permitted by Hawkins, absent evi-
dence or at least some argument on the point, I am
of the opinion that a trial judge is not obliged to
address a potential issue that the parties have not
raised.

Nonetheless, while "unfairness" to the accused
as it relates to marital harmony considerations was
not in issue before the trial judge, I will address
it, both because the Court of Appeal appears to
have made it an issue (by distinguishing this case
from Hawkins on the basis of when the accused's
marriages took place) and because my colleague
addresses it.

Bien qu'il y ait eu une divergence d'opinions
entre les juges majoritaires sur la question du pou-
voir discrdtionnaire rdsiduel, les motifs que le juge
en chef Lamer et le juge lacobucci ont r6dig6s au
nom de quatre juges donnent A entendre que le
pr6judice causd au mariage d'un accus6 constitue
un facteur que le juge du procks peut prendre en
compte dans l'exercice de son pouvoir discr6tion-
naire r6siduel. Je vais donc en tenir compte dans la
pr6sente affaire.

La juge Charron conclut, au par. 86, que << la
juge du procks a commis une erreur en omettant
de se demander si l'admission de la preuve suivant
la m6thode d'analyse raisonn6e porterait atteinte A
la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner ou A
ses fondements >.

11 est vrai que, comme le dit la juge Charron,
les motifs de la juge du procks en 1'esp6ce n'in-
diquent pas qu'elle a envisag6 la possibilitd d'une
atteinte A l'harmonie conjugale des Couture lors-
qu'elle a conclu A l'admissibilit6 des d6clara-
tions. En revanche, il ressort 6galement du dossier
que M. Couture n'a jamais soulev6 la question et
qu'aucune preuve en ce sens n'a non plus 6 pro-
duite. L'avocat de M. Couture n'a fait que contes-
ter la fiabilitd de la d6claration relat6e au procs.
Je ne saurais reprocher A un juge du proc6s de ne
pas avoir abord6, dans ses motifs, une question A
1'6gard de laquelle aucune preuve n'a 6 produite
ni aucun argument prdsentd. Lorsqu'il s'agit d'exa-
miner la question de l'iniquit6 comme le permet
l'arret Hawkins, j'estime que le juge du procks n'est
pas tenu d'aborder une question dventuelle que les
parties n'ont pas soulev6e, si aucune preuve ni
m8me aucun argument ne lui a 6t6 prdsent6 A son
6gard.

M8me si la juge du procks n'a pas 6t6 saisie de la
question de ]'<< iniquit6 > envers l'accus6 qui r6sul-
terait d'une menace A son harmonie conjugale, je
vais en traiter parce que la Cour d'appel semble en
avoir fait un point en litige (en faisant une distinc-
tion avec l'affaire Hawkins selon le moment de la
c616bration du mariage) et parce que ma collfgue
traite de cette question.
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In my view, where evidence is led on the issue,
the "unfairness" inquiry requires an assessment
of whether the admission of the hearsay statement
will jeopardize the accused's marital harmony. In
Hawkins, Lamer C.J. and lacobucci J. considered
the issue and found, at para. 95, that no such threat
had been established, or even seemed feasible in
that case:

It is hard to accept, conceptually or practically, that
Graham's testimony caused any lasting disharmony
between them, when one reviews the sequence of events
and the conduct of the parties. The preliminary inquiry
was held on September 7 and 8, 1988. Graham appeared
voluntarily as a witness for the Crown.... Despite these
incriminating words of Graham's, Hawkins nonetheless
married Graham on March 31, 1989. If this previous
testimony did not irreparably harm their romantic and
emotional bond prior to their nuptials, looking at all
the circumstances, it is difficult to see how the produc-
tion of transcripts accurately recounting this testimony
would do so now. [Emphasis added.]

I would similarly conclude that the admission of
the hearsay statements in the present case would
not result in "unfairness" to Mr. Couture's mari-
tal harmony. The facts in Hawkins and in this case
are indistinguishable in all relevant respects. At the
time of giving the statements to the police, Mr. and
Mrs. Couture were separated. Afterwards, the par-
ties reconciled despite Mr. Couture knowing that
his wife gave voluntary statements to the police.
The evidence is that their marital bond remained
intact up to and including the time of trial. Any
threat to the couple's marital harmony would have
occurred at the time when Mr. Couture discovered
that his wife voluntarily approached the police. If
this did not jeopardize the couple's relationship,
it is difficult to see how admitting Mrs. Couture's
hearsay statement into evidence at trial would do
so.

Therefore, absent evidence to indicate that
the admission of the hearsay statement at trial
would jeopardize the marriage when it did not do
so when the accused first learned that his or her
spouse gave voluntary statements to the police

A mon avis, lorsqu'une preuve est produite A cet
dgard, I'examen relatif A 1'<< iniquit6 >> doit com-
prendre une appr6ciation de la question de savoir si
l'admission de la d6claration relat6e mettra en peril
l'harmonie conjugale de l'accus6. Dans Hawkins, le
juge en chef Lamer et le juge lacobucci ont examind
la question et ont conclu, au par. 95, que l'existence
d'une telle menace n'avait pas 6t6 6tablie, et parais-
sait mime invraisemblable, dans cette affaire :

Lorsque l'on examine la chronologie des 6v6nements
et la conduite des parties, il est difficile de croire, d'un
point de vue conceptuel ou pratique, que le t6moignage
de Graham a caus6 un d6saccord durable entre les
conjoints. L'enquete prdliminaire a eu lieu les 7 et 8 sep-
tembre 1988. Graham a comparu volontairement A titre
de t6moin pour le poursuivant [. .. ] Malgr6 ce t6moi-
gnage incriminant de Graham, Hawkins l'a n6anmoins
6pousde le 31 mars 1989. Si ce t6moignage ant6rieur
n'a pas irr6m6diablement d6truit leur liaison romanti-
que et amoureuse avant le mariage, il est difficile de
voir, compte tenu de toutes les circonstances, comment
la production des transcriptions pricises de ce t6moi-
gnage aurait maintenant cet effet. [Je souligne.]

De m8me, je conclurais que l'admission des
d6clarations relatdes, en l'esp&ce, n'entrainerait pas
une << iniquit6 >> l'6gard de l'harmonie conjugale
de M. Couture. Les faits de l'esp&ce ne peuvent, de
tout point de vue pertinent, etre distinguds de ceux
de l'affaire Hawkins. A l'dpoque oj les d6clarations
ont td faites A la police, M. et Mme Couture 6taient
sdpar6s. Les parties se sont ensuite rdconcilides
meme si M. Couture savait que son 6pouse avait fait
des d6clarations volontaires A la police. La preuve
r6vale que leur lien matrimonial est demeur6 intact
jusqu'au procks, et m8me pendant celui-ci. S'il y
a un moment oh l'harmonie conjugale du couple
aurait pu 8tre menac6e, c'est quand M. Couture a
d6couvert que son 6pouse s'6tait volontairement
adress6e A la police. Si cela n'a pas mis leur couple
en p6ril, il est difficile de voir comment l'admis-
sion en preuve au procks de la d6claration relat6e
de Mme Couture aurait cet effet.

Par consdquent, en l'absence de preuve indi-
quant que l'admission de la d6claration relat6e au
procks mettrait le mariage en peril, alors qu'il n'y
a pas eu pdril lorsque l'accus6 a d6couvert que sa
conjointe avait fait des d6clarations volontaires A
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or the prosecution, the courts are entitled to find
that any damaging effect on the marriage will have
occurred prior to trial.

Another basis on which Charron J. and the Court
of Appeal differentiate this case from Hawkins is
that in Hawkins, the parties were unmarried at the
time the hearsay statements were made, and here,
the parties were already married. Charron J. finds
that this factor alone was "sufficient to distinguish
this case from Hawkins" (para. 71) but fails, in my
view, to effectively explain why this creates any
meaningful distinction between that case and this
one. As previously discussed, the two accepted
rationales underlying the spousal incompetence
rule are the preservation of marital harmony and
avoiding the "natural repugnance" of one spouse
taking the stand against the other. The second
rationale simply does not concern us where the
evidence of a spouse is adduced through a hearsay
exception. Therefore, the only relevant question is
what effect the admission of the hearsay statements
will have on the couple's marital harmony. When
the marriage took place is irrelevant.

In addition, if one examines the marriages in
question in Couture and Hawkins, it appears to
me that the fact that Darlene was already married
to the accused when she made the statements to
the police would be a reason to support the state-
ments' admissibility. As noted by P. Sankoff in his
article "Spousal Incompetence and the Principled
Approach to Hearsay Admissibility: When Ancient
and Modern Doctrines Collide" (2006), 35 C.R.
(6th) 43:

In Hawkins, the accused could have argued that the
statements were made at a time when marital harmony
was not in issue, and that admitting them consequent
to the marriage of the spouses would jeopardize the
relationship. This line of argument was not available in
Couture, and in the absence of any evidence detailing
the impact admission would have on the marriage, it is
difficult to see any reason why the evidence should have
been excluded under the residual discretion. [p. 48]

la police ou au poursuivant, les tribunaux ont le
droit de conclure que les effets pr6judiciables sur le
mariage se sont fait sentir, le cas 6chdant, avant le
procks.

L'autre raison pour laquelle la juge Charron et
la Cour d'appel font une distinction entre la pr6-
sente affaire et l'affaire Hawkins tient au fait que,
dans Hawkins, les parties n'6taient pas mari6es
au moment oO les d6clarations relatdes ont 6t6
faites, alors qu'en l'espce les parties 6taient ddji
marides. La juge Charron estime que ce seul fac-
teur << suffit pour distinguer la prdsente espbce de
l'affaire Hawkins >> (par. 71), mais ne parvient pas,
A mon avis, A expliquer en quoi ce facteur les distin-
gue r6ellement. Comme nous l'avons vu, les deux
fondements reconnus de la r~gle de l'inhabilit6
du conjoint A tdmoigner sont la volont6 de pr6ser-
ver l'harmonie conjugale et d'empecher la << r6pu-
gnance naturelle >> A voir les conjoints t6moigner
l'un contre l'autre. La deuxisme justification ne
nous prdoccupe tout simplement pas si la preuve du
conjoint est pr6sentde A titre d'exception A la rbgle
du oui-dire. La seule question pertinente consiste
donc A d6terminer l'effet que l'admission des d6cla-
rations relat6es aura sur l'harmonie conjugale du
couple. Le moment oih le mariage a dt6 c6l6br6 n'a
aucune importance.

De plus, si on examine les mariages en cause
dans Couture et Hawkins, il me semble que le fait
que Darlene 6tait d6jA maride avec l'accus6 lors-
qu'elle a fait ses d6clarations A la police consti-
tue un motif favorable A l'admissibilit6 des d6cla-
rations. Comme l'a soulign6 P. Sankoff dans son
article intitul6 << Spousal Incompetence and the
Principled Approach to Hearsay Admissibility :
When Ancient and Modern Doctrines Collide >>
(2006), 35 C.R. (6th) 43:

[TRADUCTION] Dans Hawkins, I'accus6 aurait pu faire
valoir que les d6clarations ont 6t6 faites A un moment
oh l'harmonie conjugale n'6tait pas en cause, et que leur
admission aprbs le mariage des conjoints mettrait leur
relation en peril. On ne pouvait s'appuyer sur ce raison-
nement dans Couture, et en l'absence de preuve pr6ci-
sant I'effet que I'admission aurait sur le mariage, il est
difficile de voir pourquoi la preuve aurait dQ 8tre exclue
en vertu du pouvoir discr6tionnaire r6siduel. [p. 48]
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As a final point on the issue of residual discre-
tion I observe that Charron J. in her reasons does
not agree with Lamer C.J. and lacobucci J.'s finding
in Hawkins that considerations related to the ration-
ale behind the spousal incompetence rule should
be confined to the trial judge's residual discretion.
She says at para. 63: "consideration of the [spousal
incompetence] rule is not a matter of 'residual dis-
cretion"'. Instead, Charron J.'s approach is to have
a trial judge determine whether the hearsay evi-
dence of the spouse is necessary, reliable, and if its
probative value does outweigh its prejudicial effect
and, as a "distinct exercise" (para. 63), ask whether
to admit it would undermine the rationale for the
rule. Charron J. further adds that the determination
of whether to admit the hearsay evidence would
undermine the rationale for the rule is an objective
one:

The rule is triggered by the very existence of a valid
and subsisting marriage. Unless the accused and the
spouse are irreconcilably separated, thus giving rise
to the exception in Salituro, the extent to which there
is marital harmony or marital discordance in the par-
ticular marriage is irrelevant. The question rather is
whether, from an objective standpoint, the operation of
the principled exception to the hearsay rule in the par-
ticular circumstances of the case would be disruptive of
marital harmony or give rise to the natural repugnance
resulting from one spouse testifying against the other.
[Underlining added; para. 66.]

In my view, this approach effectively shuts down
the admissibility of hearsay statements emanat-
ing from spouses because Charron J. is essentially
saying that a trial judge should presume harm to
all subsisting marriages. This would mean that the
only time that the admission of a spouse's hearsay
statements would not - from an objective stand-
point - have the potential to disrupt an accused's
marriage is if the couple is irreconcilably separated
at the time of the trial, in which case the admis-
sion of the spouse's hearsay statements would be
unnecessary in any event because he or she would
be competent to testify pursuant to this Court's
decision in Salituro. My colleague's approach
thus obliterates this Court's decision in Hawkins.

Pour conclure sur la question du pouvoir dis-
cr6tionnaire r6siduel, je constate que, dans ses
motifs, la juge Charron exprime son d6saccord
avec la conclusion du juge en chef Lamer et du
juge lacobucci dans Hawkins, selon laquelle les
facteurs lids au fondement de la r6gle de l'inhabi-
lit6 du conjoint A t6moigner ne devraient jouer que
dans l'exercice du pouvoir discr6tionnaire r6siduel
du juge du procks. Elle dit, au par. 63, que << l'exa-
men dict6 par [la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint
A t6moigner] ne relve pas du "pouvoir discr6tion-
naire r6siduel" >. La juge Charron pr6conise plut~t
une m6thode selon laquelle le juge du procks ddter-
mine si la preuve par ou-dire du conjoint est n~ces-
saire et fiable, et si sa valeur probante l'emporte sur
son effet pr6judiciable, puis se demande, dans le
cadre d'un < exercice distinct > (par. 63), si l'admis-
sion de cette preuve irait A l'encontre du fondement
de la rbgle. La juge Charron ajoute que cette ques-
tion doit etre examin6e d'un point de vue objectif:

L'application de la ragle est d6clench6e par la seule
existence d'un mariage valide et toujours existant. A
moins que la personne accusde et son conjoint ne soient
irr6m6diablement s6pards, ce qui ferait entrer en jeu
l'exception 6nonc6e dans l'arret Salituro, la mesure
dans laquelle l'harmonie ou la m6sentente rfgne dans le
mariage prdcis en cause n'a aucune pertinence. Il s'agit
plutOt de savoir si, d'un point de vue objectif, I'applica-
tion de l'exception raisonn6e A la rbgle du oui-dire dans
les circonstances particulibres de l'affaire romprait
l'harmonie conjugale ou engendrerait la r6pugnance
naturelle A voir les conjoints t6moigner l'un contre
l'autre. [Je souligne; par. 66.]

A mon avis, cette m6thode a pour effet de fermer
la porte A I'admissibilit6 des d6clarations relatdes
6manant des conjoints, puisque la juge Charron dit
essentiellement que le juge du procks doit prd4sumer
qu'un pr6judice est caus6 A tous les mariages exis-
tants. Cela signifie que le seul cas ob l'admission
des d6clarations relaties d'un conjoint ne serait
pas susceptible - d'un point de vue objectif -
de troubler le mariage d'un accus6 serait celui oi
le couple est irrimidiablement s6par6 au moment
du procks, auquel cas I'admission des d6clarations
relat6es du conjoint ne serait plus n6cessaire puis-
que ce dernier serait habile A t6moigner selon l'arrit
Salituro. Le raisonnement de ma collfgue fait donc
table rase de l'arret Hawkins rendu par notre Cour.

146

147

585[2007] 2 R.C.S. R. C. COUTURE Le juge Rothstein



R. V. COUTURE Rothstein J.

Under her approach, I fail to see how even the hear-
say statements in Hawkins itself could have been
admitted, given that the marriage of the accused
and his wife in that case was subsisting at the time
of trial. Indeed, any necessity and reliability assess-
ment will be superfluous because the spouse's out-
of-court statement could never be admitted.

II. Conclusion

In my respectful view, an analysis of whether
a spouse's out-of-court statements are admissi-
ble based on whether they "undermine the ration-
ale" for the spousal incompetence rule effectively
transforms the law of spousal testimonial incom-
petency into a right for the accused to suppress
any evidence emanating from his spouse. Such an
approach considerably expands, rather than pre-
serves or limits, the scope of the rule defined by
this Court in Hawkins. In addition, I am concerned
that this approach may have the effect of expand-
ing the rule in other ways. For example, it is well
established in Canadian law that third persons who
have either intentionally or accidentally overheard
or intercepted a communication passing between a
husband and wife are allowed to and may be com-
pelled to testify with respect to the communication:
R. v. Jean (1979), 7 C.R. (3d) 338 (Alta. S.C., App.
Div.), at p. 348 (affirmed by the Supreme Court of
Canada, [1980] 1 S.C.R. 400); Sopinka, Lederman
and Bryant, at para. 14.140. Is such evidence to be
excluded in the future on the basis that it under-
mines the rationale for the spousal testimonial
incompetence rule?

Finally, as noted by Charron J., the spousal
incompetence rule has been the subject of signif-
icant - and in my view, legitimate - criticism.
Many courts and commentators have argued that
it should be abolished altogether. The authors of
The Law of Evidence in Canada, at para. 14.151,
for example, say this: "it is submitted that [marital
harmony] is not of such a high policy interest so as
to warrant the exclusion of relevant, probative evi-
dence bearing on the issues of the case".

Je ne vois pas comment, selon cette m6thode, les
d6clarations relat6es en cause dans l'arr8t Hawkins
lui-m8me auraient pu etre admises vu que, dans
cette affaire, l'accus6 et son 6pouse 6taient toujours
mari6s au moment du procks. Il serait d'ailleurs
superflu de proc6der A une appr6ciation de la n6ces-
sit6 et de la fiabilit6 de la d6claration extrajudiciaire
d'un conjoint, puisqu'elle ne pourrait jamais tre
admise.

II. Conclusion

A mon avis, fonder I'analyse de l'admissibilit6
des d6clarations extrajudiciaires d'un conjoint sur
le fait qu'elles portent ou non atteinte au fondement
de la r~gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner
revient A transformer la rbgle de l'inhabilit6 du
conjoint 6 timoigner en un droit conf6r6 a l'accus6
d'6liminer toute preuve 6manant de son conjoint.
Une telle faqon de proc6der augmente considdra-
blement la port6e de la r~gle 6tablie par notre Cour
dans Hawkins, plut6t que de la prdserver ou de la
limiter. En outre, je crains que la m6thode propos6e
par la juge Charron 61argisse la port6e de la rkgle
A d'autres 6gards. Par exemple, il est bien 6tabli en
droit canadien que les tiers qui ont, intentionnel-
lement ou accidentellement, entendu ou intercept6
une conversation entre 6poux sont autoris6s, et peu-
vent mime 8tre forc6s, A t6moigner relativement A
cette conversation : R. c. Jean (1979), 7 C.R. (3d)
338 (C.S. Alb., Div. app.), p. 348, (conf. par [1980]
1 R.C.S. 400); Sopinka, Lederman et Bryant, par.
14.140. Faudra-t-il dorinavant exclure une telle
preuve pour le motif qu'elle va A l'encontre du fon-
dement de la r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A
t6moigner?

Enfin, comme la juge Charron l'a soulign6, la
rdgle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner a fait
l'objet de nombreuses critiques - h mon sens 16gi-
times. Plusieurs tribunaux et auteurs ont affirm6
qu'elle devrait tout simplement etre abolie. Les
auteurs de l'ouvrage The Law of Evidence in
Canada, par exemple, ont affirm6, au par. 14.151 :
[TRADUCTION] << nous soutenons que [l'harmonie
conjugale] n'est pas d'un int6r~t gdn6tal assez 6levd
pour justifier l'exclusion d'une preuve pertinente et
probante concernant les questions en litige >.
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While this Court has declined to go that route,
it is my view that the extent to which the spousal
testimonial incompetence rule may preclude the
admission of otherwise admissible hearsay state-
ments must be considered in the context of the
rationale that weighs heavily in support of admit-
ting the evidence: the fact that a trial is primarily
a truth-seeking inquiry. In my opinion, this con-
sideration supports limiting the impact of the rule
on the assessment of hearsay admissibility to the
analytical framework set out by the majority in
Hawkins. Further, this Court should not overturn
its precedent without a compelling reason to do so:
R. v. Henry, [2005] 3 S.C.R. 609, 2005 SCC 76, at
para. 44.

For the above reasons I would allow the appeal.

Appeal dismissed, BASTARACHE, DESCHAMPS,
ABELLA and ROTHSTEIN JJ. dissenting.

Solicitor for the appellant: Ministry of the
Attorney General of British Columbia, Vancouver.

Solicitors for the respondent: Crossin Coristine
Woodall, Vancouver.

Solicitor for the intervener: Crown Law Office,
Toronto.

Bien que notre Cour ait refus6 de s'engager dans
cette voie, j'estime que la mesure dans laquelle la
r6gle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner peut
empecher l'admission de d6clarations relat6es par
ailleurs admissibles doit etre examinde dans le
contexte du principe qui commande fortement l'ad-
mission d'une telle preuve : le procks est avant tout
un exercice de recherche de la v6rit6. A mon avis,
cette consideration justifie qu'on limite l'incidence
de la r~gle sur l'appr6ciation de l'admissibilit6 de la
preuve par ouf-dire au cadre analytique 6tabli par
les juges majoritaires dans Hawkins. De plus, notre
Cour ne doit pas rejeter ses prdc6dents A moins de
raisons impdrieuses : R. c. Henry, [2005] 3 R.C.S.
609, 2005 CSC 76, par. 44.

Pour ces motifs, je suis d'avis d'accueillir le
pourvol.

Pourvoi rejeti, les juges BASTARACHE,
DESCHAMPS, ABELLA et ROTHSTEIN sont dissi-
dents.

Procureur de l'appelante : Ministmre du
Procureur gindral de la Colombie-Britannique,
Vancouver.

Procureurs de l'intimd : Crossin Coristine
Woodall, Vancouver.

Procureur de l'intervenant: Bureau des avo-
cats de la Couronne, Toronto.
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gation d'ouvrir les rdunions au public - Examen et
approbation par la municipalit d'un r~glement munici-
pal d'interdiction provisoire lors de rdunions b huis clos
en contravention de l'obligation Igale d'ouvrir les rdu-
nions au public - Le huis clos itait-il justifid parce que
la ldgislation provinciale en matidre d'aminagement du
territoire permet l'adoption de rkglements municipaux
d'interdiction provisoire sans priavis et sans audience
prialable? - S'il y a eu manquement a l'obligation
d'ouvrir les rdunions au public, la Cour d'appel a-t-elle
exerc correctement son pouvoir discrd4tionnaire d'annu-
ler le r~glement pour cause d'illigalitd4? - Loi de 2001
sur les municipalitis, L.O. 2001, ch. 25, art. 239, 273
- Loi sur l'aminagement du territoire, L.R.O. 1990, ch.
P.13, art. 38.

La Cit6 appelante a adopt6 un r~glement municipal
d'interdiction provisoire suspendant tout am6nagement
foncier dans un corridor particulier pour une pdriode
d'un an. RSJ, I'un des propri6taires fonciers vis6s, a
demand6 I'annulation du r~glement pour cause d'ill6ga-
lit6 parce que la Cit6 avait examin6, puis d6cid6 d'adop-
ter le r6glement lors de deux r6unions tenues A huis clos,
en contravention de l'obligation que le par. 239(1) de la
Loi de 2001 sur les municipalits lui impose d'ouvrir
les r6unions du conseil et de ses comitds au public.
La Cour sup6rieure de justice de l'Ontario a rejet6 la
requate de RSJ, mais la Cour d'appel a infirm6 cette
d6cision et annul6 le r~glement. Devant notre Cour, la
Cit6 a plaid6 que ses r6unions 6taient vis6es par I'ex-
ception pr6vue A l'al. 239(2)g) de la Loi de 2001 sur les
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may be passed without prior notice and without hold-
ing a public hearing. Alternatively, the City argued that
the Court of Appeal erred in quashing the by-law in the
absence of any prejudice to RSJ.

Held: The appeal should be dismissed.

The interim control by-law provisions contained
in the Planning Act in no way obviate the statutory
requirement to hold public meetings under s. 239 of
the Municipal Act, 2001. It cannot be implied from the
dispensation with any notice and hearing requirements
under s. 38(3) of the Planning Act, that s. 38 author-
izes the holding of a closed meeting within the mean-
ing of the exception found in s. 239(2)(g). The City's
duty to give advance notice and to hold a public meet-
ing at which interested citizens have the right to make
representations is entirely distinct from its obligation to
hold its meetings in public. Dispensing with notice and
a hearing as permitted under s. 38(3) enables a munici-
pal council to act expeditiously in passing an interim
control by-law whenever circumstances may require
that it do so and, as such, this is consistent with the
nature of this extraordinary zoning tool. However, the
discussions on the interim control by-law must still
be conducted in open public session. The open meet-
ing requirement set out in s. 239 concerns a citizen's
rights to observe municipal government in process and
reflects a clear legislative choice for increased transpar-
ency and accountability in the decision-making process
of local governments. [4] [30-32]

The Court of Appeal properly exercised its discre-
tion in quashing the by-law for illegality under s. 273
of the Municipal Act, 2001. In exercising its discretion,
the court cannot act in an arbitrary manner, and the dis-
cretion must be exercised judicially and in accordance
with established principles of law. On the question of
deference, municipalities do not possess any greater
institutional expertise on the issue of "illegality" than
the courts. Furthermore, when a municipal government
improperly acts with secrecy, this undermines the demo-
cratic legitimacy of its decision, and such decisions, even
when intra vires, are less worthy of deference. In this
case, the City acted within its jurisdiction in passing the
interim control by-law, but illegality under s. 273 is not
strictly confined to matters of jurisdiction. The failure

municipalitis parce que, suivant ]'art. 38 de la Loi
sur l'aminagement du territoire, une municipa-
lit6 peut adopter un r6glement d'interdiction provi-
soire sans donner d'avis ni tenir d'audience publique.
Subsidiairement, la Cit6 a soutenu que la Cour d'appel
a commis une erreur en annulant le r~glement en l'ab-
sence de prdjudice caus6 A RSJ.

Arrt : Le pourvoi est rejet6.

Les dispositions de la Loi sur l'aminagement du
territoire permettant I'adoption d'un r6glement d'in-
terdiction provisoire n'6cartent aucunement l'obliga-
tion 16gale d'ouvrir les r6unions au public 6tablie par
]'art. 239 de la Loi de 2001 sur les municipalitis. On
ne peut inf6rer de I'exemption d'envoyer un avis et de
tenir une audience, accord6e par le par. 38(3) de la Loi
sur l'aminagement du territoire, que l'art. 38 autorise
la tenue d'une rdunion A huis clos au sens de l'excep-
tion pr6vue A l'al. 239(2)g). La responsabilit6 de la Cit6
de donner un avis et de tenir une r6union publique
pr6alable au cours de laquelle les citoyens concern6s
ont le droit de pr6senter des observations est totale-
ment distincte de son obligation d'ouvrir ses r6unions
au public. L'exemption de donner un avis et de tenir
une audience accord6e au conseil municipal par le par.
38(3) lui permet de prendre promptement un rfglement
d'interdiction provisoire chaque fois que les circonstan-
ces le justifient et sa nature est donc compatible avec
celle de cet outil de zonage extraordinaire. II demeure
ndanmoins que la s6ance lors de laquelle un rbglement
d'interdiction provisoire est examin6 doit 8tre ouverte
au public. I'obligation d'ouvrir les r6unions au public
impos6e par l'art. 239 se rattache au droit des citoyens
d'observer le ddroulement des travaux du gouvernement
municipal et exprime le choix clair du l6gislateur d'ac-
croitre la responsabilisation des gouvemements locaux
et la transparence de leur processus d6cisionnel. [4] [30-
32]

La Cour d'appel a bien exerc6 son pouvoir discr6tion-
naire en annulant le rbglement pour cause d'illdgalit6 en
vertu de l'art. 273 de la Loi de 2001 sur les municipalitd4s.
La cour ne peut pas exercer son pouvoir discr6tionnaire
de fagon arbitraire. Elle doit I'exercer judiciairement et
en conformit6 avec les principes de droit reconnus. En
ce qui a trait A la retenue judiciaire, les municipalit6s ne
sont pas dot6es d'une plus grande expertise institution-
nelle que les tribunaux en ce qui concerne l'ill6galit6 >>.
De plus, lorsqu'un gouvernement municipal agit secr-
tement sans justification, la 16gitimit6 d6mocratique de
sa d6cision s'en trouve amoindrie et pareille d6cision ne
commande pas une aussi grande retenue - m~me si elle
n'excde pas les limites de sa comp6tence. En I'espace, la
Cit6 a agi dans les limites de sa comp6tence en adoptant
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to comply with statutory procedural requirements may
also provide sufficient grounds for quashing. The City's
conduct in closing the two meetings in question was
neither inadvertent nor trivial and the short public ses-
sion during the course of which the interim by-law was
passed without debate or discussion along with several
other by-laws did nothing to cure the defect. While RSJ
did not have the right to notice of the City's intention to
pass the by-law nor any right to make representations
at a public hearing, it did have the right, along with
other citizens, to a transparent and open process. In
these circumstances, the contention that RSJ suffered
no prejudice cannot be accepted. The Court of Appeal
was correct to conclude that the potentially draconian
effects of interim control by-laws accentuate the need
for the courts to jealously require that the meeting in
which an interim control by-law is discussed be open to
the public as required by s. 239(1) of the Municipal Act,
2001. In the circumstances, quashing the by-law was an
entirely appropriate remedy. [4] [37-42]
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APPEAL from a judgment of the Ontario Court
of Appeal (Labrosse, Rosenberg and Gillese JJ.A.)
(2005), 205 O.A.C. 150, 16 M.P.L.R. (4th) 1, [2005]
O.J. No. 5037 (QL), setting aside a decision of Rady
J. (2005), 10 M.P.L.R. (4th) 88, [2005] O.J. No. 252
(QL), dismissing an application to quash a by-law.
Appeal dismissed.

George H. Rust-D'Eye, Barnet H. Kussner and
Kim Mullin, for the appellant.

Alan R. Patton and Analee J. M. Fernandez, for
the respondent.

The judgment of the Court was delivered by

CHARRON J. -

1. Overview

On January 19,2004, the City of London ("City")
passed an interim control by-law which effected a
one-year freeze on all land development along the
Richmond Street Corridor between Huron and
Grosvenor Streets. RSJ Holdings Inc. ("RSJ"), one
of the affected land owners, applied for an order
quashing the by-law for illegality on the ground that
the City discussed, and then effectively decided to
pass the by-law at two closed meetings, contrary
to the City's statutory obligation under s. 239(1) of
the Municipal Act, 2001, S.O. 2001, c. 25, to hold
council and committee meetings in public.

O'Connor, M. Rick. Open Local Government 2: How
crucial legislative changes impact the way munici-
palities do business in Canada. St. Thomas, Ont.:
Municipal World, 2004.

Ontario. Assemblde 16gislative. Journal des ddbats (Han-
sard), no 162, 3e sess., 35e 16g., 28 novembre 1994,
p. 7978.

Ontario. Commission on Freedom of Information and
Individual Privacy. Public Government for Private
People. Toronto : The Commission, 1980.

Ontario. Minist~re des Affaires municipales. Des admi-
nistrations locales accessibles. Toronto: Imprimeur
de la Reine pour l'Ontario, 1992.

Ontario. Report of the Provincial/Municipal Working
Committee on Open Meetings and Access to Informa-
tion. Toronto : The Committee, July 1984.

POURVOI contre un arret de la Cour d'appel de
l'Ontario (les juges Labrosse, Rosenberg et Gillese)
(2005), 205 O.A.C. 150, 16 M.P.L.R. (4th) 1, [2005]
O.J. No. 5037 (QL), qui a infirm6 une d6cision de la
juge Rady (2005), 10 M.P.L.R. (4th) 88, [2005] O.J.
No. 252 (QL), rejetant une requate en annulation
d'un r6glement. Pourvoi rejet6.

George H. Rust-D'Eye, Barnet H. Kussner et
Kim Mullin, pour l'appelante.

Alan R. Patton et Analee J. M. Fernandez, pour
l'intim6e.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LA JUGE CHARRON -

1. Apergu des faits

Le 19 janvier 2004, la cit6 de London (<< Cit:6 >>)
a adopt6 un r~glement municipal d'interdiction
provisoire suspendant tout am6nagement foncier
pour une p6riode d'un an dans le corridor de la rue
Richmond, entre les rues Huron et Grosvenor. RSJ
Holdings Inc. (<< RSJ >>), I'un des propri6taires fon-
ciers vis6s, a demand6 l'annulation du rdglement
pour cause d'ill6galit6 parce que la Cit6 avait exa-
mind, puis d6cid6 d'adopter le rbglement lors de
deux r6unions tenues A huis clos en contravention
de l'obligation que le par. 239(1) de la Loi de 2001
sur les municipalitis, L.O. 2001, ch. 25, lui impose
d'ouvrir les r6unions du conseil et de ses comit6s au
public.

I
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RSJ's application was dismissed in first instance
on the basis that the closed meetings in question fell
within the statutory exception under s. 239(2)(e),
allowing for a closed meeting when potential liti-
gation is the subject matter under consideration.
Having so concluded, the application judge found it
unnecessary to deal with the City's additional con-
tention that the closed meetings were also author-
ized under s. 239(2)(f) because the subject matter
under consideration was subject to solicitor-client
privilege. In response to RSJ's appeal to the Court
of Appeal for Ontario, the City reiterated its claims
to litigation privilege and solicitor-client privilege.
In addition, the City took the position that the closed
meetings were authorized under another statute,
hence triggering the exception under s. 239(2)(g).
The Court of Appeal for Ontario rejected the City's
arguments, set aside the application judge's deci-
sion, and quashed the by-law.

The City appeals from this decision on the
ground that its closed meetings were authorized
under another statute. Since neither notice nor
public hearing is required before the passing of an
interim control by-law under the provisions of the
Planning Act, R.S.O. 1990, c. P.13, the City con-
tends that it may hold a closed meeting under s.
239(2)(g) when the subject matter under consid-
eration is an interim control by-law. Alternatively,
the City argues that the Court of Appeal erred in
quashing the by-law in the absence of any prejudice
to RSJ.

I would dismiss the appeal. In my view, the Court
of Appeal was correct in concluding that the interim
control by-law provisions contained in the Planning
Act in no way obviate the statutory requirement to
hold public meetings under s. 239 of the Municipal
Act, 2001. I also conclude that the Court of Appeal
properly exercised its discretion in quashing the by-
law. The open meeting requirement reflects a clear
legislative choice for increased transparency and
accountability in the decision-making process of
local governments. I do not accept the contention
that RSJ has not suffered prejudice. If anything, the
enactment of an interim by-law, given its powerful
nature and potential draconian effect on affected
land owners, enhances the need for transparency

La requ8te de RSJ a 6t6 rejetde en premibre ins-
tance au motif que ces rdunions 6taient vis6es par
I'exception pr6vue A I'al. 239(2)e), qui autorise une
r6union A huis clos lorsqu'un litige 6ventuel doit y
8tre 6tudid. Vu cette conclusion, la juge des reque-
tes a jug6 inutile d'examiner l'autre pr6tention de la
Cit6 selon laquelle l'al. 239(2)f) permettait 6gale-
ment la tenue de r6unions A huis clos parce que la
question A l'6tude 6tait prot6g6e par le secret pro-
fessionnel de l'avocat. En r6ponse A l'appel interjet6
par RSJ devant la Cour d'appel de l'Ontario, la Cit6
a revendiqu6 A nouveau le privilfge relatif au litige
et le secret professionnel de l'avocat. La Cit6 a en
outre soutenu qu'une autre loi autorisait la tenue
des r6unions A huis clos, de sorte que I'exception
pr6vue A l'al. 239(2)g) s'appliquait. La Cour d'ap-
pel de l'Ontario a rejet6 les arguments de la Cit6,
infirm6 la d6cision de lajuge des requates et annul6
le r~glement.

La Cit6 se pourvoit contre cette d6cision en fai-
sant valoir qu'une autre loi autorisait la tenue des
r6unions A huis clos. Etant donn6 que la Loi sur
l'aminagement du territoire, L.R.O. 1990, ch. P.13,
permet A une municipalit6 de prendre un r6glement
d'interdiction provisoire sans donner d'avis, ni
tenir d'audience publique, la Cit6 pr6tend que l'al.
239(2)g) l'autorise A tenir une r6union A huis clos
pour 6tudier un r6glement municipal d'interdiction
provisoire. Subsidiairement, la Cit6 soutient que la
Cour d'appel a commis une erreur en annulant le
r~glement en l'absence de prejudice caus6 A RSJ.

Je suis d'avis de rejeter le pourvoi. Selon moi,
la Cour d'appel a eu raison de conclure que les dis-
positions de la Loi sur l'aminagement du terri-
toire permettant l'adoption d'un r6glement munici-
pal d'interdiction provisoire n'6cartent aucunement
l'obligation l6gale de tenir des r6unions ouvertes au
public 6tablie par l'art. 239 de la Loi de 2001 sur
les municipalitis. Je conclus 6galement que la Cour
d'appel a bien exerc6 son pouvoir discr6tionnaire
en annulant le r~glement. L'obligation de tenir une
r6union ouverte au public exprime le choix clair
du l6gislateur d'accroitre la responsabilisation des
gouvernements locaux et la transparence de leur
processus d6cisionnel. Je rejette l'argument selon
lequel RSJ n'a subi aucun pr6judice. Au contraire,
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and accountability. Further, the City's disregard of
its statutory obligation to hold public meetings in
this case was neither inadvertent nor trivial. In the
circumstances, quashing the by-law was an entirely
appropriate remedy.

2. Facts and Proceedings Below

In September 2003, a group of residents of
London, Ontario, who lived around Richmond
Street complained to the City about the increase of
student housing in their residential neighbourhood.
In response, the City's Planning Committee passed
a resolution on September 29, 2003, requesting the
City Solicitor to study the issue.

In November 2003, RSJ bought a residential
property on Richmond Street with the intention of
demolishing the existing building and constructing
four individual residential units in its place. To this
end, between November 2003 and January 2004,
RSJ submitted to the City a site plan for approval,
applied for a demolition permit, and applied for a
building permit. The City took no action in respect
of RSJ's applications.

In response to the Planning Committee's request
of September 29, 2003, the City Solicitor delivered
a report to the Planning Committee at its meeting
of December 8, 2003. The City Solicitor reported
on the prospect of regulating the number of bed-
rooms in a dwelling unit and on the use of s. 150 of
the Municipal Act, 2001 to license student housing
as a business, but made no reference to the possible
enactment of an interim control by-law.

In January 2004, the City considered the
Richmond Street issue during the course of two

la rigueur d'un rdglement municipal d'interdiction
provisoire et les effets draconiens qu'il peut avoir
sur les propri6taires fonciers visds commandent
encore plus la transparence et la responsabilisation
lors de son adoption. De plus, le manquement par
la Cit6 A son obligation 16gale de tenir des r6unions
ouvertes au public n'a pas 6t6 commis par inadver-
tance et n'est pas anodin. L'annulation du rkglement
constituait une r6paration tout indiqude dans les
circonstances.

2. Les faits et l'historique proc6dural

En septembre 2003, un groupe de r6sidents de
London, en Ontario, qui habitaient dans le sec-
teur de la rue Richmond, se sont plaints A la Cit6
de l'augmentation du nombre de logements d'6tu-
diants dans leur quartier r6sidentiel. En r6ponse A
cette plainte, le comit6 municipal d'aminagement
du territoire a adopt6 une r6solution, le 29 septem-
bre 2003, pour demander A l'avocat de la Cit6 d'6tu-
dier la question.

En novembre 2003, RSJ a achet6 une pro-
pri6t6 rdsidentielle situde sur la rue Richmond,
dans l'intention de d6molir le bitiment existant et
de construire quatre unitds d'habitation distinctes
pour le remplacer. A cette fin, RSJ a pr6sent6 A la
Cit6, entre novembre 2003 et janvier 2004, un plan
d'implantation pour approbation, une demande de
permis de d6molir et une demande de permis de
construire. La Cit6 n'a pas r6pondu aux demandes
de RSJ.

Pour faire suite h la demande que lui avait faite
le comit6 d'aminagement du territoire le 29 sep-
tembre 2003, l'avocat de la Cit6 lui a pr6sent6 un
rapport lors de sa r6union du 8 d6cembre 2003.
L'avocat de la Cit6 a soulev6 dans son rapport la
possibilit6 de riglementer le nombre de chambres A
coucher dans un logement et d'avoir recours A l'art.
150 de la Loi de 2001 sur les municipalitis pour
assujettir les logements d'6tudiants A un r6gime de
permis d'entreprise, mais il n'a pas mentionn6 la
possibilit6 d'adopter un rbglement municipal d'in-
terdiction provisoire.

En janvier 2004, Ia Cit6 a examin6 la question
de la rue Richmond lors de deux r6unions tenues
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meetings that were closed to the public. It is these
two closed meetings that are at the heart of this
appeal.

The City's Planning Committee, composed of
seven City Council members, held the first closed
meeting on January 12, 2004. The Planning
Committee's public agenda revealed that a confi-
dential matter was to be discussed at that meeting
but did not disclose what it concerned. At the meet-
ing, the Planning Committee considered a report
by the City's acting general manager of planning
and development. The report recommended that a
land use study be undertaken for properties along
the Richmond Street Corridor between Huron
and Grosvenor Streets, because of the concerns
that had been expressed regarding the "potential
impacts of [residential] intensification on the sur-
rounding neighbourhood" ("Planning Report of
R. Panzer", Tab llB of the Appellant's Record, at
p. 71). The Planning Committee also considered a
draft interim control by-law which, if passed, would
freeze all development in an area that included the
part of Richmond Street where RSJ's property was
located.

The second closed meeting was held. on the
evening of January 19, 2004. The evening began
with a public meeting of the 19-member City
Council. Included on the public agenda was an item
entitled "Committee of the Whole, in camera". The
Committee of the Whole is a standing committee
of the City Council comprising all 19 members of
the City Council. Its role is to make recommenda-
tions to the City Council. The agenda did not reveal
the subject matter of the scheduled in camera meet-
ing. The agenda also listed 14 by-laws that were to
be read a first, second and third time. No reference
was made to an interim control by-law in this list.

The City Council rose at 7:57 p.m. and went into
the Committee of the Whole for its closed meeting.
The City agrees that, during this closed meeting,
the Committee of the Whole discussed not only
the Solicitor's report but also the planning report

A huis clos. Ce sont ces deux r6unions qui sont au
coeur du pourvoi.

Le comit6 municipal d'am6nagement du terri-
toire, compos6 de sept conseillers municipaux, a
tenu la premiere reunion A huis clos le 12 janvier
2004. L'ordre du jour officiel de la rdunion r6v6-
lait que le comit6 pr6voyait examiner une question
confidentielle, sans toutefois en pr6ciser la teneur.
Au cours de la r6union, le comit6 a examin6 le rap-
port du directeur municipal par int6rim de l'urba-
nisme et de I'am6nagement. Le rapport recomman-
dait que soit entrepris un examen de l'utilisation du
sol relativement aux propri6t6s situdes dans le cor-
ridor de la rue Richmond, entre les rues Huron et
Grosvenor, compte tenu des preoccupations expri-
m6es quant aux [TRADUCTION] << r6percussions pos-
sibles de la densification [r6sidentielle] sur le voisi-
nage >> (<< Planning Report of R. Panzer >, onglet
lIB du dossier de l'appelante, p. 71). Le comit6 a
6galement examin6 un projet de r~glement muni-
cipal d'interdiction provisoire qui, une fois adoptd,
suspendrait tout aminagement dans une zone com-
prenant le trongon de la rue Richmond sur lequel
6tait situde la propri6t6 de RSJ.

La deuxibme r6union A huis clos a eu lieu le
soir du 19 janvier 2004. La soir6e a commenc6 par
une s6ance publique des 19 conseillers formant le
conseil municipal. Un point intituld [TRADUCTION]
<< Comit6 pl6nier, A huis clos >> 6tait inscrit A l'or-
dre du jour officiel. Le comit6 plinier est un comit6
permanent du conseil municipal qui regroupe les
19 conseillers municipaux. Son r8le consiste A faire
des recommandations au conseil municipal. L'ordre
du jour ne mentionnait pas quelle question allait
8tre abord6e A huis clos. II comportait par ailleurs
une liste de 14 raglements qui devaient 8tre exa-
mines en premiere, deuxibme et troisibme lecture.
Or, aucun rbglement municipal d'interdiction pro-
visoire ne figurait sur cette liste.

La sdance du conseil municipal a 6t6 suspendue
A 19 h 57 et les conseillers se sont r6unis en comit6
pl6nier A huis clos. La Cit6 reconnait que, pendant
cette s6ance A huis clos, le comit6 pl6nier a discut6
non seulement du rapport de l'avocat, mais aussi du
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and the proposed interim control by-law that would
freeze development around Richmond Street. The
Committee of the Whole made two recommenda-
tions: first, that a land use study be undertaken con-
cerning the area covered by the proposed interim
control by-law and, second, that City Council
approve the proposed interim control by-law.

The City Council resumed in a regular public
session at 10:22 p.m. The public meeting lasted
until 10:30 p.m. During this eight-minute session,
the City Council introduced, gave three readings
to, and passed 32 by-laws, including the impugned
interim by-law, without public debate or discus-
sion.

RSJ brought an application under s. 273(1) of
the Municipal Act, 2001 for an order quashing the
interim control by-law for illegality on the ground
that the City had contravened the general obligation
under s. 239(1) of the Municipal Act, 2001 to hold
all meetings in public. The Ontario Superior Court
of Justice dismissed RSJ's application ((2005), 10
M.P.L.R. (4th) 88). The application judge accepted
the City's contention that both meetings of January
12 and 19 fell within the exception under s. 239(2)(e)
of the Municipal Act, 2001 which allows municipal
councils to hold closed meetings where the sub-
ject matter concerns "litigation or potential liti-
gation". The application judge reasoned that there
was no doubt that RSJ, in light of its investment
in the Richmond Street property, would challenge
the interim control by-law and, therefore, that a real
potential for litigation existed at the time of the
closed meetings. Having so concluded, the appli-
cation judge found it unnecessary to deal with the
City's additional contention that the meetings were
also authorized under s. 239(2)(f) which allows for
closed meetings where the subject matter concerns
advice that is subject to solicitor-client privilege.

The application judge further held that any
votes taken during the two closed meetings were

rapport sur l'am6nagement du territoire et du projet
de reglement municipal d'interdiction provisoire
qui suspendrait I'am6nagement du secteur de la rue
Richmond. Le comit6 pl6nier a fait deux recom-
mandations : premibrement, qu'un examen de l'uti-
lisation du sol soit entrepris relativement A la zone
vis6e par le projet de r6glement municipal d'inter-
diction provisoire; deuxibmement, que le conseil
municipal approuve le projet de r6glement munici-
pal d'interdiction provisoire.

Le conseil municipal a repris sa s6ance r6gulibre
devant public A 22 h 22, jusqu'd 22 h 30. Pendant
cette sdance de huit minutes, le conseil munici-
pal a pr6sent6, examin6 en premiere, deuxitme et
troisibme lecture, puis adoptd 32 r~glements, dont
le r~glement provisoire contest6, sans examen ni
d~bat public.

RSJ a pr6sent6, en vertu du par. 273(1) de la Loi
de 2001 sur les municipalitis, une requ8te en annu-
lation du rfglement municipal d'interdiction provi-
soire pour cause d'ill6galit6, parce que la Cit6 avait
contrevenu A l'obligation g6ndrale d'ouvrir ses r6u-
nions au public que lui impose le par. 239(1) de la
Loi de 2001 sur les municipalitis. La Cour sup6-
rieure de justice de l'Ontario a rejet6 la requ8te
de RSJ ((2005), 10 M.P.L.R. (4th) 88). La juge des
requetes a retenu l'argument de la Cit6 selon lequel
les r6unions des 12 et 19 janvier 6taient vis6es par
l'exception prdvue A l'al. 239(2)e) de la Loi de 2001
sur les municipalitis, qui autorise les conseils muni-
cipaux A tenir des reunions A huis clos pour 6tudier
des << litiges actuels ou 6ventuels >>. Selon elle, il
6tait indubitable que RSJ contesterait le rbglement
municipal d'interdiction provisoire vu son investis-
sement dans la propri6t6 de la rue Richmond et,
par cons6quent, I'6ventualit6 d'un litige 6tait bien
r6elle au moment de la reunion A huis clos. Vu cette
conclusion, la juge des requ8tes a cru inutile d'exa-
miner l'autre pr6tention de la Citd selon laquelle le
huis clos 6tait permis par I'al. 239(2)f), qui auto-
rise la tenue d'une r6union A huis clos pour I'6tude
de conseils prot6g6s par le secret professionnel de
l'avocat.

La juge des requ~tes a 6galement conclu que tout
vote survenu au cours des deux rdunions A huis clos
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procedural only and, as such, were permissible
under s. 239(6)(b) of the Municipal Act, 2001.
Finally, the application judge held that the City's
failure to comply with s. 239(4), which requires
the City to state by resolution the general nature of
the matter to be considered at the closed meeting,
caused no prejudice and in no way affected the sub-
stantive validity of the by-law.

15 RSJ appealed the decision to the Court of Appeal
for Ontario ((2005), 16 M.P.L.R. (4th) 1). The City
reiterated its argument that the meetings were prop-
erly closed because they concerned potential liti-
gation under s. 239(2)(e), and advice that was sub-
ject to solicitor-client privilege under s. 239(2)(f).
In addition, the City submitted that the meetings
fell within the exception under s. 239(2)(g), which
allows for a closed meeting where the subject matter
under consideration is a matter in respect of which
a committee or council may hold a closed meet-
ing under another Act. The City argued that, since
neither notice nor public hearing is required before
the passing of an interim control by-law under the
provisions of the Planning Act, this constitutes "a
matter in respect of which ... a closed meeting"
can be held "under another Act" within the mean-
ing of s. 239(2)(g). The Court of Appeal rejected all
three arguments, and quashed the interim control
by-law for illegality.

16 The City appeals this decision on the ground
that the closed meetings were authorized under s.
2 39(2)(g) of the Municipal Act, 2001. Alternatively,
it argues that the by-law should not be quashed.

3. Analysis

3.1 The Open Meeting Requirement

17 As we shall see, s. 239 of the Municipal Act,
2001 requires that all municipal meetings be open
to the public, except where the subject matter being
considered at the meeting falls within one of seven
categories expressly set out in the statute. However,

portait sur une question de proc6dure et 6tait de
ce fait autoris6 par l'al. 239(6)b) de la Loi de 2001
sur les municipalitis. Enfin, elle a affirm6 que le
d6faut de la Cit6 d'indiquer par voie de r6solution
la nature g6ndrale de la question devant 8tre 6tudi6e
lors de la r6union A huis clos, comme l'y obligeait
le par. 239(4), n'a caus6 aucun pr6judice et n'a eu
aucune incidence sur la validit6 du rdglement quant
au fond.

RSJ a interjet6 appel de cette d6cision devant la
Cour d'appel de l'Ontario ((2005), 16 M.P.L.R. (4th)
1). La Cit6 a de nouveau fait valoir que le huis clos
6tait justifi6 parce que les r6unions devaient porter
sur des litiges 6ventuels au sens de l'al. 239(2)e) et
sur des conseils prot6g6s par le secret professionnel
de l'avocat au sens de l'al. 239(2)f). La Cit6 a par
ailleurs invoqu6 l'exception pr6vue A l'al. 239(2)g),
autorisant le huis clos lorsque la question qui doit
8tre 6tudi6e en est une A f'igard de laquelle un
comit6 ou un conseil peut tenir une r6union A huis
clos en vertu d'une autre loi. Selon la Cit6, puis-
que la Loi sur l'aminagement du territoire permet
l'adoption d'un rglement municipal d'interdiction
provisoire sans l'envoi d'un avis et sans la tenue
d'une audience publique, il s'agit d'une << question
A l'6gard de laquelle un conseil [ .. .] peut tenir une
rdunion A huis clos en vertu d'une autre loi > au
sens de l'al. 239(2)g). La Cour d'appel a rejet6 ces
trois arguments et annuld le riglement municipal
d'interdiction provisoire pour cause d'illigalit6.

La Cit6 se pourvoit contre cette d6cision en
invoquant I'al. 239(2)g) de la Loi de 2001 sur les
municipalitis qui, selon elle, autorisait la tenue des
r6unions A huis clos. Subsidiairement, elle pr6tend
que le rbglement ne devrait pas 8tre annuld.

3. Analyse

3.1 L'obligation de tenir une rdunion ouverte au
public

Comme nous le verrons, I'art. 239 de la Loi de
2001 sur les municipalitis exige que les r6unions
d'une municipalit6 soient ouvertes au public, sauf
lorsque la question 6tudide entre dans l'une des
sept cat6gories express6ment 6num6rdes dans la
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before reviewing the relevant statutory provisions,
it may be useful to recall the state of affairs that
existed in Ontario prior to the enactment of s. 239.

Prior to 1995, whether a meeting was open to the
public or not generally depended not on the sub-
ject matter under consideration, but on the type of
meeting being held. In Ontario, as well as under
various provincial statutes, regular council meet-
ings were generally open to the public while com-
mittee and other meetings were closed and could
only be opened at the discretion of council (M. R.
O'Connor, Open Local Government 2: How crucial
legislative changes impact the way municipalities
do business in Canada (2004), at p. 25). It is partic-
ularly noteworthy that one recurring problem men-
tioned in the 1984 Ontario Report of the Provincial/
Municipal Working Committee on Open Meetings
and Access to Information was that "some munic-
ipal councils employ lengthy, in-camera special
and committee meetings to discuss matters under
debate and then ratify their decision in full coun-
cil in a few minutes, with minimal discussion" (p.
2). See also the report of the Ontario Commission
on Freedom of Information and Individual Privacy
(Williams Commission), Public Government for
Private People (1980). In the hope of thereby fos-
tering democratic values, and responding to the
public's demand for more accountable municipal
government, these reports recommended com-
pulsory open meetings of municipal councils and
committees, subject to narrow exceptions.

These recommendations were acted upon by
the Government of Ontario in the early 1990s
(Ontario, Ministry of Municipal Affairs, Open
Local Government (1992), at pp. 2-3 and 31) and
Bill 163 (the Planning and Municipal Statute Law
Amendment Act, 1994, S.O. 1994, c. 23) adopted the
open meeting requirement that is now contained in
s. 239 of the Municipal Act, 2001. The open meet-
ing requirement was intended to increase public
confidence in the integrity of local government,

loi. Avant d'examiner les dispositions 16gislatives,
il peut toutefois 8tre utile de se rappeler la situa-
tion qui existait en Ontario avant I'adoption de
l'art. 239.

Avant 1995, le caractbre public d'une r6union
d6pendait g6ndralement non pas de la question 6tu-
di6e, mais du genre de r6union qui devait avoir lieu.
En Ontario, et sous le r6gime de diff6rentes lois pro-
vinciales, les r6unions ordinaires du conseil 6taient
g6n6ralement ouvertes au public, alors que les r6u-
nions des comit6s et les autres r6unions 6taient
tenues A huis clos et ne pouvaient 8tre ouvertes qu'd
la discr6tion du conseil (M. R. O'Connor, Open
Local Government 2 : How crucial legislative
changes impact the way municipalities do business
in Canada (2004), p. 25). Il importe toutefois de
souligner que l'un des probl~mes constants men-
tionn6 en 1984 dans le Report of the Provincial!
Municipal Working Committee on Open Meetings
and Access to Information de l'Ontario 6tait que
[TRADUCTION] << certains conseils municipaux ont
recours A de longues reunions extraordinaires ou de
comitis, tenues A huis clos, pour d6battre de ques-
tions controvers6es et faire ensuite approuver leur
d6cision par le conseil en comit6 pl6nier en l'es-
pace de quelques minutes aprbs un d6bat minimal
(p. 2). Voir 6galement le rapport de la Commission
on Freedom of Information and Individual Privacy
de l'Ontario (Commission Williams), Public
Government for Private People (1980). Dans l'es-
poir de promouvoir les valeurs d6mocratiques et de
r6pondre A la volont6 du public de responsabiliser
les gouvernements municipaux, ces rapports ont
recommand6 que les r6unions des conseils et comi-
t6s municipaux soient impdrativement ouvertes au
public, sous r6serve d'exceptions limities.

Le gouvernement de l'Ontario a donn6 suite A
ces recommandations au debut des annies 1990
(Ontario, Ministbre des Affaires municipales, Des
administrations locales accessibles (1992), p. 2-3
et 31), et le projet de loi 163 (la Loi de 1994 modi-
fiant des lois en ce qui concerne l'amenagement du
territoire et des municipalitis, L.O. 1994, ch. 23)
a 6tabli l'obligation d'ouvrir les r6unions au public
qui figure d6sormais A l'art. 239 de la Loi de 2001
sur les municipalitis. On voulait ainsi rehausser la
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by ensuring the open and transparent exercise of
municipal power (Legislative Assembly of Ontario,
Official Report of Debates (Hansard), No. 162,
November 28, 1994, at p. 7978 (Pat Hayes)).

Against this brief historical backdrop, I will now
review the relevant statutory provisions.

Section 239(1) of the Municipal Act, 2001
broadly requires that municipal meetings be open,
while s. 239(2) lists the exceptions to this require-
ment:

239. (1) Except as provided in this section, all meet-
ings shall be open to the public.

(2) A meeting or part of a meeting may be closed to
the public if the subject matter being considered is,

(a) the security of the property of the municipality
or local board;

(b) personal matters about an identifiable individ-
ual, including municipal or local board employ-
ees;

(c) a proposed or pending acquisition or disposition
of land by the municipality or local board;

(d) labour relations or employee negotiations;

(e) litigation or potential litigation, including mat-
ters before administrative tribunals, affecting
the municipality or local board;

(f) advice that is subject to solicitor-client privi-
lege, including communications necessary for
that purpose;

(g) a matter in respect of which a council, board,
committee or other body may hold a closed
meeting under another Act.

The imperative "shall" in s. 239(1) demon-
strates that, in the normal business of municipal

confiance du public dans l'intdgrit6 du gouverne-
ment local en veillant A ce que le pouvoir muni-
cipal soit exerc6 de fagon ouverte et transparente
(Ontario, Assembl6e 16gislative, Journal des ddbats
(Hansard), no 162, 28 novembre 1994, p. 7978 (Pat
Hayes)).

Sur cette toile de fond historique, j'examinerai
maintenant les dispositions l6gislatives pertinen-
tes.

Le paragraphe 239(1) de la Loi de 2001 sur les
municipalitis 6tablit la rdgle gdndrale voulant que
les rdunions municipales soient ouvertes au public,
alors que le par. 239(2) 6numbre les exceptions A
cette r6gle :

239. (1) Sauf disposition contraire du pr6sent article,
les r6unions sont ouvertes au public.

(2) Une r6union ou une partie de celle-ci peut se
tenir A huis clos si l'une des questions suivantes doit y
8tre 6tudi6e :

a) la s6curit6 des biens de la municipalit6 ou du
conseil local;

b) des renseignements privds concernant une
personne qui peut 8tre identifi6e, y compris
des employds de la municipalit6 ou du conseil
local;

c) l'acquisition ou la disposition projet6e ou en
cours d'un bien-fonds par la municipalit6 ou le
conseil local;

d) les relations de travail ou les ndgociations avec
les employ6s;

e) les litiges actuels ou 6ventuels, y compris les
questions dont les tribunaux administratifs sont
saisis, ayant une incidence sur la municipalit6
ou le conseil local;

f) les conseils qui sont protdg6s par le secret pro-
fessionnel de l'avocat, y compris les communi-
cations n6cessaires A cette fin;

g) une question A l'6gard de laquelle un conseil
municipal, un conseil, un comit6 ou une autre
entit6 peut tenir une rdunion A huis clos en vertu
d'une autre loi.

Le libell6 impdratif du par. 239(1) d6montre que
le gouvernement municipal doit, dans le cadre de
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government, meetings will be transparent and
accessible to the public. The importance of open
meetings is reinforced by the permissive "may" in
s. 239(2), which allows but does not require munic-
ipal governments to close a meeting when its sub-
ject matter falls within one of the seven exceptions.
By contrast, s. 239(3), which does not concern us on
this appeal, requires that a meeting be closed to the
public if the subject matter relates to the considera-
tion of a request under the Municipal Freedom of
Information and Protection of Privacy Act, R.S.O.
1990, c. M.56.

The words "committee" and "meeting" are
broadly defined in s. 238(1) of the Municipal Act,
2001, as follows:

"committee" means any advisory or other committee,
subcommittee or similar entity of which at least 50
per cent of the members are also members of one
or more councils or local boards;

"meeting" means any regular, special, committee or
other meeting of a council or local board.

It is uncontested that the closed meetings held on
January 12 and 19, 2004 were meetings as defined
in s. 238(1), since all of the members of both the
Planning Committee and the Committee of the
Whole were also members of the City Council.

Under the statute, even closed meetings are sub-
ject to some public scrutiny, as s. 239(4) requires
public notice of the holding of the meeting and of
its general subject matter. It reads as follows:

239...

(4) Before holding a meeting or part of a meeting
that is to be closed to the public, a municipality or local
board or committee of either of them shall state by reso-
lution,

(a) the fact of the holding of the closed meeting; and

(b) the general nature of the matter to be consid-
ered at the closed meeting.

ses activit6s normales, tenir des r6unions trans-
parentes et accessibles au public. L'importance de
tenir des r6unions publiques est renforcde par l'uti-
lisation du mot << peut > au par. 239(2) qui autorise,
mais n'oblige pas, les gouvernements municipaux
A tenir une r6union A huis clos lorsque la question
qui doit y 8tre 6tudi6e correspond A l'une des sept
exceptions pr6vues. En comparaison, le par. 239(3),
dont nous n'avons pas A nous preoccuper dans le
pr6sent pourvoi, exige qu'une r6union soit tenue A
huis clos lorsque la question se rapporte A l'6tude
d'une demande pr6sent6e en vertu de la Loi sur
l'acc&s a l'information municipale et la protection
de la vie prive, L.R.O. 1990, ch. M.56.

Le paragraphe 238(1) de la Loi de 2001 sur les
municipalitifs definit les mots << comit6 > et << r6u-
nion en termes larges :

<< comit6 >> Comit6 ou sous-comit6 consultatif ou autre,
ou une entit6 similaire, dont au moins 50 pour cent
des membres sont 6galement membres d'un ou de
plusieurs conseils municipaux ou conseils locaux.

<< r6union v R6union ordinaire, extraordinaire ou autre
d'un conseil municipal ou d'un conseil local, y
compris d'un de leurs comit6s.

Personne ne conteste que les r6unions tenues A huis
clos les 12 et 19 janvier 2004 constituaient des r6u-
nions au sens du par. 238(1), puisque tous les mem-
bres du comite municipal d'am6nagement du terri-
toire et du comit6 pl6nier sont 6galement membres
du conseil municipal.

Suivant la loi, m~me les r6unions tenues A huis
clos ne sont pas entidrement soustraites au regard
du public puisque le par. 239(4) exige qu'il soit
avis6 de la tenue d'une r6union A huis clos et de la
nature g6ndrale de la question devant y 8tre 6tu-
di6e. Voici cette disposition:

239....

(4) Avant de tenir une r6union ou une partie de reu-
nion A huis clos, une municipalit6 ou un conseil local ou
un comit6 de l'un ou de l'autre indique ce qui suit par
voie de rdsolution :

a) le fait que la r6union doit se tenir A huis clos;

b) la nature g6ndrale de la question devant 8tre 6tu-
di6e A la r6union A huis clos.

23
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The City concedes that it breached s. 239(4) in this
case.

The open meeting requirement is further rein-
forced in ss. 239(5) and 239(6) with respect to the
taking of a vote. A meeting may only be closed to
the public during a vote where the closed meeting
is permitted or required under subss. (2) and (3)
and the vote is for a procedural matter only or for
giving directions or instructions to certain speci-
fied persons. These provisions read as follows:

239....

(5) Subject to subsection (6), a meeting shall not be
closed to the public during the taking of a vote.

(6) Despite section 244 [which generally prohib-
its voting by ballot or other method of secret voting], a
meeting may be closed to the public during a vote if,

(a) subsection (2) or (3) permits or requires the
meeting to be closed to the public; and

(b) the vote is for a procedural matter or for giving
directions or instructions to officers, employees
or agents of the municipality, local board or
committee of either of them or persons retained
by or under a contract with the municipality or
local board.

The City no longer contends that the impugned
meetings concerned matters that were subject to lit-
igation or solicitor-client privilege and, in my view,
rightly so. The City's sole argument is that its meet-
ings fell within the exception in s. 239(2)(g) of the
Municipal Act, 2001 because, under the provisions
of the Planning Act, an interim control by-law may
be passed without prior notice and without hold-
ing a public hearing. I therefore turn to the relevant
provisions of the Planning Act.

3.2 Interim Control By-Laws Under the Planning
Act

Interim control by-laws are powerful zoning
tools by which municipalities can broadly freeze

La Cit6 reconnait avoir enfreint le par. 239(4).

L'obligation de tenir une r6union publique est
aussi renforc6e par les par. 239(5) et 239(6) appli-
cables au moment du vote. Une rdunion ne peut 8tre
tenue A huis clos au moment du vote que lorsque les
par. (2) et (3) autorisent ou imposent le huis clos et
que le vote porte sur une question de proc6dure ou
vise A donner des directives ou des instructions A
des personnes pr6cises. Voici le texte de ces dispo-
sitions :

239. ...

(5) Sous r6serve du paragraphe (6), une r6union ne
doit pas se tenir A huis clos au moment du vote.

(6) Malgr6 P'article 244, une rdunion peut se tenir A
huis clos au moment du vote si :

a) d'une part, le paragraphe (2) ou (3) autorise ou
exige la tenue I huis clos de la r6union;

b) d'autre part, le vote porte sur une question de
procddure on vise A donner des directives ou des
instructions aux fonctionnaires, agents, employ6s
ou mandataires de la municipalit6, du conseil
local ou d'un comit6 de l'un ou de l'autre, ou aux
personnes dont la municipalit6 ou le conseil local
a retenu les services, A contrat ou non.

La Cit6 a abandonn6, A juste titre A mon avis, la
pr6tention que les r6unions contest6es portaient sur
des questions prot6g6es par le privildge relatif au
litige ou par le secret professionnel de l'avocat. Le
seul argument qu'elle invoque maintenant veut que
ses rdunions soient visdes par l'exception pr6vue A
I'al. 239(2)g) de la Loi de 2001 sur les municipa-
litis parce que, suivant les dispositions de la Loi
sur l'aminagement du territoire, une municipalit6
peut adopter un r~glement d'interdiction provisoire
sans donner d'avis ni tenir d'audience publique.
J'examinerai maintenant les dispositions pertinen-
tes de la Loi sur l'aminagement du territoire.

3.2 Les raglements municipaux d'interdiction
provisoire pris sous le rigime de la Loi sur
l'aminagement du territoire

Les r~glements municipaux d'interdiction pro-
visoire sont de puissants outils de zonage qui
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the development of land, buildings and struc-
tures within a municipality. The power to enact an
interim control by-law has been aptly described as
"an extraordinary one, typically exercised in a sit-
uation where an unforeseen issue arises with the
terms of an existing zoning permission, as a means
of providing breathing space during which time
the municipality may study the problem and deter-
mine the appropriate planning policy and controls
for dealing with the situation" (R. G. Doumani and
P. A. Foran, Ontario Planning Act and Commentary
(2004/2005 ed. 2004), at p. 46). As the wording of
the Planning Act makes clear however, there are
few statutory constraints on the use of this "extraor-
dinary" power.

As the City correctly notes, the sole statutory
precondition, which has been fulfilled in this case,
is that council first direct that a land use study take
place concerning the area covered by the interim
control by-law. The governing provision is s. 38 of
the Planning Act, the relevant parts of which read
as follows:

38.-(1) Where the council of a local municipality
has, by by-law or resolution, directed that a review or
study be undertaken in respect of land use planning
policies in the municipality or in any defined area or
areas thereof, the council of the municipality may pass
a by-law (hereinafter referred to as an interim control
by-law) to be in effect for a period of time specified in
the by-law, which period shall not exceed one year from
the date of the passing thereof, prohibiting the use of
land, buildings or structures within the municipality or
within the defined area or areas thereof for, or except
for, such purposes as are set out in the by-law.

(2) The council of the municipality may amend
an interim control by-law to extend the period of time
during which it will be in effect, provided the total
period of time does not exceed two years from the date
of the passing of the interim control by-law.

(3) No notice or hearing is required prior to the pass-
ing of a by-law under subsection (1) or (2) but the clerk

permettent aux municipalit6s de suspendre de fagon
g6n6rale l'exploitation du sol, de bfitiments et de
constructions sur leur territoire. Le pouvoir d'adop-
ter un r~glement municipal d'interdiction provisoire
a t d6crit avec justesse comme [TRADUCTION]

<< un pouvoir extraordinaire, g6n6ralement exerc6
lorsqu'une question impr6vue se pose relativement A
un usage permis par les r6glements de zonage, qui a
pour but d'accorder un peu de temps A la municipa-
lit6 pour qu'elle examine le probl~me et d6termine
quelle politique et quelles mesures de contrble en
matibre d'am6nagement repr6sentent la meilleure
solution >> (R. G. Doumani et P. A. Foran, Ontario
Planning Act and Commentary (6d. 2004/2005,
2004), p. 46). Le texte de la Loi sur l'aminagement
du territoire fait toutefois clairement ressortir que
ce pouvoir << extraordinaire >> est assujetti A trbs peu
de contraintes.

La Cit6 souligne avec justesse que la loi impose
comme seule condition pr6alable - A laquelle il a
6td satisfait en l'esp6ce - que le conseil municipal
ordonne un examen de l'utilisation du sol dans la
zone visde par le rkglement municipal d'interdic-
tion provisoire. La disposition applicable est I'art.
38 de la Loi sur l'aminagement du territoire, dont
voici les passages pertinents :

38 (1) Si le conseil de la municipalit6 locale ordonne,
par voie de rbglement municipal ou de r6solution, d'en-
treprendre la r6vision ou l'examen des principes d'am6-
nagement relatifs A l'utilisation du sol sur le territoire de
la municipalit6 ou dans une ou plusieurs zones d6finies
de celle-ci, le conseil de la municipalit6 peut adopter un
rWglement municipal (ci-aprbs appel6 rfglement munici-
pal d'interdiction provisoire) interdisant d'utiliser le sol,
des bitiments ou constructions situds sur le territoire
de la municipalitd ou dans une ou plusieurs zones d6fi-
nies de celle-ci aux fins, ou sauf aux fins, 6tablies dans
le rbglement municipal. Celui-ci s'applique pendant la
durde qu'il pr6cise, sous r6serve qu'une telle dur6e ne
d6passe pas un an, A partir de la date o6 il a 6t6 adopt6.

(2) Le conseil de la municipalit6 peut modifier le
rfglement municipal d'interdiction provisoire en vue
d'en proroger l'application, sous r6serve que la dur6e
totale du ddlai ne ddpasse pas deux ans A partir de la
date oh il a 6t6 adopt6.

(3) Le riglement municipal adopt6 en application
du paragraphe (1) ou (2) ne n6cessite pas d'envoi d'avis
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of the municipality shall, in the manner and to the per-
sons and public bodies and containing the information
prescribed, give notice of a by-law passed under subsec-
tion (1) or (2) within thirty days of the passing thereof.

(4) Any person or public body to whom notice of a
by-law was given under subsection (3) may, within sixty
days from the date of the passing of the by-law, appeal
to the Municipal Board by filing with the clerk of the
municipality a notice of appeal setting out the objection
to the by-law and the reasons in support of the objec-
tion.

The City argues that since the public has no right
to advance notice of the proposed interim control
by-law and no right to participate in the process of
passing such a by-law, it follows that, at least by
implication, the enactment of an interim control
by-law is a "matter in respect of which a council
... may hold a closed meeting under another Act"
within the meaning of s. 239(2)(g) of the Municipal
Act, 2001. I disagree.

The City's duty to give advance notice and to
hold a public meeting at which interested citizens
have the right to make representations is entirely
distinct from its obligation to hold its meetings in
public. In order to understand what kind of notice
and hearing is in effect dispensed with under s.
38(3), it is instructive to look at ss. 34(12) and 34(13)
of the Planning Act which set out the usual notice
and hearing requirements that must be met before
a zoning by-law may be passed under that section.
These provisions currently read as follows:

34....

(12) Before passing a by-law under this section,
except a by-law passed pursuant to an order of the
Municipal Board made under subsection (11) or (26),

(a) the council shall ensure that,

(i) sufficient information and material is made
available to enable the public to understand

ou la tenue d'audience pr6alable. Toutefois, le secr6taire
de la municipalit6 donne avis, dans les trente jours, de
l'adoption d'un tel rbglement municipal, aux personnes
et organismes publics prescrits, de la fagon et avec les
renseignements prescrits.

(4) La personne ou l'organisme public qui regoit
l'avis de raglement municipal vis6 au paragraphe (3)
peut, dans les soixante jours de la date oh) le rAgle-
ment municipal a 6t6 adopt6, interjeter appel auprbs de
la Commission des affaires municipales en d6posant,
auprbs du secr6taire de la municipalit6, I'avis d'appel
qui expose l'opposition A ce rbglement municipal et les
motifs A l'appui.

Selon la Citd, 6tant donn6 que le public n'a ni le
droit de recevoir un avis pr6alable du projet de r~gle-
ment municipal d'interdiction provisoire ni celui de
participer A son processus d'adoption, il s'ensuit
- implicitement du moins - que l'adoption d'un
r~glement municipal d'interdiction provisoire est
une << question A l'6gard de laquelle un conseil [ ... ]
peut tenir une r6union A huis clos en vertu d'une
autre loi >> au sens de l'al. 239(2)g) de la Loi de 2001
sur les municipalitis. Je ne partage pas cet avis.

La responsabilit6 de la Citd de donner un avis et
de tenir une r6union publique pr6alable au cours de
laquelle les citoyens concern6s ont le droit de pr6-
senter des observations est totalement distincte de
son obligation d'ouvrir ses r6unions au public. Pour
comprendre en quoi consistent l'avis et I'audience
dont la municipalit6 est exempt6e par le par. 38(3),
il est utile de se reporter aux par. 34(12) et 34(13) de
la Loi sur l'aminagement du territoire, qui d6ter-
minent quel type de pr6avis elle doit donner et quel
type d'audience elle doit tenir habituellement avant
d'adopter un rbglement de zonage en application
de cet article. Voici le libell6 actuel de ces disposi-
tions :

34....

(12) Avant d'adopter, en application du pr6sent article,
un rbglement municipal autre que celui adopt6 confor-
m6ment A une ordonnance rendue par la Commission
des affaires municipales en vertu du paragraphe (11) ou
(26) :

a) d'une part, le conseil fait en sorte que:

(i) des renseignements et des documents suffi-
sants soient mis A la disoosition du public
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generally the zoning proposal that is being
considered by the council, and

(ii) at least one public meeting is held for the
purpose of giving the public an opportu-
nity to make representations in respect of
the proposed by-law; and

(b) in the case of a by-law that is required by sub-
section 26(9) or is related to a development
permit system, the council shall ensure that at
least one open house is held for the purpose of
giving the public an opportunity to review and
ask questions about the information and mate-
rial made available under subclause (a)(i).

(13) Notice of the public meeting required under sub-
clause (12)(a)(ii) and of the open house, if any, required
by clause (12)(b),

(a) shall be given to the prescribed persons and
public bodies, in the prescribed manner; and

(b) shall be accompanied by the prescribed infor-
mation.

The dispensation with any notice and hearing
requirements under s. 38(3) of the Planning Act
enables a municipal council to act expeditiously
in passing an interim control by-law whenever cir-
cumstances may require that it do so and, as such,
it is consistent with the nature of this extraordinary
zoning tool. By way of example, RSJ filed affidavit
evidence from a London City councillor describing
how, in July 1992, the City Council became aware
that a property owner had begun cutting down trees
on his property, creating a risk of damage to the
land and adjoining land. The property was zoned
"Open Space". London City Council therefore
urgently convened a special session at 10:00 a.m.
on July 3, 1992 to consider, discuss, and ultimately
pass an interim control by-law in respect of a par-
ticular property. No advance notice or hearing was
required. However, all discussions were conducted
in open public session.

pour lui permettre de comprendre les gran-
des lignes de la proposition de zonage que
le conseil est en train d'examiner;

(ii) au moins une r6union publique soit tenue
pour donner au public l'occasion de pr6sen-
ter des observations A 1'6gard du r6glement
municipal proposd;

b) d'autre part, dans le cas d'un raglement muni-
cipal qui est exig6 par le paragraphe 26(9) ou
qui se rapporte A un syst~me de ddlivrance de
permis d'exploitation, le conseil fait en sorte
qu'au moins une journ6e d'accueil soit tenue
pour donner au public l'occasion d'examiner les
renseignements et documents mis A sa disposi-
tion aux termes du sous-alin6a a)(i) et de poser
des questions A leur sujet.

(13) Un avis de la r6union publique exigde aux
termes du sous-alinda (12)a)(ii) et de la journ6e d'ac-
cueil exig6e, le cas dch6ant, par l'alinda (12)b) :

a) d'une part, est donn6 aux personnes et organis-
mes publics prescrits de la manibre prescrite;

b) d'autre part, est accompagn6 des renseigne-
ments prescrits.

Si le paragraphe 38(3) de la Loi sur l'aminage-
ment du territoire exempte le conseil municipal de
donner un pr6avis et de tenir une audience pr6ala-
ble, c'est pour lui permettre de prendre prompte-
ment un r~glement municipal d'interdiction provi-
soire chaque fois que les circonstances le justifient.
La nature de cette exemption est donc compati-
ble avec celle de cet outil de zonage extraordi-
naire. A titre d'exemple, RSJ a produit l'affidavit
d'un conseiller municipal de la Cit, qui d6crit la
manibre dont le conseil municipal a appris, enjuillet
1992, qu'un propri6taire foncier avait commenc6 A
abattre des arbres sur son terrain, risquant ainsi
de causer des dommages A son bien-fonds et aux
biens-fonds adjacents. Cette propri6t6 6tait situ6e
dans une zone << espace ouvert >. Le conseil muni-
cipal de London a convoqu6 de toute urgence une
rdunion extraordinaire, ds 10 h le 3 juillet 1992,
afin d'6tudier un rbglement municipal d'interdic-
tion provisoire visant ce terrain pr6cis, d'en d6bat-
tre, puis de l'adopter. L'envoi d'un avis et la tenue
d'une audience pr6alable n'6taient pas n6cessaires.
Toute la r6union s'est toutefois ddroulde publique-
ment.
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This example demonstrates the clear distinction
between a citizen's right to notice and participation,
and his or her right to observe municipal govern-
ment in process. The open meeting requirement set
out in s. 239 of the Municipal Act, 2001 concerns
the latter. In my view, nothing contained in s. 38 of
the Planning Act authorizes the holding of a closed
meeting within the meaning of the exception found
in s. 239(2)(g) of the Municipal Act, 2001. A clear
example of another Act that falls within this excep-
tion can be found under s. 2.1(7) of the Emergency
Management and Civil Protection Act, R.S.O.
1990, c. E.9. It reads as follows:

2.1 ...

Cet exemple illustre la nette distinction qui existe
entre le droit du citoyen de recevoir un prdavis et de
participer au processus et son droit d'observer le
d6roulement des travaux du gouvernement munici-
pal. L'obligation d'ouvrir les r6unions au public dta-
blie par l'art. 239 de la Loi de 2001 sur les muni-
cipalitis se rattache au second. A mon avis, aucun
616ment de l'art. 38 de la Loi sur l'aminagement du
territoire n'autorise le huis clos au sens de l'excep-
tion pr6vue A l'al. 239(2)g) de la Loi de 2001 sur
les municipalitis. A titre d'exemple d'une autre loi
qui donne clairement lieu A l'application de cette
exception, citons le par. 2.1(7) de la Loi sur la pro-
tection civile et la gestion des situations d'urgence,
L.R.O. 1990, ch. E.9:

2.1 ...

(7) The council of a municipality shall close to the
public a meeting or part of a meeting if the subject
matter being considered is the council's approval for
the purpose of subsection (5).

The Emergency Management and Civil Protection
Act requires municipalities to "develop and imple-
ment an emergency management program" in order
to "identify and assess the various hazards and risks
to public safety that could give rise to emergencies
and identify the facilities and other elements of
the infrastructure that are at risk of being affected
by emergencies" (ss. 2.1(1) and 2.1(3)). Hence, for
obvious security reasons related to the confiden-
tial nature of some information contained in this
emergency management program, the Emergency
Management and Civil Protection Act explicitly
allows municipalities to hold meetings that are
closed to the public (s. 2.1(7)). In stark contrast,
there is nothing concerning the nature of an interim
by-law or in the language of s. 38 of the Planning
Act that lends support to the City's contention.

I therefore conclude that the City breached s.
239 of the Municipal Act, 2001 by closing its com-
mittee and council meetings of January 12 and 19,
2004 during its discussion of the interim control
by-law No. C.P.-1438-33. The remaining question
is whether the Court of Appeal properly exercised

(7) Le conseil municipal tient A huis clos tout ou
partie d'une r6union portant sur son approbation pour
l'application du paragraphe (5).

La Loi sur la protection civile et la gestion
des situations d'urgence oblige les municipa-
lit6s A << 61abore[r] et met[tre] en ceuvre un pro-
gramme de gestion des situations d'urgence > pour
<< d6termine[r] et dvalue[r] les divers dangers et ris-
ques pour la sdcurit6 publique qui pourraient donner
lieu A des situations d'urgence et d6termine[r] les
installations et autres 616ments de l'infrastructure
qui sont susceptibles d'8tre touch6s par elles >> (par.
2.1(1) et 2.1(3)). Pour des raisons de s6curit6 6vi-
dentes se rattachant A la nature confidentielle de
certains 616ments du programme de gestion des
situations d'urgence, la Loi sur la protection civile
et la gestion des situations d'urgence autorise donc
express6ment les municipalit6s A tenir des reunions
A huis clos (par. 2.1(7)). A l'oppos6, rien dans la
nature d'un r~glement provisoire ni dans le libell6
de l'art. 38 de la Loi sur l'aminagement du terri-
toire n'taye la pr6tention de la Cit6.

Je conclus donc que la Cit6 a enfreint l'art. 239
de la Loi de 2001 sur les municipalitis en exami-
nant A huis clos le reglement municipal d'interdic-
tion provisoire no C.P.-1438-33 lors des r6unions du
comit6 et du conseil du 12 et du 19 janvier 2004. Il
reste A d6terminer si la Cour d'appel a bien exerc6
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its discretion to quash the City's interim control by-
law for this illegality. I therefore turn to the ques-
tion of remedy.

3.3 Quashing a By-Law for Illegality

RSJ's application was brought under s. 273 of
the Municipal Act, 2001. The relevant parts of this
provision read as follows:

273. (1) Upon the application of any person, the
Superior Court of Justice may quash a by-law of a
municipality in whole or in part for illegality.

(2) In this section,

"by-law" includes an order or resolution.

(4) The court may direct that nothing shall be done
under the by-law until the application is disposed of.

(5) An application to quash a by-law in whole or in
part .. . shall be made within one year after the passing
of the by-law.

"Illegality" is not defined under the statute. In
its ordinary meaning, it is a broad generic term that
encompasses any non-compliance with the law.
However, s. 273 must be read in conjunction with
other provisions. Under s. 38(4) of the Planning
Act, an appeal from an interim control by-law lies
to the Ontario Municipal Board ("OMB"). In turn,
s. 36 of the Ontario Municipal Board Act, R.S.O.
1990, c. 0.28, gives the OMB exclusive jurisdiction
"in all cases and in respect of all matters in which
jurisdiction is conferred on it by this Act or by any
other general or special Act".

In first instance, the City raised the threshold
question whether the court should entertain the

son pouvoir discr6tionnaire en annulant pour cause
d'illigalit6 le r~glement municipal d'interdiction
provisoire adopt6 par la Cit6. J'examinerai donc
maintenant la question de la r6paration.

3.3 L'annulation d'un r~glement pour cause
d'illigalite

RSJ a pr6sent6 sa requate en vertu de l'art. 273
de la Loi de 2001 sur les municipalitis. Voici les
dispositions pertinentes de cet article :

273. (1) Sur pr6sentation d'une requete par quicon-
que, la Cour sup6rieure de justice peut annuler tout ou
partie d'un r6glement municipal pour cause d'ill6ga-
lit6.

(2) La d6finition qui suit s'applique au pr6sent arti-
cle.

<< rbglement municipal >> S'entend en outre d'un ordre
ou d'une r6solution.

(4) Le tribunal peut ordonner qu'aucune mesure
ne soit prise en application du r~glement municipal
tant qu'une d6cision au sujet de la requate n'a pas 6t6
rendue.

(5) ... la requate en annulation de tout ou partie
d'un rdglement municipal doit etre pr6sent6e au cours
de l'annde qui suit l'adoption du rbglement.

L'<< ill6galit6 >> n'est pas d6finie dans la loi.
Suivant son sens ordinaire, il s'agit d'un terme
g6n6rique g6n6ral qui englobe toutes les inobser-
vations de la loi. L'article 273 doit toutefois etre lu
en corr6lation avec d'autres dispositions. Suivant
le par. 38(4) de la Loi sur l'aminagement du ter-
ritoire, un rbglement municipal d'interdiction pro-
visoire peut faire l'objet d'un appel auprbs de la
Commission des affaires municipales de l'Ontario
(<< CAMO >>). De son c6td, I'art. 36 de la Loi sur
la Commission des affaires municipales de l'On-
tario, L.R.O. 1990, ch. 0.28, accorde A la CAMO
une comp6tence exclusive << l'6gard des instances
et des questions qui rel~vent de sa comp6tence en
vertu de la pr6sente loi ou d'une autre loi g6n6rale
ou sp6ciale >.

La Cit6 a soulev6 en premiere instance la ques-
tion prdliminaire de savoir si le tribunal devait
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application or defer the matter to the OMB. Based
on principles established in Country Pork Ltd.
v. Ashfield (Township) (2002), 60 O.R. (3d) 529
(C.A.), the application judge assumed jurisdiction,
stating as follows (at paras. 26-27):

In determining whether the court ought to assume
jurisdiction in this case, it is necessary to consider
the nature of the attack: Country Pork Ltd. v. Ashfield
(Township) (2002), 60 0.R. (3d) 529 (Ont. C.A.).
Section 273(1) of the Act is "not a vehicle for considera-
tion of the merits of a municipality's decision to pass
the bylaw, or whether it conforms to proper municipal
planning principles" (at p. 542). Those matters are for
the OMB and fall within its specialized expertise.

Based on the material before me and the applicants'
submissions during argument, I am satisfied that this
application involves "a direct frontal attack on the
underlying validity and legality of the bylaw" as set out
in Country Pork (supra), thereby attracting the jurisdic-
tion of the Superior Court. I am not being asked to rule
on the merits of the City's decision nor whether proper
planning principles were considered.

In my view, this approach is sound. While the
language in s. 273(1) of the Municipal Act, 2001 is
broad, the supervisory jurisdiction of the Superior
Court, when considered in context, is more lim-
ited and should not be read as usurping the role of
the OMB and its specialized expertise. The ques-
tion of jurisdiction is no longer before this Court.
Nonetheless, the City argues that the overarching
principle which should govern the court on a s.
273 review of a municipal by-law is one of defer-
ence. While this approach may be appropriate on
a review of the merits of a municipal decision, in
my view, the City's argument is misguided here.
Municipalities are creatures of statute and can
only act within the powers conferred on them by
the provincial legislature: Shell Canada Products
Ltd. v. Vancouver (City), [1994] 1 S.C.R. 231, at p.
273. On the question of "illegality" which is cen-
tral to a s. 273 review, municipalities do not possess
any greater institutional expertise than the courts
- "[t]he test on jurisdiction and questions of law
is correctness": Nanaimo (City) v. Rascal Trucking

statuer sur la requate ou renvoyer I'affaire devant
la CAMO. Se fondant sur les principes 6tablis dans
Country Pork Ltd. c. Ashfield (Township) (2002),
60 O.R. (3d) 529 (C.A.), la juge des requites s'est
ddclar6e comp6tente en affirmant, aux par. 26-27 :

[TRADUCTION] Pour trancher la question de savoir
s'il doit se d6clarer comp6tent en l'esphce, le tribunal
doit examiner la nature de la contestation : Country
Pork Ltd. c. Ashfield (Township) (2002), 60 O.R. (3d)
529 (C.A. Ont.). Le paragraphe 273(1) de la Loi n'est
<< pas un moyen permettant d'examiner le bien-fond6
de la d6cision d'une municipalit6 de prendre un r~gle-
ment, ni de savoir si celui-ci est conforme aux principes
d'am6nagement applicables sur son territoire >> (p. 542).
Ces questions rel~vent de la CAMO et de son exper-
tise.

D'aprbs les documents qui m'ont 6t6 pr6sent6s et les
observations des demanderesses lors des plaidoiries, je
suis convaincue que la pr6sente requate vise << A contes-
ter directement la validit6 et la 16galit6 m8mes du rbgle-
ment municipal >>, pour reprendre les termes utilis6s
dans Country Pork (prdcit6), faisant ainsi intervenir la
comp6tence de la Cour sup6rieure. Je ne suis pas invit6e
A statuer sur le bien-fond6 de la d6cision de la Cit6 ni sur
la question de savoir si elle a tenu compte des principes
d'am6nagement applicables.

J'estime que ce raisonnement est valable. Bien
que le par. 273(1) de la Loi de 2001 sur les muni-
cipalitis soit formul6 en termes g6ndraux, le pou-
voir de surveillance de la Cour supdrieure est plus
restreint lorsqu'on l'envisage dans ce contexte, et
elle ne devrait pas l'interprdter de fagon A usurper
le r6le de la CAMO et son expertise. La question
de la comp6tence ne se pose plus devant nous. La
Citd pr6tend n6anmoins que le principe fondamen-
tal qui devrait guider le tribunal appel6 A examiner
un riglement municipal en vertu de l'art. 273 est
celui de la retenuejudiciaire. Si cette approche peut
certes convenir A l'examen du bien-fondd d'une
d6cision municipale, j'estime que l'argument de la
Cit6 n'est pas judicieux en l'esp&e. Les municipali-
t6s doivent leur existence A une loi et, de ce fait, ne
peuvent agir que dans les limites des pouvoirs que
leur confbre la 16gislature provinciale : Produits
Shell Canada LtDe c. Vancouver (Ville), [1994] 1
R.C.S. 231, p. 273. En ce qui concerne 1'<< ill6ga-
litd >>, qui constitue l'616ment essentiel d'un examen
fond6 sur l'art. 273, les municipalit6s ne sont pas

37

606 LONDON (CITY) v. RSJ HOLDINGS Charron J. [2007] 2 S.C.R.



LONDON (Crrt) C. RSJ HOLDINGS La juge Charrn

Ltd., [2000] 1 S.C.R. 342, 2000 SCC 13, at para.
29.

In light of the particular statutory provision that
occupies us - the open meeting requirement - I
would add the following comment on the principle
of deference. The dissent of McLachlin J. (as she
then was) in Shell Canada is often cited as a broad
statement of the deference that courts owe to munic-
ipal governments. In large part, this deference is
founded upon the democratic character of munici-
pal decisions. Indeed, McLachlin J. recognized that
deference to municipal decisions "adheres to the
fundamental axiom that courts must accord proper
respect to the democratic responsibilities of elected
municipal officials and the rights of those who
elect them" (p. 245). Municipal law was changed
to require that municipal governments hold meet-
ings that are open to the public, in order to imbue
municipal governments with a robust democratic
legitimacy. The democratic legitimacy of munici-
pal decisions does not spring solely from periodic
elections, but also from a decision-making process
that is transparent, accessible to the public, and
mandated by law. When a municipal government
improperly acts with secrecy, this undermines the
democratic legitimacy of its decision, and such
decisions, even when intra vires, are less worthy of
deference.

The power to quash a by-law for illegality con-
tained in s. 273(1) of the Municipal Act, 2001 is
discretionary. Of course, in exercising its discre-
tion, the court cannot act in an arbitrary manner.
The discretion must be exercised judicially and
in accordance with established principles of law.
Hence, when there is a total absence of jurisdic-
tion, a court acting judicially will quash the by-law.
In other cases, a number of factors may inform the
court's exercise of discretion including the nature

dot6es d'une plus grande expertise institutionnelle
que les tribunaux - < [lie critbre A appliquer quand
il s'agit de questions de comp6tence et de ques-
tions de droit est celui de la d6cision correcte > :
Nanaimo (Ville) c. Rascal Trucking Ltd., [2000] 1
R.C.S. 342, 2000 CSC 13, par. 29.

Vu la disposition legislative particulibre en
cause - imposant la tenue de r6unions publiques
-, j'ajouterais ce qui suit A propos du principe de
la retenue judiciaire. Les motifs dissidents de la
juge McLachlin (maintenant Juge en chef) dans
Shell Canada sont souvent cites comme 6nonc6
g6n6ral de la retenue dont les tribunaux doivent
faire preuve envers les gouvernements munici-
paux. Cette retenue est en grande partie fond6e sur
le caractbre d6mocratique des d6cisions municipa-
les. La juge McLachlin a effectivement reconnu
que la retenue envers les d6cisions municipa-
les o< est conforme A I'axiome fondamental selon
lequel les tribunaux doivent accorder aux respon-
sabilites d6mocratiques des 61us municipaux et
aux droits de leurs 6lecteurs le respect qui leur
revient > (p. 245). Le droit municipal a 6t6 modifi6
de manidre A obliger les gouvernements munici-
paux A ouvrir leurs r6unions au public afin de leur
conf6rer une l6gitimit6 d6mocratique inebranlable.
La 16gitimit6 d6mocratique des d6cisions munici-
pales ne tient pas uniquement A la tenue d'elections
p6riodiques, mais aussi A un processus d6cisionnel
transparent, accessible au public et prescrit par la
loi. Lorsqu'un gouvernement municipal agit secr6-
tement sans justification, la 16gitimit6 d6mocrati-
que de sa d6cision s'en trouve amoindrie et pareille
d6cision ne commande pas une aussi grande rete-
nue - m8me si elle n'exckde pas les limites de sa
comp6tence.

Le pouvoir d'annuler un r~glement municipal
pour cause d'ill6galit6 conf6r6 par le par. 273(1)
de la Loi de 2001 sur les municipalitds est de
nature discr6tionnaire. Le tribunal ne peut certes
pas exercer ce pouvoir discr6tionnaire de fagon
arbitraire. II doit l'exercer judiciairement et en
conformit6 avec les principes de droit reconnus.
Ainsi, le tribunal agissant judiciairement annulera
un r6glement municipal s'il a 6t6 adopt6 en l'ab-
sence totale de comp6tence. Dans les autres cas,
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of the by-law in question, the seriousness of the
illegality committed, its consequences, delay, and
mootness. For a helpful discussion on the discre-
tionary power to quash a municipal by-law, see
Immeubles Port Louis LDe v. Lafontaine (Village),
[1991] 1 S.C.R. 326.

In this case, it is not contested that the City acted
within its jurisdiction in passing the interim control
by-law. There is only one statutory precondition to
passing an interim control by-law, namely the stip-
ulation in s. 38(1) of the Planning Act requiring a
municipal council to direct that a land use study be
undertaken, and the City complied with that condi-
tion. Further, the interim control by-law was voted
on and passed during an open meeting of the City
Council in compliance with the voting require-
ments for passing a by-law. However, illegality
under s. 273 is not strictly confined to matters of
jurisdiction. The failure to comply with statutory
procedural requirements that do not go to jurisdic-
tion may nonetheless provide sufficient grounds for
quashing.

In this case, I would not interfere with the Court
of Appeal's exercise of discretion. The City's con-
duct in closing the two meetings in question was nei-
ther inadvertent nor trivial. In fact its council meet-
ing of January 19, 2004 was conducted in a manner
that is rather reminiscent of the problems reported
more than 20 years ago that led to the passing of
the statutory open meeting requirement. It is worth
repeating the words of the Working Committee
quoted earlier: "some municipal councils employ
lengthy, in-camera special and committee meet-
ings to discuss matters under debate and then ratify
their decision in full council in a few minutes,
with minimal discussion". In my view, the eight-
minute public session during the course of which
the interim by-law was passed without debate or

plusieurs facteurs peuvent guider le tribunal dans
l'exercice de son pouvoir discr6tionnaire, notam-
ment la nature du r~glement municipal, la gravit6
de l'ill6galit6, ses cons6quences, le temps 6could
et le caractbre thdorique de la question. On trouve
une analyse trbs utile du pouvoir discr6tionnaire
d'annuler un r~glement municipal dans Immeubles
Port Louis Ltge c. Lafontaine (Village), [1991] 1
R.C.S. 326.

En l'espice, personne ne conteste que la Cit6 a
agi dans les limites de sa comp6tence en adoptant
le rbglement municipal d'interdiction provisoire. La
loi ne prdvoit qu'une condition pr6alable A pareille
mesure, soit l'obligation impos6e A la municipalit6
par le par. 38(1) de la Loi sur l'aminagement du
territoire d'ordonner que soit entrepris un examen
des principes d'am6nagement relatifs A l'utilisation
du sol, et la Cit6 s'est conform6e A cette exigence.
En outre, le rdglement municipal d'interdiction pro-
visoire a 6t6 mis aux voix et adopt6 au cours d'une
r6union du conseil municipal ouverte au public,
conform6ment aux exigences relatives au vote
imposies pour ]'adoption d'un raglement munici-
pal. Cependant, I'ill6galit6 vis6e A l'art. 273 ne se
limite pas strictement A des questions de comp6-
tence. L'inobservation des exigences proc6durales
prescrites par la loi qui ne touchent pas la comp6-
tence peut n6anmoins suffire pour justifier l'annu-
lation.

En l'occurrence, je n'interviendrais pas dans
l'exercice du pouvoir discr6tionnaire de la Cour
d'appel. La tenue A huis clos des deux r6unions de
la Cit6 n'est pas due A une inadvertance et n'est pas
anodine. De fait, la r6union du conseil municipal
du 19 janvier 2004 s'est diroulde d'une manidre qui
n'est pas sans rappeler les probl6mes, d6nonc6s il y
a plus de 20 ans, qui ont conduit A l'imposition de
l'obligation 16gale d'ouvrir les r6unions au public. Il
est utile de r6piter les propos du comit6 de travail
cit6s pr6c6demment: [TRADUCTION] << certains
conseils municipaux ont recours A de longues r6u-
nions extraordinaires ou de comit6s, tenues A huis
clos, pour d6battre de questions controvers6es et
faire ensuite approuver leur d6cision par le conseil
en comit6 pldnier en l'espace de quelques minutes
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discussion along with 31 other by-laws did nothing
to cure the defect.

Further, while RSJ did not have the right to
notice of the City's intention to pass the by-law nor
any right to make representations at a public hear-
ing, it did have the right, along with other citizens,
to a transparent and open process. The Court of
Appeal was correct to conclude that the potentially
draconian effects of interim control by-laws accen-
tuate the need for the courts to jealously require
that "the meeting in which an interim control by-
law is discussed be open to the public as required
by s. 239(1) of the Act" (para. 27). In these circum-
stances, I do not accept the contention that RSJ suf-
fered no prejudice.

4. Disposition

For these reasons, I would dismiss the appeal
with costs.

Appeal dismissed with costs.

Solicitors for the appellant: WeirFoulds,
Toronto.

Solicitors for the respondent: Patton Cormier &
Associates, London.

aprbs un d6bat minimal >. A mon avis, la s6ance
publique de huit minutes au cours de laquelle le
r6glement municipal provisoire a 6t6 adopt6 sans
d6bat, en meme temps que 31 autres rbglements
municipaux, n'a en rien supple6 au manquement.

Par ailleurs, si RSJ ne bendficiait pas du droit
d'etre avisee de l'intention de la Cit6 d'adopter le
rfglement ni de celui de pr6senter des observations
dans le cadre d'une audience publique, elle avait
droit, au meme titre que les autres citoyens, A un
processus transparent et ouvert. La Cour d'appel a
eu raison de conclure que, compte tenu des effets
draconiens que peut avoir un r~glement municipal
d'interdiction provisoire, il est d'autant plus n6ces-
saire que les tribunaux veillent scrupuleusement
A ce que [TRADUCTION] << la reunion au cours de
laquelle un r~glement municipal d'interdiction pro-
visoire est examin6 soit ouverte au public comme
l'exige le par. 239(1) de la Loi > (par. 27). Dans ces
circonstances, je rejette la pretention selon laquelle
RSJ n'a subi aucun pr6judice.

4. Dispositif

Pour ces motifs, je suis d'avis de rejeter l'appel 43
avec d6pens.

Pourvoi rejetd avec ddpens.

Procureurs de l'appelante : WeirFoulds,
Toronto.

Procureurs de l'intimie : Patton Cormier &
Associates, London.
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ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Constitutional law - Charter of Rights - Freedom
of expression - Advertising and promotion of tobacco
- Whether limits imposed on tobacco manufacturers'
freedom of expression by provisions of Tobacco Act
and Tobacco Products Information Regulations justi-
fied - Canadian Charter of Rights and Freedoms, ss. 1,
2(b) - Tobacco Act, S.C. 1997, c. 13, ss. 18, 19, 20, 22,
24, 25 - Tobacco Products Information Regulations,
SOR/2000-272.

In 1995, in RJR-MacDonald Inc. v. Canada (Attorney
General), [1995] 3 S.C.R. 199, the Court struck down
provisions of the Tobacco Products Control Act that
broadly prohibited all advertising and promotion of
tobacco products, subject to specific exceptions, and
required that unattributed warning labels be affixed on
tobacco product packaging. In response to the Court's
decision, Parliament enacted the Tobacco Act and
the Tobacco Products Information Regulations. The
scheme of the new legislation, in broad terms, involves
permitting information and brand-preference advertis-
ing, while forbidding lifestyle advertising and promo-
tion, advertising appealing to young persons, and false
or misleading advertising or promotion. In addition, the
size of mandatory and attributed health warnings on
packaging is increased from 33 percent to 50 percent
of the principal display surfaces. The appellant tobacco
manufacturers challenged the new legislation, alleging
that some provisions limited their right to freedom of
expression under s. 2(b) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms and that those limits were not jus-
tified under s. I of the Charter. More specifically, they
challenged (1) the provisions' effect on funded scien-
tific publications, (2) the provisions dealing with false
and erroneous promotion, (3) the provisions relating to
advertising appealing to young people, (4) the ban on
lifestyle advertising, (5) the ban on sponsorship promo-
tion and (6) the requirement regarding health warning
labels. The trial judge determined that the impugned
provisions were constitutional and dismissed the manu-
facturers' actions. The Quebec Court of Appeal upheld
most of the scheme, but found parts of some of the pro-
visions to be unconstitutional. The Attorney General
of Canada appealed the findings of unconstitutionality,
and the tobacco manufacturers cross-appealed on some
of the provisions held to be constitutional.

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DU QUfBEC

Droit constitutionnel - Charte des droits - Libert6
d'expression - Publicitd4 et promotion des produits du
tabac - Les restrictions que les dispositions de la Loi
sur le tabac et du Rfglement sur l'information relative
aux produits du tabac imposent b la libertd d'expression
desfabricants de produits du tabac sont-ellesjustifid4es?
- Charte canadienne des droits et libertis, art. 1, 2b)
- Loi sur le tabac, L.C. 1997, ch. 13, art. 18, 19, 20,
22, 24, 25 - Rcglement sur l'information relative aux
produits du tabac, DORS/2000-272.

En 1995, dans l'arrat RJR-MacDonald Inc. c. Canada
(Procureur gdndral), [1995] 3 R.C.S. 199, la Cour a
annul6 des dispositions de la Loi riglementant les pro-
duits du tabac qui 6tablissaient une interdiction g6n6rale
de toute publicit6 et promotion des produits du tabac, sous
r6serve d'exceptions particulibres, et exigeaient que des
mises en garde non attribudes figurent sur I'emballage de
ces produits. A la suite de cet arret de la Cour, le 16gis-
lateur a adopt6 la Loi sur le tabac et le R~glement sur
Vinformation relative aux produits du tabac. De manibre
g6ndrale, 1'6conomie des nouvelles mesures 16gislatives
consiste notamment A permettre la publicit6 informative
et la publicit6 pr6f6rentielle, tout en interdisant la publi-
cit6 et la promotion de style de vie, la publicit6 attrayante
pour les jeunes et la publicit6 ou promotion trompeuse.
En outre, la taille des mises en garde obligatoires et attri-
bu6es sur les emballages passe de 33 p. 100 A la moiti6 de
la principale surface expos6e. Les fabricants de produits
du tabac appelants ont contest6 les nouvelles mesures
16gislatives, all6guant que certaines dispositions restrei-
gnaient le droit A la libert6 d'expression que leur garantit
I'al. 2b) de la Charte canadienne des droits et libertis,
et que ces restrictions n'6taient pas justifibes au sens de
l'article premier de la Charte. Plus prdcis6ment, ils ont
contest6 (1) l'effet des dispositions en cause sur les publi-
cations scientifiques subventionndes, (2) les dispositions
relatives A la promotion trompeuse, (3) les dispositions
relatives A la publicit6 attrayante pour les jeunes, (4) l'in-
terdiction de la publicit6 de style de vie, (5) l'interdiction
de la promotion de commandite et (6) I'exigence concer-
nant les mises en garde. Le juge de premiere instance a
d6cid6 que les dispositions contest6es 6taient constitu-
tionnelles et a rejet6 les actions intent6es par les fabri-
cants. La Cour d'appel du Qudbec a confirm6 la validit6
de la majeure partie du r6gime, mais elle a toutefois
conclu que des parties de certaines dispositions 6taient
inconstitutionnelles. Le procureur g6n6ral du Canada se
pourvoit contre les conclusions d'inconstitutionnalit6,
alors que les fabricants de produits du tabac forment des
pourvois incidents A l'6gard de certaines dispositions
jug6es constitutionnelles.
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Held: The appeals should be allowed and the cross-
appeals dismissed.

Properly construed, ss. 18 and 19 of the Tobacco Act
permit the publication of legitimate scientific works
sponsored by the tobacco manufacturers and do not
unjustifiably restrict the manufacturers' right to free-
dom of expression. These sections, as applied to sci-
entific works, are ambiguous. Although the primary
object of s. 18 is "product placement" directed at con-
sumers, s. 18(2)(a), read literally and in combination
with the definition of "promotion" in s. 18(1) and the
general prohibition in s. 19, would effect a broad ban on
funded scientific works. Such a reading would fit nei-
ther the scheme of ss. 18 and 19 nor Parliament's goals.
To bring the reference to "scientific work" in s. 18(2)(a)
into harmony with the purpose and wording of s. 18 as
a whole, the word "promotion" in s. 18 should be read as
meaning commercial promotion directly or indirectly
targeted at consumers. Read in this way, ss. 18 and 19
do not prevent the publication of legitimate scientific
works funded by tobacco manufacturers. However, a
manufacturer would be prohibited from paying for a
particular brand to be included in a commercial scien-
tific work directed at consumers, and this limit on free
expression would be saved under s. I of the Charter.
[52-57]

Section 20 of the Tobacco Act, which bans "false,
misleading or deceptive" promotion, as well as promo-
tion "likely to create an erroneous impression about
the characteristics, health effects or health hazards of
the tobacco product or its emissions", clearly infringes
the guarantee of freedom of expression. However, the
ban, and more specifically the ban on promotion "likely
to create an erroneous impression", are justified under
s. 1. This phrase is directed at promotion that, while not
literally false, misleading or deceptive in the traditional
legal sense, conveys an erroneous impression about the
effects of the tobacco product, in the sense of leading
consumers to infer things that are not true. It represents
an attempt to cover the grey area between demonstra-
ble falsity and invitation to false inference that tobacco
manufacturers have successfully exploited in the past.
Parliament's objective of combating the promotion of
tobacco products by half-truths and by invitation to
false inference constitutes a pressing and substantial
objective, and prohibiting such forms of promotion is
rationally connected to Parliament's public health and
consumer protection purposes. The ban on promo-
tion "likely to create an erroneous impression" is not

Arrdt : Les pourvois principaux sont accueillis et les
pourvois incidents sont rejet6s.

Correctement interpr6tds, les art. 18 et 19 de la Loi
sur le tabac permettent la publication des ceuvres scien-
tifiques l6gitimes commandit6es par les fabricants de
produits du tabac et ne restreignent pas de manibre
injustifiable le droit de ces derniers A la libert6 d'expres-
sion. Ces dispositions sont ambigues en ce qui concerne
les ceuvres scientifiques. Bien que l'art. 18 ait pour
objet premier le << placement de produits > destin6s aux
consommateurs, I'al. 18(2)a) - interprt6 litt6ralement
et conjointement avec la d6finition du terme << promo-
tion > au par. 18(1) et avec l'interdiction g6ndrale de
l'art. 19 - 6tablirait une interdiction g6ndrale concer-
nant les oeuvres scientifiques subventionn6es. Une telle
interpr6tation ne cadrerait ni avec l'6conomie des art.
18 et 19 ni avec les objectifs du 16gislateur. Pour har-
moniser la mention des << ieuvres [... .] scientifiques >,
A l'al. 18(2)a), avec l'objet et le libelld de l'ensemble
de l'art. 18, le terme a promotion , figurant A ]'art. 18,
devrait s'entendre de la promotion commerciale qui
s'adresse directement ou indirectement aux consomma-
teurs. Ainsi interpr6t6s, les art. 18 et 19 n'interdisent
pas la publication des ceuvres scientifiques l6gitimes
subventionn6es par les fabricants de produits du tabac.
Toutefois, il serait interdit A un fabricant de payer pour
qu'une marque particulibre figure dans une oeuvre
scientifique commerciale destin6e aux consommateurs,
et cette restriction de la libert6 d'expression serait justi-
fie au regard de l'article premier de la Charte. [52-57]

I'article 20 de la Loi sur le tabac, qui interdit la pro-
motion faite << d'une manibre fausse ou trompeuse , de
meme que celle faite d'une manidre < susceptible de
cr6er une fausse impression sur les caract6ristiques, les
effets sur la sant6 ou les dangers pour celle-ci du pro-
duit ou de ses dmissions >, viole de toute 6vidence la
garantie de libert6 d'expression. Cependant, cette inter-
diction et plus particulibrement l'interdiction de la pro-
motion « susceptible de cr6er une fausse impression
sont justifi6es au regard de ]'article premier. Ces termes
visent la promotion qui, sans 8tre vraiment fausse ou
trompeuse au sens juridique traditionnel, transmet une
fausse impression au sujet des effets du produit du tabac,
en ce sens qu'elle amine les consommateurs A faire des
infdrences erron6es. Il s'agit IM d'une tentative de com-
bler la zone grise qui s6pare la fausset6 d6montrable
et l'incitation A faire de fausses infdrences, et que les
fabricants de produits du tabac ont exploitde avec succbs
dans le pass6. I'objectif du l6gislateur consistant A com-
battre la promotion des produits du tabac faisant appel A
des demi-v6rit6s et incitant A faire de fausses inf6rences
constitue un objectif urgent et r6el, et l'interdiction de
ces formes de promotion est rationnellement lie aux
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overbroad or vague, but rather falls within a range of
reasonable alternatives. Finally, the impugned phrase
meets the requirement of proportionality of effects.
The objective is of great importance, nothing less than
a matter of life or death for millions of people who
could be affected, and the evidence shows that banning
advertising by half-truths may help reduce smoking.
The expression at stake - the right to invite consumers
to draw an erroneous inference as to the healthfulness
of a product that, on the evidence, will almost certainly
harm them - is of low value. [58] [63] [65-66] [68-69]

Section 22(2) of the Tobacco Act permits informa-
tion and brand-preference advertising in certain media
and certain locations, but s. 22(3) bans "advertising
that could be construed on reasonable grounds to be
appealing to young persons". This limit on free expres-
sion imposed by s. 22(3), properly interpreted, is justi-
fied under s. I of the Charter. Section 22(3) requires
the prosecution in a given case to prove that there are
reasonable grounds to believe that the advertisement of
a tobacco product at issue could be appealing to young
persons, in the sense that it could be particularly attrac-
tive and of interest to young persons, as distinguished
from the general population. This interpretation yields
a common meaning for the French and English versions
of s. 22(3) and is consistent with Parliament's stated
purpose of preventing young people in particular from
taking up smoking and becoming addicted to tobacco.
This purpose is pressing and substantial, and a ban
on advertising appealing to young persons is ration-
ally connected to it. Further, s. 22(3), properly inter-
preted, satisfies the minimal impairment requirement.
The provision does not impose a total ban on adver-
tising. Information and brand-preference advertising is
permitted, provided that it is not done in places that
young persons are likely to frequent or in publications
not addressed to adults, and provided that it is not life-
style advertising or advertising that there are reason-
able grounds to believe that it could be appealing to
young people as a group. Given the sophistication and
subtlety of tobacco advertising practices in the past,
Parliament cannot be said to have gone further than
necessary in blocking advertising that might influence
young persons to start smoking. Lastly, s. 22(3) meets
the requirement of proportionality of effects. The pro-
hibited speech is of low value, and the beneficial effects
of the ban for young persons and for society at large
may be significant. Moreover, the vulnerability of the

objectifs du 1dgislateur en matibre de sant6 publique
et de protection du consommateur. L'interdiction de
la promotion << susceptible de cr6er une fausse impres-
sion > n'est ni vague ni trop englobante, mais se situe
plut6t A l'int6rieur d'une gamme de mesures raison-
nables. Enfin, le libell6 contest6 satisfait A l'exigence
de proportionnalitd des effets. L'objectif est d'une trbs
grande importance, rien de moins qu'une question de
vie ou de mort pour les millions de personnes suscepti-
bles d'8tre touch6es, et la preuve montre que l'interdic-
tion de la publicit6 faisant appel A des demi-v6rit6s peut
aider A r6duire l'usage du tabac. La forme d'expression
en jeu - le droit d'inviter les consommateurs A faire
une inf6rence erron6e sur la salubrit6 d'un produit qui,
selon la preuve, leur causera presque assur6ment du tort
- a peu de valeur. [581 [63] [65-66] [68-69]

Le paragraphe 22(2) de la Loi sur le tabac autorise la
publicit6 informative et la publicit6 pr6f6rentielle dans
certains medias et certains lieux, mais le par. 22(3)
interdit << la publicit6 dont il existe des motifs raison-
nables de croire qu'elle pourrait etre attrayante pour
les jeunes >. Cette restriction de la libert6 d'expression
imposde par le par. 22(3), correctement interprdtde, est
justifi6e au regard de ]'article premier de la Charte. Aux
termes du par. 22(3), la poursuite doit, dans un cas donn6,
6tablir l'existence de motifs raisonnables de croire que
la publicit6 d'un produit du tabac qui est vis6e pourrait
8tre attrayante pour les jeunes, en ce sens qu'elle pour-
rait 8tre particulibrement attirante et int6ressante pour
les jeunes, par opposition A l'ensemble de la population.
Cette interpr6tation permet de d6gager un sens commun
aux versions frangaise et anglaise du par. 22(3) et est
conforme A l'intention d6clar6e du l6gislateur d'empe-
cher plus particulibrement les jeunes de commencer
A fumer et de d6velopper une d6pendance au tabac. Il
s'agit d'un objectif urgent et r6el, auquel est rationnelle-
ment lie l'interdiction de la publicit6 attrayante pour les
jeunes. De plus, le par. 22(3), correctement interpr6td,
satisfait A I'exigence d'atteinte minimale. Cette disposi-
tion n'interdit pas totalement la publicit6. La publicit6
informative et la publicit6 pr6f6rentielle sont permises
dans la mesure oh elles ne sont pas faites dans des lieux
que les jeunes sont susceptibles de fr6quenter ou dans
des publications qui ne s'adressent pas A des adultes, et
o6 elles ne constituent pas de la publicit6 de style de vie
ou de la publicit6 dont il existe des motifs raisonnables
de croire qu'elle pourrait 8tre attrayante pour les jeunes
en tant que groupe. Compte tenu de la complexit6 et de
la subtilit6 des pratiques qui ont 6te adoptees anterieu-
rement dans le domaine de la publicit6 des produits du
tabac, on ne saurait pr6tendre que le l6gislateur est all6
plus loin que n6cessaire en interdisant la publicit6 qui
pourrait inciter les jeunes A commencer A fumer. Enfin,
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young may justify measures that privilege them over
adults in matters of free expression. [71] [88-89] [92-
95]

The ban on "lifestyle advertising" in s. 22(3), prop-
erly interpreted, also constitutes a justified limit on free
expression. The first part of the definition of lifestyle
advertising in s. 22(4), which, combined with s. 22(3),
removes advertising that associates a product with a way
of life from the broad ambit of s. 22(2), is unproblem-
atic. As for the phrase "or evokes a positive or negative
emotion about or image of, a way of life", it is aimed at
precluding arguments that to constitute lifestyle adver-
tising, there must be a link, on the face of the advertise-
ment, between the tobacco product and a way of life.
However, this phrase should be interpreted in a way that
leaves room for true information and brand-preference
advertising, which s. 22(2) permits. Furthermore, the
words "such as one that includes glamour, recreation,
excitement, vitality, risk or daring" are to be read as
illustrations of lifestyle advertising. As with the other
challenged provisions, the pressing and substantial
nature of Parliament's objective is beyond challenge.
The sophistication and subtlety of lifestyle advertising
are reflected in the means Parliament has chosen to deal
with it, and there is a rational connection between this
provision and Parliament's objective. Minimal impair-
ment is also established. True information and brand-
preference advertising continues to be permitted under
s. 22(2). Such advertising crosses the line when it asso-
ciates a product with a way of life or uses a lifestyle to
evoke an emotion or image that may, by design or effect,
lead more people to become addicted or lead people
who are already addicted to increase their tobacco use.
Lastly, the proportionality of the effects is clear. The
suppressed expression is of low value compared with
the significant benefits in lower rates of consumption
and addiction that the ban may yield. [101] [109] [111]
[113-115]

Sponsorship promotion, which is subject to a gen-
eral ban under s. 24 of the Tobacco Act, is essentially
lifestyle advertising in disguise. For the same reasons
as for the prohibition of lifestyle advertising, this clear
limit on expression is justified under s. 1. The specific
prohibition on using corporate names in sponsorship

le par. 22(3) satisfait A l'exigence de proportionnalit6
des effets. L'activit6 expressive interdite a peu de valeur
et les effets bdn6fiques de l'interdiction pour les jeunes
et la soci6t6 en g6n6ral peuvent 8tre consid6rables. En
outre, la vuln6rabilit6 des jeunes peut justifier la prise
de mesures qui, en matibre de libert6 d'expression, les
favorisent par rapport aux adultes. [71] [88-89] [92-95]

Correctement interpr6t6e, l'interdiction que le par.
22(3) 6tablit A l'6gard de la << publicit6 de style de vie >>
constitue 6galement une restriction justifi6e de la libert6
d'expression. La premibre partie de la d6finition de la
publicit6 de style de vie figurant au par. 22(4), qui, conju-
gude au par. 22(3), exclut du champ d'application g6n6-
ral du par. 22(2) la publicit6 qui associe un produit A
une fagon de vivre, ne pose aucun problame. En ce qui
concerne les termes << ou qui 6voque une 6motion ou une
image, positive ou n6gative, au sujet d'une telle fagon de
vivre >>, ils visent A 6carter les arguments voulant que,
pour constituer de la publicit6 de style de vie, le mes-
sage doit A premibre vue pr6senter un lien entre le produit
du tabac et une fagon de vivre. Cependant, ces termes
devraient atre interpr6t6s d'une manibre qui laisse place
A la v6ritable publicit6 informative ou pr6f6rentielle, qui
est autoris6e par le par. 22(2). De plus, les mots << tels le
prestige, les loisirs, I'enthousiasme, la vitalit6, le risque
ou I'audace >> doivent 8tre consid6r6s comme illustrant
des formes de publicit6 de style de vie. Comme dans le
cas des autres dispositions contest6es, le caractbre urgent
et rdel de l'objectif du 16gislateur est incontestable. La
complexit6 et la subtilit6 de la publicit6 de style de vie se
refl6tent dans les moyens que le 16gislateur a choisis pour
s'y attaquer, et il existe un lien rationnel entre la dispo-
sition en question et l'objectif du 16gislateur. L'existence
d'une atteinte minimale est 6galement 6tablie. La v6rita-
ble publicit6 informative ou pr6f6rentielle continue d'8tre
autoris6e au par. 22(2). Ces formes de publicit6 cessent
d'dtre autoris6es lorsqu'elles associent un produit A une
fagon de vivre ou recourent A un style de vie qui 6voque
une 6motion ou une image qui, de par son objet ou son
effet, est susceptible d'amener plus de gens A commen-
cer A fumer ou d'amener les personnes qui fument d6jA A
accroitre leur usage du tabac. Enfin, la proportionnalit6
des effets est 6vidente. L'activit6 expressive supprim6e a
peu de valeur par rapport aux effets b6ndfiques impor-
tants de la r6duction de l'usage du tabac et de la d6pen-
dance A celui-ci qui peut r6sulter de l'interdiction. [101]
[109] [111] [113-115]

La promotion de commandite, qui fait l'objet d'une
interdiction gdndrale A l'art. 24 de la Loi sur le tabac,
est essentiellement une publicit6 de style de vie ddgui-
sde. Cette restriction 6vidente de la libert6 d'expres-
sion est justifi6e au regard de ]'article premier pour les
memes raisons que l'est l'interdiction de la publicit6 de
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promotion and on sports or cultural facilities, which
is set out in ss. 24 and 25 of the Act, is also justified.
The evidence establishes that as restrictions on tobacco
advertising tightened, manufacturers increasingly
turned to sports and cultural sponsorship as a substitute
form of lifestyle promotion. Placing a tobacco manufac-
turer's name on a facility is one form such sponsorship
takes, and the aim of curbing such promotion justifies
imposing limits on free expression. The rational con-
nection element is made out, because placing a corpo-
rate name on a list of sponsors or on a sports or cultural
facility may promote the use of tobacco in a number of
ways. Even where there is no overt connection between
the corporate name and the brand name of a tobacco
product, the corporate name may serve to promote the
sale of the tobacco product. Given the nature of the
problem, and in view of the limited value of the expres-
sion in issue compared with the beneficial effects of the
ban, the proposed solution is proportional. (1181 [120]
[125-129]

The requirement in the Tobacco Products
Information Regulations that the government's health
warnings occupy at least 50 percent of the principal
display surfaces of packages infringes s. 2(b) of the
Charter, but the infringement is justified under s. 1.
Parliament's goal, notably to inform and remind poten-
tial purchasers of the product of the health hazards it
entails, is pressing and substantial. The evidence as
to the importance and effectiveness of such warnings
establishes a rational connection between Parliament's
requirement for warnings and its objects of reducing
the incidence of smoking and of the disease and death
it causes. Regarding minimal impairment, the require-
ment for warning labels, including their size, falls
within a range of reasonable alternatives. The reasona-
bleness of the government's requirement is supported,
notably, by the fact that many countries require warn-
ings at least as large as Canada's. Finally, the benefits
flowing from larger warnings are clear, while the detri-
ments to the manufacturers' expressive interest in crea-
tive packaging are small. [130] [134-1351 [137-140]
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Thomson Irvine, for the intervener the Attorney
General for Saskatchewan.

Julie Desrosiers and Robert Cunningham, for
the intervener the Canadian Cancer Society.

The judgment of the Court was delivered by

THE CHIEF JUSTICE -

I. Overview

These appeals concern the constitutionality of
Canada's laws on tobacco advertising and promo-
tion, under the Tobacco Act, S.C. 1997, c. 13, and
the Tobacco Products Information Regulations,
SOR/2000-272 ("TPIR"). The main issue is whether
the limits certain provisions impose on freedom of
expression are justified as reasonable under s. 1 of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms.

The case pits tobacco manufacturers against the
Attorney General of Canada, who is supported by
a number of provincial Attorneys General and the
Canadian Cancer Society. The tobacco manufac-
turers, at this stage of the litigation, challenge six
aspects of the legislative and regulatory scheme:
(1) its effect on funded scientific publications; (2)
its provisions dealing with false and erroneous pro-
motion; (3) its provisions relating to advertising
appealing to young persons; (4) its ban on lifestyle
advertising; (5) its ban on sponsorship promotion;
and (6) its regulatory requirement that health warn-
ing labels occupy 50 percent of tobacco packag-
ing.

The trial judge, Denis J., upheld the provisions
as constitutional ([2003] R.J.Q. 181, 102 C.R.R.
(2d) 189). The Quebec Court of Appeal upheld
most of the scheme, but found parts of some of the
provisions to be unconstitutional: [2005] R.J.Q.
2018, [2005] Q.J. No. 10915 (QL), 2005 QCCA

Thomson Irvine, pour l'intervenant le procureur
g6n6ral de la Saskatchewan.

Julie Desrosiers et Robert Cunningham, pour
I'intervenante la Socit6 canadienne du cancer.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LA JUGE EN CHEF -

I. Apercu

Les prdsents pourvois portent sur la constitution-
nalit6 des dispositions l6gislatives canadiennes sur
la publicit6 et la promotion des produits du tabac,
contenues dans la Loi sur le tabac, L.C. 1997, ch.
13, et le Rfglement sur l'information relative aux
produits du tabac, DORS/2000-272 (<< RIPT >>). Il
s'agit principalement de savoir si les restrictions
que certaines dispositions imposent A la libert6
d'expression sont justifides en tant que limites rai-
sonnables au sens de l'article premier de la Charte
canadienne des droits et libertis.

Uaffaire oppose des fabricants de produits du
tabac et le procureur g6n6ral du Canada, lequel est
appuy6 par un certain nombre de procureurs g6n6-
raux provinciaux ainsi que par la Socidtd cana-
dienne du cancer. A ce stade de l'instance, les fabri-
cants de produits du tabac contestent six aspects du
regime l6gislatif et r6glementaire : (1) son effet sur
les publications scientifiques subventionn6es, (2)
ses dispositions relatives A la promotion trompeuse,
(3) ses dispositions relatives A la publicit6 attrayante
pour les jeunes, (4) son interdiction de la publicit6
de style de vie; (5) son interdiction de la promotion
de commandite et (6) son exigence r6glementaire
que les mises en garde occupent la moiti6 de l'em-
ballage des produits du tabac.

Le juge Denis, sidgeant en premiere ins-
tance, a conclu A la constitutionnalit6 des disposi-
tions en cause ([2003] R.J.Q. 181). La Cour d'ap-
pel du Qu6bec a confirm6 la validit6 de la majeure
partie du r6gime, mais elle a toutefois conclu
que des parties de certaines dispositions 6taient

I

618 [2007] 2 S.C.R.



[20071 2 R.C.S. CANADA (PG.) c. JTI-MACDONALD CORP. La Juge en chef 619

726; [2005] Q.J. No. 11174 (QL), 2005 QCCA 725;
[2005] Q.J. No. 11175 (QL), 2005 QCCA 727. The
Attorney General of Canada appeals the findings of
unconstitutionality to this Court, and the tobacco
manufacturers cross-appeal on some of the provi-
sions that the Court of Appeal held constitutional.

I conclude that properly interpreted, the legisla-
tive and regulatory provisions at issue do not unjus-
tifiably infringe s. 2(b) of the Charter and should
be upheld, for the reasons that follow.

II. Background

inconstitutionnelles : [2005] R.J.Q. 2018, 2005
QCCA 726; [2005] J.Q. no 11174 (QL), 2005 QCCA
725; [2005] J.Q. no 11175 (QL), 2005 QCCA 727.
Le procureur g6ndral du Canada se pourvoit devant
notre Cour contre les conclusions d'inconstitu-
tionnalit6, alors que les fabricants de produits du
tabac forment des pourvois incidents A l'6gard de
certaines dispositions que la Cour d'appel a jugdes
constitutionnelles.

Je conclus que, correctement interprdt6es, les
dispositions 16gislatives et r6glementaires en cause
ne contreviennent pas de manibre injustifiable A
I'al. 2b) de la Charte, et qu'il y a lieu d'en confir-
mer la validit6 pour les motifs suivants.

II. Contexte

Before analyzing the six disputed aspects of the
legislative and regulatory scheme, it is necessary
to set the stage by discussing the historical back-
ground of the legislation and its social and legal
contexts.

In 1995, this Court struck down the advertising
provisions of the Tobacco Products Control Act,
S.C. 1988, c. 20: RJR-MacDonald Inc. v. Canada
(Attorney General), [1995] 3 S.C.R. 199. This Act
broadly prohibited all advertising and promotion
of tobacco products, subject to specific exceptions,
and required affixing unattributed warning labels
on tobacco product packaging. The majority of the
Court in that case held that the provisions limited
free expression and that the government had failed
to justify the limitations under s. I of the Charter.
In particular, the government, by failing to show
that less intrusive measures were not available, had
failed to establish that the limits met the require-
ment of minimal impairment developed in R. v.
Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103 (McLachlin J., at paras.
163 and 165, and lacobucci J., at para. 191). While
the majority agreed that s. 1 justification on issues
such as this does not require scientifically precise
proof, it found that the absence of virtually any
proof was fatal to the government's case. The trial
judge had found that the requirements for justifi-
cation were not met on the evidence. The majority
concluded that on the record before it, there was

5

6

Avant d'analyser les six aspects contest6s du
r6gime 16gislatif et r6glementaire, il est n6cessaire
de situer la mesure 16gislative dans ses contextes
historique, social et juridique.

En 1995, la Cour a annul6 les dispositions rela-
tives A la publicit6 contenues dans la Loi riglemen-
tant les produits du tabac, L.C. 1988, ch. 20 : RJR-
MacDonald Inc. c. Canada (Procureur gindral),
[19951 3 R.C.S. 199. Cette loi 6tablissait une inter-
diction g6ndrale de toute publicit6 et promotion des
produits du tabac, sous r6serve d'exceptions par-
ticulibres, et exigeait que des mises en garde non
attribu6es figurent sur l'emballage de ces produits.
La Cour A la majorit6 a conclu que les dispositions
en cause dans cette affaire restreignaient la libert6
d'expression et que le gouvernement n'avait pas jus-
tifi6 ces restrictions au regard de I'article premier.
Plus particulibrement, en ne d6montrant pas qu'il
n'existait aucune autre solution moins attentatoire,
le gouvernement n'avait pas 6tabli que les restric-
tions en cause satisfaisaient A l'exigence d'atteinte
minimale 6tablie dans l'arrt R. c. Oakes, [1986] 1
R.C.S. 103 (la juge McLachlin, par. 163 et 165, et
le juge lacobucci, par. 191). Tout en convenant que
la justification prdvue par l'article premier A l'6gard
de telles questions ne commande pas une preuve
scientifiquement pr6cise, la Cour A la majorit6 a
conclu que l'absence quasi totale de preuve 6tait

4
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no basis to interfere with the trial judge's conclu-
sion.

In response to the Court's decision in RJR,
Parliament enacted the Tobacco Act and
regulations at issue on these appeals. The scheme
of the new legislation, in broad terms, involved per-
mitting information and brand-preference advertis-
ing, while forbidding lifestyle advertising and pro-
motion, advertising appealing to young persons,
and false or misleading advertising or promotion.
In addition, the size of mandatory and attributed
health warnings on packaging was increased from
33 percent to 50 percent of the principal display
surfaces. In general, the new scheme was more
restrained and nuanced than its predecessor. It rep-
resented a genuine attempt by Parliament to craft
controls on advertising and promotion that would
meet its objectives as well as the concerns expressed
by the majority of this Court in RJR.

The government's response to the inevitable
challenge to the new scheme, when it came, also
reflected the Court's decision in RJR. The gov-
ernment presented detailed and copious evidence
in support of its contention that where the new
legislation posed limits on free expression, those
limits were demonstrably justified under s. I of the
Charter.

Parliament was assisted in its efforts to craft and
justify appropriately tailored controls on tobacco
advertising and promotion by increased under-
standing of the means by which tobacco manufac-
turers seek to advertise and promote their prod-
ucts and by new scientific insights into the nature
of tobacco addiction and its consequences. On
the findings of the trial judge in the present case,
tobacco is now irrefutably accepted as highly
addictive and as imposing huge personal and social
costs. We now know that half of smokers will die

fatale pour la these du gouvernement. Le juge de
premiere instance avait conclu que, selon la preuve,
les exigences de justification n'6taient pas respec-
t6es. La Cour A la majorit6 a statu6 que, au vu du
dossier dont elle 6tait saisie, il n'y avait aucune
raison de modifier la conclusion du juge de pre-
midre instance.

Pour rdpondre A l'arret RJR de la Cour, le 16gis-
lateur a adoptd la Loi sur le tabac et le r6glement
qui sont en cause dans les pr6sents pourvois. De
manidre g6ndrale, I'6conomie des nouvelles mesu-
res 16gislatives consistait notamment A permettre la
publicit6 informative et la publicit6 pr6f6rentielle,
tout en interdisant la publicit6 et la promotion de
style de vie, la publicit6 attrayante pour les jeunes
et la publicit6 ou promotion trompeuse. En outre,
la taille des mises en garde obligatoires et attri-
bu6es sur les emballages est passde de 33 p. 100 A
la moiti6 de la principale surface expos6e. Le nou-
veau r6gime 16gislatif 6tait en g6ndral plus mod6r6
et nuanc6 que le r6gime antdrieur. Il timoignait
d'un effort r6el du 16gislateur de concevoir des
mesures de contr8le de la publicit6 et de la promo-
tion qui seraient conformes A ses objectifs et qui
rdpondraient aux prioccupations exprimdes par la
Cour A la majorit6 dans l'arret RJR.

La r6plique du gouvernement, lorsque, in6vita-
blement, le nouveau r6gime a 6t6 contest6, s'inspi-
rait 6galement de l'arr8t RJR de la Cour. Celui-ci a
pr~sentd une preuve d6taille et abondante A l'appui
de son argument selon lequel la nouvelle mesure
l6gislative assujettissait la libert6 d'expression A des
restrictions dont la justification pouvait 8tre d6mon-
tr6e au sens de l'article premier de la Charte.

Dans ses efforts pour concevoir et justifier des
mesures de contr6le bien adapt6es au domaine
de la publicit6 et de la promotion des produits du
tabac, le 16gislateur a bdn6fici6 d'une meilleure
comprehension des moyens que les fabricants uti-
lisent pour annoncer et promouvoir leurs produits,
de m~me que de nouvelles donnies scientifiques
concernant la nature du tabagisme et ses cons6quen-
ces. Selon les conclusions tir6es en l'esp~ce par le
juge de premiere instance, il est d6sormais ind6-
niable que le tabac cr6e une forte d6pendance et

7
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of tobacco-related diseases and that the costs to the
public health system are enormous. We also know
that tobacco addiction is one of the hardest addic-
tions to conquer and that many addicts try to quit
time and time again, only to relapse.

Moreover, the international context has changed
since 1995. Governments around the world are
implementing anti-tobacco measures similar to and,
in some cases, more restrictive than Canada's. The
WHO Framework Convention on Tobacco Control
(May 2003), 2302 U.N.T.S. 229, which Canada rat-
ified in 2004, mandates a comprehensive ban on
tobacco promotion, subject to state constitutional
requirements. The Convention, with 168 signatories
and 148 parties, is one of the most widely embraced
of multilateral treaties. Domestically, governments
now widely accept that protecting the public from
second-hand smoke is a legitimate policy objective.
Many provinces have banned smoking in enclosed
public places, and some are legislating to recover
health care costs from tobacco manufacturers and
to restrict tobacco promotion even further than the
federal Tobacco Act. The tobacco industry has been
criticized for its use of "light" and "mild" cigarette
designations, which the manufacturers agreed in
2006 to discontinue following an investigation by
the Competition Bureau.

None of these developments remove the burden
on the Crown to show that limitations on free
expression imposed by the legislation are demon-
strably justified in a free and democratic society, as
required by s. I of the Charter. The mere fact that
the legislation represents Parliament's response
to a decision of this Court does not militate for
or against deference: P. W. Hogg, A. A. Bushell
Thornton and W. K. Wright, "Charter Dialogue
Revisited - Or 'Much Ado About Metaphors'
(2007), 45 Osgoode Hall L.J. 1, at pp. 47-48. The

engendre des cofts personnels et sociaux exorbi-
tants. Nous savons aujourd'hui que la moiti6 des
fumeurs mourront d'une maladie lide au tabac, ce
qui repr6sente des cofts 6normes pour le systeme de
sant6 public. Nous savons 6galement que la depen-
dance au tabac est l'une des plus difficiles A sur-
monter et que nombreux sont les fumeurs qui ont
tente, et tentent encore, en vain de cesser de fumer.

De plus, le contexte international a chang6 depuis
1995. Partout dans le monde, des gouvernements
mettent en euvre des mesures antitabac semblables
A celles du Canada, et parfois mme plus restricti-
ves que celles-ci. La Convention-cadre de l'OMS
pour la lutte antitabac (mai 2003), 2302 R.T.N.U
229, que le Canada a ratifiee en 2004, 6tablit une
interdiction globale de la promotion des produits
du tabac, sous r6serve des exigences constitution-
nelles des ttats qui y ont adh6r6. La Convention,
qui compte 168 signataires et 148 parties, est l'un
des traites multilateraux qui r6unit le plus grand
nombre d'adherents. Au Canada, les gouvernements
acceptent d6sormais g6neralement que la protection
de la population contre la fumee secondaire est un
objectif d'int6r8t public 16gitime. Maintes provin-
ces interdisent l'usage du tabac dans les endroits
publics ferm6s; certaines l6gif~rent en vue d'obte-
nir le remboursement des cofts des soins de sant6
par les fabricants de produits du tabac, et de limiter
la promotion des produits du tabac encore plus que
ne le fait la Loi sur le tabac f6d6rale. On a reproch6
A l'industrie du tabac d'avoir d6sign6 des cigaret-
tes comme 6tant << 16gares >> ou < douces >>, prati-
que A laquelle les fabricants ont accepte de mettre
fin en 2006 A la suite d'une enquite du Bureau de la
concurrence.

Aucun de ces changements ne d6gage la
Couronne du fardeau d'6tablir que la justification
des restrictions que la mesure l6gislative impose
A la libert6 d'expression peut se d6montrer dans le
cadre d'une soci6te libre et d6mocratique, comme
l'exige l'article premier de la Charte. Le simple
fait que la mesure 16gislative constitue la r6ponse
du lgislateur A un arret de notre Cour ne milite
ni pour ni contre la d6f6rence: P. W. Hogg, A. A.
Bushell Thornton et W. K. Wright, << Charter
Dialogue Revisited - Or "Much Ado About
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legal template set out in Oakes and RJR remains
applicable. However, when that template is applied
to the evidence adduced by the government in this
case more than a decade later, different conclusions
may emerge. RJR was grounded in a different his-
torical context and based on different findings sup-
ported by a different record at a different time. The
Tobacco Act must be assessed in light of the knowl-
edge, social conditions and regulatory environment
revealed by the evidence presented in this case.

III. The Evidence

12 The trial judge's findings of fact are worth exam-
ining in detail; the key points are as follows.

13 Some 45,000 Canadians die from tobacco-related
illnesses every year. By this measure, smoking is
the leading public health problem in Canada.

14 Most smokers begin as teenagers, between the
ages of 13 and 16. Tobacco advertising serves to
recruit new smokers, especially adolescents. It is
completely unrealistic to claim that tobacco adver-
tising does not target people under 19 years of age.
Recent tobacco advertising has three objectives:
reaching out to young people, reassuring smok-
ers (to discourage quitting), and reaching out to
women.

15 Tobacco contains nicotine, a highly addictive
drug. Some 80 percent of smokers wish they could
quit but cannot. However, new smokers, especially
young people, are often unaware of (or tend to
deceive themselves about) the possibility of addic-
tion. Tobacco companies have designed cigarettes
to deliver increased levels of nicotine.

16 The percentage of Canadians who smoke fell
from 35 percent to 24 percent between 1985 and

Metaphors" >> (2007), 45 Osgoode Hall L.J. 1, p.
47-48. Le modble juridique 6tabli dans les arr~ts
Oakes et RJR demeure applicable. Toutefois, l'ap-
plication de ce modble A la preuve que le gouver-
nement a soumise, plus d'une d6cennie plus tard,
dans la pr6sente affaire peut donner lieu A des
conclusions diffdrentes. L'arret RJR s'inscrit dans
un contexte historique diff6rent et repose sur des
conclusions diff6rentes 6taydes par un dossier dif-
f6rent A une 6poque diff6rente. La Loi sur le tabac
doit etre appr6cide en fonction des connaissances,
des conditions sociales et du cadre r6glementaire
qui ressortent de la preuve pr6sent6e en I'esp6ce.

III. La preuve

Les conclusions de fait du juge de premiere ins-
tance mdritent d'8tre examindes en d6tail; les 616-
ments essentiels sont les suivants.

Quelque 45 000 Canadiens d6cdent chaque
annie de maladies li6es au tabac. Dans cette
mesure, le tabagisme est le principal problame de
sant6 publique au Canada.

La plupart des fumeurs commencent A fumer
A l'adolescence, entre f'Age de 13 et de 16 ans. La
publicitd des produits du tabac sert A recruter de
nouveaux fumeurs, particulibrement des adoles-
cents. Il est tout A fait irrialiste de pr6tendre qu'elle
ne vise pas les gens de moins de 19 ans. La publi-
cit6 r6cente des produits du tabac vise trois objec-
tifs : atteindre les jeunes, rassurer les fumeurs
(pour les dissuader de cesser de fumer) et atteindre
les femmes.

Le tabac contient de la nicotine, une drogue qui
cr6e une forte d6pendance. Environ 80 p. 100 des
fumeurs souhaitent cesser de fumer, mais en sont
incapables. Cependant, les nouveaux fumeurs, en
particulier les jeunes, sont souvent inconscients des
risques de d6pendance (ou ont tendance A refuser
de regarder la v6rit6 en face A cet 6gard). Les ciga-
rettiers ont conqu des cigarettes qui renferment de
plus grandes quantitis de nicotine.

Entre 1985 et 2000, le pourcentage des Canadiens
qui fument est pass6 de 35 p. 100 A 24 p. 100. Ce
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2000. The percentage of smokers fell in every age
group except 15- to 19-year-olds.

The manufacturers admitted that they produce
almost all of the cigarettes sold in Canada, and that
their businesses are profitable despite the fact that
cigarettes are heavily taxed. They also admitted to
spending substantial sums promoting their respec-
tive brands.

IV. The Legislative and Regulatory Scheme

The purposes of the Tobacco Act are "to pro-
vide a legislative response to a national public
health problem of substantial and pressing con-
cern" and, more particularly, "to protect the health
of Canadians in light of conclusive evidence impli-
cating tobacco use in the incidence of numer-
ous debilitating and fatal diseases"; "to protect
young persons and others from inducements to use
tobacco products and the consequent dependence
on them"; "to protect the health of young persons
by restricting access to tobacco products"; and "to
enhance public awareness of the health hazards of
using tobacco products": s. 4(a), (b), (c) and (d) (see
Appendix A, setting out relevant portions of the
Act).

The Tobacco Act seeks to accomplish these pur-
poses by targeting "the four Ps" of tobacco mar-
keting: product, price, point of sale and promotion.
These appeals deal only with the fourth "P' - pro-
motion - which is regulated under Part IV of the
Act. In addition to the provisions impugned in these
appeals, Part IV prohibits celebrity endorsements,
regulates the distribution of branded accessories
and non-tobacco products, prohibits sales promo-
tions such as rebates, prizes and free samples, and
regulates the retail display of tobacco products.
The government chose the current structure of the
legislation after extensive public consultation and
after considering a number of alternatives.

Restrictions on tobacco advertising are a valid
exercise of Parliament's criminal law power: RJR.

pourcentage a diminu6 dans chaque groupe d'Age,
sauf chez les 15 A 19 ans.

Les fabricants ont reconnu qu'ils produisent la
quasi totalit6 des cigarettes vendues au Canada et
que leur entreprise est rentable mgme si les ciga-
rettes sont lourdement taxies. Ils ont 6galement
reconnu qu'ils consacraient des sommes importan-
tes A la promotion de leurs marques respectives.

IV. Le r6gime 16gislatif et r6glementaire

La Loi sur le tabac a pour objet de << de s'atta-
quer, sur le plan 16gislatif, A un problbme qui, dans
le domaine de la sant6 publique, est grave et d'en-
vergure nationale >, et plus particulibrement << de
prot6ger la sant6 des Canadiennes et des Canadiens
compte tenu des preuves 6tablissant, de fagon indis-
cutable, un lien entre l'usage du tabac et de nom-
breuses maladies d6bilitantes ou mortelles >, << de
pr6server notamment les jeunes des incitations A
l'usage du tabac et du tabagisme qui peut en rdsul-
ter >, << de prot6ger la sant6 des jeunes par la limi-
tation de l'acc6s au tabac >> et << de mieux sensibili-
ser la population aux dangers que l'usage du tabac
prAsente pour la sant6 > : al. 4a), b), c) et d) (voir
annexe A, dans laquelle figurent les dispositions
pertinentes de la Loi).

La Loi sur le tabac cherche A atteindre ces objec-
tifs en ciblant les << quatre P >> de la commercialisa-
tion des produits du tabac : produit, prix, point de
vente et promotion. Les prdsents pourvois ne visent
que le quatribme < P >> - la promotion - qui est
r6gi par la partie IV de la Loi. En plus de conte-
nir les dispositions contestdes en l'esp~ce, la partie
IV interdit les t6moignages de personnes c616bres,
r6glemente la distribution d'accessoires de marque
et d'articles autres que des produits du tabac, inter-
dit la promotion des ventes sous forme notamment
de rabais, de primes et d'6chantillons gratuits, et
r6glemente la vente au dMtail des produits du tabac.
Le gouvernement a choisi la structure l6gislative
actuelle apris avoir men6 une vaste consultation
publique et envisag6 un certain nombre d'autres
possibilit6s.

Les restrictions applicables A la publicit6 des pro-
duits du tabac constituent un exercice valide de la
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However, the regulatory offences created by the
Tobacco Act are not true crimes and are punishable
on a strict liability basis: see R. v. Wholesale Travel
Group Inc., [1991] 3 S.C.R. 154. Violations of the
promotion provisions carry serious penalties: fines
of up to $300,000 per day and/or imprisonment for
up to two years (ss. 43 and 47). A tobacco company
can be convicted of a separate offence for each day
the violation continues (s. 49). Directors and offi-
cers can be convicted for offences committed by
corporations (s. 50).

The basic structure of the limitations on adver-
tising and promotion, along with the manufactur-
ers' objections to them, may be described as fol-
lows.

1. Promotion

The starting point is a general prohibition on
promoting tobacco products, except as authorized
by the Act or regulations:

19. No person shall promote a tobacco product or a
tobacco product-related brand element except as author-
ized by this Act or the regulations.

"Promotion" is defined in s. 18. The basic definition
is broad:

18. (1) In this Part, "promotion" means a representa-
tion about a product or service by any means, whether
directly or indirectly, including any communication of
information about a product or service and its price and
distribution, that is likely to influence and shape atti-
tudes, beliefs and behaviours about the product or serv-
ice.

Section 18(2) creates exceptions to this gen-
eral prohibition. The first is an exception for rep-
resentations of tobacco products in works of art
or science, provided no consideration is given for
the use or depiction in the work, production or

comp6tence f6ddrale en matibre de droit criminel :
RJR. Cependant, les infractions r6glementaires
cr66es par la Loi sur le tabac ne sont pas de v6rita-
bles crimes et sont des infractions de responsabilit6
stricte : voir l'arrt R. c. Wholesale Travel Group
Inc., [1991] 3 R.C.S. 154. Les violations des dispo-
sitions r6gissant la promotion entrainent des peines
s6v6res : des amendes pouvant atteindre 300 000 $
par jour et un emprisonnement maximal de deux
ans, ou l'une de ces peines (art. 43 et 47). Un ciga-
rettier peut 8tre reconnu coupable d'une infraction
distincte pour chacun des jours au cours desquels
se continue la violation (art. 49). Les administra-
teurs et les dirigeants d'une personne morale peu-
vent 8tre condamn6s pour les infractions commises
par celle-ci (art. 50).

La structure fondamentale des restrictions en
matibre de publicit6 et de promotion ainsi que les
objections des fabricants A ces restrictions peuvent
8tre d6crites de la fagon suivante.

1. Promotion

Le point de d6part est une interdiction gdndrale
de faire la promotion des produits du tabac, sauf
dans la mesure o6 elle est autorisde par la Loi ou
son r~glement d'application :

19. Il est interdit de faire la promotion d'un produit
du tabac ou d'un 616ment de marque d'un produit du
tabac, sauf dans la mesure oh elle est autoris6e par la
pr6sente loi ou ses rbglements.

Le terme < promotion >> est d6fini A l'art. 18. La
d6finition fondamentale est large :

18. (1) Dans la prdsente partie, << promotion > s'en-
tend de la prdsentation, par tout moyen, d'un produit
ou d'un service - y compris la communication de ren-
seignements sur son prix ou sa distribution -, direc-
tement ou indirectement, susceptible d'influencer et
de cr6er des attitudes, croyances ou comportements au
sujet de ce produit ou service.

Le paragraphe 18(2) 6tablit des exceptions A
cette interdiction gdn6rale. La premibre exception
s'applique A la repr6sentation d'un produit du tabac
dans une ceuvre artistique ou scientifique, sauf si un
fabricant ou un d6taillant a donn6 une contrepartie
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performance: s. 18(2)(a). The second is an excep-
tion for "a report, commentary or opinion in respect
of a tobacco product", provided no consideration is
given by a manufacturer or retailer for a reference to
a tobacco product: s. 18(2)(b). The third exception,
which does not concern us here, is for promotion
within the tobacco industry: s. 18(2)(c). The manu-
facturers argue that the prohibition on depiction of
tobacco products in scientific works if consideration
is given prevents them from funding and publishing
scientific research on tobacco products.

2. Specific Prohibitions: False Promotion; Life-
style Advertising and Advertising Appealing to
Young Persons

Having broadly prohibited promotion subject
to the specific exceptions within s. 18(2) and other
provisions of the Act or regulations, the legislation
goes on to make a number of specific prohibitions.

The first is a broad blanket prohibition against
false or deceptive promotion of tobacco products:

20. No person shall promote a tobacco product by
any means, including by means of the packaging, that
are false, misleading or deceptive or that are likely to
create an erroneous impression about the character-
istics, health effects or health hazards of the tobacco
product or its emissions.

The manufacturers argue that this prohibition is
impermissibly vague and overbroad, because it for-
bids not only false or deceptive promotion (terms
that have a recognized legal meaning), but goes on
to prohibit anything "likely to create an erroneous
impression about the characteristics" and health
risks of tobacco products.

The legislation also prohibits testimonials and
endorsements (s. 21), which the manufacturers do
not challenge. Prohibitions affecting packaging

pour la repr6sentation du produit dans l'euvre en
question : al. 18(2)a). La deuxidme exception s'ap-
plique << aux comptes rendus, commentaires et opi-
nions portant sur un produit du tabac >>, sauf si un
fabricant ou un d6taillant a donn6 une contrepartie
pour la mention de ce produit : al. 18(2)b). La troi-
sibme exception, non pertinente en l'espce, porte
sur la promotion au sein de l'industrie du tabac : al.
18(2)c). Les fabricants soutiennent que l'interdic-
tion de la repr6sentation, moyennant contrepartie,
de produits du tabac dans des ceuvres scientifiques
les empache de financer une recherche scientifique
sur les produits du tabac et d'en publier les r6sul-
tats.

2. Interdictions expresses :promotion trompeuse,
publicitf de style de vie et publicitd attrayante
pour lesjeunes

Aprbs avoir 6tabli une interdiction g6ndrale de
la promotion, sous r6serve des exceptions prdvues
au par. 18(2) et dans les autres dispositions de la
Loi ou de son r~glement d'application, la mesure
Idgislative 6tablit un certain nombre d'interdictions
expresses.

La premiere est une interdiction gdndrale abso-
lue de la promotion trompeuse des produits du
tabac :

20. Il est interdit de faire la promotion d'un produit
du tabac, y compris sur l'emballage de celui-ci, d'une
manibre fausse ou trompeuse ou susceptible de cr6er
une fausse impression sur les caractdristiques, les effets
sur la sant6 ou les dangers pour celle-ci du produit ou
de ses 6missions.

Les fabricants soutiennent que cette interdiction est
d'une impr6cision et d'une portde inacceptables, du
fait qu'elle vise non seulement la promotion faite
d'une manibre fausse ou trompeuse (expression
ayant un sens juridique reconnu), mais encore tout
ce qui est << susceptible de crier une fausse impres-
sion sur les caractdristiques > des produits du tabac
et sur les risques qu'ils pr6sentent pour la sant6.

La mesure 16gislative interdit 6galement les
attestations et t6moignages (art. 21), ce qui n'est
pas contest6 par les fabricants. Les interdictions
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and display (ss. 23, 24, 25 and 26) are similarly not
challenged (with the exception of mandatory health
warnings on packaging).

In s. 22(1), the Act prohibits advertisements that
depict "a tobacco product, its package or a brand
element". However, in s. 22(2), it goes on to carve
out an exception from this prohibition for infor-
mation and brand-preference advertising in publi-
cations addressed and mailed to identified adults,
in publications with an adult readership of not less
than 85 percent, or in signs in places not frequented
by young persons.

The effect of s. 22(2) is to allow information or
brand-preference advertising of tobacco products
in publications and venues where adults will con-
stitute the principal audience. However, presumably
because Parliament was concerned that such adver-
tising could still reach young people (for example,
because publications with an 85 percent adult read-
ership may nevertheless be read by large numbers
of young persons), or could cross the line into life-
style advertising, it further qualified this already
restricted form of advertising:

22. ...

(3) Subsection (2) does not apply to lifestyle adver-
tising or advertising that could be construed on reason-
able grounds to be appealing to young persons.

"Lifestyle advertising" is defined in s. 22(4) as
"advertising that associates a product with, or
evokes a positive or negative emotion about or
image of, a way of life such as one that includes
glamour, recreation, excitement, vitality, risk or
daring". No definition is provided of what might
be appealing to young persons. The manufactur-
ers argue that the prohibitions on lifestyle advertis-
ing and advertising appealing to young persons are
vague and overbroad, and thus unconstitutional.

touchant l'emballage et la prdsentation (art. 23, 24,
25 et 26) ne sont pas contestdes non plus (A l'excep-
tion des mises en garde obligatoires sur les embal-
lages).

Le paragraphe 22(1) interdit les annonces qui
repr6sentent << un produit du tabac, [.. .] l'embal-
lage de celui-ci ou [. .. ] un 616ment de marque >.
Toutefois, le par. 22(2) 6tablit ensuite une exception
A cette interdiction en ce qui concerne la publicit6
informative et la publicit6 pr6fdrentielle dans les
publications qui sont exp6dides par courrier A un
adulte d6signd par son nom, dans les publications
dont au moins 85 p. 100 des lecteurs sont des adul-
tes ou sur des affiches plac6es dans des endroits
non fr6quent6s par les jeunes.

Le paragraphe 22(2) a donc pour effet de permet-
tre la publicit6 informative ou prdfdrentielle d'un
produit du tabac dans les publications lues, et les
lieux frdquent6s, surtout par des adultes. Toutefois,
probablement parce qu'il craignait que cette publi-
cit6 atteigne quand meme les jeunes (du fait, notam-
ment, que les publications dont 85 p. 100 des lec-
teurs sont des adultes peuvent ndanmoins 8tre lues
par un grand nombre de jeunes), ou franchisse le
seuil qui la s6pare de la publicit6 de style de vie,
le 16gislateur a restreint davantage cette forme d6jA
limit6e de publicitd :

22....

(3) Le paragraphe (2) ne s'applique pas A la publicit6
de style de vie ou A la publicit6 dont il existe des motifs
raisonnables de croire qu'elle pourrait etre attrayante
pour les jeunes.

La << publicit6 de style de vie > est d6finie au par.
22(4) comme 6tant la << [p]ublicit6 qui associe un
produit avec une fagon de vivre, tels le prestige,
les loisirs, I'enthousiasme, la vitalit6, le risque ou
l'audace ou qui 6voque une 6motion ou une image,
positive ou n6gative, au sujet d'une telle fagon de
vivre. > Aucune definition de ce qui pourrait 8tre
attrayant pour les jeunes n'est donn6e. Les fabri-
cants font valoir que les interdictions de la publicit6
de style de vie et de la publicit6 attrayante pour les
jeunes sont impr6cises et ont une port6e excessive
et qu'elles sont, de ce fait, inconstitutionnelles.
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The disputed phrases referring to lifestyle adver-
tising and advertising appealing to young persons
reappear in s. 27, which prevents the use of brand
elements of tobacco products on non-tobacco prod-
ucts.

3. Sponsorships

Le libell6 contest6 qui renvoie A la publicit6
de style de vie et A la publicit6 attrayante pour les
jeunes, est repris A l'art. 27, qui interdit d'utiliser les
616ments de marque des produits du tabac sur des
articles autres que des produits du tabac.

3. Commandites

Section 24 of the Tobacco Act forbids the display
of tobacco brand elements or manufacturers' names
in any promotion "that is used, directly or indi-
rectly, in the sponsorship of a person, entity, event,
activity or permanent facility". Section 25 forbids
display of brand elements or manufacturers' names
on any "permanent facility", if this associates the
element or name with a sports or cultural event or
activity. The manufacturers challenge these prohi-
bitions on sponsorships. They argue first that the
general ban on promotion is not justified and, alter-
natively, that if it is, the specific ban on the use of
corporate names, as distinguished from brand ele-
ments, is overbroad, and thus unconstitutional.

4. Warnings on Packaging

Finally, the new regulations (the TPIR (see
Appendix B)) increase the required size of warning
labels on packaging from 33 percent to 50 percent
of the principal display surfaces (s. 5(2)(b)). The
manufacturers object to the increase, arguing that
the warnings infringe their freedom of expression
and that the government has not shown the increase
in size to be justified.

V. Analysis

Before turning to the challenged provisions in
more detail, it may be helpful to discuss the main
principles that guide the analysis of their constitu-
tionality.

The manufacturers challenge the disputed provi-
sions on the ground that they infringe or limit their

L'article 24 de la Loi sur le tabac interdit d'utili-
ser << directement ou indirectement > un 616ment de
marque d'un produit du tabac ou le nom d'un fabri-
cant sur le mat6riel relatif A la promotion < d'une
personne, d'une entit6, d'une manifestation, d'une
activit6 ou d'installations permanentes >. L'article
25 interdit d'utiliser un 616ment de marque ou le
nom d'un fabricant sur des << installations perma-
nentes > si cela a pour effet d'associer l'616ment ou
le nom en question A une manifestation ou activit6
sportive ou culturelle. Les fabricants contestent ces
interdictions relatives aux commandites. Ils sou-
tiennent d'abord que l'interdiction g6ndrale de la
promotion n'est pas justifi6e et, subsidiairement,
que, si elle est justifibe, l'interdiction particulibre
d'utiliser les d6nominations sociales, par opposi-
tion aux 616ments de marque, a une portde exces-
sive et est donc inconstitutionnelle.

4. Mises en garde sur les emballages

Enfin, le nouveau rbglement (RIPT (voir annexe
B)) fait passer la taille requise des mises en garde
sur les emballages de 33 p. 100 A la moiti6 de la
principale surface expos6e (al. 5(2)b)). Les fabri-
cants s'opposent A cette augmentation en faisant
valoir que les mises en garde portent atteinte A leur
libert6 d'expression et que le gouvernement n'a pas
d6montrd que l'augmentation de leur taille estjusti-
fide.

V. Analyse

Avant d'examiner plus en d6tail les dispositions
contest6es, il peut 8tre utile d'analyser les grands
principes qui doivent guider l'examen de leur
constitutionnalit6.

Les fabricants contestent les dispositions en
cause pour le motif qu'elles violent ou restreignent
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right to freedom of expression under s. 2(b) of the
Charter. The government concedes this infringe-
ment, except in the case of the increase in size of
the warning labels, but says the limits on the right
are justified under s. I of the Charter.

34 Section 2(b) of the Charter provides:

2. Everyone has the following fundamental
freedoms:

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

When the Charter was adopted, the question arose
of whether the free expression guarantee extended
to commercial expression by corporations. This
Court ruled that it did: Irwin Toy Ltd. v. Quebec
(Attorney General), [1989] 1 S.C.R. 927. The Court
premised this conclusion on an examination of the
values protected by the free expression guaran-
tee: individual self-fulfilment, truth seeking and
democratic participation. It concluded that, given
the Court's previous pronouncements that Charter
rights should be given a large and liberal interpreta-
tion, there was no sound reason for excluding com-
mercial expression from the protection of s. 2(b).
It noted that commercial speech may be useful in
giving consumers information about products and
providing a basis for consumer purchasing deci-
sions: Ford v. Quebec (Attorney General), [1988] 2
S.C.R. 712, at pp. 766-67.

35 The main issue with respect to the challenged
provisions is whether the government has shown
them to be "demonstrably justified in a free and
democratic society" under s. 1 of the Charter,
which provides:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject

le droit A la libert6 d'expression que leur garantit
l'al. 2b) de la Charte. Le gouvernement concede
qu'il y a violation, sauf en ce qui concerne l'aug-
mentation de la taille des mises en garde, mais il
affirme que le droit en question est restreint dans
des limites qui sont justifi6es au regard de ]'article
premier de la Charte.

Le texte de l'al. 2b) de la Charte est le suivant:

2. Chacun a les libert6s fondamentales suivantes:

b) libert6 de pens6e, de croyance, d'opinion et
d'expression, y compris la libert6 de la presse et des
autres moyens de communication;

Lors de l'adoption de la Charte, se posait la ques-
tion de savoir si la garantie de la libert6 d'expres-
sion s'6tendait A l'expression commerciale des
personnes morales. Notre Cour a conclu par l'affir-
mative : Irwin Toy Ltd. c. Quibec (Procureur gdnd-
ral), [1989] 1 R.C.S. 927. Cette conclusion reposait
sur un examen des valeurs prot6g6es par la garan-
tie de la libert6 d'expression : l'6panouissement
personnel, la recherche de la vdrit6 et la participa-
tion d6mocratique. La Cour a statu6 que, compte
tenu de ses d6cisions ant6rieures voulant que les
droits garantis par la Charte regoivent une inter-
pr6tation large et libdrale, il n'y avait aucune raison
valable de soustraire l'expression commerciale A
la protection de l'al. 2b). Elle a fait remarquer que
le discours commercial peut 8tre utile pour rensei-
gner les consommateurs sur les produits offerts et
leur donner une raison d'acheter: Ford c. Qudbec
(Procureur gindral), [1988] 2 R.C.S. 712, p. 766-
767.

La question principale qui se pose A l'6gard
des dispositions contest6es est de savoir si le gou-
vernement a 6tabli que leur << justification [peut]
se d6montrer dans le cadre d'une soci6t6 libre et
d6mocratique > au sens de l'article premier de la
Charte, dont voici le texte :

1. La Charte canadienne des droits et libertis
garantit les droits et libert6s qui y sont 6nonc6s. Ils ne
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only to such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic soci-
ety.

This engages what in law is known as the pro-
portionality analysis. Most modern constitutions
recognize that rights are not absolute and can be
limited if this is necessary to achieve an important
objective and if the limit is appropriately tailored,
or proportionate. The concept of proportional-
ity finds its roots in ancient and scholastic schol-
arship on the legitimate exercise of government
power. Its modern articulations may be traced to
the Supreme Court of Germany and the European
Court of Human Rights, which were influenced
by earlier German law: A. Barak, "Proportional
Effect: The Israeli Experience" (2007), 57 U.T.L.J.
369, at pp. 370-71. This Court in Oakes set out a
test of proportionality that mirrors the elements of
this idea of proportionality - first, the law must
serve an important purpose, and second, the means
it uses to attain this purpose must be proportion-
ate. Proportionality in turn involves rational con-
nection between the means and the objective, mini-
mal impairment and proportionality of effects. As
Dickson C.J. stated in Oakes, at p. 139:

There are, in my view, three important components of
a proportionality test. First, the measures adopted must
be carefully designed to achieve the objective in ques-
tion. They must not be arbitrary, unfair or based on irra-
tional considerations. In short, they must be rationally
connected to the objective. Second, the means, even if
rationally connected to the objective in this first sense,
should impair "as little as possible" the right or free-
dom in question: R. v. Big M Drug Mart Ltd., supra, at
p. 352. Third, there must be a proportionality between
the effects of the measures which are responsible for
limiting the Charter right or freedom, and the objective
which has been identified as of "sufficient importance".
[Emphasis deleted.]

The broad objective of the limitations on free-
dom of expression at issue in this case is to deal
with the public health problem posed by tobacco
consumption by protecting Canadians against

peuvent 6tre restreints que par une r~gle de droit, dans
des limites qui soient raisonnables et dont la justifica-
tion puisse se d6montrer dans le cadre d'une soci6t6
libre et d6mocratique.

Cette question fait intervenir ce qu'on s'appelle
en droit I'analyse de la proportionnalit6. La plupart
des constitutions modernes reconnaissent que les
droits ne sont pas absolus et peuvent 8tre restreints si
cela est n6cessaire pour atteindre un objectif impor-
tant et si la restriction apport6e est proportionnie ou
bien adaptie. La notion de proportionnalit6 6mane
de travaux de recherche antiques et scolastiques sur
l'exercice l6gitime de l'autorit6 gouvernementale. Sa
formulation moderne remonte A la Cour supr8me de
l'Allemagne et A la Cour europ6enne des droits de
l'homme, qui ont 6t6 influencdes par l'ancien droit
allemand : A. Barak, <<Proportional Effect: The
Israeli Experience >> (2007), 57 U.T.L.J. 369, p. 370-
371. Dans l'arr8t Oakes, notre Cour a formul6 un
critbre de proportionnalit6 qui reprend les 616ments
de cette idde de proportionnalit6 - premibrement,
la r~gle de droit.doit r6pondre A un objectif impor-
tant, et deuxiemement, le moyen qu'elle prend pour
atteindre cet objectif doit etre proportionn6. La pro-
portionnalit6 suppose A son tour l'existence d'un
lien rationnel entre le moyen employ6 et l'objectif
vis6, d'une atteinte minimale et d'une proportion-
nalit6 des effets. Comme l'a affirm6 le juge en chef
Dickson, dans l'arrat Oakes, p. 139:

A mon avis, un critbre de proportionnalit6 comporte trois
616ments importants. Premibrement, les mesures adop-
t6es doivent etre soigneusement conques pour atteindre
l'objectif en question. Elles ne doivent 8tre ni arbitrai-
res, ni in6quitables, ni fond6es sur des considdrations
irrationnelles. Bref, elles doivent avoir un lien ration-
nel avec l'objectif en question. Deuxibmement, meme
A supposer qu'il y ait un tel lien rationnel, le moyen
choisi doit 8tre de nature A porter << le moins possible >>
atteinte au droit ou A la libert6 en question : R. c. Big M
Drug Mart Ltd., prcit6, A la p. 352. Troisibmement, il
doit y avoir proportionnalit6 entre les effets des mesu-
res restreignant un droit ou une libert6 garantis par la
Charte et l'objectif reconnu comme < suffisamment
important >. [Soulignement supprim6.]

Les restrictions de la libert6 d'expression qui sont
en cause dans la pr6sente affaire ont pour objectif
g6n6ral de r6gler le probleme de sant6 publique que
pose l'usage du tabac, en prot6geant les Canadiens
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debilitating and fatal diseases associated with
tobacco consumption. More particularly, the Act
seeks to enhance public awareness of the health
hazards of using tobacco products and to protect
the health of young people by restricting access
to tobacco products: s. 4. An objective will be
deemed proper if it is for the realization of collec-
tive goals of fundamental importance: P. W. Hogg,
Constitutional Law of Canada (5th ed. 2007), vol.
2, at p. 132; Oakes, at p. 136. In the words of Oakes,
the objective must be "pressing and substantial".

As discussed in RJR, determining the objective
of a statute for the purposes of the proportional-
ity analysis may be difficult. Statutes may have dif-
ferent objectives, at different levels of abstraction.
The broader and more expansive the objective, the
harder it may be to show that the means adopted
to promote it impair rights minimally. In this case,
Parliament has stated its overall objective broadly:
protecting the health of Canadians and responding
to a national public health problem. No one disputes
the importance of this objective. But Parliament
has also stated its objectives more narrowly, link-
ing the broader purpose to the objective of the par-
ticular provisions at issue, for example protecting
young persons and others from inducements to use
tobacco and enhancing public awareness of the
health hazards of using tobacco. By defining its
objective with such precision, Parliament has taken
care not to overstate it or exaggerate its importance:
RJR, at para. 144.

This brings us to the other side of the pro-
portionality analysis - the means by which
Parliament has chosen to pursue its objective. Here
those means involve a limitation on free expres-
sion which is protected by the Constitution. To pass
muster, the means must be rationally connected to
the objective, impair the right in a minimal, tai-
lored fashion, and be proportionate or balanced in
effect. Whether these requirements are met must
be assessed in relation to the particular restriction
imposed.

contre les maladies d6bilitantes ou mortelles lides A
l'usage du tabac. Plus particulibrement, la Loi vise
A mieux sensibiliser la population aux dangers que
l'usage du tabac pr6sente pour la sant6 et A prot6-
ger la sant6 des jeunes par la limitation de l'acc~s
au tabac : art. 4. Un objectif sera considdr6 comme
16gitime s'il vise la rdalisation d'objectifs collec-
tifs d'une importance fondamentale: P. W. Hogg,
Constitutional Law ofCanada (5 e dd. 2007), vol. 2,
p. 132; Oakes, p. 136. Pour reprendre les termes de
l'arret Oakes, l'objectif doit 8tre << urgent et rdel >.

Comme la Cour l'a expliqu6 dans l'arr8t RJR, il
peut 8tre difficile de d6terminer l'objectif d'une loi
pour les besoins de l'analyse de la proportionnalit6.
Les lois peuvent avoir des objectifs diffdrents, dont
le niveau d'abstraction peut 6galement diffdrer. Plus
l'objectif vis6 est g6ndral et large, plus il est difficile
de d6montrer que les moyens choisis pour en favo-
riser la r6alisation portent le moins possible atteinte
A des droits. En l'esp&ce, le 16gislateur a formul6 de
fagon large son objectif global : prot6ger la sant6
des Canadiens et s'attaquer A un probldme de sant6
publique d'envergure nationale. Nul ne conteste
l'importance de cet objectif. Toutefois, le l6gislateur
a 6galement formul6 ses objectifs d'une fagon plus
restrictive en reliant l'objectif g6ndral A l'objectif
des dispositions en cause qui, par exemple, consiste
A pr6server notamment les jeunes des incitations A
l'usage du tabac et A mieux sensibiliser la popula-
tion aux dangers que l'usage du tabac pr6sente pour
la sant6. En d6finissant son objectif de fagon aussi
pr6cise, le l6gislateur a pris garde de le surestimer
ou d'en exagdrer l'importance: RJR, par. 144.

Cela nous ambne A l'autre volet de l'analyse
de la proportionnalit6 - les moyens choisis par
le l6gislateur pour atteindre son objectif. En l'es-
pace, ces moyens comportent une restriction de la
libert6 d'expression garantie par la Constitution.
Pour r6sister A l'analyse, ces moyens doivent etre
rationnellement lids A l'objectif vis6, 8tre conqus
de manidre A porter le moins possible atteinte au
droit en question et 8tre proportionnds ou 6quili-
br6s sur le plan de leur effet. La question de savoir
si ces conditions sont remplies doit 8tre appricide
au regard de la restriction impos6e.
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Few cases have foundered on the requirement of
rational connection. That, however, does not mean
that this step is unimportant. The government must
establish that the means it has chosen are linked to
the objective. At the very least, it must be possible
to argue that the means may help to bring about
the objective. This was a problem in RJR, where
the trial judge found that while the government
had completely banned commercial advertising, it
had not established that pure information or brand-
preference advertising was connected to an increase
in consumption. In the current Act, Parliament
sought to avoid this difficulty by permitting infor-
mation and brand-preference advertising, subject to
exceptions.

Deference may be appropriate in assessing
whether the requirement of rational connection
is made out. Effective answers to complex social
problems, such as tobacco consumption, may not
be simple or evident. There may be room for debate
about what will work and what will not, and the
outcome may not be scientifically measurable.
Parliament's decision as to what means to adopt
should be accorded considerable deference in such
cases.

The means must not only be rationally connected
to the objective; they must be shown to be "mini-
mally impairing" of the right. The means must be
carefully tailored to the objective. Parliament is
entitled to pursue its objective, but in doing so, it
must impair the rights of Canadians as little as pos-
sible.

Again, a certain measure of deference may be
appropriate, where the problem Parliament is tack-
ling is a complex social problem. There may be
many ways to approach a particular problem, and
no certainty as to which will be the most effec-
tive. It may, in the calm of the courtroom, be
possible to imagine a solution that impairs the
right at stake less than the solution Parliament
has adopted. But one must also ask whether the

Rares sont les cas qui ont 6chou6 en raison de
l'exigence d'un lien rationnel. Toutefois, cela n'en-
16ve rien A l'importance de cette 6tape. Le gouver-
nement doit 6tablir que les moyens qu'il a choisis
sont li6s A l'objectif vis6. II doit A tout le moins 8tre
possible de soutenir que ces moyens peuvent aider
A r6aliser l'objet en question. Cela a repr6sent6 un
probl~me dans l'arrat RJR, oh le juge de premibre
instance a conclu que, bien qu'il ait compl&tement
interdit la publicit6 commerciale, le gouverne-
ment n'avait pas dtabli l'existence d'un lien entre
la publicit6 purement informative ou prdf6rentielle
et une augmentation de l'usage du tabac. Dans la
Loi actuelle, le 16gislateur a tent6 d'dviter cette dif-
ficult6 en autorisant la publicit6 informative et la
publicit6 pr6f6rentielle, sous r6serve de certaines
exceptions.

II peut y avoir lieu de faire montre de ddfdrence
lorsqu'il s'agit de d6terminer si l'exigence d'un lien
rationnel est respect6e. Il se peut qu'il ne soit pas
simple ou facile de trouver des solutions efficaces
A des problbmes sociaux complexes, tel l'usage du
tabac. II peut y avoir lieu de d6battre de ce qui fonc-
tionnera ou ne fonctionnera pas, et il est possible
que le r6sultat ne soit pas mesurable du point de
vue scientifique. La d6cision du 16gislateur sur les
moyens A adopter devrait faire l'objet d'une grande
ddfdrence en pareils cas.

Non seulement les moyens doivent-ils avoir un
lien rationnel avec l'objectif vis6, mais encore il
faut d6montrer qu'ils ne portent qu'une << atteinte
minimale >> au droit en question. Ils doivent etre
soigneusement adapt6s A l'objectif vis6. Le 16gisla-
teur a le droit de chercher A atteindre l'objectif qu'il
s'est fix6, mais ce faisant, il doit porter le moins
possible atteinte aux droits des Canadiens.

LA encore, une certaine d6f6rence peut 8tre
indiqu6e lorsque le problame auquel s'attaque le
16gislateur est un problbme social complexe. 11
peut exister plusieurs fagons d'aborder un pro-
blme, sans qu'on l'on sache avec certitude laquelle
sera la plus efficace. II peut etre possible, dans le
calme de la salle d'audience, d'imaginer une solu-
tion qui porte moins atteinte au droit en cause que
celle adopt6e par le 16gislateur. Toutefois, il faut
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alternative would be reasonably effective when
weighed against the means chosen by Parliament. To
complicate matters, a particular legislative regime
may have a number of goals, and impairing a right
minimally in the furtherance of one particular goal
may inhibit achieving another goal. Crafting legis-
lative solutions to complex problems is necessar-
ily a complex task. It is a task that requires weigh-
ing and balancing. For this reason, this Court has
held that on complex social issues, the minimal
impairment requirement is met if Parliament has
chosen one of several reasonable alternatives: R. v.
Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2 S.C.R. 713;
Irwin Toy.

The minimal impairment analysis in this case
will also be coloured by the relationship between
constitutional review and statutory interpretation.
Before engaging in constitutional review, the law
must be construed. This may have a critical effect
at the stage of minimal impairment, where over-
breadth is alleged. The process of interpretation
may resolve ambiguity in favour of a more lim-
ited meaning. This may only be done in cases of
real ambiguity in the statute. In cases of ambiguity,
therefore, claims of overbreadth may be resolved
by appropriate interpretation: R. v. Sharpe, [2001]
1 S.C.R. 45, 2001 SCC 2, at para. 32.

The final question is whether there is propor-
tionality between the effects of the measure that
limits the right and the law's objective. This inquiry
focuses on the practical impact of the law. What
benefits will the measure yield in terms of the col-
lective good sought to be achieved? How important
is the limitation on the right? When one is weighed
against the other, is the limitation justified?

Although cases are most often resolved on the
issue of minimal impairment, the final inquiry into
proportionality of effects is essential. It is the only
place where the attainment of the objective may be

6galement se demander si, au regard des moyens
choisis par le 16gislateur, cette solution serait rai-
sonnablement efficace. Pour compliquer les choses,
il se peut qu'un r6gime l6gislatif vise un certain
nombre d'objectifs et que l'atteinte minimale port6e
A un droit dans la poursuite d'un objectif particulier
empache la r6alisation d'un autre objectif. La for-
mulation de solutions 16gislatives A des probl6mes
complexes est forc6ment une tache complexe, qui
commande une 6valuation et une mise en balance.
C'est pourquoi notre Cour a conclu que, en ce qui
touche les questions sociales complexes, I'exigence
d'atteinte minimale est respect6e si le l6gislateur
a choisi l'une des diverses solutions raisonnables
qui s'offraient : R. c. Edwards Books and Art Ltd.,
[1986] 2 R.C.S. 713, et Irwin Toy.

L'analyse de l'atteinte minimale en l'esp~ce
sera 6galement influenc6e par le lien entre l'exa-
men constitutionnel et l'interpr6tation 16gislative.
Avant d'entreprendre l'examen constitutionnel, il
faut interpr6ter la loi. Cela peut avoir un effet cru-
cial A l'6tape de l'analyse de l'atteinte minimale,
lorsque la port6e excessive est all6gu6e. Le pro-
cessus d'interpritation peut permettre de rdsoudre
une ambiguit6 en faveur d'un sens plus limit6. Cela
n'est possible que si la loi comporte une v6ritable
ambiguit6. Par cons6quent, dans les cas oh il existe
une ambiguit6, les arguments de portde excessive
peuvent etre tranch6s au moyen de l'interpritation
correcte: R. c. Sharpe, [2001] 1 R.C.S. 45, 2001
CSC 2, par. 32.

II s'agit enfin de savoir s'il y a proportionnalit6
entre les effets de la mesure qui restreint le droit en
question et l'objectif de la loi. Cet examen est ax6
sur l'effet pratique de la loi. Quels effets b6ndfiques
la mesure aura-t-elle sur le plan du bien collectif
recherch6? Quelle est l'importance de la restriction
du droit? La restriction est-elle justifi6e lorsque les
avantages qu'elle procure sont mis en balance avec
la mesure dans laquelle elle limite le droit en ques-
tion?

Bien que la question de I'atteinte minimale soit
souvent d6terminante, I'examen final de la propor-
tionnalit6 des effets est essentiel. C'est seulement
A cette 6tape que la r6alisation de l'objectif peut
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weighed against the impact on the right. If rational
connection and minimal impairment were to be
met, and the analysis were to end there, the result
might be to uphold a severe impairment on a right
in the face of a less important objective.

As will be seen, this case, while argued mainly
on the basis of minimal impairment, engages con-
cerns relating to proportionality of effects. The
potential benefits of decreasing tobacco use and dis-
couraging young people from becoming addicted
to it are high. On the other hand, a number of the
deleterious effects on the right arguably fall at the
low end of the spectrum of free expression. (The
alleged ban on publication of scientific research
is an exception.) When commercial expression is
used, as alleged here, for the purposes of inducing
people to engage in harmful and addictive behav-
iour, its value becomes tenuous.

Against this background, I turn more specifi-
cally to the challenged provisions of the legislative
and regulatory scheme.

1. Publication of Manufacturer-Sponsored Sci-
entific Works

As mentioned previously, s. 19 of the Act sets
out a general ban on the promotion of tobacco prod-
ucts, subject to specific exceptions. Section 18(2)
excludes some forms of promotion from this ban,
including "literary, dramatic, musical, cinemato-
graphic, scientific, educational or artistic" works
that "us[e] or depic[t]" tobacco products, so long as
no consideration is given for the use or depiction of
the tobacco product.

The manufacturers argue that this exception is
not broad enough to exempt the publication of legit-
imate scientific research. If they sponsor research,
they will be giving consideration for it. This bars
them from publishing the results of legitimate

8tre soupesde en fonction de l'effet sur le droit en
question. Si les exigences de lien rationnel et d'at-
teinte minimale 6taient respect6es et que l'analyse
devait s'arr8ter 1A, il se pourrait qu'en prdsence d'un
objectif moins important la validit6 d'une atteinte
grave A un droit soit confirmde.

Comme nous le verrons, bien que l'argumenta-
tion ait surtout port6 sur la question de l'atteinte
minimale, la presente affaire met en cause des
preoccupations relatives A la proportionnalit6 des
effets. Les effets b6ndfiques potentiels de la r6duc-
tion de l'usage du tabac et de la pr6vention du taba-
gisme chez les jeunes sont trds grands. Par contre,
on peut soutenir qu'un certain nombre des effets
n6gatifs sur le droit en question se situent au bas de
l'6chelle de la libert6 d'expression. (La pr6sum6e
interdiction de la publication des resultats d'une
recherche scientifique est une exception.) Lorsque
l'expression commerciale est utilis6e, comme on le
fait valoir en l'esp&ce, pour inciter les gens k adop-
ter un comportement pr6judiciable et toxicomania-
que, sa valeur devient faible.

C'est dans ce contexte que je vais maintenant
examiner plus pr6cis6ment les dispositions contes-
t6es du r6gime l6gislatif et r6glementaire.

1. Publication d'auvres scientifiques commandi-
ties par unfabricant

Comme nous l'avons vu, I'art. 19 de la Loi 6ta-
blit une interdiction g6ndrale de la promotion des
produits du tabac, sous r6serve d'exceptions parti-
culibres. Le paragraphe 18(2) soustrait A cette inter-
diction certaines formes de promotion, dont les
ceuvres << litteraires, dramatiques, musicales, cin6-
matographiques, artistiques, scientifiques ou 6duca-
tives [... .] sur ou dans lesquelles figure >> un produit
du tabac, pourvu qu'aucun fabricant ou d6taillant
n'ait donn6 une contrepartie pour la representation
du produit dans ces ceuvres.

Les fabricants soutiennent que cette excep-
tion n'est pas suffisamment large pour inclure la
publication des r6sultats d'une recherche scienti-
fique Idgitime. S'ils commanditent une recherche,
ils donnent une contrepartie, ce qui les emp~che
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scientific research. For example, research carried
out by a tenured professor under a grant from a
tobacco manufacturer, producing results that are
favourable to (and hence "promoting") a tobacco
product, could not, they claim, even be published
in a peer-reviewed journal.

The trial judge, Denis J., held that s. 18 is con-
fined to commercial promotion and that this does
not restrict legitimate scientific research. However,
the Court of Appeal, per Beauregard J.A., held that
ss. 18 and 19 did impose a restriction on publica-
tion of scientific research, and went on to find them
an unjustified intrusion on the right of free expres-
sion. To correct the situation, the Court of Appeal
ordered that the exclusion from the exemption of
works for which consideration is given, as applied
to scientific works, should be read out of s. 18(2).

A ban on the publication of all sponsored scien-
tific work, if that is what the Act requires, is diffi-
cult to justify. Even if it could be argued that such a
ban meets the rational connection test on the basis
that sponsored research might produce results that
could encourage tobacco consumption, such a ban
would likely not minimally intrude on the right of
free expression. The possibility of sponsoring sci-
entific work on tobacco could, to be sure, be abused.
For example, tobacco companies could pay for sci-
entific studies that are deceptive or misleading, or
the publication of which is aimed at teenagers. But
these concerns, it might be argued, do not justify
a wholesale ban on publishing scientific works;
they can and should be specifically targeted. Nor,
arguably, would a total ban on sponsored scientific
works satisfy the requirement of proportionality of
effects. The benefits of publishing legitimate sci-
entific research are likely to outweigh any detri-
ment to Parliament's goals. The expressive activ-
ity of publishing scientific research is valuable, and
prohibitions on it have an impact on the right to
free expression in a serious manner. By contrast,
the beneficial effect of the ban could be tenuous.

de publier les rdsultats d'une recherche scientifique
16gitime. Par exemple, la recherche effectu6e par
un professeur titulaire, grAce A la subvention d'un
fabricant de produits du tabac, ne pourrait m8me
pas, soutiennent-ils, etre publi6e dans une revue A
comit6 de lecture si elle produit des r6sultats qui
sont favorables A un produit du tabac (et qui en font
ainsi la << promotion >>).

Le juge Denis, si6geant en premiere instance, a
conclu que l'art. 18 ne vise que la promotion com-
merciale et que cela ne limite pas la recherche
scientifique 16gitime. Toutefois, la Cour d'appel,
sous la plume du juge Beauregard, a d6cid6 que les
art. 18 et 19 imposaient une restriction A la publi-
cation des r6sultats d'une recherche scientifique et
qu'ils constituaient ainsi une atteinte injustifibe au
droit A la libert6 d'expression. Pour rem6dier A la
situation, la Cour d'appel a ordonn6 que l'excep-
tion que le par. 18(2) 6tablit au sujet des euvres
pour lesquelles une contrepartie est donnde soit
inopdrante en ce qui concerne les ceuvres scientifi-
ques.

Une interdiction de la publication de toutes les
oeuvres scientifiques commandities - si c'est ce
que la Loi impose - est difficile A justifier. Mgme
si l'on pouvait prdtendre qu'elle satisfait au critbre
du lien rationnel, en raison de la possibilit6 que
des recherches commandit6es produisent 6ven-
tuellement des r6sultats susceptibles d'encourager
l'usage du tabac, cette interdiction ne constituerait
probablement pas une atteinte minimale au droit A
la libert6 d'expression. La possibilit6 de comman-
diter une oeuvre scientifique sur le tabac pourrait
certes etre exploit6e de manibre abusive. Par exem-
pie, les cigarettiers pourraient subventionner des
6tudes scientifiques trompeuses ou mensongbres,
ou dont la publication est destin6e aux adolescents.
Cependant, ces prdoccupations, pourrait-on soute-
nir, ne justifient pas une interdiction systimatique
de la publication des ceuvres scientifiques; elles
peuvent et devraient etre cibl6es express6ment. Il
est 6galement possible de pr6tendre que l'interdic-
tion totale des oeuvres scientifiques commandit6es
ne satisferait pas non plus A l'exigence de propor-
tionnalit6 des effets. Les avantages de la publi-
cation des r6sultats d'une recherche scientifique
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However it is viewed, the manufacturers assert, the
ban unjustifiably restricts their right of freedom
of expression. Potentially valuable expression is
restricted, to no good or proportionate end.

The question remains, however: Do the provi-
sions, properly interpreted, impose a total ban
on sponsored scientific research? In my view, the
answer to this question is no. Properly construed,
ss. 18 and 19 permit the publication of legitimate
scientific works sponsored by the tobacco manu-
facturers.

I begin with the proposition that these sections,
as applied to scientific works, are ambiguous. It is
not clear, on the face of the words, what Parliament
intended. Section 18 is oddly drafted. Read liter-
ally, s. 18(2)(a), in combination with the definition
in s. 18(1) and the prohibition in s. 19, would effect a
broad ban on scientific works. Such a reading seems
misplaced. It fits neither the scheme of ss. 18 and 19
nor Parliament's goals. The primary object of s. 18
is "product placement" directed at consumers, such
as the practice of a tobacco manufacturer paying
a studio to have its brand of cigarettes appear in
a film. Although the Attorney General claims that
the same concerns about "product placement" arise
in regard to scientific works, it is hard to see why
this would lead to a ban on all legitimate, funded
scientific work.

Confronted with a statutory provision that, read
literally, seems to make no sense, the Court should

l6gitime l'emporteront probablement sur tout effet
n6gatif qu'elle peut avoir sur les objectifs du 16gis-
lateur. La publication des r6sultats d'une recherche
scientifique est une activit6 expressive valable dont
l'interdiction a de graves r6percussions sur le droit
A la libert6 d'expression. Par contre, I'effet b6nd-
fique de l'interdiction pourrait 8tre n6gligeable.
Quelle que soit la fagon de l'envisager, affirment
les fabricants, l'interdiction restreint de manibre
injustifiable leur droit A la libert6 d'expression.
Une forme d'expression potentiellement valable est
limit6e inutilement ou de manibre non proportion-
n6e.

La question demeure, toutefois : les disposi-
tions, correctement interpr6t6es, 6tablissent-elles
une interdiction totale de la recherche scientifique
subventionnde? J'estime qu'il faut r6pondre A cette
question par la n6gative. Correctement interpr6-
t6s, les art. 18 et 19 permettent la publication des
ceuvres scientifiques l6gitimes commandit6es par
les fabricants de produits du tabac.

Je pars du principe selon lequel ces disposi-
tions sont ambigues en ce qui concerne les ceuvres
scientifiques. L'intention du l6gislateur ne ressort
pas clairement du libell6. I'article 18 est curieuse-
ment ridig6. Interpr6t6 litt6ralement et conjointe-
ment avec la d6finition figurant au par. 18(1) et l'in-
terdiction pr6vue a l'art. 19, I'al. 18(2)a) 6tablirait
une interdiction g6n6rale concernant les cuvres
scientifiques. Une telle interpr6tation semble
non fond6e. Elle ne cadre ni avec l'6conomie des
art. 18 et 19 ni avec les objectifs du 16gislateur.
I'article 18 a pour objet premier le << placement
de produits > destin6s aux consommateurs, telle
la pratique des fabricants de produits du tabac qui
consiste A payer un studio pour qu'il utilise leur
marque de cigarettes dans un film. Bien que le
procureur g6ndral pr6tende que le << placement de
produits > et les ceuvres scientifiques suscitent les
m8mes preoccupations, il est difficile de voir pour-
quoi il devrait en r6sulter une interdiction applica-
ble A toutes les ceuvres scientifiques 16gitimes sub-
ventionndes.

Face A une disposition 16gislative qui, interpr6-
t6e littdralement, semble illogique, la Cour devrait
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ask whether the section can be interpreted in a
manner that fits the context and achieves a rational
result. This flows from the modern approach to
statutory interpretation, as expressed by Driedger
in a passage often quoted by this Court:

Today there is only one principle or approach, namely,
the words of an Act are to be read in their entire context
and in their grammatical and ordinary sense harmoni-
ously with the scheme of the Act, the object of the Act,
and the intention of Parliament.

(Sharpe, at para. 33, quoting E. A. Driedger,
Construction of Statutes (2nd ed. 1983), at p. 87.)

The Attorney General of Canada urges a pur-
posive interpretation of s. 18 that confines "pro-
motion" to commercial promotion. This was the
approach of the trial judge, Denis J., who held that
only commercial promotion targeting consumers
was caught by s. 18 (at para. 341). Read in this way,
ss. 18 and 19 do not prohibit the publication of
legitimate scientific research, because it is neither
commercial nor aimed at consumers. On the other
hand, a manufacturer would be prohibited from
paying for a particular brand to be included in a
commercial scientific work directed at consumers.
Such a limit on free expression would, however, be
saved under s. 1 of the Charter; rational connec-
tion, minimal impairment and proportionality of
effects would be clearly established. This interpre-
tation brings the reference to "scientific ... work"
in s. 18(2)(a) into harmony with the purpose and
wording of s. 18 as a whole.

I conclude that "promotion" in s. 18 should be
read as meaning commercial promotion directly or
indirectly targeted at consumers.

2. False Promotion

Section 20 bans "false, misleading or deceptive"
promotion, as well as promotion "likely to create

se demander s'il est possible de l'interprdter d'une
manibre qui soit conforme au contexte et qui per-
mette d'obtenir un rdsultat rationnel. Cela rdsulte
de la m6thode moderne d'interpr6tation des lois,
formul6e par Driedger dans un passage souvent cit6
par notre Cour:

[TRADUCTION] Aujourd'hui il n'y a qu'un seul principe
ou solution : il faut lire les termes d'une loi dans leur
contexte global et en suivant le sens ordinaire et gram-
matical qui s'harmonise avec I'esprit de la loi, l'objet de
la loi et l'intention du 16gislateur.

(Sharpe, par. 33, citant E. A. Driedger, Construction
of Statutes (2e 6d. 1983), p. 87.)

Le procureur g6ndral du Canada pr6conise
une interpr6tation t6l6ologique de l'art. 18, selon
laquelle le terme <<promotion > ne vise que la
promotion commerciale. Il s'agit de l'approche
adopt6e par le juge Denis, si6geant en premiere
instance, qui a conclu que seule la promotion com-
merciale destin6e aux consommateurs 6tait vis6e
par l'art. 18 (par. 341). Ainsi interprit6s, les art.
18 et 19 n'interdisent pas la publication des r6sul-
tats d'une recherche scientifique 16gitime du fait
que cette forme de recherche n'est ni commerciale
ni destinde aux consommateurs. Par contre, il
serait interdit A un fabricant de payer pour qu'une
marque particulibre figure dans une euvre scien-
tifique commerciale destin6e aux consommateurs.
Une telle restriction de la libert6 d'expression serait
toutefois justifide au regard de l'article premier de
la Charte; le lien rationnel, I'atteinte minimale et
la proportionnalit6 des effets seraient clairement
6tablis. Cette interpr6tation a pour effet d'harmo-
niser la mention des << ceuvres [. . .] scientifiques >,
A l'al. 18(2)a), avec l'objet et le libelI6 de l'ensem-
ble de l'art. 18.

Je conclus que le terme << promotion o, figurant
A l'art. 18, devrait s'entendre de la promotion com-
merciale qui s'adresse, directement ou indirecte-
ment, aux consommateurs.

2. Promotion trompeuse

I'article 20 interdit la promotion faite << d'une
manidre fausse ou trompeuse >, de meme que celle
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an erroneous impression about the characteris-
tics, health effects or health hazards of the tobacco
product or its emissions".

The trial judge upheld this provision, on the
basis that it did not violate the s. 2(b) guarantee
of freedom of expression. The Court of Appeal,
per Beauregard J.A., held that the words "likely to
create an erroneous impression" were vague and
overbroad and thus could not be justified as a rea-
sonable limit on free expression under s. 1. The
court ordered the offending phrase struck from
s. 20.

Section 20 clearly infringes the guarantee of
freedom of expression. The Charter is content-
neutral and protects the expression of both truths
and falsehoods. Consequently, the regulation
of falsehoods must be justified under s. I of the
Charter. See R. v. Zundel, [1992] 2 S.C.R. 731; R.
v. Lucas, [1998] 1 S.C.R. 439.

The s. I inquiry into the justification of the ban
imposed by s. 20 of the Act must be set in the fac-
tual context of a long history of misleading and
deceptive advertising by the tobacco industry. The
creative ability of the manufacturers to send posi-
tive messages about a product widely known to be
noxious is impressive. In recent years, for exam-
ple, manufacturers have used labels such as "addi-
tive free" and "100% Canadian tobacco" to convey
the impression that their product is wholesome and
healthful. Technically, the labels may be true. But
their intent and effect is to falsely lull consumers
into believing, as they ask for the package behind
the counter, that the product they will consume
will not harm them, or at any rate will harm them
less than would other tobacco products, despite
evidence demonstrating that products bearing
these labels are in fact no safer than other tobacco
products. The wording chosen by Parliament in
s. 20 and its justification must be evaluated with
this context in mind. Parliament's concern was to
combat misleading false inferences about product

faite d'une manidre << susceptible de cr6er une
fausse impression sur les caractdristiques, les effets
sur la sant6 ou les dangers pour celle-ci du produit
ou de ses 6missions >.

Le juge de premiere instance a confirm6 la vali-
dit6 de cette disposition, pour le motif qu'elle ne
portait pas atteinte A la libert6 d'expression garantie
par I'al. 2b). La Cour d'appel, sous la plume du juge
Beauregard, a statud que les termes << d'une manibre
[...] susceptible de crder une fausse impression >>
6tait vague et trop englobante et ne pouvait donc
pas 8tre justifi6e, au regard de l'article premier, en
tant que limite raisonnable A la libert6 d'expression.
La cour a ordonn6 que les termes contestis soient
retir6s de l'art. 20.

De toute 6vidence, I'art. 20 viole la garantie de
libert6 d'expression. La Charte ne s'attache pas
au contenu et protege autant I'expression de v6ri-
t6s que celle de faussetAs. La r6glementation des
faussetds doit donc 8tre justifide au regard de
l'article premier de la Charte. Voir R. c. Zundel,
[1992] 2 R.C.S. 731; R. c. Lucas, [1998] 1 R.C.S.
439.

L'examen fond6 sur l'article premier et portant
sur la justification de l'interdiction pr6vue A l'art.
20 de la Loi doit s'inscrire dans le contexte fac-
tuel de la publicit6 trompeuse A laquelle se livre
depuis longtemps l'industrie du tabac. La cr6ati-
vit6 dont font preuve les fabricants pour transmettre
des messages positifs au sujet d'un produit large-
ment reconnu pour sa nocivit6 est impressionnante.
Au cours des dernibres ann6es, par exemple, les
fabricants ont employd des 6tiquettes mentionnant
que leur produit ne comporte aucun additif et qu'il
est compos6 de tabac canadien seulement, afin de
donner l'impression qu'il est sain. Techniquement,
l'information figurant sur ces 6tiquettes peut 8tre
v6ridique. Toutefois, celles-ci ont pour but et pour
effet d'amener les consommateurs A croire fausse-
ment, lorsqu'ils demandent le paquet rang6 derriere
le comptoir, que le produit qu'ils consommeront ne
leur causera aucun tort, ou que, de toute fagon, il
leur fera moins de tort que les autres produits du
tabac, meme s'il est prouv6 que les produits sur les-
quels sont appos6es ces 6tiquettes ne sont pas moins
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safety and to promote informed, enlightened con-
sumer choice.

The specific objection is to the phrase "or that are
likely to create an erroneous impression" in s. 20.
The manufacturers argue that this phrase is over-
broad and vague, and introduces subjective con-
siderations. How, they ask, can they predict what
is "likely to create an erroneous impression"? The
words false, misleading or deceptive, used as legal
terms, generally refer to objectively ascertainable
facts. If "likely to create an erroneous impression"
adds something to "false, misleading or deceptive",
as presumably was Parliament's intent, what is it?

The answer is that the phrase "likely to create
an erroneous impression" is directed at promotion
that, while not literally false, misleading or decep-
tive in the traditional legal sense, conveys an erro-
neous impression about the effects of the tobacco
product, in the sense of leading consumers to infer
things that are not true. It represents an attempt to
cover the grey area between demonstrable falsity
and invitation to false inference that tobacco manu-
facturers have successfully exploited in the past.

The industry practice of promoting tobacco
consumption by inducing consumers to draw
false inferences about the safety of the products is
widespread. This suggests that it is viewed by the
industry as effective. Parliament has responded by
banning promotion that is "likely to create an erro-
neous impression". This constitutes a limit on free
expression. The only question is whether the limit
is justified under s. 1 of the Charter.

dangereux pour la sant6 que les autres produits du
tabac. C'est avec ce contexte A l'esprit qu'il faut
appr6cier le libell6 choisi par le Idgislateur A l'art.
20, ainsi que la justification de ce libell6. Le 16gis-
lateur 6tait soucieux de combattre les fausses inf&
rences trompeuses au sujet de l'innocuitd des pro-
duits, et de permettre aux consommateurs de faire
un choix 6clair6.

L'objection vise pr6cisdment les termes << ou sus-
ceptible de cr6er une fausse impression >, qui figu-
rent A l'art. 20. Les fabricants soutiennent qu'ils
sont vagues et trop englobants et qu'ils font inter-
venir des consid6rations subjectives. Comment, se
demandent-ils, peuvent-ils prdvoir ce qui est << sus-
ceptible de cr6er une fausse impression >? Les 6pi-
thtes << fausse ou trompeuse >, employdes comme
termes juridiques, qualifient g6n6ralement des faits
objectivement v6rifiables. Si les termes << suscepti-
ble de cr6er une fausse impression ajoutent quel-
que chose aux termes << fausse ou trompeuse ,
comme l'entendait probablement le 16gislateur, de
quoi s'agit-il?

La rdponse est que les termes << susceptible de
crder une fausse impression visent la promotion
qui, sans etre vraiment fausse ou trompeuse au sens
juridique traditionnel, transmet une fausse impres-
sion au sujet des effets du produit du tabac, en ce
sens qu'elle am~ne les consommateurs A faire des
infdrences errondes. Il s'agit 1A d'une tentative de
combler la zone grise qui s6pare la faussetd d6mon-
trable et l'incitation A faire de fausses infdrences, et
que les fabricants de produits du tabac ont exploit6e
avec succhs dans le pass6.

La pratique de l'industrie consistant A promou-
voir l'usage du tabac en amenant les consomma-
teurs A faire de fausses infdrences sur l'innocuit6
des produits du tabac est largement r6pandue, ce
qui porte A croire que l'industrie la juge efficace. Le
16gislateur a r6agi en interdisant la promotion qui
est << susceptible de cr6er une fausse impression >.
Cela constitue une restriction de la libert6 d'expres-
sion. Il s'agit uniquement de savoir si cette restric-
tion est justifi6e au regard de l'article premier de la
Charte.
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Parliament's objective of combating the pro-
motion of tobacco products by half-truths and by
invitation to false inference constitutes a press-
ing and substantial objective, capable of justifying
limits on the right of free expression. Prohibiting
such forms of promotion is rationally connected to
Parliament's public health and consumer protection
purposes.

The impugned phrase does not impair the
right of free expression more than is necessary to
achieve the objective. The words false, mislead-
ing or deceptive do not do the work assigned to the
additional phrase, "likely to create an erroneous
impression". Nor is it easy to find narrower words
that would accomplish that task. The exact word-
ing of the impugned phrase appears in the English
version of Articles 11(1)(a) and 13(4)(a) of the WHO
Framework Convention on Tobacco Control. The
French version uses almost identical wording. The
Convention mandates the use of such language in
parties' national law, subject to the application of
domestic constitutional principles. At least three
other Canadian statutes use similar wording: the
Food and Drugs Act, R.S.C. 1985, c. F-27, s. 5(1);
the Radiation Emitting Devices Act, R.S.C. 1985, c.
R-1, s. 5(1); the Animal Pedigree Act, R.S.C. 1985,
c. 8 (4th Supp.), s. 64. These examples lend weight
to the conclusion that the ban on promotion "likely
to create an erroneous impression" is not overbroad
or vague, but on the contrary, falls within a range
of reasonable alternatives.

I would reject the manufacturers' claim that
the French wording "susceptible de crier une
fausse impression" is significantly broader than
the English "likely to create an erroneous impres-
sion". "Susceptible" is not equivalent to the English
"susceptible"; it is often used as the equivalent
of "likely", including in the WHO Framework
Convention on Tobacco Control. When the English
and French versions of the statute are considered
together, the meaning is clear.

I'objectif du 16gislateur consistant A combattre
la promotion des produits du tabac faisant appel A
des demi-vdrit6s et incitant A faire de fausses inf6-
rences constitue un objectif urgent et reel qui est
susceptible de justifier des restrictions du droit A la
libert6 d'expression. L'interdiction de ces formes de
promotion est rationnellement lide aux objectifs du
16gislateur en matibre de sant6 publique et de pro-
tection du consommateur.

Les termes contestds ne portent pas plus atteinte
au droit A la libert6 d'expression que ce qui est n6ces-
saire pour r6aliser l'objectif en cause. Les termes
<< fausse ou trompeuse > ne jouent pas le rle qui
est assign6 aux autres termes << susceptible de crder
une fausse impression >. Il n'est pas facile non plus
de trouver des termes plus stricts qui joueraient ce
r8le. Un libell6 identique A celui qui est contest6 en
l'esphce figure dans la version anglaise des art. 11,
par. la) et 13, par. 4a) de la Convention-cadre de
l'OMS pour la lutte antitabac. La version frangaise
emploie des termes presque identiques. Aux termes
de cette convention, chaque partie doit .utiliser ce
libelld dans son droit national, sous r6serve de l'ap-
plication de ses principes constitutionnels natio-
naux. Au moins trois autres lois canadiennes ont
recours au m8me libell6: la Loi sur les aliments
et drogues, L.R.C. 1985, ch. F-27, par. 5(1), la Loi
sur les dispositifs imettant des radiations, L.R.C.
1985, ch. R-1, par. 5(1), et la Loi sur la gindalo-
gie des animaux, L.R.C. 1985, ch. 8 (4e suppl.), art.
64. Ces exemples ajoutent du poids A la conclusion
selon laquelle l'interdiction de la promotion << sus-
ceptible de cr6er une fausse impression n'est ni
vague ni trop englobante, mais se situe plut~t A l'in-
tdrieur d'une gamme de mesures raisonnables.

Je suis d'avis de rejeter l'argument des fabri-
cants selon lequel les termes frangais << suscepti-
ble de crder une fausse impression > ont une port6e
beaucoup plus large que les termes anglais << likely
to create an erroneous impression >. Le mot fran-
gais << susceptible n'a pas le m8me sens que le
mot anglais << susceptible >>; il est souvent employd
comme l'dquivalent de << likely >, notamment dans
la Convention-cadre de l'OMS pour la lutte antita-
bac. Lorsque les versions frangaise et anglaise de la
Loi sont considdrdes ensemble, le sens est clair.
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Finally, the impugned phrase meets the require-
ment of proportionality of effects. On the one hand,
the objective is of great importance, nothing less
than a matter of life or death for millions of people
who could be affected, and the evidence shows that
banning advertising by half-truths and by invita-
tion to false inference may help reduce smoking.
The reliance of tobacco manufacturers on this type
of advertising attests to this. On the other hand, the
expression at stake is of low value - the right to
invite consumers to draw an erroneous inference as
to the healthfulness of a product that, on the evi-
dence, will almost certainly harm them. On bal-
ance, the effect of the ban is proportional.

I conclude that the ban on false promotion, and
particularly on promotion "likely to create an erro-
neous impression", is justified under s. I of the
Charter as a reasonable limit on free expression
and that s. 20 of the Tobacco Act is constitutional.

3. Advertising and Promotion Appealing to
Young Persons

The Tobacco Act uses three particular means of
protecting young persons from tobacco advertising
and promotion. The first consists of the placement
restrictions, found in s. 22(2). The second is a ban
on advertising that "could be construed on reason-
able grounds to be appealing to young persons",
found in s. 22(3). The third is a ban on the use of
tobacco brand elements on non-tobacco products
that are "associated with young persons or could
be construed on reasonable grounds to be appeal-
ing to young persons": s. 27(a). The manufactur-
ers challenge the second of these measures, the ban
on advertising that "could be construed on reason-
able grounds to be appealing to young persons":
s. 22(3).

Enfin, le libell6 contest6 satisfait A l'exigence
de proportionnalit6 des effets. D'une part, l'objec-
tif est d'une trds grande importance, rien de moins
qu'une question de vie ou de mort pour les mil-
lions de personnes susceptibles d'8tre touch6es, et
la preuve montre que l'interdiction de la publicit6
faisant appel A des demi-v6rit6s et incitant A faire
de fausses inf6rences peut aider A r6duire l'usage
du tabac. Le fait que les fabricants de produits du
tabac aient recours A cette forme de publicit6 le
confirme. D'autre part, la forme d'expression en jeu
- le droit d'inviter les consommateurs A faire une
infdrence erron6e sur la salubrit6 d'un produit qui,
selon la preuve, leur causera presque assur6ment du
tort - a peu de valeur. Tout bien consid6r6, I'effet
de l'interdiction est proportionnel.

Je conclus que l'interdiction de la promotion
trompeuse et, plus particulibrement, de la promo-
tion << susceptible de cr6er une fausse impression
est justifide, au regard de l'article premier de la
Charte, en tant que limite raisonnable A la libert6
d'expression, et que l'art. 20 de la Loi sur le tabac
est constitutionnel.

3. Publiciti et promotion attrayantes pour les
jeunes

La Loi sur le tabac protage de trois fagons par-
ticulibres les jeunes contre la publicit6 et la pro-
motion des produits du tabac. La premiere fagon,
pr6vue au par. 22(2), consiste A imposer des res-
trictions en matibre de placement de publicit6s. La
deuxibme fagon, pr6vue au par. 22(3), consiste A
interdire la publicit6 << dont il existe des motifs rai-
sonnables de croire qu'elle pourrait 8tre attrayante
pour les jeunes >. La troisibme fagon consiste A
interdire l'utilisation des 616ments de marque d'un
produit du tabac sur des articles - autres que des
produits du tabac - qui << sont associ6s aux jeunes
ou dont il existe des motifs raisonnables de croire
qu'ils pourraient 8tre attrayants pour les jeunes o :
al. 27a). Les fabricants contestent la deuxiame
mesure, A savoir l'interdiction de la publicit6
<< dont il existe des motifs raisonnables de croire
qu'elle pourrait 8tre attrayante pour les jeunes :
par. 22(3).
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The structure of the scheme at issue, broadly
put, is this. As mentioned previously, s. 22(2) per-
mits information and brand-preference advertis-
ing in certain media and certain locations. Brand-
preference advertising is broadly defined as "adver-
tising that promotes a tobacco product by means
of its brand characteristics". Brand characteristics
arguably may include elements that are directed at
young persons. To remove these elements, s. 22(3)
of the Act claws them back. The result is to ban this
type of advertising.

There is no doubt that this ban limits free expres-
sion and thus infringes s. 2(b) of the Charter. The
only question is whether the ban is justified under
s. I of the Charter. I conclude that it is.

Once again, the analysis must begin by interpret-
ing s. 22(3). Again, the question is what Parliament
intended the section to mean. In this case, the task
of interpretation is challenging. The language used,
whether in English or in French, is not without dif-
ficulty. To complicate matters, the two versions can
be read as imparting different nuances.

The courts below struggled with these difficul-
ties. The trial judge, Denis J., began by rejecting
the tobacco industry's evidence that tobacco adver-
tising does not target youth, and is directed only
at brand-switching among adults. He found that
much of the industry's advertising is in fact aimed
at youth, and that persuading teenagers to take up
smoking was a calculated and deliberate indus-
try advertising strategy. He went on to hold that
the phrases "reasonable grounds", "could be" and
"appealing to young persons" are well understood
and sufficient to allow a judge in a particular case
to decide if a violation had been made out.

The Court of Appeal divided on the constitu-
tionality of the provision. The majority (Brossard

La structure du r6gime en cause est, d'une
manibre g6ndrale, la suivante. Comme nous l'avons
vu, le par. 22(2) autorise la publicit6 informative et
la publicit6 pr6f6rentielle dans certains m6dias et
certains lieux. La publicit6 pr6firentielle est large-
ment ddfinie comme 6tant la << [p]ublicit6 qui fait
la promotion d'un produit du tabac en se fondant
sur les caractdristiques de sa marque. > On pour-
rait soutenir que les caractdristiques de la marque
peuvent inclure des 616ments qui s'adressent aux
jeunes. Pour supprimer ces 616ments, le par. 22(3)
de la Loi 6tablit une exception A leur 6gard, ce qui
a pour effet d'interdire cette forme de publicit6.

Il ne fait aucun doute que cette interdiction res-
treint la libert6 d'expression et, contrevient, de ce
fait, A l'al. 2b) de la Charte. Il s'agit uniquement de
savoir si elle est justifide au regard de l'article pre-
mier de la Charte. Je conclus par l'affirmative.

LA encore, l'analyse doit commencer par l'inter-
pr6tation du par. 22(3). II faut de nouveau s'interro-
ger sur le sens que le 16gislateur a voulu donner A
cette disposition. L'interpr6tation, en l'esp&ce, est
un d6fi de taille. Le libell6 utilis6, que ce soit en
frangais ou en anglais, pr6sente certaines difficul-
t6s. Pour compliquer les choses, il est possible, en
interpritant les deux versions, d'y voir des nuances
diff~rentes.

Les juridictions inf6rieures se sont heurtdes
A ces difficult6s. Le juge Denis, si6geant en pre-
mitre instance, a commenc6 par rejeter la preuve
de l'industrie du tabac selon laquelle la publicit6 de
ses produits ne cible pas les jeunes et ne s'adresse
qu'aux consommateurs adultes volages (brand-
switching). II a conclu qu'une bonne partie de la
publicit6 faite par l'industrie vise, en fait, les jeunes
et que persuader les adolescents A commencer A
fumer participait d'une strat6gie publicitaire calcu-
16e et d6lib6r6e. II a ajout6 que les termes < motifs
raisonnables >, < pourrait > et < attrayante pour les
jeunes > ont un sens bien connu et sont suffisants
pour permettre A un juge de d6cider si, dans un cas
donn6, I'existence d'une violation a 6t6 6tablie.

La Cour d'appel 6tait partag6e sur la ques-
tion de la constitutionnalit6 de la disposition. Les
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and Rayle JJ.A.) upheld it. Like the trial judge, they
took the test to be whether the words are capable
of interpretation by a tribunal. They held that they
were. They emphasized that on this matter, a great
deal of deference must be accorded to Parliament's
choice. Parliament, in their view, has the right to
be draconian when it comes to children and youth.
The offence, they noted, is not criminal but regu-
latory. The ban is aimed at protecting a vulnera-
ble group. When the importance of the objective is
compared with the lack of value of the expression
constrained, there can be no doubt that it is propor-
tionate, in their view. The courts, in these circum-
stances, must defer to Parliament.

Beauregard J.A. dissented. In his view, the pro-
vision is overbroad. It is not enough that a judge
be able to apply the section; in addition, it must
permit the tobacco manufacturers to know what is
allowed and what is not allowed. It must be possible
to distinguish between what is appealing to young
persons and is banned, and what is appealing to
adults and is permitted. Because this line cannot be
drawn, the effect, in the view of Beauregard J.A.,
is to make this a total ban on all information and
brand-preference advertising, contrary to the clear
purport of s. 22(2). The remedy, in his view, was
to strike from s. 22(3) the phrase "or advertising
that could be construed on reasonable grounds to
be appealing to young persons".

The manufacturers attribute two vices to the pro-
vision banning advertising that could be appealing
to youth: vagueness and overbreadth. The two are
related. The manufacturers' main point is that the
provision offers insufficient guidance for them to
know when they might be running afoul of the law.
The manufacturers' argument strongly resembles a
s. 7 "vagueness" argument. However, since s. 7 is
not at issue in this case, it is appropriate to deal with
this under s. 1, either as a lack of a "limit prescribed
by law" or as a lack of minimal impairment. As

juges majoritaires (les juges Brossard et Rayle)
en ont confirm6 la validit6. A l'instar du juge de
premiere instance, ils ont consid6r6 que le critbre
applicable consiste A se demander si les termes en
question peuvent 8tre interpr6t6s par un tribunal.
Ils ont jug6 qu'ils pouvaient I'8tre. Ils ont insist6
sur le fait qu'en cette matibre il faut faire montre
d'une grande d6f6rence A l'6gard du choix du 16gis-
lateur. Ils ont estim6 que le l6gislateur a le droit
d'8tre inexorable lorsqu'il est question d'enfants et
de jeunes. I'infraction, ont-ils soulign6, n'est pas
criminelle mais r6glementaire. L'interdiction vise
A prot6ger un groupe vulnerable. A leur avis, lors-
qu'on compare l'importance de cet objectif avec la
faible valeur de l'activit6 expressive qui fait l'objet
d'une restriction, il ne fait aucun doute que l'inter-
diction est proportionn6e. Dans ces circonstances,
les tribunaux doivent s'en remettre au 16gislateur.

Le juge Beauregard 6tait dissident. A son avis, la
disposition a une port6e excessive. Il ne suffit pas
qu'un juge puisse appliquer la disposition; il faut
en outre que les fabricants de produits du tabac
puissent savoir ce qui est autoris6 et ce qui ne l'est
pas. II doit etre possible de distinguer ce qui est
attrayant pour les jeunes, et interdit, et ce qui est
attrayant pour les adultes, et permis. Comme cette
ligne est impossible A tracer, il s'ensuit, selon le
juge Beauregard, que la disposition interdit com-
pltement toutes les formes de publicit6 informa-
tive et de publicit6 pr6f6rentielle, contrairement
au sens clair du par. 22(2). A son avis, la solution
consistait A retirer du par. 22(3) les termes << ou A
la publicit6 dont il existe des motifs raisonnables
de croire qu'elle pourrait 8tre attrayante pour les
jeunes >.

Selon les fabricants, la disposition interdisant
la publicit6 qui pourrait 8tre attrayante pour les
jeunes comporte deux d6fauts : impr6cision et
port6e excessive. Ces deux d6fauts sont lis entre
eux. L'argument principal des fabricants veut que
la disposition ne leur donne pas suffisamment d'in-
dications pour qu'ils sachent quand ils sont suscep-
tibles d'enfreindre la loi. Cela ressemble 6norm6-
ment A l'argument de << l'imprdcision o fond6 sur
l'art. 7. Toutefois, comme l'art. 7 n'est pas en cause
dans la pr6sente affaire, il convient d'aborder cette
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Sopinka J. stated in Osborne v. Canada (Treasury
Board), [1991] 2 S.C.R. 69, at pp. 94-95 (cited
with approval by a unanimous Court in Canadian
Broadcasting Corp. v. New Brunswick (Attorney
General), [1996] 3 S.C.R. 480, at para. 56):

Vagueness can have constitutional significance in
at least two ways in a s. I analysis. A law may be so
uncertain as to be incapable of being interpreted so as
to constitute any restraint on governmental power....
In these circumstances, there is no "limit prescribed by
law" and no s. I analysis is necessary as the threshold
requirement for its application is not met. The second
way in which vagueness can play a constitutional role
is in the analysis of s. 1. A law which passes the thresh-
old test may, nevertheless, by reason of its imprecision,
not qualify as a reasonable limit. Generality and impre-
cision of language may fail to confine the invasion of
a Charter right within reasonable limits. In this sense
vagueness is an aspect of overbreadth.

It is thus clear that both overbreadth and vague-
ness can be considered in determining whether a
limit on free expression is justified under s. I of
the Charter, although the two concepts raise dis-
tinct considerations. Overbreadth is concerned
with whether the provision on its face catches
more expression than necessary to meet the legis-
lator's objective. The criticism is not that the words
are unclear, but that while clear, they go too far.
Vagueness, by contrast, focuses on the generality
and imprecision of the language used. The argument
is that because the language is vague and unclear,
it may be applied in a way that in fact goes beyond
the legislator's stated goals. A citizen, corporate or
otherwise, who wishes to stay within the law may
have no choice but to err on the side of caution.
The result may be that the citizen says less than
is required in fact to accomplish the state's object.
Indeed, confronted by vague bans on speech, the
prudent citizen may be reduced to saying nothing

question sous l'angle de l'article premier, soit comme
une absence de << restriction prescrite par une r~gle
de droit >>, soit comme une absence d'atteinte mini-
male. Comme l'a affirm6 le juge Sopinka dans l'ar-
r8t Osborne c. Canada (Conseil du Trdsor), [1991]
2 R.C.S. 69, p. 94-95 (cit6 et approuv6 A l'unanimit6
par la Cour dans l'arr8t Socidtd Radio-Canada c.
Nouveau-Brunswick (Procureur gindral), [1996] 3
R.C.S. 480, par. 56):

Or, il existe aux moins deux fagons dont l'impr6-
cision peut prendre une importance constitutionnelle
dans une analyse fond6e sur l'article premier. Tout
d'abord, une loi peut pr6senter une telle ind6termina-
tion qu'il est impossible de l'interpr6ter comme limitant
de quelque manibre le pouvoir du gouvernement [ .. ]
Dans de telles circonstances, il n'existe pas de restric-
tion prescrite par une r~gle de droit et point n'est alors
besoin de proc6der A I'analyse fondde sur l'article pre-
mier, car la condition pr6liminaire de son application
n'est pas remplie. La seconde fagon dont l'impr6cision
peut jouer un r6le constitutionnel est dans l'analyse de
l'article premier. Une loi qui satisfait au critbre prdli-
minaire peut n6anmoins, pour cause d'impr6cision, ne
pas constituer une restriction raisonnable. Il se peut en
effet que la g6n6ralit6 d'une disposition ainsi que l'im-
pr6cision de ses termes fassent que l'atteinte port6e A un
droit garanti par la Charte ne soit pas maintenue dans
des limites raisonnables. A cet 6gard, I'impr6cision est
un 616ment de la port6e excessive.

Il est donc clair que la port6e excessive et l'im-
pr6cision peuvent 6tre pris en consideration pour
d6terminer si une restriction de la libert6 d'expres-
sion est justifi6e au regard de ]'article premier de
la Charte, bien que ces deux notions fassent inter-
venir des considdrations diffdrentes. En ce qui
concerne la port6e excessive, il faut d6terminer si,
A premiere vue, la disposition vise plus d'activit6s
expressives que ce qui est n6cessaire pour r6aliser
l'objectif du 16gislateur. Ce qui est reproch6 n'est
pas le manque de clart6 des mots, mais le fait que,
tout en 6tant clairs, les mots en question ont une
trop large port6e. I'impr6cision, au contraire, est
ax6e sur le caractbre g6n6ral et vague du libell6
employ6. On fait valoir que, parce que le libell6
est vague et obscur, il peut s'appliquer d'une fagon
qui, en fait, d6passe les objectifs d6clar6s du l6gis-
lateur. I se peut que le citoyen - qu'il s'agisse
d'une personne morale ou physique - qui souhaite
respecter la loi n'ait d'autre choix que de p6cher
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at all. Like clear language that casts the statutory
net too broadly, overbreadth by reason of vague-
ness goes to the heart of the requirement of mini-
mal impairment.

It follows from this that two things must be
shown in order to refute a claim of vagueness and
overbreadth: first, the provision must give adequate
guidance to those expected to abide by it; and
second, it must limit the discretion of state officials
responsible for its enforcement. While complete
certainty is impossible, and some generalization
is inevitable, the law must be sufficiently precise
to provide guidance for legal debate: R. v. Nova
Scotia Pharmaceutical Society, [1992] 2 S.C.R.
606. The trial judge and the majority in the Court
of Appeal emphasized the need for flexibility and
the impossibility of achieving absolute certainty,
but Beauregard J.A. correctly insisted as well on
the principle of providing citizens with substan-
tive notice in order to guide their conduct. To ask
only whether a trial judge will be able to apply the
impugned law when a case comes before him or
her provides an inadequate response to the concern
that the law may in the future be applied in an over-
broad way. In effect, it defers the critical question
of actual overbreadth to another day.

Against this background, I turn to the task of
interpreting s. 22(3). As stated, the aim is to ascer-
tain the intention of Parliament. To do this, one
considers the words used in their legal and social
context. One seeks a common meaning between
the English and French texts. And throughout, one
is guided by Parliament's objective, or purpose.
On the matter at issue, Parliament could not have
made its purpose clearer than it has in the Tobacco
Act. It is, quite simply, "to protect young per-
sons and others from inducements to use tobacco

par excks de prudence. Il se peut alors qu'il s'ex-
prime moins que ce qui est n6cessaire pour r6ali-
ser l'objectif de lItat. En rdalit6, face A de vagues
interdictions de s'exprimer, le citoyen prudent peut
devoir se taire compltement. A l'instar du libell6
clair qui conf~re h une mesure 16gislative une
portde trop large, la port6e excessive pour cause
d'impr6cision est cruciale en ce qui concerne l'exi-
gence d'atteinte minimale.

Il s'ensuit qu'il faut d6montrer deux choses pour
r6futer un argument voulant qu'il y ait impr6cision
et port6e excessive : premidrement, la disposition
doit fournir des indications suffisantes A ceux qui
sont appel6s A s'y conformer; deuxibmement, elle
doit limiter le pouvoir discr6tionnaire des repr6-
sentants de lItat charg6s de l'appliquer. Bien que
la certitude totale soit impossible et qu'une cer-
taine g6n6ralisation soit in6vitable, le texte 16gis-
latif doit 8tre suffisamment pr6cis pour servir de
guide dans un d6bat juridique : R. c. Nova Scotia
Pharmaceutical Society, [1992] 2 R.C.S. 606. Le
juge de premiere instance et les juges majoritaires
de la Cour d'appel ont mis l'accent sur le besoin de
la souplesse et l'impossibilit6 de la certitude abso-
lue, mais le juge Beauregard a 6galement insist6, A
juste titre, sur le principe selon lequel il faut donner
aux citoyens un avertissement suffisant pour guider
leur conduite. Pour dissiper la crainte que la mesure
16gislative contest6e soit appliqu6e de manibre
excessive, il ne suffit pas simplement de se deman-
der si un juge de premiere instance sera en mesure
de l'appliquer lorsqu'il sera saisi d'une affaire oi il
en sera question. En fait, cela revient A reporter A
une autre occasion le soin de trancher la question
cruciale de la port6e excessive.

C'est dans ce contexte que je vais maintenant
interpreter le par. 22(3). Comme nous l'avons vu,
l'objectif est de determiner l'intention du 16gis-
lateur. Pour ce faire, il faut examiner les termes
employ6s dans leur contexte juridique et social. Il
s'agit de trouver un sens commun entre les versions
frangaise et anglaise. Et du d6but A la fin, on s'ins-
pire de l'objectif ou de l'intention du 16gislateur.
En ce qui concerne l'affaire en cause, le l6gislateur
n'aurait pas pu exprimer plus clairement son inten-
tion que dans la Loi sur le tabac. Cette intention
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products and the consequent dependence on them":
s. 4(b).

A number of phrases in the ban on advertis-
ing appealing to young people are, at first blush,
problematic: "could be construed", "on reasonable
grounds" and "appealing to young persons" are,
viewed individually, far from precise. However, it
is the global intention that we must seek.

The first striking aspect of s. 22(3) is its insist-
ence on "reasonable grounds" for concluding that
the advertising is within the prohibited designation.
The English version uses the phrase "that could be
construed on reasonable grounds". The French ver-
sion uses a different grammatical construction but
picks up the same idea: "dont il existe des motifs
raisonnables de croire" (for which there are rea-
sonable grounds to believe). The English construc-
tion is unusual. The French, however, is one famil-
iar to the law. "Reasonable grounds to believe" is
a common concept, particularly in criminal law. I
conclude that the common meaning of this part of
the provision is reasonable grounds to believe that
the advertising in question falls within the prohi-
bition. This is an objective standard, and one with
clear legal content.

The more difficult aspect of the wording is the
use of the conditional "could be" or "pourrait" in
the provision. "Reasonable grounds to believe"
in the criminal context is generally used with the
factual, indicative tense; the person making the
assessment must have reasonable grounds for the
belief in question. Section 22(3) is different. The
English version uses "could be construed on rea-
sonable grounds". This suggests that there should
be reasonable grounds, but that the person making
the assessment would not need to be as certain of
their actual existence as would be the case in the
criminal context. The French version uses a differ-
ent construction altogether. The conditional "pour-
rait" in the French version does not describe the
activity of assessing or construing the grounds, as
in the English version, but rather the character of
the prohibited advertising: "qu'elle pourrait etre

est tout simplement << de prdserver notamment les
jeunes des incitations A l'usage du tabac et du taba-
gisme qui peut en r6sulter > : al. 4b).

I'interdiction de la publicit6 attrayante pour les
jeunes comporte un certain nombre d'expressions
qui, A premiere vue, posent un probl~me : consid6-
rdes s6par6ment, les expressions << dont il existe des
motifs raisonnables de croire >> et << attrayante pour
les jeunes sont loin d'8tre pr6cises. Toutefois,
c'est l'intention globale que nous devons chercher.

La premiere chose qui nous frappe au par. 22(3)
est l'accent qu'il met sur les << motifs raisonnables
de conclure que la publicit6 est visde par l'interdic-
tion. La version anglaise emploie le libeIl6 << that
could be construed on reasonable grounds >. La
version frangaise utilise une construction gram-
maticale diff6rente, mais reprend la m8me ide :
<< dont il existe des motifs raisonnables de croire >.
La construction anglaise est inhabituelle. La
construction frangaise est, quant A elle, bien connue
en droit. Le concept des < motifs raisonnables de
croire > est courant, surtout en droit criminel. Je
conclus que le sens commun de cette partie de la
disposition est qu'il y ait des motifs raisonnables de
croire que la publicit6 en question relbve de l'inter-
diction. C'est une norme objective, une norme au
contenu juridique clair.

C'est l'emploi du conditionnel o pourrait >> ou
< could be >> dans la disposition qui suscite davan-
tage de difficult6s. Dans le contexte criminel, I'ex-
pression << motifs raisonnables de croire > est g6n6-
ralement employee A l'indicatif pr6sent; la personne
qui effectue l'appr6ciation doit avoir des motifs
raisonnables de croire ce dont il est question. Le
paragraphe 22(3) est diff6rent. La version anglaise
emploie les termes « could be construed on reason-
able grounds >>, ce qui laisse croire qu'il devrait y
avoir des motifs raisonnables, mais que la personne
qui les appr6cie n'aurait pas besoin d'etre aussi cer-
taine de leur existence qu'elle devrait l'8tre dans le
contexte criminel. La version frangaise utilise une
construction totalement diffdrente. Le condition-
nel << pourrait > vise non pas l'activit6 qui consiste A
appr6cier ou A interpr6ter les motifs, comme dans la
version anglaise, mais plut~t la nature de la publicit6
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attrayante pour les jeunes", i.e. that it could be
appealing to young persons.

Again, I find the French version more helpful.
The suggestion in the English version that there
be reasonable grounds but that the person assess-
ing them need not be entirely certain about them
seems to involve a contradiction in terms. If rea-
sonable grounds exist, it is hard to imagine how
one could be in doubt about them. The French ver-
sion avoids this difficulty: one must have reasona-
ble grounds to conclude that the advertising "could
be" appealing to young persons. This captures the
idea that the reasonable grounds exist but that there
may be doubt about whether in fact young persons
would find the advertising appealing. Read thusly,
the phrase serves the purpose of relieving the pros-
ecutor of proving that a particular advertisement in
fact was appealing to one or more young persons.
All that is required is that the evidence establish
that the advertising could be appealing to young
persons.

This leaves the phrase "appealing to young per-
sons". In the English version, "appealing" could
arguably be read as a verb, in the sense of "making
an appeal to", although its adjectival sense of some-
thing that is "attractive [and] of interest" appears
to be more natural (Canadian Oxford Dictionary
(2nd ed. 2004), at p. 61). In French, the phrase "at-
trayante" is clearly adjectival - the question is
whether the advertisement could be "attrayante"
or appealing to young persons. I conclude that
"appealing" must be read as an adjective in English
as well.

The last part of the puzzle is what Parliament
intended by singling out advertising appealing "to
young persons". Could this include all advertis-
ing, even advertising that is primarily appealing
to adults, on the theory that such advertising could
also be appealing to some young persons? Or did
Parliament intend to confine the exception carved
out from the broader permission for information
and brand-preference advertising to advertising
that is particularly appealing to young persons?

interdite : << qu'elle pourrait 8tre attrayante pour les
jeunes >.

LA encore, j'estime que la version frangaise est
plus utile. La version anglaise, qui indique qu'il
faut des motifs raisonnables mais qu'il n'est pas
n6cessaire que la personne qui les apprdcie soit
absolument certaine de leur existence, semble
contradictoire. Si des motifs raisonnables exis-
tent, il est difficile d'imaginer comment on pour-
rait douter de leur existence. La version frangaise
dvite ce probl6me : il faut avoir des motifs rai-
sonnables de conclure que la publicit6 << pourrait
8tre > attrayante pour les jeunes. Cette formulation
exprime l'id6e que les motifs raisonnables existent,
mais qu'il peut y avoir des doutes quant A savoir si
les jeunes jugeraient effectivement cette publicit6
attrayante. Ainsi interprdtde, I'expression contribue
A d6gager le poursuivant de l'obligation de prou-
ver qu'une publicit6 particulibre dtait effectivement
attrayante pour un ou plusieurs jeunes. Tout ce qu'il
faut, c'est que la preuve 6tablisse que la publicit6
pourrait 8tre attrayante pour un jeune.

Reste l'expression << attrayante pour les jeunes >.
En ce qui concerne la version anglaise, on pourrait
soutenir que le terme « appealing est un verbe,
qu'il a le sens << d'exercer un attrait sur >, quoique
son sens adjectival [TRADUCTION] << qui exerce
un attrait, qui int6resse > semble plus naturel
(Canadian Oxford Dictionary (2e 6d. 2004), p. 61).
En frangais, le terme << attrayante > est clairement
adjectival - la question est de savoir si la publi-
cit6 pourrait 8tre << attrayante pour les jeunes. Je
conclus que le mot << appealing doit 6galement
etre consid6r6 comme un adjectif en anglais.

Reste A d6terminer ce que le l6gislateur avait
A 1'esprit en traitant diff6remment la publicit6
attrayante << pour les jeunes >. Se pourrait-il qu'il
ait voulu viser toute publicit6, m8me celle qui est
surtout attrayante pour les adultes, en supposant
qu'elle pourrait aussi etre attrayante pour certains
jeunes? Ou encore, le l6gislateur voulait-il que
I'exception A l'autorisation g6ndrale de la publi-
cit6 informative et de la publicit6 prdfdrentielle ne
s'applique qu'd la publicit6 qui est particulibrement
attrayante pour les jeunes?

646 CANADA (A.G.) v. JT-MACDONALD CORP. The Chief Justice [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. CANADA (P.G.) C. rn-MACDONALD CORP. La Juge en chef 647

In my view, the only reasonable conclusion is
the latter. Parliament had already said, in s. 22(2),
that information and brand-preference advertising
was permitted in appropriate places. The purpose
of s. 22(3) is to protect a narrower subset of con-
sumers whose particular tastes cannot be reflected
in advertising. To read "could be ... appealing to
young persons" as including all advertising would
defeat this purpose and render s. 22(2) meaning-
less. Moreover, the words "to young persons" must
be assumed to have been included for a purpose.
To read them as extending to everyone also renders
them meaningless. The rule that the legislator does
not speak in vain suggests that this interpretation
should be rejected: Attorney General of Quebec v.
Carrihres Ste-Thirdse Lte, [1985] 1 S.C.R. 831.
Finally, reading s. 22(3) as confined to advertising
particularly appealing to young persons is consist-
ent with Parliament's purpose of preventing young
people from taking up smoking and becoming
addicted to tobacco.

For these reasons, I conclude that s. 22(3) must
be read as creating a ban for information and brand-
preference advertising that could be appealing
to a particular segment of society, namely young
people. In order to establish this element, the pros-
ecutor must show that the advertisement in ques-
tion could be attractive to young people, as distin-
guished from the general adult population.

At the end of this exercise in interpretation,
we arrive at a common meaning for the French
and English versions of s. 22(3), which is consist-
ent with Parliament's stated purpose of preventing
young persons in particular from taking up smok-
ing. Section 22(3), thus interpreted, requires the
prosecution in a given case to prove that there are
reasonable grounds to believe that the advertise-
ment of a tobacco product at issue could be appeal-
ing to young persons, in the sense that it could be
particularly attractive and of interest to young per-
sons, as distinguished from the general popula-
tion.

A mon avis, la seule conclusion raisonnable est
la dernibre. Le l6gislateur avait d6jh dit, au par.
22(2), que la publicit6 informative et la publicit6
prdf6rentielle 6taient permises dans certains lieux
appropri~s. Le paragraphe 22(3) vise A protdger une
sous-cat6gorie plus restreinte de consommateurs
dont les goits particuliers ne peuvent pas 8tre repr6-
sent6s dans des publicit6s. Interpreter l'expression
<< pourrait 8tre attrayante pour les jeunes > comme
visant toute publicit6 ferait 6chec A cette intention
et ferait perdre tout son sens au par. 22(2). En outre,
il faut pr6sumer que les mots << pour les jeunes
ont 6t6 inclus dans un but pr6cis. Les interpr6ter
comme s'appliquant A tout le monde leur ferait aussi
perdre tout leur sens. La r6gle voulant que le 16gis-
lateur ne parle pas pour ne rien dire indique qu'il
y a lieu de rejeter cette interpr6tation : Procureur
gind4ral du Qudbec c. Carrihres Ste-Thirdse Ltie,
[1985] 1 R.C.S. 831. Enfin, interpr6ter le par. 22(3)
comme ne visant que la publicit6 particulibrement
attrayante pour les jeunes est conforme avec l'in-
tention du l6gislateur d'empecher les jeunes de
commencer h fumer et de d6velopper une d6pen-
dance au tabac.

Pour ces motifs, je conclus qu'il faut consid6-
rer que le par. 22(3) interdit la publicit6 informa-
tive et la publicit6 pr6f6rentielle qui pourraient
etre attrayantes pour une couche sociale particu-
libre, A savoir les jeunes. Pour 6tablir I'existence de
cet 616ment de la disposition, le poursuivant doit
d6montrer que la publicit6 en question pourrait etre
attrayante pour les jeunes, par opposition A la popu-
lation adulte en g6neral.

A l'issue de cet exercice d'interpr6tation, nous
arrivons A d6gager un sens commun aux versions
frangaise et anglaise du par. 22(3), qui est conforme
A l'intention d6clar6e du 16gislateur d'empecher
plus particulibrement les jeunes de commencer A
fumer. Selon cette interpr6tation du par. 22(3), Ia
poursuite doit, dans un cas donne, 6tablir l'exis-
tence de motifs raisonnables de croire que la publi-
cit6 d'un produit du tabac qui est vis6e pourrait
etre attrayante pour les jeunes, en ce sens qu'elle
pourrait etre particulibrement attirante et int6res-
sante pour les jeunes, par opposition A l'ensemble
de la population.
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Having established the meaning of s. 22(3), I
turn to the question of whether the incursion on free
expression that it represents has been shown to be
a reasonable limit demonstrably justified in a free
and democratic society under s. I of the Charter.

It is not disputed that Parliament's objective of
preventing young people from being tempted to
take up tobacco use and consequently becoming
addicted is pressing and substantial. Nor is there
doubt that a ban on advertising appealing to young
persons is rationally connected to this goal.

The manufacturers' claims that the provision is
not minimally impairing by reason of vagueness
and overbreadth, however, require close considera-
tion. I cannot endorse the view of Rayle J.A. that
[TRANSLATION] "in the context of the protection
of children, the minimal impairment branch of the
section 1 test is not relevant" ([2005] R.J.Q. 2018,
[2005] Q.J. No. 10915 (QL), at para. 341). However,
I conclude that s. 22(3), construed as I have sug-
gested, is not vague. It does not impose a total ban
on advertising. Information and brand-preference
advertising is permitted, provided that it is not
done in places that young persons are likely to fre-
quent or publications not addressed to adults, and
provided that it is not lifestyle advertising (consid-
ered below) or advertising that there are reasona-
ble grounds to believe could be appealing to young
people as a group.

Is the ban on advertising that could appeal to
young persons overbroad? Does it go farther than
necessary to accomplish Parliament's purpose? It
might be argued that it is enough to confine adver-
tising to information and brand-preference and to
impose placement restrictions, and that the further
limit imposed by s. 22(3) is unnecessary. But this
argument overlooks the breadth of Parliament's def-
inition of brand-preference advertising, which may
well permit advertising targeted at young persons.
Information, too, can be packaged in many ways.

Aprbs avoir 6tabli le sens du par. 22(3), j'aborde
la question de savoir si on a d6montr6 que l'atteinte
qu'il porte A la libert6 d'expression est une restric-
tion raisonnable dont la justification peut se d6mon-
trer dans le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocrati-
que, au sens de l'article premier de la Charte.

Personne ne conteste que l'objectif du l6gislateur
consistant A soustraire les jeunes A la tentation de
commencer A fumer et au tabagisme qui peut en
r6sulter est un objectif urgent et r6el. Il ne fait 6ga-
lement aucun doute que l'interdiction de la publi-
citd attrayante pour les jeunes est rationnellement
li6e A cet objectif.

Les arguments des fabricants selon lesquels la
disposition ne constitue pas une atteinte minimale
en raison de son impr6cision et de sa port6e exces-
sive commandent toutefois un examen attentif. Je
ne puis souscrire au point de vue de la juge Rayle
selon lequel, << en ce qui concerne la protection des
enfants, le volet "atteinte minimale" du critbre rela-
tif A l'article premier de la charte n'est pas perti-
nent> ([2005] R.J.Q. 2018, par. 341). Cependant,
je conclus que, selon l'interpr6tation que je propose
de lui donner, le par. 22(3) n'est pas impricis. Il
n'interdit pas totalement la publicit6. La publicit6
informative et la publicit6 pr6f6rentielle sont per-
mises dans la mesure ob elles ne sont pas faites
dans des lieux que les jeunes sont susceptibles de
fr6quenter ou dans des publications qui ne s'adres-
sent pas A des adultes, et oil elles ne constituent pas
de la publicit6 de style de vie (quej'examinerai plus
loin) ou de la publicit6 dont il existe des motifs rai-
sonnables de croire qu'elle pourrait Etre attrayante
pour les jeunes en tant que groupe.

I'interdiction de la publicit6 qui pourrait etre
attrayante pour les jeunes a-t-elle une port6e exces-
sive? Va-t-elle plus loin que ce qui est n6cessaire
pour r6aliser l'objectif du 16gislateur? On pour-
rait soutenir qu'il suffit de limiter la publicit6 A la
publicit6 informative et h la publicit6 pr6f6ren-
tielle et d'imposer des restrictions en matibre de
placement de publicit6s, et que la restriction addi-
tionnelle impos6e par le par. 22(3) est inutile.
Toutefois, cet argument ne tient pas compte de la
port6e de la d6finition que le l6gislateur donne de la

648 CANADA (A.G.) v. JTI-MACDONALD CORP The Chief Justice [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. CANADA (P.G.) C. JTI-MACDONALD CORP. La Juge en chef 649

These realities, coupled with the possibility that
young persons may see or read that material per-
mitted by the placement restrictions, justify a spe-
cific restriction on material that could be appealing
to young persons. Brand-preference advertising is
permitted in publications sent by mail to an identi-
fied adult (s. 22(2)(a)) or with an adult readership of
at least 85 percent (s. 22(2)(b)). These publications
may nevertheless be read by young persons. The
purpose of s. 22(3), in this context, is to prevent
advertising in these publications that "could be"
appealing to young people, as opposed to the gen-
eral adult population. Section 22(3) simply forbids
presenting this type of advertising in a way that
could have a particular appeal to young persons.
Given the sophistication and subtlety of tobacco
advertising practices in the past, as demonstrated
by the record in this case, Parliament cannot be
said to have gone farther than necessary in block-
ing advertising that might influence young persons
to start smoking.

Finally, s. 22(3) meets the requirement of pro-
portionality of effects. The prohibited speech is of
low value. Information about tobacco products and
the characteristics of brands may have some value
to the consumer who is already addicted to tobacco.
But it is not great. On the other hand, the beneficial
effects of the ban for young persons and for society
at large may be significant. The placement restric-
tions may mean that the majority of people seeing
the advertising prohibited by s. 22(3) are adults.
The restrictions may impose a cost in terms of the
information and brand-preference advertising they
may be able to receive. But that cost is small; all
that is prohibited is advertising that could be spe-
cifically appealing to young people. Moreover, the
vulnerability of the young may justify measures
that privilege them over adults in matters of free
expression. Thus in Irwin Toy, at p. 982, the Court

< publicit6 prdf6rentielle >>, qui pourrait bien permet-
tre la publicit6 destinde aux jeunes. L'information
peut, elle aussi, revatir diffirentes formes. Ces
r6alitds, conjugudes A la possibilit6 que les jeunes
puissent voir ou lire le matdriel autoris6 par les
dispositions restreignant le placement des publici-
t6s, justifient d'assujettir A une restriction particu-
libre le matdriel qui pourrait 8tre attrayant pour les
jeunes. La publicit6 prdfdrentielle est permise dans
les publications qui sont exp6dides par courrier A
un adulte d6sign6 par son nom (al. 22(2)a)) ou dont
au moins 85 p. 100 des lecteurs sont des adultes (al.
22(2)b)). Ces publications peuvent n6anmoins 8tre
lues par des jeunes. Dans ce contexte, le par. 22(3)
vise A emp~cher que ces publications contiennent
de la publicit6 qui << pourrait >> 8tre attrayante pour
les jeunes, par opposition A la population adulte en
g6n6ral. Le paragraphe 22(3) interdit simplement
de prdsenter cette forme de publicitd d'une manidre
qui pourrait 6tre particulibrement attrayante pour
les jeunes. Compte tenu de la complexit6 et de la
subtilit6 des pratiques qui - comme le d6montre
le dossier en l'esp~ce - ont 6t6 adoptdes antdrieu-
rement dans le domaine de la publicit6 des produits
du tabac, on ne saurait prdtendre que le l6gislateur
est all6 plus loin que n6cessaire en interdisant la
publicitd qui pourrait inciter les jeunes A commen-
cer A fumer.

Enfin, le par. 22(3) satisfait A l'exigence de pro-
portionnalit6 des effets. I'activit6 expressive inter-
dite a peu de valeur. L'information concernant les
produits du tabac et les caract6ristiques des marques
peut avoir une certaine valeur pour le consomma-
teur qui a d6jh d6velopp6 une d6pendance au tabac.
Mais cette valeur n'est pas trbs grande. Par contre,
les effets b6n6fiques de l'interdiction pour les
jeunes et la soci6td en g6n6ral peuvent tre consi-
ddrables. Les restrictions en matibre de placement
de publicitds peuvent faire en sorte que la majorit6
des personnes qui voient la publicit6 interdite par le
par. 22(3) sont des adultes. Elles peuvent avoir une
incidence sur la publicit6 informative et la publicit6
prdf6rentielle qu'ils peuvent recevoir. Toutefois,
cette incidence est peu importante; ce qui est inter-
dit, c'est uniquement la publicitd qui pourrait etre
particulibrement attrayante pour les jeunes. En
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upheld a stipulation that the late hour of advertising
did not create a presumption that it was not aimed
at children, with the observation that such a stipu-
lation "makes clear that children's product adver-
tising, if presented in a manner aimed to attract
children, is not permitted even if adults form the
largest part of the public likely to see the advertise-
ment".

I conclude that the limit on free expression
imposed by s. 22(3), properly interpreted, is justi-
fied as reasonable under s. I of the Charter.

4. Lifestyle Advertising

Section 22(3) carves out from permitted infor-
mation and brand-preference advertising under
s. 22(2) two types of advertising: advertising that
could appeal to young persons, just considered, and
lifestyle advertising.

Section 22(4) defines lifestyle advertising as fol-
lows:

"lifestyle advertising" means advertising that associ-
ates a product with, or evokes a positive or negative
emotion about or image of, a way of life such as
one that includes glamour, recreation, excitement,
vitality, risk or daring.

It is agreed that this provision infringes the s.
2(b) guarantee of freedom of expression. The man-
ufacturers, however, argue that it is overbroad and
ask that it be struck down. Alternatively, they ask
that the definition of lifestyle be restricted to the
lifestyles specifically referred to in s. 22(4).

The trial judge, Denis J., detailed the indus-
try practice of using appeals to various lifestyles
as a means of selling tobacco products. Different
lifestyles are directed to different segments of the

outre, la vuln6rabilit6 des jeunes peut justifier la
prise de mesures qui, en matibre de libert6 d'expres-
sion, les favorisent par rapport aux adultes. Ainsi,
dans l'arret Irwin Toy, p. 982, la Cour a confirm6
la validit6 d'une disposition pr6voyant que l'heure
tardive A laquelle un message publicitaire 6tait dif-
fus6 ne faisait pas pr6sumer qu'il n'6tait pas des-
tin6 aux enfants, tout en faisant observer que cette
disposition << dit clairement qu'une publicit6 pour
un produit destin6 aux enfants pr6sent6e de fagon
A attirer l'attention des enfants est interdite m8me
si le public susceptible de la voir est compos6 en
majeure partie d'adultes >.

Je conclus que la restriction de la libert6 d'ex-
pression impos6e par le par. 22(3), correctement
interpr6td, est justifi6e en tant que limite raisonna-
ble au sens de l'article premier de la Charte.

4. Publiciti de style de vie

Le paragraphe 22(3) exclut de la publicit6 infor-
mative et de la publicit6 pr6f6rentielle qu'autorise le
par. 22(2) deux formes de publicit6 : la publicit6 qui
pourrait 8tre attrayante pour les jeunes, que je viens
d'examiner, et la publicit6 de style de vie.

Le paragraphe 22(4) ddfinit ainsi la publicit6 de
style de vie :

<< publicit6 de style de vie > Publicit6 qui associe un
produit avec une fagon de vivre, tels le prestige,
les loisirs, I'enthousiasme, la vitalit6, le risque ou
I'audace ou qui 6voque une 6motion ou une image,
positive ou n6gative, au sujet d'une telle faqon de
vivre.

L'on s'entend pour dire que cette disposition
porte atteinte A la libert6 d'expression garantie par
l'al. 2b). Les fabricants soutiennent toutefois que sa
port6e est excessive et demandent son annulation.
Subsidiairement, ils demandent que la d6finition de
style de vie soit limit6e aux styles de vie mention-
n6s express6ment au par. 22(4).

Le juge Denis, si6geant en premiere instance, a
expliqu6 en d6tail la pratique de l'industrie consis-
tant A utiliser l'attrait exerc6 par divers styles de
vie pour vendre des produits du tabac. Diff6rents
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population. Women and young persons rank high
among those targeted by this type of advertising.
The advertising is highly sophisticated. Some asso-
ciate a product with a romanticized lifestyle, such
as the cowboy image of the "Marlboro man". Other
advertising may evoke elements of a more ordinary
lifestyle, for example, the image of a cup of coffee
or a bath, coupled with a cigarette. Sometimes the
cigarette disappears altogether; only the bath or
cup of coffee is shown, connected discreetly with a
particular brand name. Denis J. upheld the ban on
lifestyle advertising on the basis that despite its ref-
erences to images and emotions, it was sufficiently
clear to permit a court to interpret it in a particular
case.

The Court of Appeal divided on the issue. The
majority (Brossard and Rayle JJ.A.) upheld the ban.
Parliament, in its view, was justified in employing
a broad definition in order to cover creative forms
of advertising that might not fit within a more tradi-
tional definition of lifestyle advertising. In dissent,
Beauregard J.A. argued that it may be impossible to
advertise certain products without evoking a posi-
tive or negative emotion about a lifestyle already
associated with those products.

I conclude that properly interpreted, the ban on
lifestyle advertising in s. 22(3) constitutes a reason-
able and demonstrably justified limit on the right of
free expression.

As with the other provisions challenged in
these appeals, the first task is one of interpreta-
tion. Some background may be helpful. In RJR, the
majority agreed that on the evidence presented in
that case, a prohibition on lifestyle advertising (but
not information and brand-preference advertising)
could have been considered minimally impairing
(per McLachlin J., at para. 164; per lacobucci J.,
at para. 191). This was based on the understand-
ing that lifestyle advertising invariably seeks to

styles de vie s'adressent A diff6rentes couches de
la population. Les femmes et les jeunes repr6sen-
tent un pourcentage important de la population qui
est visde par cette forme de publicit6. Les annonces
publicitaires sont trbs subtiles. Certaines associent
un produit A un style de vie romantique, telle l'image
de cowboy de << l'homme Marlboro >. D'autres peu-
vent 6voquer des aspects d'un style de vie plus ordi-
naire, telle l'image d'une tasse de caf6 ou d'un bain,
combinde A une cigarette. Parfois, la cigarette y est
complatement absente; on ne montre que le bain ou
la tasse de caf6, en l'associant discrtement A une
marque particulibre. Le juge Denis a conclu A la
validit6 de l'interdiction de la publicit6 de style de
vie pour le motif que, meme s'il fait appel A des
images et A des 6motions, cette forme de publicit6
est assez claire pour qu'un tribunal puisse l'inter-
pr6ter dans un cas particulier.

La Cour d'appel 6tait partag6e A cet 6gard. Les
juges majoritaires (les juges Brossard et Rayle) ont
confirm6 la validit6 de l'interdiction. Selon eux, le
l6gislateur 6tait fond6 A recourir A une d6finition
large pour englober les formes de publicit6 cr6ative
qui pourraient ne pas 8tre vis6es par une ddfinition
plus traditionnelle de la publicit6 de style de vie. Le
juge Beauregard, dissident, a estim6 qu'il peut etre
impossible de faire la promotion de certains pro-
duits sans 6voquer une 6motion positive ou ndga-
tive au sujet d'un style de vie d6jh associ6 A ces pro-
duits.

Je conclus que, correctement interprdt6e, l'inter-
diction que le par. 22(3) 6tablit A l'6gard de la publi-
cit6 de style de vie constitue une restriction de la
libert6 d'expression qui est raisonnable et dont la
justification peut 8tre d6montr6e.

Comme dans le cas des autres dispositions
contestdes dans les pr6sents pourvois, il faut
d'abord se livrer A un exercice d'interpr6tation. Un
certain contexte peut 6tre utile. Dans l'arret RJR, la
Cour A la majorit6 a convenu que, compte tenu de
la preuve qui lui avait 6t6 soumise, l'interdiction de
la publicit6 de style de vie (mais non de la publicit6
informative et de la publicit6 pr6f6rentielle) aurait
pu etre considdrde comme une atteinte minimale
(la juge McLachlin, par. 164; le juge lacobucci,
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increase overall tobacco consumption, not just to
inform existing smokers.

The Attorney General of Canada asserts that s.
22 is Canada's response to the "guidelines" of the
Court. However, the Tobacco Act departs in impor-
tant respects from the template discussed in RJR,
making direct comparisons inconclusive.

First, the Act defines "lifestyle" differently than
did the discussion in RJR. The definition of lifestyle
advertising alluded to in RJR was broad, unencum-
bered by the references to "glamour, recreation,
excitement, vitality, risk or daring" found in the
Act. Moreover, the Court in RJR focused on adver-
tising that "associates" a product with a way of life,
and made no references to advertising that "evokes
a positive or negative emotion about or image of" a
way of life, as found in the Tobacco Act.

Second, the Tobacco Act defines brand-prefer-
ence advertising more broadly than the Court did
in RJR. In RJR, brand-preference advertising was
restricted in that it had to be aimed only at existing
smokers, inducing them to switch brands, and was
restricted to colour, design and package appearance
(per La Forest J., relying on the definition used in
the Court of Appeal ([1993] R.J.Q. 375, 102 D.L.R.
(4th) 289, per Brossard J.A.). The Tobacco Act, by
contrast, simply defines brand-preference advertis-
ing as "advertising that promotes a tobacco product
by means of its brand characteristics". This means
that the window for permissible advertising opened
by s. 22(2) is broader than it would have been had
the narrower RJR definition of brand preference
been adopted. -

These differences mean that direct compari-
sons cannot be made between the lifestyle provi-
sions of the Tobacco Act and the impact of RJR's

par. 191). Cela reposait sur l'idde que la publicit6 de
style de vie vise toujours A accrotre l'usage global
du tabac, et non seulement A informer les personnes
qui fument d6jA.

Le procureur g6ndral du Canada affirme que
l'art. 22 est la r6ponse du Canada aux « directives
de la Cour. Cependant, la Loi sur le tabac s'dcarte,
A d'importants 6gards, du modble analys6 dans l'ar-
rat RJR, ce qui rend peu concluante toute compa-
raison directe.

Premibrement, la Loi donne A l'expression << style
de vie > une d6finition diffdrente de celle figurant
dans l'analyse effectude dans l'arrt RJR. La ddfi-
nition de la publicit6 de style de vie A laquelle fai-
sait allusion l'arr8t RJR 6tait large et ne compor-
tait aucune des mentions de << prestige, [.. .. loisirs,
[...] enthousiasme, [ .. ] vitalit6, [. .. ] risque ou
... .] audace contenues dans la Loi. En outre, dans
l'arr~t RJR, la Cour sest concentrie sur la publicit6
qui < associe un produit A une fagon de vivre, et
n'a fait aucune mention de la publicit6 qui << 6voque
une 6motion ou une image, positive ou n6gative >,
au sujet d'une fagon de vivre, comme le fait la Loi
sur le tabac.

Deuxibmement, la Loi sur le tabac d6finit la
publicit6 pr6f6rentielle plus largement que l'a fait
la Cour dans l'arret RJR. Dans cet arr8t, la publi-
cit6 pr6firentielle 6tait limit6e en ce sens qu'elle ne
devait 8tre destin6e qu'aux personnes qui fument
d6jA, afin de les inciter A changer de marque, et
qu'elle ne visait que la couleur, le design et la pr6-
sentation de l'emballage (le juge La Forest, se fon-
dant sur la definition utilisde par la Cour d'appel
([1993] R.J.Q. 375, le juge Brossard). Par contre,
la Loi sur le tabac d6finit simplement la publicit6
pr6f6rentielle comme la << [p]ublicit6 qui fait la pro-
motion d'un produit du tabac en se fondant sur les
caractdristiques de sa marque >. Cela signifie que le
par. 22(2) ouvre plus grand la porte A cette forme de
publicit6 que ne l'aurait fait la d6finition stricte de
l'arrt RJR, si elle avait t6 adopt6e.

Ces differences signifient qu'aucune compa-
raison directe ne saurait 8tre faite entre les dis-
positions relatives A la publicit6 de style de vie
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conclusions on brand preference on the scope of
lifestyle advertising. The majority's approval of
brand-preference advertising in RJR was premised
not only on different evidence, but on different defi-
nitions of pivotal concepts. The broad space s. 22(2)
allows for permitted advertising must be taken into
account in determining whether the claw-back in
s. 22(3) is overbroad. It follows that the Attorney
General's argument that s. 22(3) must be valid
because it represents Parliament's response to the
"guidelines" the Court offered in RJR oversimpli-
fies the matter. Our focus must be on the structure
and wording of the Tobacco Act, not on what was
said in RJR on different facts and different defini-
tions of the central concepts.

How, then, is lifestyle advertising in s. 22(3) to
be construed? First, the scheme of s. 22 as a whole
must be considered. We start with the fact that s.
22(2) permits information and brand-preference
advertising. Information advertising is relatively
clear: it consists of factual information about the
product. This does not exclude, however, the pos-
sibility that information may be so presented that
it evokes a lifestyle. Brand-preference advertising
under the Act is even broader. As noted above, the
Act did not adopt the narrow concept of brand-
preference advertising set forth in RJR. Rather, it
adopted a definition of "advertising that promotes a
tobacco product by means of its brand characteris-
tics". As the Canadian Cancer Society argues, the
concept of a "brand" is associated with a lifestyle;
in marketing, brands are intangible images, usually
associated with particular lifestyles.

After broadly permitting information and brand-
preference advertising under s. 22(2), the Act goes
on to claw back lifestyle advertising as described in
s. 22(4). In other words, s. 22(2) permits advertis-
ing that is associated with a way of life, as well as

contenues dans la Loi sur le tabac et l'incidence que
les conclusions de l'arrt RJR sur la publicit6 pr6-
fdrentielle ont sur la port6e de la publicit6 de style
de vie. Dans l'arr8t RJR, I'approbation de la publi-
cit6 pr6f6rentielle par les juges majoritaires repo-
sait non seulement sur une preuve diff6rente, mais
aussi sur d'autres d6finitions de concepts cruciaux.
La place importante que le par. 22(2) accorde A la
publicit6 autoris6e doit 8tre prise en consideration
pour d6terminer si l'exception pr6vue au par. 22(3)
a une port6e excessive. Il s'ensuit que l'argument
du procureur g6n6ral, selon lequel il faut reconnal-
tre la validit6 du par. 22(3) parce qu'il constitue la
r6ponse du 16gislateur aux << directives >> donn6es
par la Cour dans l'arrt RJR, est simpliste. II faut se
concentrer sur la structure et le libell6 de la Loi sur
le tabac, et non sur ce qui a 6t6 dit dans l'arrt RJR
au sujet de faits diffdrents et d'autres d6finitions de
concepts cruciaux.

Comment alors faut-il interpr6ter la publicit6 de
style de vie mentionn6e au par. 22(3)? II faut d'abord
examiner l'6conomie de l'ensemble de l'art. 22 et
partir du fait que le par. 22(2) autorise la publicit6
informative et la publicit6 pr6f6rentielle. La publi-
cit6 informative est une notion relativement claire :
elle consiste A donner de l'information factuelle sur
le produit. Cependant, cela n'dcarte pas la possibi-
lit6 que l'information soit pr6sent6e d'une fagon qui
6voque un style de vie. La publicit6 prdfdrentielle
pr6vue par la Loi a une port6e encore plus large.
Commeje l'ai d6jh soulign6, la Loi n'a pas retenu le
concept strict de la publicit6 pr6f6rentielle 6nonc6
dans l'arret RJR. Elle a plutbt d6fini cette forme
de publicit6 comme 6tant la << [p]ublicit6 qui fait la
promotion d'un produit du tabac en se fondant sur
les caractbristiques de sa marque. >> Comme le fait
valoir la Soci6t6 canadienne du cancer, la notion
de << marque >> est associde A un style de vie; en
matibre de commercialisation, la marque est une
image intangible et est habituellement associde A
un style de vie particulier.

Apris avoir autoris6 de manibre g6ndrale, au
par. 22(2), la publicit6 informative et la publicit6
pr6f6rentielle, la Loi exclut ensuite la publicit6 de
style de vie d6finie au par. 22(4). Autrement dit, le
par. 22(2) autorise la publicit6 associde A une fagon
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advertising that evokes images and emotions, but s.
22(3) removes this permission.

The first part of the definition of lifestyle adver-
tising in s. 22(4) is unproblematic. Combined with
s. 22(3), it removes advertising that associates a
product with a way of life from the broad ambit of
s. 22(2). This exclusion, discussed in RJR, is well
understood. The next phrase, however, presents
difficulties: "or evokes a positive or negative emo-
tion about or image of, a way of life". What does
this add? Beauregard J.A. argued that any adver-
tisement that evokes an image or emotion about a
way of life must necessarily "associate" a product
with that way of life.

We must, however, attempt to find a meaning for
this phrase, on the rule that the legislator does not
speak in vain: Carribres Ste-Thirdse. That mean-
ing emerges from an appreciation of the problem
Parliament was tackling in relation to lifestyle
advertising. The express provision that lifestyle
advertising need only evoke an emotion or image
may be seen as aimed at precluding arguments that
to constitute lifestyle advertising, there must be a
link, on the face of the advertisement, between the
tobacco product and a way of life. While advertis-
ing that associates a tobacco product with a way of
life will arguably evoke an emotion or an image, it
is not clear that advertising evoking an emotion or
an image will invariably associate a tobacco prod-
uct with a lifestyle. A lifestyle image in an adver-
tisement might be aimed at evoking an emotion
or image which subliminally evokes a particular
tobacco product, for example. Charged with an
offence, the advertiser might raise the defence that
the advertisement did not "associate" the lifestyle
with the product, arguing that there is no evidence
of a link between the product and the lifestyle in
the advertisement. The phrase "or evokes a posi-
tive or negative emotion about or image of, a way
of life" would defeat such an argument. It is true
that "associates" can be read as including even
subliminal or subtle influences. But it can also be
read more narrowly. Expressly including lifestyle

de vivre, de m8me que la publicit6 qui 6voque des
6motions et des images, mais le par. 22(3) retire
cette autorisation.

La premibre partie de la definition de la publi-
cit6 de style de vie figurant au par. 22(4) ne pose
aucun problbme. Conjugu6e au par. 22(3), elle
exclut du champ d'application g6ndral du par. 22(2)
la publicit6 qui associe un produit A une faqon de
vivre. Cette exclusion, analys6e dans l'arret RJR,
a un sens bien connu. Les termes qui suivent pr6-
sentent cependant des difficultds : << ou qui 6voque
une 6motion ou une image, positive ou n6gative, au
sujet d'une telle faqon de vivre >. Qu'ajoutent-ils?
Le juge Beauregard estimait que toute publicit6 qui
6voque une image ou une 6motion au sujet de cette
faqon de vivre doit n6cessairement << associer > un
produit A cette fagon de vivre.

Nous devons toutefois tenter de trouver un
sens A ces termes, conform6ment A la r6gle selon
laquelle le l6gislateur ne parle pas pour ne rien
dire : Carribres Ste-Thirdse. Ce sens ressort d'une
appreciation du problame auquel s'attaquait le
l6gislateur relativement A la publicit6 de style de
vie. La disposition expresse selon laquelle la publi-
cit6 de style de vie n'a qu'd 6voquer une 6motion
ou une image peut 8tre pergue comme visant A
6carter les arguments voulant que, pour consti-
tuer de la publicit6 de style de vie, le message doit
A premibre vue pr6senter un lien entre le produit
du tabac et une fagon de vivre. Bien qu'on puisse
soutenir que la publicit6 qui associe un produit du
tabac A une fagon de vivre 6voque une 6motion ou
une image, il n'est pas certain que la publicit6 qui
6voque une 6motion ou une image associe toujours
un produit du tabac A un style de vie. Par exemple,
il se pourrait que, dans une publicit6, une image de
style de vie ait pour objet d'6voquer une 6motion
ou une image qui 6voque elle-m8me, de manibre
subliminale, un certain produit du tabac. Le publi-
citaire accus6 d'une infraction pourrait faire
valoir comme moyen de d6fense que la publicit6
n'<< associait o pas le style de vie au produit et qu'il
n'y a ainsi aucune preuve qu'elle 6tablissait un lien
entre les deux. Les termes << ou qui 6voque une
6motion ou une image, positive ou n6gative, au
sujet d'une telle fagon de vivre a permettraient de
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advertising that evokes emotions and images makes
it clear that even advertising that does not appear
on its face to connect a lifestyle with a tobacco
product is prohibited if it subliminally connects a
tobacco product with a lifestyle.

The phrase "evokes a positive or negative emo-
tion ... or image" should not, however, be read so
broadly as to encompass every perceptual impres-
sion. It should be interpreted in a way that leaves
room for true information and brand-preference
advertising, which s. 22(2) permits. This brings to
mind the definition of brand-preference advertis-
ing used in RJR, which was confined to existing
smokers and restricted to the colour, design and
appearance of the packaging. It is possible to argue
that a colour or image evokes an emotion in some
highly abstract, artistic sense. Parliament, however,
was concerned with emotions and images that may
induce people to start to use or to increase their
use of tobacco. Parliament used these terms in the
context of its purpose - to prevent the increase
of tobacco consumption through advertising and
to confine permissible advertising to hard, factual
data directed to confirmed smokers. The provision
should be construed accordingly.

The reference to "positive or negative" emotion
poses a further difficulty. One would expect life-
style advertising to evoke a positive emotion about
the lifestyle and the use of the product. However,
it is not beyond the ingenuity of advertisers to rely
on negative emotions to subtly persuade. A life-
style depiction that sends messages of non-smokers
being left out of the crowd or being seen as unso-
phisticated comes to mind.

Finally, what is the effect of qualifying "way of
life" in s. 22(4) with the words, "such as one that

r6futer cet argument. Il est vrai que le verbe < asso-
cie >> peut 8tre interprdt6 comme visant m8me les
influences subliminales ou subtiles. Cependant, il
peut aussi 8tre interprt6 d'une manidre plus res-
trictive. I'inclusion expresse de la publicit6 de
style de vie qui 6voque des 6motions et des images
indique clairement que meme la publicit6 qui ne
semble pas A premidre vue relier un style de vie A
un produit du tabac est interdite si elle 6voque un
style de vie de manibre subliminale.

Les termes << 6voque une 6motion ou une image,
positive ou n6gative > ne devraient toutefois pas
recevoir une interpr6tation large au point d'englo-
ber toutes les impressions perceptives. II faudrait
les interpr6ter d'une manidre qui laisse place A la
v6ritable publicit6 informative ou pr6fdrentielle,
qui est autoris6e par le par. 22(2). Cela rappelle la
definition de la publicit6 pr6firentielle utilisde dans
l'arrt RJR, qui visait seulement les personnes qui
fument ddjh, ainsi que la couleur, le design et la pr6-
sentation de l'emballage. On peut faire valoir que,
d'une facon trbs abstraite et artistique, une couleur
ou une image 6voque une 6motion. Cependant, le
l6gislateur se souciait des 6motions et des images
qui peuvent inciter les gens A commencer A fumer
ou A accroitre leur usage du tabac. Le l6gislateur a
utilis6 ces termes dans le cadre de son objectif -
empecher l'accroissement de l'usage du tabac r6sul-
tant de la publicit6 et limiter la publicit6 autorisde
A des donndes factuelles pr6cises qui sont destin6es
aux fumeurs invtr6s. La disposition devrait etre
interpr6t6e en cons6quence.

La mention de l'6motion << positive ou n6gative >
soul~ve une autre difficultd. On s'attendrait A ce
que la publicit6 de style de vie 6voque une 6motion
positive au sujet du style de vie et de l'utilisation
du produit en question. Toutefois, les publicitaires
ne manquent pas d'ing6niosit6 lorsqu'il s'agit de
convaincre subtilement en suscitant des 6motions
n6gatives. On peut penser A la repr6sentation d'un
style de vie qui transmet le message que les non-
fumeurs sont laiss6s pour compte ou perqus comme
des gens non raffin6s.

Enfin, quel est I'effet de l'utilisation des termes
<< tels le prestige, les loisirs, I'enthousiasme, la
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includes glamour, recreation, excitement, vitality,
risk or daring"? The words "such as" indicate that
"way of life" is not limited by the terms that follow.
Rather, they are to be read as illustrations of life-
style advertising.

Read in this way, the prohibition on lifestyle
advertising is reasonable and demonstrably justi-
fied under s. I of the Charter. As with the other
challenged provisions, the pressing and substantial
nature of Parliament's objective is beyond chal-
lenge. The record is replete with examples of life-
style advertisements promoting tobacco products.
It amply establishes the power of such advertise-
ments to induce non-smokers to begin to smoke and
to increase tobacco consumption among addicted
smokers. It also establishes the sophistication and
subtlety of such advertising. Lifestyle advertising
spans the spectrum from the bold association of the
Marlboro man with cowboy culture to the subtle
suggestion emerging from a cup of coffee or a bath
scene that evokes tobacco use through learned prior
imagery.

The sophistication and subtlety of lifestyle
advertising are reflected in the means Parliament
has chosen to deal with it. A ban on lifestyle adver-
tising must catch not only clear associations, but
subtle subliminal evocations. Hence the inclusion
of advertising that "evokes a positive or negative
emotion . . . or image". There is a rational con-
nection between this provision and Parliament's
objective. Minimal impairment is also established.
True information and brand-preference adver-
tising continues to be permitted under s. 22(2).
Such advertising crosses the line when it associ-
ates a product with a way of life or uses a lifestyle
to evoke an emotion or image that may, by design
or effect, lead more people to become addicted or
lead people who are already addicted to increase
their tobacco use. Finally, the proportionality of
the effects is clear. The suppressed expression -
the inducement of increased tobacco consumption
- is of low value, compared with the significant

vitalit6, le risque ou l'audace pour qualifier l'ex-
pression << fagon de vivre >> au par. 22(4)? Le mot
<< tels >> indique que la << fagon de vivre >> n'est pas
limit6e par les termes qui suivent. Ces termes doi-
vent plut~t 8tre considdrds comme illustrant des
formes de publicitd de style de vie.

Interpr6t6e de cette fagon, l'interdiction de la
publicit6 de style de vie est raisonnable et sa jus-
tification peut etre d6montr6e au sens de l'arti-
cle premier de la Charte. Comme dans le cas des
autres dispositions contest6es, le caractbre urgent
et r6el de l'objectif du 16gislateur est incontestable.
Le dossier regorge d'exemples de publicit6 de style
de vie faisant la promotion de produits du tabac. II
d6montre amplement que cette forme de publicitd
a le pouvoir d'inciter les non-fumeurs A commen-
cer A fumer et d'accroitre l'usage du tabac chez les
personnes qui ont d6velopp6 une d6pendance au
tabac. II d6montre 6galement toute la complexit6
et la subtilit6 de cette forme de publicit6. La publi-
cit6 de style de vie va de la simple association de
l'homme Marlboro A la culture cowboy A la sugges-
tion subtile 6manant d'une tasse de caf6 ou d'une
sc6ne de bain qui 6voque l'usage du tabac grace A
des images d6jA acquises.

La complexit6 et la subtilit6 de la publicit6 de
style de vie se refltent dans les moyens que le 16gis-
lateur a choisis pour s'y attaquer. L'interdiction de
cette forme de publicit6 doit non seulement viser
les associations 6videntes, mais aussi les 6voca-
tions subliminales subtiles, d'oii l'inclusion de la
publicitd qui < 6voque une 6motion ou une image,
positive ou n6gative >. Il existe un lien ration-
nel entre la disposition en question et l'objectif du
lIgislateur. L'existence d'une atteinte minimale est
dgalement 6tablie. La v6ritable publicit6 informa-
tive ou pr6f6rentielle continue d'Etre autorisde au
par. 22(2). Ces formes de publicit6 cessent d'8tre
autoris6es lorsqu'elles associent un produit A une
fagon de vivre ou recourent A un style de vie qui
6voque une 6motion ou une image qui, de par son
objet ou son effet, est susceptible d'amener plus de
gens A commencer A fumer ou d'amener les person-
nes qui fument ddjA A accroitre leur usage du tabac.
Enfin, la proportionnalit6 des effets est 6vidente.
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benefits in lower rates of consumption and addic-
tion that the ban may yield.

The challenge of dealing with today's sophisti-
cated advertising of tobacco products is not insig-
nificant. The distinction between information and
brand-preference advertising directed to market
share, on the one hand, and advertising directed
to increased consumption and new smokers, on
the other, is difficult to capture in legal terms.
Parliament in its wisdom has chosen to take the
task on. Properly interpreted, the law it has adopted
meets the requirements of justification under s. I of
the Charter.

5. Sponsorships

I'activit6 expressive supprim6e - l'incitation A un
usage accru du tabac - a peu de valeur par rapport
aux effets b6ndfiques importants de la r6duction de
l'usage du tabac et de la d6pendance A celui-ci qui
peut r6sulter de l'interdiction.

Le d6fi que repr6sente la lutte contre la publi-
cit6 subtile moderne des produits du tabac n'est
pas ndgligeable. La distinction qui existe entre
les publicitbs informative et prdfbrentielle desti-
ndes A gagner une part du march6, d'une part, et
la publicit6 destinde A accroitre l'usage du tabac
et le nombre de nouveaux fumeurs, d'autre part,
est difficile A traduire en termes juridiques. Dans
sa sagesse, le l6gislateur a d6cid6 de s'y mettre.
Correctement interpr6t6e, la mesure 16gislative
qu'il a adopt6e satisfait aux exigences de justifica-
tion privues A l'article premier de la Charte.

5. Commandites

Tobacco manufacturers have a long tradition of
sponsoring sporting and cultural events and facili-
ties as a means of promoting their product and,
they would argue, acting as good corporate citi-
zens. Parliament, in the Tobacco Act, has chosen to
ban the promotion of these sponsorships. The ques-
tion is whether that ban is constitutional.

Section 24 of the Act bans the display of tobacco-
related brand elements or names in promotions that
are used, directly or indirectly, in the "sponsorship
of a person, entity, event, activity or permanent
facility". Section 25 goes further and prohibits the
display of tobacco-related brand elements or names
on a permanent facility, if the brand elements or
names are thereby associated with a sports or cul-
tural event or activity. Together, these sections
mean that tobacco manufacturers are not permit-
ted to use their brand elements or names to sponsor
events, nor to put those brand elements or names on
sports or cultural facilities.

Les fabricants de produits du tabac ont depuis
longtemps l'habitude de commanditer des mani-
festations et des installations culturelles et spor-
tives afin de promouvoir leurs produits et, ont-ils
affirm6, de se comporter en bons citoyens. Dans
la Loi sur le tabac, le l6gislateur a choisi d'inter-
dire la promotion de ces commandites. La ques-
tion est de savoir si cette interdiction est constitu-
tionnelle.

L'article 24 de la Loi interdit d'utiliser, directe-
ment ou indirectement, un 616ment de marque d'un
produit du tabac ou le nom d'un fabricant sur le
mat6riel relatif A la << promotion d'une personne,
d'une entit6, d'une manifestation, d'une activit6 ou
d'installations permanentes >>. L'article 25 va plus
loin et interdit d'apposer un 616ment de marque d'un
produit du tabac ou du nom d'un fabricant sur des
installations permanentes, si l'616ment ou le nom
est de ce fait associd A une manifestation ou A une
activit6 sportive ou culturelle. Ensemble, ces dis-
positions signifient que les fabricants de produits
du tabac ne peuvent ni utiliser leurs 616ments de
marque ou leur nom pour commanditer des mani-
festations, ni apposer leurs 616ments de marque ou
leur nom sur des installations sportives ou culturel-
les.
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Two questions arise for consideration. The
first is whether the general ban on sponsorship is
constitutional. Since it clearly limits freedom of
expression under s. 2(b) of the Charter, the only
issue is whether it has been shown to be justified
under s. I of the Charter.

The trial judge, Denis J., correctly held that
sponsorship promotion is essentially lifestyle
advertising in disguise. If lifestyle advertising
is prohibited, sponsorship provides an alterna-
tive means for tobacco companies to associate
their products with glamour, recreation, etc. The
Court of Appeal unanimously upheld this conclu-
sion, going so far as to state that ss. 24 and 25
were possibly redundant as they are but particular
applications of the ban on lifestyle advertising.

The prohibition of sponsorship promotion is
rationally connected to the legislative goal for the
same reasons as for the prohibition on lifestyle
advertising. Similarly, since the ban on lifestyle
advertising is accepted as minimally impairing,
so is the ban on sponsorship. A finding of min-
imal impairment is reinforced by the fact that
Parliament phased in the ban over five years so
that it would not have a disruptive impact. I would
also note that, contrary to their assertions, the
manufacturers are not prohibited from sponsor-
ing anything; they are only prohibited from using
the fact of their sponsorship to gain publicity.

The second question, the use of corporate
names in sponsorship, is more complicated. The
majority of the Court of Appeal found that this
ban constituted an unjustified intrusion on free
expression, and declared inoperative the words
"or the name of a tobacco manufacturer" in ss.
24 and 25, thereby allowing the use of corporate
names in sponsorship promotion and on facilities,
except if the corporate name refers, directly or

Deux questions se posent. La premiere est de
savoir si l'interdiction g6n6rale des commandites
est constitutionnelle. Etant donn6 que cette inter-
diction restreint clairement la libert6 d'expression
garantie par l'al. 2b) de la Charte, il ne reste qu'd
d6terminer si sa justification a t6 d6montr6e au
sens de l'article premier de la Charte.

Le juge Denis, si6geant en premibre instance, a
conclu A juste titre que la promotion de comman-
dite est essentiellement une publicit6 de style de vie
d6guis6e. Si la publicit6 de style de vie est interdite,
la commandite, quant A elle, offre aux cigarettiers
un autre moyen d'associer leurs produits au pres-
tige, aux loisirs, etc. La Cour d'appel a confirm6 A
l'unanimit6 cette conclusion, allant meme jusqu'd
affirmer que les art. 24 et 25 pouvaient 8tre redon-
dants du fait qu'ils ne repr6sentent que des applica-
tions particulibres de l'interdiction de la publicit6
de style de vie.

L'interdiction de la promotion de comman-
dite est rationnellement lide A l'objectif l6gislatif
pour les m8mes raisons que l'est l'interdiction de
la publicit6 de style de vie. De mime, 6tant donn6
que l'interdiction de la publicit6 de style de vie est
reconnue comme 6tant une atteinte minimale, I'n-
terdiction des commandites est elle aussi reconnue
comme telle. Une conclusion A l'existence d'une
atteinte minimale est renforc6e par le fait que le
16gislateur a 6chelonn6 l'application de cette inter-
diction sur une p6riode de cinq ans pour 6viter
qu'elle ait un effet perturbateur. Je tiens 6galement
A souligner que, contrairement A ce que pr6tendent
les fabricants, il ne leur est pas interdit de comman-
diter quoi que ce soit; il leur est seulement interdit
de se servir de leur commandite A des fins publici-
taires.

La deuxidme question, l'utilisation de d6nomi-
nations sociales dans des commandites, est plus
complexe. Les juges majoritaires de la Cour d'ap-
pel ont conclu que cette interdiction constituait une
atteinte injustifie A la libert6 d'expression et ont
d6clare inoperants les mots << ou le nom d'un fabri-
cant >> figurant aux art. 24 et 25, autorisant de ce
fait l'utilisation des d6nominations sociales dans Ia
promotion de commandite et sur des installations,
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indirectly, to a tobacco brand name (Brossard and
Rayle JJ.A.).

In the view of the majority, a corporate name in
an event program or on a building might not evoke
or promote a product, raising concerns of rational
connection. (It may be noted that the final order
entered is narrower than the reasons for judgment
and is confined to company names that are not used
as brand names.)

Beauregard J.A. dissented, arguing that the
only reason a corporation would affix its name to a
building would be to evoke that brand or name of
the product, and that therefore the ban was justi-
fied.

I agree with Beauregard J.A. that the prohibition
on using corporate names in sponsorship promo-
tion and on sports or cultural facilities is justified.

Parliament's objective, once again, is clearly
pressing and substantial. As found by Denis J., the
evidence establishes that as restrictions on tobacco
advertising tightened, manufacturers increas-
ingly turned to sports and cultural sponsorship as
a substitute form of lifestyle promotion. Placing a
tobacco manufacturer's name on a facility is one
form such sponsorship takes. The prohibition on
sponsorship by means of names on facilities in s.
25 only applies to facilities used for sports or cul-
tural activities, not for all facilities. The aim of
curbing such promotion justifies imposing limits
on free expression.

Nor is the means chosen to achieve the objec-
tive disproportionate. The element of rational con-
nection is made out. Placing a corporate name on
a list of sponsors or on a sports or cultural facil-
ity may promote the use of tobacco in a number

sauf si la d6nomination renvoie, directement ou
indirectement, A une marque de produit du tabac
(les juges Brossard et Rayle).

Selon les juges majoritaires, il se pourrait qu'une
d6nomination sociale appos6e dans un programme
d'activit6 ou sur un 6difice n'6voque pas un produit
ou n'en fasse pas la promotion, ce qui soul~ve la
question du lien rationnel. (On peut noter que l'or-
donnance finale qui a 6 rendue est plus restrictive
que les motifs de jugement et se limite aux d6nomi-
nations sociales qui ne servent pas de marques de
fabrique.)

Le juge Beauregard, dissident, a affirm6 que
la seule raison pour laquelle une soci6td appose-
rait son nom sur un immeuble serait d'6voquer la
marque ou le nom de son produit, et que, par cons6-
quent, I'interdiction 6tait justifide.

Je partage l'opinion du juge Beauregard selon
laquelle l'interdiction de l'utilisation des d6nomi-
nations sociales dans la promotion de commandite
et sur des installations sportives ou culturelles est
justifi6e.

LA encore, l'objectif du l6gislateur est manifes-
tement urgent et reel. Comme l'a conclu le juge
Denis, la preuve d6montre que, au fur et A mesure
qu'6taient renforcdes les restrictions de la publicit6
sur le tabac, les fabricants se sont tournds vers la
commandite d'activit6s sportives et culturelles pour
remplacer la promotion de style de vie. Apposer le
nom d'un fabricant de produits du tabac sur une
installation est une forme de commandite de cette
nature. L'interdiction de la promotion au moyen de
d6nominations sur des installations, pr6vue A l'art.
25, ne s'applique qu'aux installations utilis6es pour
des activit6s sportives ou culturelles, et non A toutes
les installations. L'objectif consistant A enrayer cette
forme de promotion justifie d'imposer des limites A
la libert6 d'expression.

Le moyen choisi pour atteindre cet objectif
n'est pas non plus disproportionn6. L'616ment du
lien rationnel est 6tabli. Inscrire une d6nomination
sociale sur une liste de commanditaires ou l'appo-
ser sur une installation sportive ou culturelle peut
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of ways. This is clear when the corporate name is
connected with the brand name of a tobacco prod-
uct. (The appellant argued that all the respondents
have brand names that include portions of their
corporate names; the respondents did not contra-
dict this.) But even where there is no overt con-
nection between the corporate name and the brand
name of a tobacco product, the corporate name
may serve to promote the sale of the tobacco prod-
uct. Connections may be established in a variety of
ways. The corporate name may, without referenc-
ing a brand name, nevertheless contain a reference
to tobacco. Or the corporate name may have histor-
ically been associated with tobacco. The evidence
established the tobacco industry's practice of using
shell corporations as an element in brand identifica-
tion. Associations between the parent company and
the shell company may persist in the public mind.
As a result, the corporate name in the sponsorship
promotion or on the building or facility may evoke
a connection with the shell company and its brand.

128 Given the nature of the problem, and in view of
the limited value of the expression in issue com-
pared with the beneficial effects of the ban, the pro-
posed solution - a total ban on the use of corpo-
rate names in sponsorship promotion, or on sports
or cultural facilities - is proportional. And in view
of the limited value of the expression in issue com-
pared with the beneficial effects of the ban, propor-
tionality of effects is established.

129 I conclude that the impugned sponsorship provi-
sions are a reasonable limit justified under s. 1 of
the Charter.

6. Health Warning Labels

130 The regulations pursuant to the Act (the TPIR)
increased the minimum size of the mandatory
health warnings on tobacco packaging from 33
percent under the old Act to 50 percent of the

promouvoir l'usage du tabac de plusieurs fagons.
Cela est 6vident lorsque la d6nomination sociale est
lide A la marque de fabrique d'un produit du tabac.
(L'appelant a fait valoir que les intim6es ont toutes
des marques de fabrique constitu6es en partie de leur
d6nomination sociale, ce qui n'a pas 6t6 d6menti par
les intim6es.) Cependant, meme en l'absence d'un
lien manifeste entre la d6nomination sociale et la
marque de fabrique d'un produit du tabac, la d6no-
mination sociale peut servir A promouvoir la vente
de ce produit. I'existence d'un lien peut 8tre 6ta-
blie de diff6rentes manibres. Il se peut que la d6no-
mination sociale qui ne mentionne pas une marque
de tabac fasse ndanmoins rdfdrence au tabac, ou
encore il se peut que la d6nomination sociale soit
historiquement associde au tabac. La preuve a 6tabli
que l'industrie du tabac a l'habitude d'utiliser des
soci6t6s fictives comme 616ment d'identification de
la marque. Les associations entre la soci6t6 mere et
la socidt6 fictive peuvent persister dans l'esprit du
public. Par cons6quent, la d6nomination sociale uti-
lis6e dans la promotion de commandite ou appos6
sur l'immeuble ou l'installation peut 6voquer un lien
avec la soci6td fictive et sa marque.

Compte tenu de la nature du probl~me et de la
valeur limit6e de l'activit6 expressive en cause par
rapport aux effets b6ndfiques de l'interdiction, la
solution propos6e - l'interdiction totale d'utili-
ser les d6nominations sociales dans la promotion
de commandite ou de les apposer sur des instal-
lations sportives ou culturelles - est proportion-
nelle. Et compte tenu de la valeur limitde de l'ac-
tivit6 expressive en cause par rapport aux effets
b6ndfiques de l'interdiction, la proportionnalit6 des
effets est 6tablie.

Je conclus que les dispositions contest6es rela-
tives aux commandites sont justifides en tant que
limites raisonnables au sens de l'article premier de
la Charte.

6. Les mises en garde

Le r~glement d'application de la Loi (le RIPT) a
augment61 a taille minimale des mises en garde obli-
gatoires sur les emballages des produits du tabac, la
faisant passer de 33 p. 100, selon l'ancienne Loi, A
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principal display surfaces. The question is whether
this constitutes an infringement of s. 2(b) and, if so,
whether that infringement is justified.

The question of whether the mandatory warn-
ing requirement infringes s. 2(b) is not easily
answered. The Attorney General argues that s. 2(b)
is not infringed, claiming that it neither deprives
the manufacturers of a vehicle for communicating
their message, nor limits the form of expression.
He relies on Lavigne v. Ontario Public Service
Employees Union, [1991] 2 S.C.R. 211, at pp. 279-
80, where Wilson J. stated: "If a law does not really
deprive one of the ability to speak one's mind or
does not effectively associate one with a message
with which one disagrees, it is difficult to see how
one's right to pursue truth, participate in the com-
munity, or fulfil oneself [- the values protected
by s. 2(b) - are] denied." The regulations under
the TPIR permit the manufacturers to present the
health warnings, not as their messages, but as mes-
sages from Health Canada. The manufacturers still
have half the package to convey such messages as
they choose, and they are not confined to a particu-
lar size or style of package that might inhibit that
ability. As a result, the Attorney General argues,
the manufacturers have not shown that they are
prevented from conveying messages of their choice
on their packaging. Not having discharged this
burden, they have not established a breach of their
freedom of expression, he concludes.

However, this Court has taken a broad view of
"expressive activity" for s. 2(b) cases. In Irwin Toy,
the Court went so far as to say that parking a car
could be an expressive activity. In Reference re ss.
193 and 195.1(1)(c) of the Criminal Code (Man.),
[1990] 1 S.C.R. 1123, at p. 1184, Lamer J. stated
that in some circumstances, silence could consti-
tute expressive activity. To hold that minor restric-
tions or requirements with respect to packaging
violate the s. 2(b) guarantee of freedom of expres-
sion might be to trivialize the guarantee. However,
the requirement that manufacturers place the

la moiti6 de la principale surface exposde. Il s'agit
de d6terminer si cette mesure contrevient A I'al. 2b)
et, dans l'affirmative, si cette contravention est jus-
tifide.

Il n'est pas facile de rdpondre A la question de
savoir si l'exigence imp6rative d'une mise en garde
contrevient A l'al. 2b). Le procureur g6ndral pr6tend
qu'il n'y a pas de contravention A I'al. 2b) et que
l'exigence n'a pas pour effet de priver les fabricants
d'un moyen de communiquer leur message, ni de
limiter la forme d'expression. II se fonde sur l'arr~t
Lavigne c. Syndicat des employds de la fonction
publique de l'Ontario, [1991] 2 R.C.S. 211, p. 279-
280, dans lequel lajuge Wilson a affirm6 : << Si une
loi ne prive pas vraiment une personne de la capa-
cit6 de dire son opinion ou ne l'associe pas effecti-
vement A un message qu'elle disapprouve, il est dif-
ficile de voir comment elle est privAe de son droit
de rechercher la v6rit6, de jouer un rble dans la col-
lectivit6 ou de se r6aliser [- les valeurs prot6g6es
par l'al. 2b)]. > Les dispositions du RIPT permet-
tent aux fabricants de pr6senter la mise en garde,
non pas comme 6tant leur message, mais comme
6tant celui de Sant6 Canada. Ils disposent toujours
de la moiti6 de l'emballage pour transmettre des
messages de leur choix, et ils ne sont pas limit6s A
une taille ou A un style particulier d'emballage qui
pourrait les emp~cher de le faire. C'est pourquoi,
selon le procureur g6n6ral, les fabricants n'ont pas
d6montr6 qu'il leur est interdit de transmettre des
messages de leur choix sur leurs emballages. ttant
donn6 qu'ils ne se sont pas acquittds de ce fardeau,
ils n'ont pas 6tabli l'existence d'une atteinte A leur
libert6 d'expression, conclut-il.

Toutefois, notre Cour a retenu une conception
large de '< activit6 expressive dans les affaires
relatives A l'al. 2b). Dans l'arr8t Irwin Toy, elle est
al le jusqu'd dire que stationner une voiture pouvait
constituer une activit6 expressive. Dans le Renvoi
relatif & lart. 193 et A l'al. 195.1(1)c) du Code cri-
minel (Man.), [1990] 1 R.C.S. 1123, p. 1184, lejuge
Lamer a affirm6 que, dans certaines circonstances,
le silence pouvait constituer une activit6 expressive.
Conclure que des restrictions ou exigences mineures
en matibre d'emballage violent la garantie de libert6
d'expression pr6vue A l'al. 2b) risque de banaliser
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government's warning on one half of the surface of
their package arguably rises to the level of interfer-
ing with how they choose to express themselves. I
therefore conclude that s. 2(b) is infringed by the
warning requirements in general, and specifically
the requirement that 50 percent of the principal
display surfaces of the package be devoted to the
warnings.

This leaves the question of whether the infringe-
ment is justified as a reasonable limit under s. I of
the Charter. I conclude that it is.

Parliament's objective in requiring that a large
part of packaging be devoted to a warning is press-
ing and substantial. It is to inform and remind poten-
tial purchasers of the product of the health hazards
it entails. This is designed to further Parliament's
larger goal of discouraging tobacco consumption
and preventing new smokers from taking up the
habit. The importance of warnings is reinforced
by the trial judge's finding that consumers and the
general public are not well informed on the dangers
of smoking.

The evidence as to the importance and effec-
tiveness of such warnings establishes a rational
connection between Parliament's requirement for
warnings and its objectives of reducing the inci-
dence of smoking and of the disease and death it
causes. In the course of the previous proceedings
dealing with the ban on tobacco advertising, this
Court unanimously held that "both parties agree
that past studies have shown that health warnings
on tobacco product packages do have some effects
in terms of increasing public awareness of the dan-
gers of smoking and in reducing the overall inci-
dence of smoking in our society": RJR-MacDonald
Inc. v. Canada (Attorney General), [1994] 1 S.C.R.
311, per Sopinka and Cory JJ., at p. 353; see also
RJR, McLachlin J., at para. 158. A mass of evi-
dence in the intervening years supports this con-
clusion.

cette garantie. Toutefois, on pourrait soutenir que
l'exigence que les fabricants apposent la mise en
garde du gouvernement sur la moiti6 de la surface
expos6e de leur emballage constitue un obstacle A la
fagon dont ils choisissent de s'exprimer. Je conclus
donc qu'en g6n6ral les exigences de mise en garde
contreviennent A l'al. 2b), et plus particulibrement
celle voulant que la mise en garde occupe la moiti6
de la principale surface expos6e de l'emballage.

Reste A savoir si cette contravention est justifi6e
en tant que limite raisonnable au sens de l'article
premier de la Charte. Je conclus que oui.

L'objectif que le l6gislateur vise en exigeant
qu'une bonne partie de l'emballage soit consacrde
A une mise en garde est urgent et rdel. La mise en
garde vise A rappeler aux acheteurs potentiels les
dangers que le produit pr6sente pour la sant6. Elle
contribue ainsi A la r6alisation de l'objectif g6n6-
ral du l6gislateur qui consiste A d6courager l'usage
du tabac et A empacher les gens de commencer A
fumer. L'importance des mises en garde est renfor-
c6e par la conclusion du juge de premiere instance
selon laquelle les consommateurs et l'ensemble de
la population ne sont pas bien informis des dangers
du tabagisme.

La preuve concernant l'importance et I'effica-
cit6 des mises en garde d6montre l'existence d'un
lien rationnel entre l'exigence du 16gislateur que
des mises en garde soient apposies et son objec-
tif de diminution de l'usage du tabac, ainsi que des
maladies et des d6chs qui en r6sultent. Dans des
affaires antirieures portant sur l'interdiction de la
publicit6 des produits du tabac, la Cour a conclu
A l'unanimit6 que << les deux parties ont reconnu
que des 6tudes rdalisdes dans le pass6 ont d6mon-
tr6 que les mises en garde apposies sur les embal-
lages de produits du tabac produisent des r6sul-
tats en ce qu'ils sensibilisent davantage le public
aux dangers du tabagisme et contribuent A r6duire
l'usage g6n6ral du tabac dans notre socidt6 >> : RJR-
MacDonald Inc. c. Canada (Procureur gindral),
[1994] 1 R.C.S. 311, les juges Sopinka et Cory, p.
353; voir aussi l'arrt RJR, la juge McLachlin, par.
158. Depuis lors, une preuve abondante est venue
6tayer cette conclusion.

133

134

135

662 CANADA (A.G.) v. JT-MACDONALD CORP. The Chief Justice [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. CANADA (P.G.) C. fri-MACDONALD CORP. La Juge en chef 663

If further evidence were required of the ration-
ality of Parliament's requirement that warnings
occupy 50 percent of product packaging, it is sup-
plied by the manufacturers' response to the increase
from 33 percent to 50 percent of the principal dis-
play surfaces. The evidence reveals that they saw
the increase as a threat and sought to meet it by
devising counter-strategies to minimize the overall
impact of the warnings.

Regarding minimal impairment, the question
is whether the requirement for warning labels,
including their size, falls within a range of reason-
able alternatives. The manufacturers argue that
the increase from 33 percent to 50 percent of the
package cannot be justified. However, the evidence
established that bigger warnings may have a greater
effect. Parliament is not required to implement less
effective alternatives: RJR, at paras. 160 and 163.

The reasonableness of the government's require-
ment is supportedby the fact that Australia, Belgium,
Switzerland, Finland, Singapore and Brazil require
warnings at least as large as Canada's, and the min-
imum size in the European Union is 48 percent of
the package. The WHO Framework Convention
on Tobacco Control stipulates that warning labels
"should" cover at least 50 percent and "shall" cover
at least 30 percent of the package.

Finally, proportionality of effects is established.
The benefits flowing from the larger warnings are
clear. The detriments to the manufacturers' expres-
sive interest in creative packaging are small.

I conclude that the requirement that 50 percent of
the principal display surfaces be devoted to a warn-
ing of the health hazards of the product is a reason-
able measure demonstrably justified in our society
and is constitutional under s. I of the Charter.

La r6action des fabricants A l'exigence du l6gisla-
teur que la mise en garde occupe non plus 33 p. 100
mais la moiti6 de la principale surface expos6e de
l'emballage d6montre encore plus la rationalit6 de
cette exigence. La preuve r6vble que les fabricants
ont perqu cette augmentation comme une menace
et qu'ils ont cherch6 A y faire face au moyen de stra-
tigies destindes & r6duire l'incidence globale des
mises en garde.

Quant A l'atteinte minimale, la question est de
savoir si l'exigence des mises en garde, en ce qui
concerne leur taille notamment, se situe A l'int6-
rieur d'une gamme de mesures raisonnables. Les
fabricants soutiennent qu'il est injustifiable d'aug-
menter, de 33 p. 100 A la moiti6, la surface qu'elles
doivent occuper sur l'emballage. Toutefois, la
preuve a d6montr6 que des mises en garde de plus
grande dimension peuvent avoir une plus grande
influence. Le l6gislateur n'a pas A appliquer des
mesures moins efficaces : RJR, par. 160 et 163.

Le caractbre raisonnable de l'exigence du gou-
vernement est 6tay6 par le fait que l'Australie, la
Belgique, la Suisse, la Finlande, Singapour et le
Br6sil prescrivent des mises en garde au moins
aussi grandes que celles requises au Canada, et
que l'Union europ6enne exige qu'elles occupent au
moins 48 p. 100 de l'emballage. La Convention-
cadre de l'OMS pour la lutte antitabac stipule
que les mises en garde << devraient > couvrir au
moins la moiti6 de l'emballage, mais pas moins de
30 p. 100.

Enfin, la proportionnalit6 des effets est 6tablie.
Les effets b6n6fiques des mises en garde de plus
grande dimension sont manifestes. Les effets n6ga-
tifs sur l'intdrt que les fabricants ont A s'exprimer
de manibre cr6ative sur l'emballage de leurs pro-
duits sont n6gligeables.

J'estime que l'exigence que la moitid de la prin-
cipale surface exposde de l'emballage soit occupde
par une mise en garde contre les dangers que le pro-
duit pr6sente pour la sant6 est une mesure raison-
nable dont la justification peut se d6montrer dans
le cadre de notre soci6td et qu'elle est constitution-
nelle au regard de l'article premier de la Charte.
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VI. Conclusion

I conclude that the impugned provisions of the
Tobacco Act and the TPIR, properly interpreted,
are constitutional in their entirety. I would there-
fore allow the Attorney General's appeals, dismiss
the manufacturers' cross-appeals and restore the
order of the trial judge. Costs are awarded to the
Attorney General of Canada in this Court and in
the Court of Appeal.

The constitutional questions are answered as
follows:

1. Do ss. 18, 19, 20, 22, 24 and 25 of the Tobacco Act,
S.C. 1997, c. 13, in whole or in part or through their
combined effect, infringe s. 2(b) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms?

Answer: Yes.

2. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. I of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

Answer: Yes.

3. Do the provisions of the Tobacco Products Infor-
mation Regulations, SOR/2000-272, governing the
size of the mandatory messages infringe s. 2(b) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms?

Answer: Yes.

4. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. I of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

Answer: Yes.

APPENDIX A

Tobacco Act, S.C. 1997, c. 13

PURPOSE

4. [Purpose of Act] The purpose of this Act is to
provide a legislative response to a national public health

VI. Conclusion

Je conclus que, correctement interpr6ties, les
dispositions contest6es de la Loi sur le tabac et du
RIPT sont constitutionnelles en entier. Par cons6-
quent, je suis d'avis d'accueillir les pourvois du
procureur g6ndral, de rejeter les pourvois incidents
des fabricants et de r6tablir l'ordonnance du juge
de premiere instance. Le procureur g6ndral a droit
A ses d6pens devant notre Cour et la Cour d'appel.

Voici la rdponse qui est donn6e aux questions
constitutionnelles :

1. Les articles 18, 19, 20, 22, 24 et 25 de la Loi sur le
tabac, L.C. 1997, ch. 13, en totalit6 ou en partie, ou
par leur effet combin6, contreviennent-ils A l'al. 2b)
de la Charte canadienne des droits et libertis?

R6ponse: Oui.

2. Dans l'affirmative, cette contravention constitue-
t-elle une limite raisonnable prescrite par une r~gle
de droit et dont la justification peut se d6montrer
dans le cadre d'une socidtd libre et d6mocratique,
au sens de P'article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertis?

R6ponse : Oui.

3. Les dispositions du Rglement sur l'information
relative aux produits du tabac, DORS/2000-272,
qui r6gissent la taille des messages obligatoires,
contreviennent-elles A I'al. 2b) de la Charte cana-
dienne des droits et libertis?

R6ponse: Oui.

4. Dans l'affirmative, cette contravention constitue-
t-elle une limite raisonnable prescrite par une rfgle
de droit et dont la justification peut se d6montrer
dans le cadre d'une socidt6 libre et d6mocratique,
au sens de 1'article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertis?

R6ponse: Oui.

ANNEXE A

Loi sur le tabac, L.C. 1997, ch. 13

OBJET

4. [Santd publique] La pr6sente loi a pour objet de
s'attaquer, sur le plan 16gislatif, A un problame qui, dans
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problem of substantial and pressing concern and, in
particular,

(a) to protect the health of Canadians in light of
conclusive evidence implicating tobacco use in the
incidence of numerous debilitating and fatal dis-
eases;

(b) to protect young persons and others from
inducements to use tobacco products and the conse-
quent dependence on them;

(c) to protect the health of young persons by
restricting access to tobacco products; and

(d) to enhance public awareness of the health haz-
ards of using tobacco products.

PART IV

PROMOTION

18. (1) [Definition of "promotion"] In this Part,
"promotion" means a representation about a product or
service by any means, whether directly or indirectly,
including any communication of information about a
product or service and its price and distribution, that
is likely to influence and shape attitudes, beliefs and
behaviours about the product or service.

(2) [Application] This Part does not apply to

(a) a literary, dramatic, musical, cinematographic,
scientific, educational or artistic work, production or
performance that uses or depicts a tobacco product
or tobacco product-related brand element, whatever
the mode or form of its expression, if no considera-
tion is given directly or indirectly for that use or
depiction in the work, production or performance;

(b) a report, commentary or opinion in respect of a
tobacco product or a brand of tobacco product if no
consideration is given by a manufacturer or retailer,
directly or indirectly, for the reference to the tobacco
product or brand in that report, commentary or opin-
ion; or

(c) a promotion by a tobacco grower or a man-
ufacturer that is directed at tobacco growers,
manufacturers, persons who distribute tobacco prod-
ucts or retailers but not, either directly or indirectly,
at consumers.

le domaine de la sant6 publique, est grave et d'enver-
gure nationale et, plus particulibrement :

a) de prot6ger la sant6 des Canadiennes et des
Canadiens compte tenu des preuves 6tablissant, de
fagon indiscutable, un lien entre l'usage du tabac et
de nombreuses maladies d6bilitantes ou mortelles;

b) de pr6server notamment les jeunes des incita-
tions A l'usage du tabac et du tabagisme qui peut en
r6sulter;

c) de prot6ger la sant6 des jeunes par la limitation
de l'acc6s au tabac;

d) de mieux sensibiliser la population aux dangers
que l'usage du tabac pr6sente pour la sant6.

PARTIE IV

PROMOTION

18. (1) [D6finition de << promotion >] Dans la pr6sente
partie, « promotion > s'entend de la pr6sentation, par
tout moyen, d'un produit ou d'un service - y compris
la communication de renseignements sur son prix ou sa
distribution -, directement ou indirectement, suscep-
tible d'influencer et de cr6er des attitudes, croyances ou
comportements au sujet de ce produit on service.

(2) [Application] La pr6sente partie ne s'applique
pas :

a) aux euvres littdraires, dramatiques, musica-
les, cindmatographiques, artistiques, scientifiques
ou 6ducatives - quels qu'en soient le mode ou la
forme d'expression - sur ou dans lesquelles figure
un produit du tabac ou un 616ment de marque d'un
produit du tabac, sauf si un fabricant ou un d6taillant
a donn6 une contrepartie, directement ou indirecte-
ment, pour la repr6sentation du produit ou de l'616-
ment de marque dans ces euvres;

b) aux comptes rendus, commentaires et opinions
portant sur un produit du tabac ou une marque d'un
produit du tabac et relativement A ce produit ou A
cette marque, sauf si un fabricant ou un d6taillant
a donn6 une contrepartie, directement ou indirecte-
ment, pour la mention du produit ou de la marque;

c) aux promotions faites par un tabaculteur ou un
fabricant auprds des tabaculteurs, des fabricants, des
personnes qui distribuent des produits du tabac ou
des d6taillants, mais non directement ou indirecte-
ment aupris des consommateurs.
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19. (Prohibition] No person shall promote a tobacco
product or a tobacco product-related brand element
except as authorized by this Act or the regulations.

20. [False promotion] No person shall promote a
tobacco product by any means, including by means of
the packaging, that are false, misleading or deceptive or
that are likely to create an erroneous impression about
the characteristics, health effects or health hazards of
the tobacco product or its emissions.

21. (1) [Testimonials or endorsements] No person
shall promote a tobacco product by means of a testimo-
nial or an endorsement, however displayed or commu-
nicated.

(2) [Depiction of person] For the purposes of subsec-
tion (1), the depiction of a person, character or animal,
whether real or fictional, is considered to be a testimo-
nial for, or an endorsement of, the product.

(3) [Exception] This section does not apply to a
trade-mark that appeared on a tobacco product for sale
in Canada on December 2, 1996.

22. (1) [Advertising] Subject to this section, no
person shall promote a tobacco product by means of
an advertisement that depicts, in whole or in part, a
tobacco product, its package or a brand element of one
or that evokes a tobacco product or a brand element.

(2) [Exception] Subject to the regulations, a person
may advertise a tobacco product by means of informa-
tion advertising or brand-preference advertising that is
in

(a) a publication that is provided by mail and
addressed to an adult who is identified by name;

(b) a publication that has an adult readership of not
less than eighty-five per cent; or

(c) signs in a place where young persons are not
permitted by law.

(3) [Lifestyle advertising] Subsection (2) does not
apply to lifestyle advertising or advertising that could
be construed on reasonable grounds to be appealing to
young persons.

(4) [Definitions] The definitions in this subsection
apply in this section.

19. [Interdiction] Il est interdit de faire la promotion
d'un produit du tabac ou d'un 616ment de marque d'un
produit du tabac, sauf dans la mesure o6 elle est autori-
sde par la pr6sente loi ou ses rfglements.

20. [Promotion trompeuse] Il est interdit de faire la
promotion d'un produit du tabac, y compris sur I'em-
ballage de celui-ci, d'une manibre fausse ou trompeuse
ou susceptible de cr6er une fausse impression sur les
caractbristiques, les effets sur la sant6 ou les dangers
pour celle-ci du produit ou de ses 6missions.

21. (1) [Attestations et t6moignages] Il est interdit de
faire la promotion d'un produit du tabac, y compris sur
l'emballage de celui-ci, au moyen d'attestations ou de
t6moignages, quelle que soit la fagon dont ils sont expo-
s6s ou communiquis.

(2) [Repr6sentation] Pour l'application du paragraphe
(1), la repr6sentation d'une personne, d'un personnage
ou d'un animal, rdel ou fictif, est consid6r6e comme une
attestation ou un t6moignage.

(3) [Exception] Le pr6sent article ne s'applique pas
aux marques de commerce qui figurent sur un produit
du tabac en vente au Canada le 2 d6cembre 1996.

22. (1) [Publicit6] Il est interdit, sous r6serve des
autres dispositions du pr6sent article, de faire la pro-
motion d'un produit du tabac par des annonces qui
repr6sentent tout ou partie d'un produit du tabac, de
l'emballage de celui-ci ou d'un 616ment de marque d'un
produit du tabac, ou qui 6voquent le produit du tabac ou
un 616ment de marque d'un produit du tabac.

(2) [Exception] Il est possible, sous r6serve des rfgle-
ments, de faire la publicit6 - publicit6 informative ou
prfrentielle - d'un produit du tabac :

a) dans les publications qui sont exp6dides par le
courrier et qui sont adress6es A un adulte d6sign6 par
son nom;

b) dans les publications dont au moins quatre-
vingt-cinq pour cent des lecteurs sont des adultes;

c) sur des affiches plac6es dans des endroits dont
l'accbs est interdit aux jeunes par la loi.

(3) [Publicit6 de style de vie] Le paragraphe (2)
ne s'applique pas A la publicit6 de style de vie ou Ila
publicit6 dont il existe des motifs raisonnables de croire
qu'elle pourrait 8tre attrayante pour les jeunes.

(4) [D6finitions] Les d6finitions qui suivent s'appli-
quent au present article.
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"brand-preference advertising" means advertising that
promotes a tobacco product by means of its brand
characteristics.

"information advertising" means advertising that pro-
vides factual information to the consumer about

(a) a product and its characteristics; or

(b) the availability or price of a product or brand of
product.

"lifestyle advertising" means advertising that associ-
ates a product with, or evokes a positive or negative
emotion about or image of, a way of life such as
one that includes glamour, recreation, excitement,
vitality, risk or daring.

23. [Packaging] No person shall package a tobacco
product in a manner that is contrary to this Act or the
regulations.

24. [Prohibition - sponsorship promotion] No
person may display a tobacco product-related brand
element or the name of a tobacco manufacturer in a
promotion that is used, directly or indirectly, in the
sponsorship of a person, entity, event, activity or per-
manent facility.

25. [Prohibition - name of facility] No person may
display a tobacco product-related brand element or the
name of a tobacco manufacturer on a permanent facil-
ity, as part of the name of the facility or otherwise, if
the tobacco product-related brand element or name is
thereby associated with a sports or cultural event or
activity.

26. (1) [Accessories] Subject to the regulations, a
manufacturer or retailer may sell an accessory that dis-
plays a tobacco product-related brand element.

(2) [Promotion] No person shall promote an acces-
sory that displays a tobacco product-related brand ele-
ment except in the prescribed manner and form and in a
publication or place described in paragraphs 22(2)(a) to
(c).

27. [Non-tobacco product displaying tobacco brand
element] No person shall furnish or promote a tobacco
product if any of its brand elements is displayed on a

<< publicit6 de style de vie > Publicit6 qui associe un
produit avec une fagon de vivre, tels le prestige,
les loisirs, I'enthousiasme, la vitalit6, le risque ou
l'audace ou qui 6voque une 6motion ou une image,
positive ou negative, au sujet d'une telle fagon de
vivre.

<< publicit6 informative Publicit6 qui donne au
consommateur des renseignements factuels et qui
porte :

a) sur un produit on ses caract6ristiques;

b) sur la possibilit6 de se procurer un produit ou
une marque d'un produit on sur le prix du produit ou
de la marque.

<< publicit6 pr6f6rentielle ) Publicit6 qui fait la promo-
tion d'un produit du tabac en se fondant sur les
caract6ristiques de sa marque.

23. [Emballage] Il est interdit d'emballer un produit
du tabac d'une manibre non conforme A la pr6sente loi
et aux rfglements.

24. [Interdiction - promotion de commandite] Il est
interdit d'utiliser, directement ou indirectement, un 616-
ment de marque d'un produit du tabac ou le nom d'un
fabricant sur le materiel relatif A la promotion d'une
personne, d'une entit6, d'une manifestation, d'une acti-
vit6 ou d'installations permanentes.

25. [Interdiction - 616ment ou nom figurant dans
la d6nomination] Il est interdit d'utiliser un 616ment de
marque d'un produit du tabac ou le nom d'un fabricant
sur des installations permanentes, notamment dans la
d6nomination de celles-ci, si l'616ment ou le nom est de
ce fait associ6 A une manifestation ou activit6 sportive
ou culturelle.

26. (1) [Accessoires] Sous r6serve des rbglements, le
fabricant ou le d6taillant peut vendre, A titre on6reux,
un accessoire sur lequel figure un 616ment de marque
d'un produit du tabac.

(2) [Promotion] II est interdit de faire la promotion
d'accessoires sur lesquels figure un 616ment de marque
d'un produit du tabac sauf selon les modalitAs r6gle-
mentaires et dans les publications ou les endroits men-
tionn6s aux alin6as 22(2)a) A c).

27. [Articles associ6s aux jeunes ou A un style de vie]
II est interdit de fournir ou de promouvoir un produit du
tabac si l'un de ses 616ments de marque figure sur des
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non-tobacco product, other than an accessory, or is used
with a service, if the non-tobacco product or service

(a) is associated with young persons or could be
construed on reasonable grounds to be appealing to
young persons; or

(b) is associated with a way of life such as one that
includes glamour, recreation, excitement, vitality,
risk or daring.

28. (1) [Exception - tobacco product] Subject to
the regulations, a person may sell a tobacco product, or
advertise a tobacco product in accordance with section
22, if any of its brand elements is displayed on a non-
tobacco product, other than an accessory, or used with
a service, if the non-tobacco product or service does
not fall within the criteria described in paragraphs 27(a)
and (b).

(2) [Exception - non-tobacco product] Subject to
the regulations, a person may promote a non-tobacco
product, other than an accessory, that displays a tobacco
product-related brand element, or a service that uses a
tobacco product-related brand element, to which sec-
tion 27 does not apply.

29. [Sales promotions] No manufacturer or retailer
shall

(a) offer or provide any consideration, direct or
indirect, for the purchase of a tobacco product,
including a gift to a purchaser or a third party,
bonus, premium, cash rebate or right to participate
in a game, lottery or contest;

(b) furnish a tobacco product without monetary
consideration or in consideration of the purchase of
a product or service or the performance of a service;
or

(c) furnish an accessory that bears a tobacco
product-related brand element without monetary
consideration or in consideration of the purchase of a
product or service or the performance of a service.

30. (1) [Retail display of tobacco products] Subject
to the regulations, any person may display, at retail, a
tobacco product or an accessory that displays a tobacco
product-related brand element.

(2) [Signs] A retailer of tobacco products may post,
in accordance with the regulations, signs at retail that
indicate the availability of tobacco products and their
price.

articles autres que des produits du tabac - A I'exception
des accessoires - ou est utilis6 pour des services et que
ces articles ou ces services :

a) soit sont associds aux jeunes ou dont il existe
des motifs raisonnables de croire qu'ils pourraient
8tre attrayants pour les jeunes;

b) soit sont associds avec une fagon de vivre, tels
le prestige, les loisirs, I'enthousiasme, la vitalit6, le
risque ou l'audace.

28. (1) [Autres articles] Sous r6serve des rbglements,
il est possible de vendre un produit du tabac ou d'en
faire la publicit6 conform6ment A l'article 22 dans les
cas oii 'un de ses 616ments de marque figure sur des
articles autres que des produits du tabac - A l'exception
des accessoires - ou est utilis6 pour des services qui
ne sont pas vis6s par les alindas 27a) ou b).

(2) [Promotion] Sous r6serve des r6glements, il est
possible de promouvoir des articles autres que des pro-
duits du tabac - A l'exception des accessoires - por-
tant un 616ment de marque d'un produit du tabac ou des
services utilisant un tel 616ment qui ne sont pas vis6s A
l'article 27.

29. [Promotion des ventes] Il est interdit au fabricant
et au d6taillant

a) d'offrir ou de donner, directement ou indirec-
tement, une contrepartie pour l'achat d'un produit
du tabac, notamment un cadeau A l'acheteur ou A un
tiers, une prime, un rabais ou le droit de participer A
un tirage, A une loterie ou A un concours;

b) de fournir un produit du tabac A titre gratuit ou
en contrepartie de l'achat d'un produit ou d'un ser-
vice ou de la prestation d'un service;

c) de fournir un accessoire sur lequel figure un 616-
ment de marque d'un produit du tabac A titre gratuit
ou en contrepartie de l'achat d'un produit ou d'un
service ou de la prestation d'un service.

30. (1) [Autorisation] Sous r6serve des r~glements, il
est possible, dans un 6tablissement de vente au d6tail,
d'exposer des produits du tabac et des accessoires por-
tant un 616ment de marque d'un produit du tabac.

(2) [Affiches] II est possible pour un d6taillant, sous
rdserve des rbglements, de signaler dans son 6tablisse-
ment que des produits du tabac y sont vendus et d'indi-
quer leurs prix.
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31. (1) [Communication media] No person shall, on
behalf of another person, with or without consideration,
publish, broadcast or otherwise disseminate any pro-
motion that is prohibited by this Part.

(2) [Exception] Subsection (1) does not apply to the
distribution for sale of an imported publication or the
retransmission of radio or television broadcasts that
originate outside Canada.

(3) [Foreign media] No person in Canada shall, by
means of a publication that is published outside Canada,
a broadcast that originates outside Canada or any com-
munication other than a publication or broadcast that
originates outside Canada, promote any product the
promotion of which is regulated under this Part, or dis-
seminate promotional material that contains a tobacco
product-related brand element in a way that is contrary
to this Part.

32. [Report to Minister] Every manufacturer shall
provide the Minister, in the prescribed manner and
within the prescribed time, with the prescribed infor-
mation about any promotion under this Part.

APPENDIX B

Tobacco Products Information Regulations,
SOR/2000-272

APPLICATION

2. [Retail sale] These Regulations apply to tobacco
products that are for retail sale in Canada.

GENERAL

3. (1) [Must be legible] Any written information that
is required by these Regulations to be displayed shall be
displayed

(a) in both official languages, in the same manner;
and

(b) in a manner that ensures that the information is
legible and prominently displayed.

(2) [Health warnings and health information] Health
warnings and health information shall

(a) except for those set out in subsections 5(4) to (6),
be obtained from the Minister and reproduced from
electronic images obtained from the electronic files

31. (1) [Mddias] I est interdit, A titre gratuit ou on6-
reux et pour le compte d'une autre personne, de dif-
fuser, notamment par la presse ou la radio-tl6vision,
toute promotion interdite par la pr6sente partie.

(2) [Exception] Le paragraphe (1) ne s'applique pas A
la distribution en vue de la vente de publications impor-
t6es au Canada ou A la retransmission d'6missions de
radio ou de t6levision de l'6tranger.

(3) [Usage des m6dias 6trangers] Il est interdit A
toute personne se trouvant au Canada de faire la promo-
tion, dans une publication ou une 6mission provenant
de l'6tranger ou dans une communication, autre qu'une
publication ou une 6mission, provenant de l'6tranger,
d'un produit A la promotion duquel s'applique la pr6-
sente partie ou de diffuser du materiel relatif A une
promotion contenant un 616ment de marque d'un pro-
duit du tabac d'une manibre non conforme A la pr6sente
partie.

32. [Renseignements] Le fabricant est tenu de trans-
mettre au ministre les renseignements exig6s par les
rbglements, dans les delais et selon les modalites r6gle-
mentaires, sur les promotions vis6es par la pr6sente
partie.

ANNEXE B

Rfglement sur l'information relative aux produits
du tabac, DORS/2000-272

CHAMP D'APPLICATION

2. [Vente au d6tail] Le pr6sent reglement s'applique
aux produits du tabac qui sont destinds A la vente au
d6tail au Canada.

DISPOSITIONS GtNtRALES

3. (1) [Lisibilit6 de l'information 6crite] L'information
6crite qui doit 8tre fournie en vertu du present rfgle-
ment, doit 8tre, A la fois :

a) pr6sent6e dans les deux langues officielles, de la
meme fagon;

b) lisible et bien en evidence.

(2) [Mises en garde et information de sant6] Les
mises en garde et l'information de sant6 doivent, A la
fois :

a) sauf celles prevues aux paragraphes 5(4) A (6),
8tre obtenues du ministre et reproduites par ima-
gerie 61ectronique d'aprbs l'infographie qui a 6t6
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used by the Minister to generate the source document;
and

(b) be adapted to meet the requirements of para-
graph 5(2)(b).

(3) [Colour and clarity] All health warnings and
health information shall be reproduced

(a) in a colour that is as close as possible to the
colour in which they are set out in the source docu-
ment; and

(b) as clearly as possible taking into consideration
the method of printing used by the manufacturer.

4. (1) [Attribution] If a manufacturer attributes infor-
mation that, in accordance with these Regulations, must
be displayed, the manufacturer shall do so by displaying
only the following under the information, in the same
colour as the text of the information and in Universal
type in a pitch that is not greater than the smallest pitch
used in the attributed information:

(a) if the information is in English, the phrase
"Health Canada"; and

(b) if the information is in French, the phrase
"Santd Canada".

(2) [Removal of attribution] Every manufacturer that
does not attribute a health warning or health informa-
tion may remove the attribution contained in the elec-
tronic files obtained under paragraph 3(2)(a).

HEALTH WARNINGS

5. (1) [Obligation to display] Subject to subsections
(4) to (6), every manufacturer of bidis, cigarettes, ciga-
rette tobacco, kreteks, leaf tobacco, chewing tobacco,
snuff, tobacco stricks, or pipe tobacco, other than pipe
tobacco described in section (6), shall display the appli-
cable health warnings for the tobacco product on every
package of the tobacco product that they manufacture,
in accordance with this section.

(2) [Manner of display] The health warnings must

(a) be displayed in English on one principal display
surface and in French on the other principal display
surface;

(b) occupy at least 50% of the principal display sur-
faces and be positioned parallel to the top edge of
the package, towards the top part of the package as

utilis6e par le ministre pour produire le document
source;

b) 8tre adapt6es pour se conformer aux exigences
de l'alin6a 5(2)b).

(3) [Couleurs et clart6] La reproduction de toute
mise en garde ou de toute information de sant6 doit 8tre
effectu6e :

a) d'une part, en des couleurs se rapprochant le
plus possible de celles de cette mise en garde ou de
cette information dans le document source;

b) d'autre part, avec le plus de clart6 possible,
compte tenu de la technique d'impression utilis6e.

4. (1) [Mention de la source] Le fabricant qui choisit
de mentionner la source de toute information qui, en
vertu du pr6sent r~glement, doit 8tre fournie, fait figurer
uniquement la mention ci-aprbs, plac6e sous l'informa-
tion et imprim6e de la meme couleur que celle-ci, en
caractbres Univers d'un pas qui ne d6passe pas le plus
petit pas utilis6 dans l'information :

a) lorsque l'information est en anglais, << Health
Canada >;

b) lorsqu'elle est en frangais, << Sant6 Canada >.

(2) [Effacement de la mention] Le fabricant qui
choisit de ne pas mentionner la source d'une mise en
garde ou de l'information de sant6 peut effacer la men-
tion incluse dans les dossiers informatis6s obtenus aux
termes de l'alin6a 3(2)a).

MISES EN GARDE

5. (1) [Obligation de faire figurer] Sous r6serve des
paragraphes (4) A (6), le fabricant de cigarettes, kreteks,
bidis, batonnets de tabac, tabac A cigarettes, tabac en
feuilles, tabac A pipe, tabac A mAcher, tabac A priser ou
cigares, sauf le tabac A pipe vis6 A l'article 6, doit faire
figurer sur chaque emballage de ces produits du tabac,
conform6ment au pr6sent article, l'une des mises en
garde pr6vues pour ce produit du tabac.

(2) [Faqon de faire figurer] La mise en garde doit
r6pondre aux conditions suivantes :

a) elle figure en anglais sur l'une des principales
surfaces expos6es et en frangais sur l'autre;

b) elle occupe au moins 50 % de la principale sur-
face expos6e et est dispos6e parallblement au bord
supdrieur du paquet et vers la partie supdrieure de
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much as possible while satisfying the requirements
of paragraph (c), and in the same direction as the
other information that is on the package;

(c) be displayed on a principal display surface in
a manner that ensures that none of the words of the
warning will be severed when the package is opened;
and

(d) be selected, except in the case of bidis, chewing
tobacco and snuff, from the formats provided by the
Minister for each health warning and based on the
shape of the space as determined in accordance with
paragraph (b).

Appeals allowed and cross-appeals dismissed,
with costs.

Solicitor for the appellant/respondent on cross-
appeal: Attorney General of Canada, Montreal.

Solicitors for the respondent/appellant on cross-
appeal JTI-Macdonald Corp.: Irving Mitchell
Kalichman, Westmount.

Solicitors for the respondent/appellant on
cross-appeal Rothmans, Benson & Hedges Inc.:
McCarthy Titrault, Montreal.

Solicitors for the respondent/appellant on cross-
appeal Imperial Tobacco Canada Ltd.: Ogilvy
Renault, Montreal.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Ontario: Attorney General of Ontario, Toronto.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Quebec: Attorney General of Quebec, Sainte-
Foy.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of New Brunswick: Attorney General of New
Brunswick, Fredericton.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Manitoba: Attorney General of Manitoba,
Winnipeg.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of British Columbia: Attorney General of British
Columbia, Victoria.

celui-ci, dans la mesure oi le permet le respect de
l'alin6a c), dans le meme sens que les autres rensei-
gnements figurant sur la surface;

c) elle est disposde sur la principale surface expo-
sde de fagon A ce que I'imprim6 d'aucun des mots
qui en fait partie ne soit pas ddchir6 A l'ouverture de
l'emballage;

d) sauf dans le cas des bidis, du tabac A mficher
et du tabac A priser, son format est choisi parmi les
formats fournis par le ministre pour chaque mise en
garde, selon la forme de 1'espace d6limit6 aux termes
de l'alinda b).

Pourvois principaux accueillis et pourvois inci-
dents rejetts, avec dipens.

Procureur de l'appelant/intimd au pourvoi inci-
dent: Procureur general du Canada, Montreal.

Procureurs de l'intimde/appelante au pourvoi
incident JTI-Macdonald Corp. : Irving Mitchell
Kalichman, Westmount.

Procureurs de l'intimde/appelante au pour-
voi incident Rothmans, Benson & Hedges inc.:
McCarthy Ttrault, Montreal.

Procureurs de l'intimde/appelante au pourvoi
incident Imperial Tobacco Canada ltie: Ogilvy
Renault, Montreal.

Procureur de l'intervenant le procureur gind-
ral de l'Ontario : Procureur gendral de l'Ontario,
Toronto.

Procureur de l'intervenant le procureur gendral
du Quebec : Procureur general du Quebec, Sainte-
Foy.

Procureur de l'intervenant le procureur gene-
ral du Nouveau-Brunswick : Procureur general du
Nouveau-Brunswick, Fredericton.

Procureur de l'intervenant le procureur gene-
ral du Manitoba : Procureur general du Manitoba,
Winnipeg.

Procureur de l'intervenant le procureur general
de la Colombie-Britannique : Procureur gendral
de la Colombie-Britannique, Victoria.
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Solicitor for the intervener the Attorney
General for Saskatchewan: Attorney General for
Saskatchewan, Regina.

Solicitors for the intervener the Canadian
Cancer Society: Fasken Martineau DuMoulin,
Montrial.

Procureur de l'intervenant le procureur gind-
ral de la Saskatchewan : Procureur giniral de la
Saskatchewan, Regina.

Procureurs de l'intervenante la Socidtd cana-
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Alberta Respondent

and

Attorney General of Ontario, Attorney
General of New Brunswick, Attorney
General of British Columbia, Attorney
General of Prince Edward Island, Canadian
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Association of Alberta Interveners
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Deschamps, Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

Constitutional law - Charter of Rights - Freedom
of expression - School board elections - Ineligibility
of school employees - Provincial government enacting
legislation imposing province-wide restriction on school
employees serving as school trustees - Whether legisla-
tion infringes freedom of expression - Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms, s. 2(b) - Local Authorities
Election Act, R.S.A. 2000, c. L-21, s. 22 - School Trus-
tee Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23,
s. 1(2)(a).

Constitutional law - Charter of Rights - Right to
equality - School board elections - Ineligibility of
school employees - Provincial government enacting
legislation imposing province-wide restriction on school
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Liam McNiff, Evelyn Alexandra Keith et
Alberta Teachers' Association Appelants
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et

Procureur gindral de l'Ontario, procureur
gkndral du Nouveau-Brunswick, procureur
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I9douard, Federation canadienne des
enseignantes et des enseignants, Alberta
Federation of Labour et Public School
Boards' Association of Alberta Intervenants
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R6frence neutre : 2007 CSC 31.

No du greffe : 31526.

2006 : 9 novembre; 2007 : 29 juin.

Pr6sents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

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

Droit constitutionnel - Charte des droits - Libertd
d'expression - 6lections des conseils scolaires -
Ineligibilitd des employds d'e'coles - Loi provinciale
emp&hant les employds d'dcoles d'occuper un poste
de conseiller scolaire oi4 que ce soit dans la province
- La loi porte-t-elle atteinte a la libertdf d'expression?
- Charte canadienne des droits et libertis, art. 2b) -
Local Authorities Election Act, R.S.A. 2000, ch. L-21,
art. 22- School Trustee Statutes Amendment Act, 2002,
S.A. 2002, ch. 23, art. 1(2)a).

Droit constitutionnel - Charte des droits - Droit
a l'dgalitd - glections des conseils scolaires -
Indligibilitd des employds d'dcoles - Loi provinciale
empchant les employds d'dcoles d'occuper un poste
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employees serving as school trustees - Whether leg-
islation infringes right to equality - Whether occupa-
tional status an analogous ground - Canadian Charter
of Rights and Freedoms, s. 15(1) - Local Authorities
Election Act, R.S.A. 2000, c. L-21, s. 22- School Trus-
tee Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23,
s. 1(2)(a).

Education law - School authorities - School board
elections - Ineligibility of school employees - Provin-
cial government enacting legislation imposing province-
wide restriction on school employees serving as school
trustees - Whether legislation infringes freedom of
expression or right to equality - Canadian Charter of
Rights and Freedoms, ss. 2(b), 15(1) - Local Authori-
ties Election Act, R.S.A. 2000, c. L-21, s. 22 - School
Trustee Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23,
s. 1(2)(a).

The Local Authorities Election Act ("LAEA") gov-
erns the proceedings for election to municipal councils
and school boards in Alberta. Prior to the amendments at
issue here, it restricted school employees from running
for election as school trustees only in the jurisdiction in
which they were employed. In 2004, the School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002 amended the LAEA to
restrict school employees from running for election as
school trustees anywhere in the province unless they
took a leave of absence and then resigned if elected.
The appellants sought to have the LAEA amendments
declared unconstitutional as violating ss. 2(b) and 15(1)
of the Charter. The Court of Queen's Bench granted an
order that the LAEA amendments were contrary to s.
2(b) of the Charter, and were not justified under s. 1.
The Court of Appeal set aside the decision, concluding
that the LAEA amendments do not infringe s. 2(b) or 15
of the Charter.

Held (Fish J. dissenting): The appeal should be dis-
missed.

PerMcLachlin C.J. and Binnie, Deschamps, Charron
and Rothstein JJ.: The expressive aspects of school
trustee candidacy and school trusteeship are sufficient
to consider whether s. 2(b) of the Charter is violated.
Section 2 generally imposes a negative obligation on
government rather than a positive obligation of protec-
tion or assistance. Here, the right claimed is a positive
one, as the appellants are seeking access to the statu-
tory platform of school trustee candidacy and school
trusteeship. The fact that they had access to this plat-
form prior to the LAEA amendments cannot convert

de conseiller scolaire oa que ce soit dans la province
- La loi porte-t-elle atteinte au droit a l'dgalit? - Le
statut professionnel constitue-t-il un motif analogue?
- Charte canadienne des droits et libertis, art. 15(1)
-Local Authorities ElectionAct, R.S.A. 2000, ch. L-21,
art. 22- School Trustee Statutes Amendment Act, 2002,
S.A. 2002, ch. 23, art. 1(2)a).

Droit de l'dducation - Autorits scolaires - glec-
tions des conseils scolaires - Ineligibilitj des employes
d'dcoles - Loi provinciale emp&hant les employds
d'dcoles d'occuper un poste de conseiller scolaire o4 que
ce soit dans la province - La loi porte-t-elle atteinte a
la liberte d'expression ou au droit t l'edgalitd? - Charte
canadienne des droits et libertes, art. 2b), 15(1) - Local
Authorities Election Act, R.S.A. 2000, ch. L-21, art. 22
- School Trustee Statutes Amendment Act, 2002, S.A.
2002, ch. 23, art. 1(2)a).

La Local Authorities Election Act (la << Loi >) rdgit
les modalit6s d'61ection des conseils municipaux et des
conseils scolaires en Alberta. Avant les modifications
en litige dans le pr6sent pourvoi, la Loi interdisait uni-
quement aux employds d'6coles de briguer un poste de
conseiller scolaire au sein du conseil qui les employait.
En 2004, la School Trustee Statutes Amendment Act,
2002 a apport6 A la Loi des modifications ayant pour
effet d'empicher les employds d'6coles de briguer un
poste de conseiller scolaire oh que ce soit dans la pro-
vince, A moins d'avoir obtenu un cong6 et de d6mission-
ner s'ils sont 61us. Les appelants ont demand6 que ces
modifications soient d6clar6es inconstitutionnelles, au
motif qu'elles contrevenaient A l'al. 2b) et au par. 15(1)
de la Charte. La Cour du Banc de la Reine a rendu une
ordonnance portant que les modifications contreve-
naient A l'al. 2b) de la Charte et n'6taient pas justifides
au regard de l'article premier de celle-ci. La Cour d'ap-
pel a annul6 cette d6cision et a conclu que les modifica-
tions ne portaient pas atteinte A l'al. 2b) ou A l'art. 15 de
la Charte.

Arrit (le juge Fish est dissident): Le pourvoi est
rejet6.

La juge en chef McLachlin et les juges Binnie,
Deschamps, Charron et Rothstein : Le fait de bri-
guer un poste de conseiller scolaire et l'exercice d'une
telle fonction sont des activit6s poss6dant un carac-
thre suffisamment expressif pour justifier l'examen
de la question de savoir s'il y a violation de I'al. 2b)
de la Charte. I'article 2 impose d'une manibre g6n6-
rale au gouvernement une obligation n6gative et non
une obligation positive de protection ou d'aide. En
l'espbce, le droit invoqu6 est un droit positif, les appe-
lants cherchant A obtenir I'accbs A la tribune d'origine
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their claim into a negative one. Since the appellants are
making a positive claim, the question is whether their
claim meets the grounds for an exception to the general
rule that s. 2(b) only protects from government interfer-
ence. [20] [33] [35-36] [43]

Claims of underinclusion should be grounded in
fundamental Charter freedoms rather than in access
to a particular statutory regime. Since the appellants'
claim is grounded in access to the particular regime of
school trusteeship, it does not meet this first Dunmore
criterion. Nor does the claim meet the second Dunmore
factor. The appellants have not established that their
practical exclusion from school trusteeship substan-
tially interferes with their ability to express them-
selves on matters relating to the education system. The
LAEA amendments may deprive them of one particular
means of expression, but it has not been demonstrated
that absent inclusion in this statutory scheme, they
are unable to express themselves on education issues.
Nor have the appellants proved that the purpose of the
LAEA amendments was to infringe their freedom of
expression. Because the appellants have not established
a substantial interference with their ability to exercise
their freedom of expression, it is unnecessary to con-
sider the third Dunmore factor. [44] [48] [54]

Using s. 3 of the Charter to read down the scope of s.
2(b) would stray from the long-standing recognition of
the overlapping relationship of various Charter rights.
A finding that s. 3 does not apply does not foreclose
consideration of a claim under s. 2(b). Nevertheless,
there is no s. 2(b) violation in this case. [59-60]

There was no infringement of s. 15(1) of the Charter.
While there is differential treatment of school employ-
ees under the LAEA amendments as compared with
municipal employees, this differential treatment is not
based on an enumerated or analogous ground. There is
no basis for identifying occupational status as an anal-
ogous ground on the evidence presented here. Neither
the occupational status of school employees nor that
of teachers have been shown to be immutable or con-
structively immutable characteristics. Moreover, school

l6gislative que constituent la possibilit6 de briguer un
poste de conseiller scolaire et I'exercice de cette fonc-
tion. Le fait qu'ils aient eu accbs A cette tribune avant
l'entr6e en vigueur des modifications ne saurait trans-
former le droit qu'ils demandent en un droit n6gatif.
Comme les appelants revendiquent un droit positif, il
faut se demander si cette demande satisfait aux critbres
susceptibles de justifier une exception A la r6gle g6n6-
rale selon laquelle l'al. 2b) n'accorde sa protection qu'en
cas d'ing6rence du gouvernement. [20] [33] [35-36]
[43]

Les demandes contestant le caractbre non inclusif
d'une mesure 16gislative doivent 8tre fond6es sur des
libert6s fondamentales garanties par la Charte plut~t
que sur I'accbs A un r6gime 16gal pr6cis. Comme la
demande des appelants invoque I'acc6s A un r6gime
16gal prdcis, celui des conseils scolaires, elle ne satis-
fait pas au premier critbre 6nonc6 dans Dunmore. Leur
demande ne satisfait pas non plus au deuxibme critbre
6nonc6 dans cet arr8t. Les appelants n'ont pas 6tabli
que le fait d'8tre en pratique exclus des conseils scolai-
res entrave substantiellement leur possibilit6 de s'expri-
mer sur les questions touchant le systhme d'6ducation.
Les modifications les privent peut-6tre d'un moyen
d'expression en particulier, mais il n'a pas dt6 d6montr6
qu'il leur serait impossible, faute d'8tre inclus dans ce
r6gime 16gal, de s'exprimer sur ce sujet. Les appelants
n'ont pas non plus prouv6 que les modifications avaient
pour objet de porter atteinte A leur libert6 d'expression.
Etant donn6 que les appelants n'ont pas 6tabli l'exis-
tence d'une entrave substantielle A leur capacit6 d'exer-
cer leur libert6 d'expression, il n'est pas n6cessaire
d'examiner le troisibme critbre 6tabli dans Dunmore.
[44] [48] [54]

Le fait d'utiliser l'art. 3 de la Charte pour r6duire le
champ d'application de l'al. 2b) d6rogerait A la recon-
naissance de longue date des chevauchements qui exis-
tent entre les divers droits garantis par ce document.
Conclure A l'inapplicabilit6 de I'art. 3 ne fait pas obsta-
cle A l'examen d'une demande fondde sur l'al. 2b).
N6anmoins, il n'y a pas violation de l'al. 2b) en I'esp6ce.
[59-60]

II n'y a aucune violation du par. 15(1) de la Charte.
Bien que les modifications entrainent un traitement dif-
fdrent des employds d'6coles par rapport aux employ6es
municipaux, ce traitement diffdrent n'est pas fond6
sur un motif 6num6r6 ou analogue. II n'existe aucune
raison, A la lumibre de la preuve prdsent6e en l'esphce,
de consid6rer le statut professionnel comme un motif
analogue. Il n'a pas dt6 d6montr6 que le statut profes-
sionnel des employ6s d'6coles ou celui des enseignants
constitue une caractdristique immuable ou consid6r6e
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employees cannot be characterized as a discrete and
insular minority. The appellants have not established
that the occupational status of school employees is a
constant marker of suspect decision making or poten-
tial discrimination. [63] [65] [67]

Per Bastarache, LeBel and Abella JJ.: Despite the
undeniable breadth of the constitutional guarantee of
freedom of expression, the guaranteed freedom does
not protect a right to run for office as a school trustee
and, if elected, to take part in the management of the
school board. At its foundation, the appellants' claim
concerns a democratic right that the Charter does not
protect. The LAEA amendments' ban on school employ-
ees running for office and serving as school trustees
does not prevent them from expressing views on any
subject, let alone education. The appellants seek to
secure constitutional protection for a right to be elected
to a management role in the local education system of
the province of Alberta, but this falls outside the scope
of the Charter unless the equality rights of s. 15 are
engaged. The appellants have not made out their claim
of a breach of equality rights in the circumstances of
this case. [72] [75] [77]

Per Fish J. (dissenting): The deliberate suppression
of political expression by Alberta in this case violates s.
2(b) of the Charter. A legislature which sets up a system
of democratically elected boards to administer a fun-
damental aspect of government activity may not then
exclude a certain category or group of otherwise quali-
fied persons from serving on those boards, without any
need to justify that exclusion under s. 1 of the Charter.
[79] [86]

This Court has traditionally interpreted the free-
dom of expression guaranteed by s. 2(b) of the Charter
broadly and the decision in Dunmore should not be
applied so as to narrow s. 2(b). A narrow interpreta-
tion of Dunmore would allow legislatures, limited only
by their obligations under s. 15 of the Charter, to sys-
tematically deny groups access to statutory platforms
of expression otherwise available to the public at large.
Rather, Dunmore should be viewed in light of this
Court's practice of construing freedom of expression
broadly and considering limits on expressive activity
at the justification stage of the analysis. This is even
more important where, as here, political expression

immuable. En outre, les employ6s d'6coles ne sauraient
non plus etre qualifi6s de minorit6 distincte et isolde.
Les appelants n'ont pas dtabli que le statut profession-
nel des employ6s d'6coles est un indicateur permanent
de l'existence d'un processus d6cisionnel suspect ou de
discrimination potentielle. [63] [65] [67]

Les juges Bastarache, LeBel et Abella : En d6pit de
la large port6e que posshde ind6niablement la libertd
d'expression garantie par la Constitution, la libert6
garantie ne protbge pas le droit des int6ress6s de bri-
guer un poste de conseiller scolaire et, s'ils sont 61us
A de tels postes, de participer A la direction du conseil
scolaire. A sa base meme, la demande des appelants
concerne un droit d6mocratique non prot6g6 par la
Charte. L'interdiction faite par les modifications aux
employ6s d'6coles de briguer un poste de conseiller
scolaire et d'exercer cette fonction n'empache pas ces
personnes d'exprimer des opinions sur quelque sujet
que ce soit, particulibrement I'6ducation. En l'esphce, il
ressort d'un examen r6aliste de la demande que celle-
ci cherche A doter de la protection de la Constitution
le droit de se faire 61ire A un poste de direction au sein
d'une administration scolaire locale dans la province
d'Alberta. Toutefois, cette demande ne relbve pas de la
Charte, A moins que ne s'appliquent les droits A l'6ga-
lit6 garantis par l'art. 15. Dans les circonstances de
la pr6sente affaire, les appelants n'ont pas 6tabli l'at-
teinte aux droits A l'6galit6 qu'ils invoquent. [72] [75]
[77]

Le juge Fish (dissident) : La suppression d6libre
de l'expression politique par l'Alberta contrevient A l'al.
2b) de la Charte. Une assembl6e 16gislative qui met en
place un systhme de conseils 61us d6mocratiquement
pour administrer un aspect fondamental de l'activit6
gouvernementale ne saurait ensuite empacher une catd-
gorie ou un groupe de personnes par ailleurs qualifides
de sifger A ces conseils, sans qu'il soit n6cessaire de
justifier cette exclusion au regard de l'article premier de
la Charte. [79] [86]

La Cour a toujours donn6 une interprdtation large A la
libertd d'expression garantie par l'al. 2b) de la Charte et
I'arrat Dunmore ne devrait pas 8tre invoqu6 pour la res-
treindre. Une interpr6tation restrictive de cet arrt per-
mettrait aux 16gislatures, dont f'action ne serait limit6e
que par les obligations qui leur incombent en vertu de
I'art. 15 de la Charte, de nier syst6matiquement A cer-
tains groupes l'accbs A des tribunes d'expression d'ori-
gine 16gislative par ailleurs offertes A l'ensemble de la
population. L'arrdt Dunmore doit plut~t 8tre consid6r6 au
regard de la pratique de notre Cour qui consiste A inter-
pr6ter largement la libert6 d'expression et, dans le cadre
de I'analyse, A examiner A l'6tape de la justification les
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associated with participation in an important demo-
cratic institution is involved. [100] [103]

The appellants' claim is grounded in the fundamen-
tal, constitutionally protected freedom to express one-
self meaningfully on matters related to education. This
freedom clearly exists independently of any statutory
enactment. Seeking and holding office as a school trus-
tee is a uniquely effective means of expressing one's
views on education policy. While diminished effective-
ness in conveying a message may not always engage s.
2(b), the difference between writing a letter to a trustee
and serving as a trustee is not simply one of degree.
By prohibiting school employees from participating
in school board elections and governance, Alberta has
done more than restrict a particular channel of expres-
sion. By excluding school employees from running for
office, Alberta has substantially interfered with their
freedom of expression. [105] [107-109]

Where a legislature establishes a universal and dem-
ocratic system of local governance and then effectively
prohibits the participation in that system of a particular
group of otherwise qualified citizens, the state must be
required to justify that prohibition. It has not done so
in this case. On the first branch of the Oakes test, the
trial judge was entitled to find, as she did, that Alberta's
assertion of a pressing and substantial concern could
not succeed, and nothing before this Court permits of
a different conclusion. In any event, the LAEA amend-
ments would clearly fail the minimum impairment
branch of the Oakes test. [110-111] [119-120]
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APPEAL from a judgment of the Alberta Court
of Appeal (Picard, Costigan and Ritter JJ.A.) (2006),
57 Alta. L.R. (4th) 205, 384 A.R. 237, 367 W.A.C.
237, 269 D.L.R. (4th) 241, [2006] 8 W.W.R. 33,
[2006] A.J. No. 447 (QL), 2006 ABCA 137, allow-
ing an appeal and dismissing a cross-appeal from a
judgment of Sulyma J. (2004), 38 Alta. L.R. (4th)
303, 369 A.R. 159, 123 C.R.R. (2d) 215, [2005] 7
W.W.R. 68, [20041 A.J. No. 1003 (QL), 2004 ABQB
669. Appeal dismissed, Fish J. dissenting.

James T Casey, Q.C., Sandra M. Anderson and
Ayla Akgungor, for the appellants.

Kurt J. W. Sandstrom and Alice K. Barnsley, for
the respondent.

Robert E. Charney, for the intervener the
Attorney General of Ontario.

Gaitan Migneault, for the intervener the
Attorney General of New Brunswick.

Neena Sharma and E. W. (Heidi) Hughes, for
the intervener the Attorney General of British
Columbia.

Written submissions only by Ruth M. DeMone
and Sherry E. Gillis, for the intervener the Attorney
General of Prince Edward Island.

Allan O'Brien and Christopher Rootham, for
the intervener the Canadian Teachers' Federation.

Leanne M. Chahley and Daniel N. Scott, for the
intervener the Alberta Federation of Labour.

Dale Gibson, for the intervener the Public
School Boards' Association of Alberta.

The judgment of McLachlin C.J. and Binnie,
Deschamps, Charron and Rothstein JJ. was deliv-
ered by

ROTHSTEIN J. -

I. Introduction

This case concerns whether legislation that
limits the ability of school employees to run for

POURVOI contre un arret de la Cour d'appel
de l'Alberta (les juges Picard, Costigan et Ritter)
(2006), 57 Alta. L.R. (4th) 205, 384 A.R. 237, 367
W.A.C. 237, 269 D.L.R. (4th) 241, [2006] 8 W.W.R.
33, [20061 A.J. No. 447 (QL), 2006 ABCA 137, qui
a accueilli l'appel de la d6cision de la juge Sulyma
et rejetd l'appel incident form6 contre cette d6cision
(2004), 38 Alta. L.R. (4th) 303, 369 A.R. 159, 123
C.R.R. (2d) 215, [2005] 7 W.W.R. 68, [2004] A.J.
No. 1003 (QL), 2004 ABQB 669. Pourvoi rejet6, le
juge Fish est dissident.

James T Casey, c.r., Sandra M. Anderson et Ayla
Akgungor, pour les appelants.

Kurt J. W. Sandstrom et Alice K. Barnsley, pour
l'intimde.

Robert E. Charney, pour l'intervenant le procu-
reur g6n6ral de l'Ontario.

Gaitan Migneault, pour l'intervenant le procu-
reur g6ndral du Nouveau-Brunswick.

Neena Sharma et E. W. (Heidi) Hughes, pour
l'intervenant le procureur g6ndral de la Colombie-
Britannique.

Argumentation 6crite seulement par Ruth M.
DeMone et Sherry E. Gillis, pour l'intervenant le
procureur g6ndral de l'lle-du-Prince-fdouard.

Allan O'Brien et Christopher Rootham, pour
l'intervenante la F6d6ration canadienne des ensei-
gnantes et des enseignants.

Leanne M. Chahley et Daniel N. Scott, pour l'in-
tervenante Alberta Federation of Labour.

Dale Gibson, pour l'intervenante Public School
Boards' Association of Alberta.

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

LE JUGE ROTHSTEIN -

I. Introduction

Le pr6sent pourvoi porte sur la constitution-
nalit6 de dispositions l6gislatives qui limitent la
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election and serve as school trustees in Alberta is
constitutional.

I agree with the conclusion reached by the
Alberta Court of Appeal. The legislation does not
infringe s. 2(b) or 15 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms. Therefore I would dismiss
the appeal.

II. Factual Background

The Local Authorities Election Act, R.S.A.
2000, c. L-21 ("LAEA"), governs the proceed-
ings for election to municipal councils and school
boards in Alberta. The LAEA sets out the qualifi-
cations required to be a candidate for school trus-
tee. A person may be nominated as a candidate
if he or she is eligible to vote, meets certain resi-
dency requirements, and is not otherwise ineligible
(s. 21).

Ineligibility to be nominated as a candidate
is dealt with in s. 22 of the LAEA. Prior to the
amendments at issue in this appeal, it restricted
school employees from running for election as a
school trustee only in the jurisdiction in which they
were employed ("own-employer restriction"). Any
public school employees who wished to seek elec-
tion to their employing school board were required
to take a leave of absence and were deemed to have
resigned if elected (ss. 22(l)(b) and 22(9)). There
was no requirement to take a leave of absence or to
resign if a school employee was elected as a school
trustee to any other school board.

In 2004, Alberta legislated to expand the "own-
employer" restriction into a province-wide restric-
tion on school employees serving as school trus-
tees. The School Trustee Statutes Amendment Act,
2002, S.A. 2002, c. 23 ("LAEA Amendments"),
amended the LAEA by adding a provision stating
that, unless on a leave of absence, a person is not
eligible to be nominated as a candidate for election
as a trustee of any school board if that person is
employed by any school district or division, char-
ter school, or private school in Alberta. If a school
employee is ultimately elected as a school trustee,

possibilit6 pour les employds d'6coles de se porter
candidats aux 6lections pour les postes de conseillers
scolaires en Alberta et d'exercer cette fonction.

Je souscris A la conclusion A laquelle est parve-
nue la Cour d'appel de l'Alberta. Les dispositions
l6gislatives en cause ne contreviennent ni A l'al. 2b)
ni A l'art. 15 de la Charte canadienne des droits et
libertis. Je rejetterais donc le pourvoi.

II. Contexte factuel

La Local Authorities Election Act, R.S.A. 2000,
ch. L-21 (la << Loi ), rigit les modalit6s d'6lection
des conseils municipaux et des conseils scolaires en
Alberta. Elle 6nonce les conditions requises pour
pouvoir se porter candidat A un poste de conseiller
scolaire : avoir le droit de voter, remplir certaines
conditions de residence et ne pas etre autrement
in6ligible (art. 21).

Les cas d'in6ligibilit6 sont d6crits A l'art. 22 de
la Loi. Avant les modifications en litige dans le pr6-
sent pourvoi, cet article interdisait seulement aux
employ6s d'6coles de briguer un poste de conseiller
scolaire au sein du conseil qui les employait
(<< restriction visant l'employeur de l'int6ress6 >).
L'employ6 d'une 6cole publique qui souhaitait se
faire 61ire au conseil scolaire qui l'employait devait
obtenir un cong6 et il 6tait r6put6 avoir d6missionn6
s'il 6tait 61u (al. 22(1)b) et par. 22(9)). Ces disposi-
tions ne s'appliquaient pas A l'employd qui posait
sa candidature ou 6tait blu A un poste de conseiller
dans un autre conseil scolaire.

En 2004, I'Alberta a l6gif6r6 et 6largi la port6e
de la restriction << visant l'employeur de l'int6-
ress6 >> de fagon A emp~cher les employ6s d'6co-
les d'occuper un poste de conseiller scolaire oh
que ce soit dans la province. La School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23
(la << Loi modificative >), a en effet modifi6 la Loi
par l'adjonction d'une disposition pr6cisant que
n'est pas 6ligible aux 6lections pour les postes de
conseillers, dans quelque conseil scolaire que ce
soit, la personne qui est employ6e par quelque dis-
trict ou division scolaire, 6cole A charte ou 6cole
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s. 22(9) of the LAEA is engaged, which deems the
school employee to have resigned his or her posi-
tion of employment in order to carry out the role of
school trustee. There is therefore a deemed resig-
nation even when a school employee is elected to a
school board which is not his or her employer.

The appellants Baier, Ollenberger and
McNiff are teachers who, at the time the LAEA
Amendments were passed, were serving as school
trustees on school boards that did not employ them.
The appellant Keith is a teacher who intended to
seek election to a school board. The parties agree
that "average school trustee remuneration in 2002-
2003 was approximately $12,677". According to
the chambers judge, in 2004 the appellants Baier,
Ollenberger and McNiff had annual salaries as
teachers of $71,536.68, $83,626.80 and $69,165.96
respectively.

The appellants sought to have the LAEA
Amendments declared unconstitutional as violat-
ing ss. 2(b) and 15(1) of the Charter. At the hearing
of the appeal in this Court, the appellants conceded
the constitutionality of the prior legislation, which
prohibited school employees from serving as trus-
tees solely on their own employer boards. It is the
blanket restriction from sitting on any school board
in the province that they challenge.

The chambers judge, Sulyma J. granted an order
that the LAEA Amendments were contrary to
s. 2(b) of the Charter and were not justified under
s. 1. At the Alberta Court of Appeal, Alberta's
appeal was allowed.

III. Relevant Statutory Provisions

The relevant statutory provisions are set out in
the Appendix. The main provision that the appel-
lants challenge in this appeal is s. 1(2)(a) of the

privde que ce soit en Alberta, sauf si elle a obtenu
un cong6. Si un employ6 d'6cole est 61u conseiller
scolaire, le par. 22(9) de la Loi s'applique : I'em-
ploy6 est r6put6 avoir d6missionn6 pour exercer sa
fonction de conseiller scolaire. Il y a donc d6mis-
sion r6putie, meme lorsque I'employd d'6cole est
61u dans un conseil scolaire dont il n'est pas l'em-
ploy6.

Les appelants Baier, Ollenberger et McNiff
sont des enseignants qui, au moment de l'adop-
tion de la Loi modificative, occupaient des postes
de conseillers dans des conseils scolaires dont ils
n'dtaient pas les employ6s. L'appelante Keith est une
enseignante qui voulait tenter de se faire 61ire A un
conseil scolaire. Les parties s'entendent sur le fait
que [TRADUCTION] < la rdmundration moyenne d'un
conseiller scolaire en 2002-2003 s'61evait A envi-
ron 12 677 $ >. Selon la juge en chambre, le salaire
annuel de chacun des appelants Baier, Ollenberger
et McNiff en tant qu'enseignants 6tait respective-
ment de 71 536,68 $, 83 626,80 $ et 69 165,96 $ en
2004.

Les appelants veulent faire d6clarer les modifi-
cations apport6es par la Loi modificative inconsti-
tutionnelles, au motif qu'elles contreviennent A l'al.
2b) et au par. 15(1) de la Charte. A l'audition du
pourvoi, ils ont admis la constitutionnalit6 de la loi
antdrieure, qui interdisait seulement aux employds
d'6coles d'occuper un poste de conseiller dans le
conseil scolaire qui les employait. C'est l'interdic-
tion g6n6rale d'occuper un poste dans tout conseil
scolaire de la province qu'ils contestent.

La juge en chambre Sulyma a rendu une ordon-
nance portant que les modifications apport6es par
la Loi modificative contrevenaient A l'al. 2b) de la
Charte et n'6taient pas justifides au regard de l'ar-
ticle premier. L'appel form6 par la province contre
cette d6cision a 6 accueilli par la Cour d'appel de
l'Alberta.

III. Dispositions 16gislatives pertinentes

Les dispositions 16gislatives pertinentes sont
reproduites en annexe. Dans le pr6sent pourvoi, les
appelants contestent principalement I'al. 1(2)a) de
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LAEA Amendments, which amends the LAEA in
order to restrict school employees from sitting on
any school board in Alberta. This amendment adds
to s. 22 of the LAEA the following:

la Loi modificative, qui modifie la Loi pour inter-
dire aux employds d'6coles d'occuper un poste dans
tout conseil scolaire de l'Alberta. Cette modifica-
tion a ajout6 le texte suivant A l'art. 22 de la Loi :

[TRADUCTION]

22...22...

(1.1) A person is not eligible to be nominated as a can-
didate for election as a trustee of a school board if on
nomination day the person is employed by

(a) a school district or division,

(b) a charter school, or

(c) a private school,

in Alberta unless the person is on a leave of absence
granted under this section.

Under the amendments, a school employee may
request a leave of absence in order to be a candidate
for school trustee and his or her employer must grant
that leave of absence (LAEA, ss. 22(5.1) and 22(6.1)).
Should the employee not be elected he or she may
return to work (LAEA, s. 22(8)). If the employee is
elected he or she will be deemed to have resigned as
a school employee (LAEA, s. 22(9)).

The appellants also challenge s. 1(2)(b) of the
LAEA Amendments, which provides that the prior
more limited ineligibility provision, the "own-
employer restriction", no longer applies to school
trustee elections.

Section 2(b) of the Charter provides:

2. Everyone has the following fundamental
freedoms:

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

Section 15(1) of the Charter provides:

15. (1) Every individual is equal before and under the
law and has the right to the equal protection and equal

(1.1) N'est pas 6ligible aux 6lections pour les postes
de conseiller d'un conseil scolaire, sauf si elle a obtenu
un cong6 en vertu du pr6sent article, la personne qui, le
jour de la d6claration des candidatures, est employde en
Alberta:

a) soit par un district ou une division scolaire;

b) soit par une 6cole A charte;

c) soit par une 6cole priv6e.

Selon les modifications, un employ6 d'6cole peut
demander un cong6 pour se porter candidat A un
poste de conseiller scolaire et son employeur est
tenu de lui accorder ce cong6 (par. 22(5.1) et 22(6.1)
de la Loi). L'employ6 non lu peut r6int6grer son
poste (par. 22(8) de la Loi). Par contre, s'il est 61u,
I'employ6 est rdput6 avoir d6missionn6 de son poste
A l'6cole (par. 22(9) de la Loi).

Les appelants contestent aussi l'al. 1(2)b) de la
Loi modificative, suivant lequel la disposition ant6-
rieure en matibre d'indligibilit6 - dont la port6e
6tait plus limit6e (la << restriction visant l'employeur
de l'intiress6 >>) - ne s'applique plus aux 6lections
de conseillers scolaires.

L'alinda 2b) de la Charte dispose:

2. Chacun a les libert6s fondamentales suivantes:

b) libert6 de pens6e, de croyance, d'opinion et
d'expression, y compris la libert6 de la presse et des
autres moyens de communication;

Le paragraphe 15(1) de la Charte est ainsi
r6dig6 :

15. (1) La loi ne fait acception de personne et s'ap-
plique 6galement A tous, et tous ont droit A la mime
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benefit of the law without discrimination and, in par-
ticular, without discrimination based on race, national
or ethnic origin, colour, religion, sex, age or mental or
physical disability.

IV. Issues

On August 17, 2006, the Chief Justice stated the
following constitutional questions:

1. Do ss. 1(2)(a) and 1(2)(b) of the School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23,
infringe s. 2(b) of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms?

2. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. I of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

3. Do ss. 1(2)(a) and 1(2)(b) of the School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23,
infringe s. 15 of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms?

4. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. I of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

V. Judgments Below

A. Court of Queen's Bench of Alberta (2004), 38
Alta. L.R. (4th) 303, 2004 ABQB 669

Sulyma J. held that running for office is an activ-
ity which conveys or attempts to convey meaning
and therefore falls within the scope of the s. 2(b)
guarantee. She held that the purpose of the amend-
ments did not infringe s. 2(b) since the legislation
was meant to protect the democratic process by
ensuring the business of school boards can be car-
ried on without concerns about conflicts of inter-
est. However, with respect to the effects, Sulyma J.
found that given the significant disparity between
a teacher's salary and trustee remuneration, forc-
ing teachers to resign from their employment for
the duration of their term as trustees rendered

protection et au meme bdndfice de la loi, ind6pendam-
ment de toute discrimination, notamment des discri-
minations fonddes sur la race, l'origine nationale ou
ethnique, la couleur, la religion, le sexe, I'Age ou les
d6ficiences mentales ou physiques.

IV. Questions en litige

Le 17 ao0t 2006, la Juge en chef a formul6 les
questions constitutionnelles suivantes :

1. Les alindas 1(2)a) et 1(2)b) de la School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23,
contreviennent-ils A l'al. 2b) de la Charte cana-
dienne des droits et libertis?

2. Dans l'affirmative, cette contravention constitue-
t-elle une limite raisonnable prescrite par une rbgle
de droit et dont la justification peut se d6montrer
dans le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocratique,
au sens de 'article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libert6s?

3. Les alindas 1(2)a) et 1(2)b) de la School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23,
contreviennent-ils A I'art. 15 de la Charte cana-
dienne des droits et libertis?

4. Dans l'affirmative, cette contravention constitue-
t-elle une limite raisonnable prescrite par une rbgle
de droit et dont la justification peut se d6montrer
dans le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocratique,
au sens de I'article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertis?

V. D6cisions des juridictions inf6rieures

A. Cour du banc de la Reine de lAlberta (2004),
38 Alta. L.R. (4th) 303, 2004 ABQB 669

La juge Sulyma a conclu que le fait de poser sa
candidature A une charge publique est une activit6
qui transmet ou tente de transmettre un message et
qui est donc vis6e par la garantie de l'al. 2b). Elle a
estim6 que l'objet de la Loi modificative ne contreve-
nait pas A l'al. 2b), puisque le texte en question visait
A prot6ger le processus d6mocratique en faisant en
sorte que les conseils scolaires puissent s'acquitter
de leur mission sans s'inquidter de possibles conflits
d'int6r8ts. En ce qui concerne les effets de la Loi
modificative, en revanche, la juge Sulyma a statu6
que, vu l'6cart consid6rable entre le salaire d'ensei-
gnant et la r6mun6ration de conseiller, astreindre les
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illusory any opportunity for teachers to run for office
as school trustee under the LAEA Amendments.
Unless they gave up teaching, they would be forced
to live on the remuneration paid to school trustees,
and this was so onerous as to result in a violation of
the s. 2(b) guarantee.

SulymaJ. concluded that the LAEA Amendments
could not be saved by s. I of the Charter. She did
not rule on the Charter s. 15 claim.

B. Court of Appeal of Alberta (2006), 57 Alta.
L.R. (4th) 205, 2006 ABCA 137

Alberta appealed Sulyma J.'s findings with
respect to s. 2(b). The appellants cross-appealed
alleging an infringement of s. 15(1).

Costigan J.A., for the court, considered whether
seeking election to a school board is a fundamental
freedom protected by s. 2(b) or whether it is a statu-
tory platform for expression. He found that whether
to have school board elections and, if so, who can
run in those elections, was purely a matter of legis-
lative policy governed by the LAEA Amendments.
The appellants' claim of underinclusion was there-
fore grounded in a statutory regime and not in a
fundamental Charter freedom. Their exclusion
under the LAEA Amendments did not interfere
with a fundamental freedom or with the exercise
of a constitutional right, and this was not an excep-
tional case in which the context mandated posi-
tive government action under s. 2(b). Therefore, he
found that the LAEA Amendments did not infringe
s. 2(b) of the Charter.

Examining whether the LAEA Amendments
infringed s. 15(1) of the Charter, Costigan J.A.
relied on the test established in Law v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [ 1999]

enseignants A d6missionner pour la durde du mandat
de conseiller rendait illusoire toute possibilit6 pour
eux de poser leur candidature A un tel poste. A moins
de renoncer A l'enseignement, ils devraient en effet
vivre de la r6mundration vers6e aux conseillers sco-
laires, ce qui constituait une telle contrainte qu'il en
d6coulait une violation de la garantie de l'al. 2b).

La juge Sulyma a conclu que la validit6 des
modifications apportdes par la Loi modificative ne
pouvait 8tre sauvegard6e par l'article premier de la
Charte. Elle ne s'est pas prononcde sur la pr6ten-
tion fond6e sur l'art. 15 de la Charte.

B. Cour d'appel de l'Alberta (2006), 57 Alta. L.R.
(4th) 205, 2006 ABCA 137

L'Alberta a interjetd appel des conclusions de
la juge Sulyma A l'6gard de l'al. 2b). Les appelants
ont quant A eux form6 un appel incident, plaidant la
violation du par. 15(1).

S'exprimant pour la Cour d'appel, le juge
Costigan a examind la question de savoir si le fait
de briguer un poste de conseiller scolaire consti-
tue une libert6 fondamentale prot6g6e par l'al. 2b)
ou une tribune d'origine l6gislative favorisant I'ex-
pression. II a conclu que la d6cision de tenir des
6lections pour d6signer les conseillers scolaires
et la d6termination des conditions de candidature
6taient de pures questions de politique l6gislative
r6gies par la Loi modificative. L'argument de non-
inclusion invoqud par les appelants reposait donc
sur un r6gime 16gal et non sur une libert6 fonda-
mentale garantie par la Charte. L'exclusion des
enseignants prdvue par la Loi modificative ne por-
tait pas atteinte A une libert6 fondamentale ni A
l'exercice d'un droit constitutionnel, et il ne s'agis-
sait pas d'un cas exceptionnel oib le contexte com-
mandait des mesures 6tatiques positives au regard
de l'al. 2b). Par cons6quent, le juge a conclu que les
modifications apportdes par la Loi modificative ne
contrevenaient pas A l'al. 2b) de la Charte.

Pour trancher la question de savoir si la Loi
modificative violait le par. 15(1) de la Charte, le
juge d'appel Costigan s'est fond6 sur le critbre 6tabli
dans l'arrt Law c. Canada (Ministre de l'Emploi
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1 S.C.R. 497. He held that the LAEA Amendments
"draw a formal distinction between the respondents
as school board employees and other Albertans on
the basis of the personal characteristic of employ-
ment status" (para. 49). However, he found that the
appellants' "occupational status is not an analo-
gous ground" (para. 56). Moreover, he held that a
distinction on the basis of the teaching occupation
does not bring into play prejudice, stereotyping or
historical disadvantage, and exclusion from seek-
ing election to a school board did not affect the
appellants' dignity. Therefore, the distinction was
not discriminatory and there was no infringement
of s. 15(1). He allowed the appeal and dismissed the
cross-appeal.

VI. Analysis

Freedom of Expression

et de l'Immigration), [1999] 1 R.C.S. 497. Il a jug6
que la Loi modificative [TRADUCTION] << 6tablit
une distinction formelle entre les intim6s en tant
qu'employ6s des conseils scolaires d'une part et les
autres Albertains d'autre part, en raison des carac-
t6ristiques personnelles d6coulant de leur statut
professionnel >> (par. 49). Il a cependant estim6 que
le [TRADUCTION] << statut professionnel [des appe-
lants] n'[6tait] pas un motif analogue >> (par. 56).
II a en outre ajout6 qu'une distinction fond6e sur
la profession d'enseignant ne fait pas intervenir de
pr~jug6s, de stirdotypes ou de disavantages histo-
riques et que le fait d'empacher les appelants de bri-
guer un poste de conseiller scolaire ne portait pas
atteinte A leur dignit6. Partant, la distinction n'6tait
pas discriminatoire et ne contrevenait pas au par.
15(1). Le juge Costigan a accueilli l'appel et rejet6
l'appel incident.

VI. Analyse

La libertj d'expression

In Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General),
[1989] 1 S.C.R. 927, a two-part analysis was estab-
lished for determining whether a violation of free-
dom of expression has occurred. The first step asks
whether the activity is within the protected sphere of
free expression. If the activity conveys or attempts
to convey a meaning, it has expressive content and
prima facie falls within the scope of the guaran-
tee. Once it is established that the activity is pro-
tected, the second step asks if the impugned legis-
lation infringes that protection, either in purpose or
effect. This analysis has been used in many subse-
quent cases (e.g. R. v. Zundel, [1992] 2 S.C.R. 731;
Libman v. Quebec (Attorney General), [1997] 3
S.C.R. 569; U.F.C.W, Local 1518 v. KMart Canada
Ltd., [1999] 2 S.C.R. 1083).

While the Irwin Toy test defined the scope of
freedom of expression broadly, in subsequent cases
this Court has clarified that s. 2(b) protection is not
without limits and that governments should not be
required to justify every exclusion or regulation

Dans Irwin Toy Ltd. c. Quebec (Procureur
gindral), [1989] 1 R.C.S. 927, notre Cour a 6tabli
une analyse en deux temps pour juger s'il y a eu
ou non violation de la libert6 d'expression. La pre-
midre 6tape consiste A d6terminer si l'activit6 en
cause rel6ve du champ des activit6s prot6g6es par
la libert6 d'expression. Si elle transmet ou tente
de transmettre une signification, I'activit6 posshde
un contenu expressif et rel~ve A premiere vue du
champ d'application de la garantie. Une fois qu'il
est 6tabli que la conduite est prot6g6e, la seconde
6tape consiste A se demander si, par leur objet ou
leur effet, les mesures l6gislatives contest6es por-
tent atteinte A cette protection. La Cour a utilis6
cette analyse dans de nombreux arrats subs6quents
(par exemple, R. c. Zundel, [1992] 2 R.C.S. 731;
Libman c. Quebec (Procureur general), [1997] 3
R.C.S. 569; TU.A.C., section locale 1518 c. KMart
Canada Ltd., [1999] 2 R.C.S. 1083).

Bien que le critbre 6tabli dans Irwin Toy ait d6fini
de fagon large la port6e de la libert6 d'expression,
la Cour a pr6cis6 dans des arrats ultdrieurs que la
protection garantie par l'al. 2b) n'est pas illimit6e et
que les gouvernements ne devraient pas 8tre tenus
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of expression under s. 1 (Montreal (City) v. 2952-
1366 Quebec Inc., [2005] 3 S.C.R. 141, 2005 SCC
62, at para. 79). In City of Montreal, McLachlin
C.J. and Deschamps J., for the majority, found that
the method or location of expression may remove
it from s. 2(b) protection (paras. 56 and 60). For
example, with respect to the method of expression,
s. 2(b) does not protect violent expression (Irwin
Toy, at pp. 969-70), and with respect to location,
expression on public property may in some circum-
stances remain outside the protected sphere of s.
2(b) (City ofMontrial, at para. 79). In addition, the
Court has held that s. 2 generally imposes a nega-
tive obligation on government rather than a posi-
tive obligation of protection or assistance (Haig v.
Canada, [1993] 2 S.C.R. 995, at p. 1035; Delisle
v. Canada (Deputy Attorney General), [1999] 2
S.C.R. 989, at para. 26).

In Haig, this Court considered whether free-
dom of expression includes a positive right to be
provided with a specific means of expression.
L'Heureux-Dub6 J. for the majority, noted that free-
dom of expression has typically been conceptual-
ized in terms of negative rights rather than positive
entitlements:

The traditional view, in colloquial terms, is that the
freedom of expression contained in s. 2(b) prohibits
gags, but does not compel the distribution of mega-
phones. [p. 1035]

That case arose in the context of federal and
Quebec referenda concerning proposed constitu-
tional amendments in 1992. Mr. Haig had moved
from Ontario to Quebec and was unable to vote in
either the federal or Quebec referendum because
of different residency requirements in the federal
and provincial legislation. He challenged the fed-
eral legislation as violating his freedom of expres-
sion. The majority held that the right to vote in the
referendum was governed by the Referendum Act,
S.C. 1992, c. 30, and s. 2(b) did not require the gov-
ernment to extend that right to all. L'Heureux-Dub6
J. stated:

de justifier au regard de l'article premier chaque
exclusion ou r6glementation d'une forme d'expres-
sion (Montreal (Ville) c. 2952-1366 Quebec Inc.,
[2005] 3 R.C.S. 141, 2005 CSC 62, par. 79). Dans
Ville de Montreal, s'exprimant pour la majoritd, la
juge en chef McLachlin et la juge Deschamps ont,
conclu que le lieu ou le mode de l'expression peu-
vent avoir pour effet de soustraire celle-ci A la pro-
tection offerte par l'al. 2b) (par. 56 et 60). Ainsi, en
ce qui concerne le mode d'expression, I'al. 2b) ne
prothge pas la violence comme forme d'expression
(Irwin Toy, p. 969-970) et, en ce qui a trait au lieu,
I'expression dans des lieux publics peut, dans cer-
taines circonstances, demeurer hors du champ de
protection de l'al. 2b) (Ville de Montreal, par. 79).
La Cour a en outre jug6 que l'art. 2 impose d'une
manibre g6n6rale au gouvernement une obligation
n6gative et non une obligation positive de protection
ou d'aide (Haig c. Canada, [1993] 2 R.C.S. 995, p.
1035; Delisle c. Canada (Sous-procureur general),
[1999] 2 R.C.S. 989, par. 26).

Dans l'arr8t Haig, la Cour a examin6 la ques-
tion de savoir si la libertd d'expression comporte le
droit positif de se voir fournir un mode pr6cis d'ex-
pression. Rddigeant l'opinion de la majorit6, la juge
I'Heureux-Dub a indiqu6 que la libert6 d'expres-
sion a g6ndralement td conceptualis6e en fonction
de droits n6gatifs plutOt que de droits positifs :

Selon le point de vue traditionnel, exprim6 dans le
langage courant, la garantie de la libert6 d'expression
6nonc6e A l'al. 2b) interdit les b~illons mais n'oblige pas
A la distribution de porte-voix. [p. 1035]

Cette affaire est survenue dans le contexte des
r6f6rendums f6d6ral et qu6bdcois de 1992 concer-
nant une proposition de modifications constitution-
nelles. Monsieur Haig, qui avait quitt6 l'Ontario
pour s'installer au Qu6bec, n'a pu voter ni A l'un ni
A l'autre r6f6rendum en raison de diff6rences entre
les conditions de r6sidence fixdes par les lois fd6-
rale et provinciale applicables. II a contest6 la loi
f6d6rale, plaidant qu'elle portait atteinte A sa libert6
d'expression. La majorit6 a jug6 que le droit de
voter A un rdf6rendum 6tait r6gi par la Loi refiren-
daire, L.C. 1992, ch. 30, et que l'al. 2b) n'obligeait
pas le 16gislateur A 6tendre ce droit A tous. La juge
L'Heureux-Dub6 s'est exprim6e en ces termes :
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The Court is being asked to find that this statutorily cre-
ated platform for expression has taken on constitutional
status. In my view, though a referendum is undoubt-
edly a platform for expression, s. 2(b) of the Charter
does not impose upon a government, whether provin-
cial or federal, any positive obligation to consult its
citizens through the particular mechanism of a refer-
endum. Nor does it confer upon all citizens the right to
express their opinions in a referendum. A government
is under no constitutional obligation to extend this plat-
form of expression to anyone, let alone to everyone. A
referendum as a platform of expression is, in my view,
a matter of legislative policy and not of constitutional
law. [Emphasis added; p. 1041.]

The statutory platform analysis in Haig has
been followed in a number of subsequent cases
which have held that underinclusive legislative
schemes or government action did not infringe s.
2. In Native Women's Assn. of Canada v. Canada,
[1994] 3 S.C.R. 627 ("NWAC"), the Native Women's
Association of Canada alleged that the govern-
ment's funding of some Aboriginal organizations,
along with the opportunity to participate in con-
stitutional discussions, required the government to
bestow upon the Association an equal chance for
expression of its views, and funding to enable it to
do so. The Court determined that there was no pos-
itive duty on the government to provide funding to
the Association in the circumstances. Sopinka J.,
for the majority, stated:

[I]t cannot be said that every time the Government of
Canada chooses to fund or consult a certain group,
thereby providing a platform upon which to convey cer-
tain views, that the Government is also required to fund
a group purporting to represent the opposite point of
view. [p. 656]

and

The freedom of expression guaranteed by s. 2(b) of
the Charter does not guarantee any particular means
of expression or place a positive obligation upon the
Government to consult anyone. [p. 663]

In Siemens v. Manitoba (Attorney General),
[200311 S.C.R. 6, 2003 SCC 3, the Court considered

On demande A la Cour de conclure que cette tribune cr6de
par la loi pour favoriser l'expression revet un caractbre
constitutionnel. A mon avis, bien qu'un r6f6rendum soit
assur6ment une tribune pour favoriser l'expression, I'al.
2b) de la Charte n'impose A aucun gouvernement, pro-
vincial ou f6d6ral, une obligation positive de consulter
les citoyens par le recours A cette m6thode particulibre
qu'est un r6f6rendum. II ne confbre pas, non plus, A l'en-
semble des citoyens le droit d'exprimer leur opinion dans
le cadre d'un r6f6tendum. Le gouvernement n'a aucune
obligation constitutionnelle d'offrir cette tribune pour
favoriser l'expression k qui que ce soit, et encore moins
A tous. Le r6firendum en tant que tribune pour favoriser
l'expression relbve, selon moi, de la politique 16gislative
et non du droit constitutionnel. [Je souligne; p. 1041.]

L'analyse 6tablie dans Haig A l'6gard des tribu-
nes d'origine 16gislative a 6t6 suivie dans une s6rie
d'arrets subs6quents, ob il a 6t6 decid6 que des r6gi-
mes 16gislatifs ou mesures gouvernementales de
port6e restreinte ne contrevenaient pas A l'art. 2.
Dans Assoc. desfemmes autochtones du Canada c.
Canada, [1994] 3 R.C.S. 627 (<< AFAC >>), I'Associa-
tion des femmes autochtones du Canada soutenait
que le financement par le gouvernement de certai-
nes organisations autochtones ainsi que la possibi-
lit6 offerte A celles-ci de participer aux discussions
constitutionnelles obligeaient le gouvernement A
donner A l'Association une chance 6gale d'expri-
mer son point de vue et A lui accorder le finance-
ment n6cessaire A cette fin. La Cour a conclu que le
gouvernement n'avait aucune obligation positive de
verser des fonds A l'Association dans les circonstan-
ces. Au nom de la majorit6, le juge Sopinka a 6crit
ceci :

[On ne saurait dire que, chaque fois que le gouvernement
du Canada choisit de financer ou de consulter un certain
groupe et lui fournit ainsi une tribune pour faire connal-
tre certaines opinions, il est 6galement tenu de financer
un groupe cens6 repr6senter le point de vue contraire.
[p. 656]

II a 6galement dit ceci:

La libertd d'expression garantie par l'al. 2b) de la
Charte ne garantit aucun mode prdcis d'expression ou
n'impose au gouvernement aucune obligation positive
de consulter quiconque. [p. 663]

Dans Siemens c. Manitoba (Procureur geinral),
[2003] 1 R.C.S. 6, 2003 CSC 3, la Cour a examind
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legislation, the Gaming Control Local Option
(VLT) Act, S.M. 1999, c. 44, enabling munici-
palities to hold binding plebiscites on prohibiting
video lottery terminals ("VLTs"). The legislation
also deemed a previous non-binding plebiscite in
the Town of Winkler, in which the residents had
voted to prohibit VLTs, to be binding. The appel-
lants, owners of the Winkler Inn who relied on
VLTs for revenue, claimed that the effect of the
"deemed vote" was to deny them the right to vote
in a plebiscite under the Act, and therefore violated
their freedom of expression. Following Haig, the
Court held there was no breach of s. 2(b). A munici-
pal plebiscite, like a referendum, was a creation of
legislation, and any right to vote in it must be found
within the language of that legislation.

The statutory platform analysis in Haig has also
been applied in cases raising claims under Charter
s. 2(d) freedom of association. In Delisle, the Court
considered whether underinclusive labour legisla-
tion offended s. 2(d) or 2(b). Bastarache J., for the
majority, found that neither s. 2(d) or 2(b) required
that RCMP officers be included in a statutory
labour regime. He made clear that underinclusive
legislation would generally not offend s. 2:

The structure of s. 2 of the Charter is very differ-
ent from that of s. 15 and it is important not to con-
fuse them. While s. 2 defines the specific fundamental
freedoms Canadians enjoy, s. 15 provides they are equal
before and under the law and have the right to equal
protection and equal benefit of the law. The only reason
why s. 15 may from time to time be invoked when a
statute is underinclusive, that is, when it does not offer
the same protection or the same benefits to a person on
the basis of an enumerated or analogous ground (on this
issue, see Schachter v. Canada, [1992] 2 S.C.R. 679), is
because this is contemplated in the wording itself of s.
15.... However, while the letter and spirit of the right
to equality sometimes dictate a requirement of inclu-
sion in a statutory regime, the same cannot be said of

la Loi sur les options locales en matibre de jeu
(appareils de loterie vidio), L.M. 1999, ch. 44, qui
autorisait les municipalitds A tenir des r6fdrendums
d6cisionnels concernant l'interdiction des appa-
reils de loterie vid6o (<< ALV >). Ce texte Idgislatif
prdcisait aussi qu'un r6f6rendum consultatif tenu
auparavant dans la ville de Winkler, lors duquel
les citoyens avaient approuv6 l'interdiction des
ALV, 6tait r6put6 8tre d6cisionnel. Selon les appe-
lants, propri6taires du Winkler Inn, qui comp-
taient sur les recettes procur6es par les ALV, I'ef-
fet de la << prisomption de scrutin > les avait priv6s
du droit de voter A un r6f6rendum tenu conform6-
ment A la loi en cause et avait donc port6 atteinte A
leur libert6 d'expression. Appliquant l'arret Haig,
la Cour a jug6 qu'il n'y avait pas eu violation de
l'al. 2b). Comme tout autre rdf6rendum, un rdfdren-
dum municipal est une mesure cr6e par une loi et
tout droit de voter A ce rdfdrendum doit 8tre privu
par la loi en question.

I'analyse 6tabli dans Haig A l'6gard des tribu-
nes d'origine Idgislative a aussi 6t6 suivie dans des
affaires touchant la libertd d'association garantie
par l'al. 2d) de la Charte. Dans Delisle, la Cour
devait statuer sur la question de savoir si une mesure
l6gislative de port6e restreinte en matidre de travail
contrevenait A l'al. 2d) ou A l'al. 2b). S'exprimant au
nom de la majorit6, le juge Bastarache a conclu que
ni l'al. 2d) ni l'al. 2b) n'emportait I'obligation d'in-
clure les agents de la GRC dans un r6gime l6gislatif
en matibre de travail. II a clairement indiqu6 qu'une
loi de port6e restreinte ne contrevient g6ndralement
pas A l'art. 2 :

La structure de l'art. 2 de la Charte est fort diffdrente
de celle de l'art. 15 et il importe de ne pas m6langer les
deux. Alors que l'art. 2 d6finit des libert6s fondamenta-
les sp6cifiques dont b6n6ficient les Canadiens, I'art. 15
leur assure l'dgalit6 devant la loi et dans l'application de
la loi, ainsi qu'un droit 6gal aux b6n6fices de la loi et A
sa protection. Si I'art. 15 peut parfois etre invoqu6 lors-
qu'une loi a une port6e trop restreinte, c'est-A-dire lors-
qu'elle n'accorde pas la m8me protection ou les m~mes
avantages A une personne sur la base d'un motif 6nu-
mdr6 ou analogue (voir A ce sujet Schachter c. Canada,
[1992] 2 R.C.S. 679), c'est parce que le texte m8me de
l'art. 15 le pr6voit [. . .] Or, si le texte et l'esprit du droit
A l'6galit6 emportent parfois une obligation d'inclusion
dans un r6gime 16gislatif, il en va tout autrement des
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the individual freedoms set out in s. 2, which generally
requires only that the state not interfere and does not
call upon any comparative standard. [para. 25]

Citing Dickson J.'s definition of "freedom" as "the
absence of coercion or constraint" (R. v. Big M
Drug Mart Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295, at p. 336),
Bastarache J. went on to state at para. 26:

It is because of the very nature of freedom that s. 2 gen-
erally imposes a negative obligation on the government
and not a positive obligation of protection or assist-
ance.

As Bastarache J. stated at para. 27 of Delisle,
except in exceptional circumstances, ss. 2(d) and
2(b) require only that Parliament not interfere with
these fundamental freedoms.

While Haig, NWAC, Siemens and Delisle, found
s. 2 was not offended by underinclusive legislation
or underinclusive government action and that there
was no right to a particular platform for expres-
sion, the Court left open the possibility that, in
exceptional cases, positive action by government
may be called for under s. 2. In Haig, for example,
I'Heureux-Dub6 J. left the door open to positive
government action being required in some cases.
At p. 1039, she stated:

. . . a situation might arise in which, in order to make a
fundamental freedom meaningful, a posture of restraint
would not be enough, and positive governmental action
might be required. This might, for example, take the
form of legislative intervention aimed at preventing
certain conditions which muzzle expression, or ensur-
ing public access to certain kinds of information.

In Dunmore v. Ontario (Attorney General),
[2001] 3 S.C.R. 1016, 2001 SCC 94, a majority
of the Court found such an exception to the gen-
eral rule that s. 2 does not require positive govern-
ment action. Labour legislation excluding agricul-
tural workers from a protective regime was found
to infringe s. 2(d). Bastarache J., for the majority,

libertds individuelles pr6vues A I'art. 2, celui-ci n'impo-
sant g6n6ralement qu'une obligation de non-ing6rence
A l'Etat et ne faisant appel A aucun critbre comparatif.
[par. 25]

Reprenant la d6finition de la << libert6 >> donn6e par
le juge Dickson, soit << l'absence de coercition ou
de contrainte o (R. c. Big M Drug Mart Ltd., [1985]
1 R.C.S. 295, p. 336), le juge Bastarache a ajout6
ceci, au par. 26:

C'est en raison de la nature meme de la libertd que l'art.
2 impose g6n6ralement une obligation n6gative au gou-
vernement et non une obligation positive de protection
ou d'aide.

Comme l'a dit le juge Bastarache au par. 27 de l'ar-
rat Delisle, sauf circonstances exceptionnelles, les
libertds fondamentales garanties par les al. 2d) et
2b) n'imposent qu'une obligation de non-ingdrence
au 16gislateur.

Bien que, dans les arrats Haig, AFAC, Siemens et
Delisle, la Cour ait conclu que des lois ou mesures
gouvernementales de port6e restreinte ne portaient
pas atteinte A l'art. 2 et qu'il n'existait pas de droit
A telle ou telle tribune destin6e A favoriser l'expres-
sion, elle n'a pas pour autant exclu que, dans des cas
exceptionnels, une mesure gouvernementale posi-
tive puisse 8tre exigde par l'art. 2. Dans Haig, par
exemple, la juge I'Heureux-Dub6 a indiqu6, A la p.
1039, que des mesures gouvernementales pourraient
8tre n6cessaires dans certains cas :

. . . il pourrait se pr6senter une situation dans laquelle
il ne suffirait pas d'adopter une attitude de r6serve pour
donner un sens A une libert6 fondamentale, auquel cas
une mesure gouvernementale positive s'imposerait peut-
etre. Celle-ci pourrait, par exemple, revetir la forme
d'une intervention l6gislative destinde A empecher la
manifestation de certaines conditions ayant pour effet
de museler I'expression, ou A assurer l'acc~s du public A
certains types de renseignements.

Dans l'arr8t Dunmore c. Ontario (Procureur
gindral), [2001] 3 R.C.S. 1016, 2001 CSC 94, la
Cour A la majorit6 a conclu A 1'existence d'une telle
exception A la rdgle g6ndrale selon laquelle l'art. 2
ne requiert pas de mesure gouvernementale posi-
tive. Elle a jug6 que des mesures l6gislatives en droit
du travail qui excluaient les travailleurs agricoles de

26

27

689[2007]12 R.C.S.



BAlER V. ALBERTA Rothstein J.

considered the factors relevant to establishing an
exception:

(1) Claims of underinclusion should be grounded
in fundamental Charter freedoms rather than in
access to a particular statutory regime (para. 24).

(2) The claimant must meet an evidentiary burden
of demonstrating that exclusion from a statutory
regime permits a substantial interference with
activity protected under s. 2 (para. 25), or that the
purpose of the exclusion was to infringe such activ-
ity (paras. 31-33). The exercise of a fundamental
freedom need not be impossible, but the claimant
must seek more than a particular channel for exer-
cising his or her fundamental freedoms (para. 25).

(3) The state must be accountable for the ina-
bility to exercise the fundamental freedom:
"[U]nderinclusive state action falls into suspicion
not simply to the extent it discriminates against an
unprotected class, but to the extent it substantially
orchestrates, encourages or sustains the violation
of fundamental freedoms" (para. 26).

In Dunmore, these factors were met. The appel-
lant agricultural workers sought protection for the
freedom to establish and maintain an employee
association. They were substantially incapable of
exercising their fundamental freedom to organize
without protective legislation. Furthermore, their
exclusion from the legislative regime "function[ed]
not simply to permit private interference with their
fundamental freedoms, but to substantially rein-
force such interferences" (para. 35). Agricultural
workers were distinguished from the RCMP offi-
cers in Delisle because RCMP officers were capa-
ble of associating despite exclusion from a protec-
tive regime. Unlike agricultural workers, for RCMP
officers, inclusion in a statutory regime would serve
to enhance rather than safeguard their exercise of a
fundamental freedom.

I'application d'un r6gime de protection contreve-
naient A l'al. 2d). Le juge Bastarache, qui a r6dig6
l'opinion majoritaire, a d6crit les consid6rations
susceptibles de justifier une exception :

(1) Les arguments fond6s sur la non-inclusion doi-
vent reposer sur des libert6s fondamentales garan-
ties par la Charte plut~t que sur l'accbs A un r6gime
16gal pr6cis (par. 24).

(2) Il incombe au demandeur de d6montrer que
l'exclusion du r6gime l6gal permet une entrave
substantielle A l'exercice de l'activit6 prot6g6e par
l'art. 2 (par. 25), ou que l'objet de l'exclusion 6tait
de faire obstacle A une telle activit6 (par. 31-33). Il
n'est pas n6cessaire que l'exercice d'une libert6 fon-
damentale soit impossible, mais le demandeur doit
rechercher davantage qu'une voie particulire pour
l'exercice de ses libertds fondamentales (par. 25).

(3) l tat doit pouvoir vraiment 8tre tenu respon-
sable de toute incapacit6 d'exercer une libertd fon-
damentale : < [L]a mesure gouvernementale de
port6e trop limitative devient suspecte non seule-
ment dans la mesure ob elle est discriminatoire A
l'endroit d'une catigorie non protdg6e, mais aussi
dans la mesure oh elle orchestre, encourage ou
tolbre d'une manibre substantielle la violation de
libert6s fondamentales >> (par. 26).

Dans Dunmore, ces conditions 6taient rem-
plies. Les travailleurs agricoles appelants revendi-
quaient la protection de leur libert6 de constituer
et de maintenir une association d'employds. Sans
protection 16gale, ils 6taient essentiellement dans
l'incapacit6 d'exercer leur libert6 d'association. De
plus, leur exclusion du rdgime 16gislatif < n'a[vait]
pas simplement pour effet de permettre des attein-
tes priv6es A leurs libert6s fondamentales, mais de
les renforcer consid6rablement > (par. 35). La Cour
a 6tabli une distinction entre les travailleurs agrico-
les et les agents de la GRC, groupe vis6 dans l'arrat
Delisle, au motif que ces derniers avaient la capa-
cit6 de s'associer malgr6 leur exclusion d'un r6gime
de protection. Contrairement A la situation des tra-
vailleurs agricoles, I'inclusion des agents de la GRC
dans le r6gime Idgal aurait servi A am6liorer l'exer-
cice d'une libert6 fondamentale plutft qu'A prot6ger
cet exercice.
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While Dunmore concerned freedom of associa-
tion rather than freedom of expression, the three
factors for challenging underinclusive legislation
were described as applicable to s. 2 in general.
As Bastarache J. noted, Haig, NWAC and Delisle
circumscribed, but did not foreclose, the possibil-
ity of challenging underinclusion under s. 2 of the
Charter. Thus, Dunmore makes clear that while
claims of underinclusion may raise concerns under
Charter s. 15 equality rights, in certain cases,
underinclusion may offend s. 2 itself.

In cases where a government defending a
Charter challenge alleges, or the Charter claim-
ant concedes, that a positive rights claim is being
made under s. 2(b), a court must proceed in the
following way. First, it must consider whether the
activity for which the claimant seeks s. 2(b) protec-
tion is a form of expression. If so, then second, the
court must determine if the claimant claims a posi-
tive entitlement to government action, or simply the
right to be free from government interference. If
it is a positive rights claim, then third, the three
Dunmore factors must be considered. As indicated
above, these three factors are (1) that the claim is
grounded in a fundamental freedom of expres-
sion rather than in access to a particular statutory
regime; (2) that the claimant has demonstrated that
exclusion from a statutory regime has the effect of
a substantial interference with s. 2(b) freedom of
expression, or has the purpose of infringing free-
dom of expression under s. 2(b); and (3) that the
government is responsible for the inability to exer-
cise the fundamental freedom. If the claimant
cannot satisfy these criteria then the s. 2(b) claim
will fail. If the three factors are satisfied then s.
2(b) has been infringed and the analysis will shift
to s. 1.

Bien que l'arret Dunmore portit sur la libert6
d'association et non sur la libert6 d'expression, la
Cour a estimb que les trois conditions requises pour
contester des mesures 16gislatives de port6e res-
treinte s'appliquaient A l'art. 2 en g6ndral. Comme
l'a indiqu6 le juge Bastarache, les arrets Haig,
AFAC et Delisle d6limitent - mais n'excluent pas
- la possibilit6 de contester la non-inclusion sur
le fondement de l'art. 2 de la Charte. Ainsi, I'arret
Dunmore 6tablit clairement que si les arguments
fond6s sur la non-inclusion sont susceptibles de
soulever des questions au regard des droits A l'6ga-
lit6 pr6vus par I'art. 15 de la Charte, des mesures
non-inclusives peuvent elles aussi, dans certains
cas, porter atteinte A l'art. 2.

Dans les cas oil le gouvernement qui d6fend une
mesure contest6e sur le fondement de la Charte
plaide - ou que l'auteur de la demande fond6e
sur la Charte concede - que les droits positifs
revendiquis sont demand6s en vertu de l'al. 2b), le
tribunal doit proc6der comme suit. Dans un pre-
mier temps, il doit se demander si l'activit6 pour
laquelle le demandeur r6clame la protection de l'al.
2b) est une forme d'expression. Dans I'affirmative,
le tribunal doit, dans un deuxibme temps, d6cider
si le demandeur revendique un droit positif A une
mesure gouvernementale ou simplement le droit
d'etre prot6g6 contre l'ing6rence du gouvernement.
Enfin, troisibmement, s'il s'agit d'une demande
d'intervention positive, les trois conditions 6non-
cdes dans Dunmore doivent 8tre prises en consid6-
ration : (1) la demande doit reposer sur des libert6s
fondamentales garanties par la Charte plut~t que
sur l'acc6s A un r6gime 16gal pr6cis; (2) le deman-
deur doit d6montrer que l'exclusion du r6gime 16gal
constitue une entrave substantielle A l'exercice de
l'activit6 prot6g6e par l'al. 2b) ou que l'objet de l'ex-
clusion 6tait de faire obstacle A une telle activit6; (3)
lItat doit pouvoir etre tenu responsable de toute
incapacit6 d'exercer une libert6 fondamentale. Si
le demandeur ne peut satisfaire A ces critbres, la
demande fond6e sur l'al. 2b) sera rejet6e. Si les trois
conditions sont remplies, I'al. 2b) a 6t6 viol6 et le
tribunal proc6dera alors A l'analyse fond6e sur l'ar-
ticle premier.
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VII. Application to the Case

Question I

Do ss. 1(2)(a) and 1(2)(b) of the School Trustee Statutes
Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23, infringe s. 2(b)
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms?

A. Expressive Activity

31 The threshold to any s. 2(b) claim must be that
there is expression involved. The appellants claim
that "[s]tanding for election to the office of school
trustee and serving as a school trustee" are expres-
sive activities, the restriction of which they claim
violates s. 2(b) (appellants' factum, at para. 27).
These activities, they argue, represent "unique
and important opportunities to engage in politi-
cal debate, persuasion and voting on the govern-
ance, funding and management of the public and
separate education systems" (ibid.). The respond-
ent concedes that seeking nomination for school
trustee and some of the activities of school trus-
tees may be characterized as having an expressive
nature (respondent's factum, at paras. 1 and 18).

32 It might be said that the expressive nature of
school trusteeship is merely incidental, and that
school boards are primarily concerned with school
management rather than expression. However, there
is nothing that requires that the activity in question
be purely or predominantly expression to count as
expression for s. 2(b) purposes (see e.g. RWDSU
v. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 S.C.R. 573, at
p. 588).

33 The LAEA Amendments only restrict who
has access to the platform of school trusteeship
for expressive activity. They do not constrain the
expressive activities of those with access to the
platform, i.e. those not ineligible to be school trus-
tees. I interpret the appellants' complaint as "I do
not have access to school trusteeship to express
myself" rather than, "as a school trustee I cannot
express a particular view". Expressive activity is in

VII. Application A la pr6sente affaire

Question 1

Les alin6as 1(2)a) et 1(2)b) de la School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23,
contreviennent-ils A l'al. 2b) de la Charte canadienne des
droits et libertis?

A. L'activitd expressive

Pour qu'une demande soit consid6rde comme
relevant de l'al. 2b), il faut tout d'abord qu'une forme
d'expression soit en cause. Les appelants pr6tendent
que [TRADUCTION] << [l]e fait de se porter candidat
A une 6lection pour un poste de conseiller scolaire
et l'exercice de cette fonction >> constituent des acti-
vit6s expressives et que les restrictions impos6es A
l'6gard de ces activit6s contreviennent A l'al. 2b).
Ils font valoir que ces activit6s repr6sentent << des
possibilitis toutes particulibres et importantes de
d6battre politiquement, convaincre et voter rela-
tivement A la gouvernance, au financement et A la
gestion des syst~mes d'6ducation publics et s6pa-
r6s (m6moire des appelants, par. 27). L'intim6e
reconnait qu'il est possible d'affirmer que le fait de
se porter candidat A un poste de conseiller scolaire
et certaines activitds des conseillers scolaires pos-
s6dent un caractbre expressif (m6moire de l'inti-
mde, par. 1 et 18).

Il est possible d'affirmer que le caractbre expres-
sif du poste de conseiller scolaire est seulement
accessoire, et que les conseils scolaires s'occupent
principalement de gestion scolaire plut~t que d'ex-
pression. Toutefois, rien n'exige, pour l'application
de l'al. 2b), que l'activitd en cause ait un caractbre
purement ou principalement expressif (voir, par
exemple, SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd., [1986]
2 R.C.S. 573, p. 588).

Les restrictions 6tablies par la Loi modificative
ne font qu'empacher certaines personnes d'avoir
acces, aux fins d'exercice d'activit6s expressives, A
la tribune que constitue le poste de conseiller sco-
laire. Elles ne limitent pas les activit6s expressives
de ceux qui ont accds A cette tribune, c'est-A-dire
ceux qui ne sont pas indligibles comme conseiller
scolaire. Selon moi, les appelants se plaignent du
fait << qu'ils n'ont pas accas A un poste de conseiller
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issue, although what is restricted is the platform on
which that expression may take place rather than
the content of the expression. I find that the expres-
sive aspects of school trustee candidacy and school
trusteeship are sufficient to continue consideration
of whether s. 2(b) is violated.

B. Is a Positive Right Claimed?

Having decided that expression is involved, it
must next be determined whether that expression
is protected under s. 2(b). As previously observed,
s. 2(b) is not without limits and not every expres-
sive activity is accorded constitutional protection.
Alberta submits that the appellants are claiming a
positive right, because the activities at issue exist
only by virtue of the school board system set up
under the School Act, R.S.A. 2000, c. S-3, and the
trustee election provisions in the LAEA. The appel-
lants claim that they are not seeking a positive right
but simply wish to preserve the legislative status
quo ante in existence since from at least 1961 until
the LAEA Amendments were enacted. They ask
for the Court's assistance in respect of what they
claim is their negative right to be free from a newly
imposed government restraint on their freedom of
expression, not in respect of a positive right to a
particular platform or benefit to which they previ-
ously had no access.

To determine whether a right claimed is a pos-
itive right, the question is whether the appellants
claim the government must legislate or otherwise
act to support or enable an expressive activity.
Making the case for a negative right would require
the appellants to seek freedom from government
legislation or action suppressing an expressive
activity in which people would otherwise be free to
engage, without any need for any government sup-
port or enablement.

scolaire qui leur permettrait de s'exprimer > et non
pas << qu'en tant que conseiller scolaire ils n'ont pas
le droit d'exprimer tel ou tel point de vue o. Une
activit6 expressive est en cause, mais les restrictions
visent la tribune ob peut 8tre exerc6e la forme d'ex-
pression plut6t que le contenu de celle-ci. J'estime
que le fait de briguer un poste de conseiller scolaire
et I'exercice d'une telle fonction sont des activitis
poss6dant un caractbre suffisamment expressif
pour justifier la poursuite de 1'examen de la ques-
tion de savoir s'il y a violation de l'al. 2b).

B. Est-on en prdsence de la revendication d'un
droit positif?

Ayant conclu qu'une forme d'expression est en
cause, nous devons maintenant nous demander si
celle-ci est protdg6e par I'al. 2b). Nous avons vu que
cette disposition n'a pas une port6e illimit6e et que
la Constitution ne protege pas toute activit6 expres-
sive. L'Alberta fait valoir que les appelants reven-
diquent un droit positif, 6tant donn6 que les activi-
tis concerndes n'existent qu'en vertu du systme des
conseils scolaires 6tabli sous le r6gime de la School
Act, R.S.A. 2000, ch. S-3, et des dispositions rela-
tives A l'lection des conseillers privues par la Loi.
Les appelants soutiennent qu'ils ne cherchent pas
A obtenir un droit positif, mais simplement A faire
r6tablir la situation 16gislative ayant exist6 depuis
au moins 1961 jusqu'd I'6diction de la Loi modifi-
cative. Ils sollicitent I'aide de la Cour A l'6gard de
ce qu'ils considbrent etre leur droit ndgatif de ne pas
8tre assujettis A de nouvelles mesures gouvernemen-
tales restreignant leur liberti d'expression, et non A
l'6gard d'un droit positif A une tribune ou A un avan-
tage auxquels ils n'avaient pas acc~s auparavant.

Pour d6terminer si le droit invoqu6 est positif, il
faut se demander si les appelants pr6tendent que le
gouvernement devrait l6gif6rer ou prendre d'autres
mesures pour appuyer ou permettre une activit6
expressive. Pour que nous soyons en pr6sence d'un
droit n6gatif, il faudrait que les appelants cherchent
A ne pas etre assujettis A des dispositions 16gisla-
tives ou A des mesures gouvernementales suppri-
mant une activit6 expressive qu'ils seraient autre-
ment libres d'exercer sans appui ou habilitation de
la part du gouvernement.
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The appellants in this case make a claim for the
government to legislate to enable expressive activ-
ity. Their claim is thus a positive one. The appel-
lants seek access to the statutory platform of school
trustee candidacy and school trusteeship. The fact
that the appellants had access to this statutory plat-
form prior to the LAEA Amendments cannot con-
vert their claim into a negative one. There is no
meaningful distinction in this case between a hypo-
thetical situation where the government for the first
time provides for elected school boards with provi-
sions to disqualify school employees from running
and serving as trustees, and the present situation
where pre-existing legislation has been amended to
that end. To hold otherwise would mean that once
a government had created a statutory platform, it
could never change or repeal it without infringing
s. 2(b) and justifying such changes under s. 1.

In Dunmore, the statutory platform at issue had
previously been extended to the claimants and
had been withdrawn by amending legislation. The
Court in that case nonetheless concluded that the
claim presented was one of positive entitlement.
The same is true in this case. The appellants had
previously been included in the statutory scheme
in question. The LAEA Amendments excluded
them. They now seek inclusion in an underinclu-
sive statutory scheme, the hallmark of a positive
rights claim.

The appellants are asking this Court in effect to
constitutionalize the prior regime. Although school
boards play an important role in educational gov-
ernance by carrying out the mandatory and discre-
tionary duties prescribed to them in Alberta by the
School Act, they are creatures of the provincial gov-
ernment, and their existence is not constitutionally
protected. As this Court held in Ontario English
Catholic Teachers' Assn. v. Ontario (Attorney
General), [2001] 1 S.C.R. 470, 2001 SCC 15, at
paras. 57-58:

Dans la pr6sente affaire, les appelants deman-
dent au gouvernement de 16gifdrer pour permettre
une activit6 expressive. Ils revendiquent donc un
droit positif. Ils cherchent A obtenir l'acc6s A la tri-
bune d'origine l6gislative que constituent la possi-
bilit6 de briguer un poste de conseiller scolaire et
l'exercice de cette fonction. Le fait qu'ils aient eu
acc6s A cette tribune avant l'entrde en vigueur de
la Loi modificative ne saurait transformer le droit
qu'ils demandent en un droit ndgatif. Il n'existe
pas en l'esp6ce de distinction significative entre la
situation hypoth6tique oh le gouvernement 16gifdre-
rait pour la premitre fois sur I'6lection de conseils
scolaires en pr6cisant que les employ6s d'6coles ne
peuvent briguer un poste de conseiller ni exercer
cette fonction, et la situation actuelle ob une loi
existante a 6t6 modifide A cette fin. Conclure autre-
ment 6quivaudrait A dire qu'une fois que le gouver-
nement a 16gif6r6 pour crier une tribune, il ne peut
jamais la modifier ou la supprimer sans contrevenir
A l'al. 2b) et devoir justifier de tels changements au
regard de l'article premier.

Dans l'arret Dunmore, I'acc6s A la tribune d'ori-
gine 16gislative en cause avait auparavant 6t6 dtendu
aux demandeurs avant de leur 6tre enlev6 par une
modification 16gislative. La Cour a n6anmoins
conclu que le droit revendiqu6 6tait un droit positif.
Il en va de m8me en l'esptee. Les appelants 6taient
auparavant inclus dans le r6gime l6gislatif en cause.
La Loi modificative les en a exclus. Aujourd'hui,
ils demandent l'inclusion dans un regime l6gislatif
dont le champ d'application est restreint, 616ment
qui est une caractdristique d'une demande visant
un droit positif.

Les appelants demandent en fait A la Cour de
constitutionnaliser le r6gime ant6rieur. Bien que
les conseils scolaires de l'Alberta jouent un rle
important en matibre de gestion scolaire en s'ac-
quittant des fonctions obligatoires et facultatives
qui leur sont attribu6es en Alberta par la School
Act, les conseils sont des 6manations du gouverne-
ment provincial et leur existence n'est pas prot6g6e
par la Constitution. Comme l'a indiqu6 notre Cour
dans Ontario English Catholic Teachers' Assn. c.
Ontario (Procureur gineral), [2001] 1 R.C.S. 470,
2001 CSC 15, par. 57-58:
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Subject to s. 93, public school boards as an institution
have no constitutional status.

Campbell J. correctly stated the law in this regard in
Ontario Public School Boards' Assn., supra, at p. 361:

Municipal governments and special purpose
municipal institutions such as school boards are
creatures of the provincial government. Subject to
the constitutional limits in s. 93 of the Constitution
Act, 1867 these institutions have no constitutional
status or independent autonomy and the province
has absolute and unfettered legal power to do with
them as it wills.

See also Alberta Public Schools, supra, at paras. 33 and
34.

Voting and candidacy rights are explicitly pro-
tected in s. 3 of the Charter but only in relation to
the House of Commons and provincial legislatures.
The intervener Public School Boards' Association
of Alberta submits that school boards as institu-
tions of local government have constitutional status
in the "conventional or quasi-constitutional sense".
However, it is not for this Court to create constitu-
tional rights in respect of a third order of govern-
ment where the words of the Constitution read in
context do not do so.

The appellants argued that s. 2(b) engages
the interest of the receiver as well as the sender
of expression and that the LAEA Amendments
deprive the receiver of the right to decide to hear
school employees' messages, and to decide that a
particular school employee is or is not the best can-
didate to serve as trustee. While it may be true that
s. 2(b) generally includes a right to receive as well
as broadcast expression (see e.g. Vancouver Sun
(Re), [2004] 2 S.C.R. 332, 2004 SCC 43, at para.
26), just as there is no s. 2(b) right of access to stat-
utory platforms, there is no s. 2(b) right to receive
expression through a particular statutory platform.

Sous rdserve de l'art. 93, les conseils des 6coles publi-
ques n'ont, A titre d'institutions, aucun statut constitu-
tionnel.

Le juge Campbell a bien 6nonc6 le droit A cet 6gard
dans Ontario Public School Boards' Assn., pr6cit6,
p. 361 :

[TRADUCTION] Les administrations municipa-
les et les institutions municipales A vocation particu-
libre comme les conseils scolaires sont des cr6atures
du gouvernement provincial. Sous r6serve des limi-
tes constitutionnelles de l'art. 93 de la Loi constitu-
tionnelle de 1867, ces institutions n'ont aucun statut
constitutionnel ni aucune autonomie ind6pendante,
tandis que la province a le pouvoir juridique absolu
et sans r6serve de les traiter comme elle l'entend.

Voir aussi Alberta Public Schools, pr6cit6, par. 33-34.

Le droit de voter et celui de se porter candidat
sont express6ment prot6g6s A l'art. 3 de la Charte,
mais seulement pour les 6lections l6gislatives
f6d6rales ou provinciales. L'intervenante Public
School Boards' Association of Alberta soutient
que les conseils scolaires ont, en tant qu'institu-
tions publiques locales, un statut constitutionnel
au [TRADUCTION] << sens conventionnel ou quasi-
constitutionnel >>. I n'appartient cependant pas A
notre Cour de cr6er des droits constitutionnels A
l'6gard d'un troisibme ordre de gouvernement lors-
que, interpr6t6 contextuellement, le texte de la
Constitution ne le fait pas.

Les appelants font valoir que l'al. 2b) met en jeu
aussi bien l'int6r8t du r6cepteur du message trans-
mis par la forme d'expression que celui de I'6met-
teur, et que la Loi modificative a pour effet de
priver le r6cepteur du droit de d6cider d'entendre
les messages des employ6s d'6coles et de juger si
tel ou tel employ6 est ou n'est pas le meilleur can-
didat pour un poste de conseiller. Bien que l'al. 2b)
inclue g6n6ralement, il est vrai, autant le droit de
recevoir le message exprim6 que celui de le diffu-
ser (voir, par exemple, Vancouver Sun (Re), [2004]
2 R.C.S. 332, 2004 CSC 43, par. 26), il ne reconnait
cependant pas de droit d'acc6s A des tribunes d'ori-
gine 16gislative, ni davantage le droit de recevoir un
message exprim6 au moyen d'une tribune 16gisla-
tive donn6e.
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The appellants argue that s. 2(b) would be very
limited if it applied only to areas unregulated by
statute. However, the distinction between positive
and negative rights does not rest on whether expres-
sion or activity is unregulated by statute, but rather
on whether what is sought is positive government
legislation or action as opposed to freedom from
government restrictions on activity in which people
could otherwise freely engage without government
enablement. For example, Libman involved a suc-
cessful challenge of legislation that regulated ref-
erendum campaign expenditures by providing that
only the agents of official "Yes" or "No" commit-
tees were permitted to incur or authorize certain
expenditures. Those not part of the official com-
mittees were thus unable to make expenditures to,
for example, publicize their point of view on the
referendum. The Court held that their fundamen-
tal freedom of expression to incur expenditures in
promoting their views was infringed. The activ-
ity, incurring expenditures to promote views on
the referendum, was regulated by statute, but the
claim was a negative one, to be free from statutory
restrictions on incurring such expenditures. Thus,
the fact that a matter is regulated by statute is not
what limits s. 2(b) protection. What is limited is a
right to a platform under the statute.

The appellants submit that their claim should
have been considered under the Irwin Toy test and
that the Court of Appeal wrongly applied Haig to
their case. They argue that the Court of Appeal's
approach would allow Alberta to enact legislation
forbidding school trustees from criticizing govern-
ment underfunding of schools. However, challeng-
ers to such a law would not be seeking access to
a statutory platform. They would be seeking free-
dom from a constraint placed upon their expres-
sion, a typically negative right. Their prior abil-
ity to criticize government underfunding would be
by virtue, not of their school trusteeship, but their
underlying freedom of expression. Their complaint

Les appelants soutiennent que l'al. 2b) n'aurait
qu'une portde trbs limit6e s'il ne s'appliquait qu'aux
domaines non r6gis par des textes 16gislatifs. La
distinction entre droits positifs et droits n6gatifs n'a
cependant rien A voir avec le fait que le mode d'ex-
pression ou l'activit6 soit ou non r6glement6 par la
loi. Il s'agit de savoir si on cherche A obtenir une
mesure l6gislative ou une action positive du gou-
vernement plut~t qu'd ne pas 8tre assujetti A des res-
trictions gouvernementales A l'6gard d'activit6s qui
autrement pourraient 8tre exercdes librement sans
besoin d'8tre habilit6s A le faire par I'lEtat. Dans
Libman, par exemple, on a contest6 avec succhs des
dispositions 16gislatives qui r6gissaient les d6penses
faites dans le cadre d'une campagne rif6rendaire et
selon lesquelles seuls les agents officiels des comi-
t6s du << oui >> et du << non >> pouvaient engager ou
autoriser certaines d6penses. Les personnes ne fai-
sant pas partie des comit6s officiels ne pouvaient
pas, de ce fait, effectuer des d6penses pour faire
connaitre leur point de vue sur le rdfdrendum. La
Cour a conclu qu'on avait port6 atteinte A la libert6
d'expression fondamentale de ces personnes d'en-
gager des d6penses pour promouvoir leur point de
vue. L'activit6 - engager des d6penses pour pro-
mouvoir un point de vue sur le r6fdrendum - 6tait
r6glement6e par la loi, mais le droit revendiqu6
6tait un droit n6gatif : ne pas 6tre assujetti aux res-
trictions l6gales relatives A l'engagement de telles
d6penses. Ainsi, le fait qu'une question soit r6gie
par un texte 16gislatif n'est pas ce qui limite la pro-
tection de l'al. 2b). Ce qui est limit6 est le droit A
une tribune relevant du texte ligislatif.

Les appelants pr6tendentque leurdemande aurait
dO 8tre examin6e au regard du critbre 6tabli dans
Irwin Toy, mais que la Cour d'appel a A tort appliqu6
l'arret Haig A leur situation. L'approche adopt6e par
la Cour d'appel permettrait selon eux A l'Alberta
d'adopter une loi interdisant aux conseillers scolai-
res de critiquer le sous-financement des 6coles par
le gouvernement. Toutefois, ceux qui contesteraient
une telle mesure l6gislative chercheraient non pas A
avoir acc~s A une tribune d'origine 16gislative, mais
plutOt A ne pas 8tre assujettis A une contrainte tou-
chant leur libert6 d'expression - un droit n6gatif
typique. La facult6 qu'ils auraient eue jusque-lk
de critiquer le sous-financement gouvernemental
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would not be that the legislation is underinclusive
and thus would not be considered under the Haig
line of authority. The case at bar is different. The
Court of Appeal was correct in looking to the line
of authority based on Haig when what was sought
was access to a statutory platform.

C. Are the Dunmore Factors Met Here?

Having determined that the appellants are
making a positive claim that the government legis-
late their inclusion into the platform of school trus-
teeship, the question is whether their claim meets
the grounds for an exception to the general rule that
s. 2(b) only protects from government interference.
This involves a consideration of the three factors
identified by Bastarache J. in Dunmore as stated
above.

First, claims of underinclusion should be
grounded in fundamental Charter freedoms rather
than in access to a particular statutory regime. In
this case, the appellants assert the right to run for
election and to serve as school trustees. The appel-
lants argue that the unique role of a school trus-
tee means that when a teacher seeks to be able to
run as a school trustee it is a fundamental freedom.
However, claiming a unique role is not the same as
claiming a fundamental freedom. The appellants'
claim, as they have articulated it, is grounded in
access to the particular statutory regime of school
trusteeship. As such it would not meet the first of
the Dunmore criteria.

Even if the appellants could meet the first
Dunmore factor, they would fail at the second.
Under the second Dunmore criterion, the claimant
must demonstrate that exclusion from a statutory

d6coulerait non pas de leur poste de conseiller sco-
laire, mais de leur libert6 d'expression sous-jacente.
Comme leur plainte ne reprocherait pas A la loi
d'avoir un champ d'application trop restreint, elle
ne serait donc pas examinde au regard de la juris-
prudence d6coulant de l'arrt Haig. La pr6sente
affaire est diffdrente. La Cour d'appel a eu raison
de se reporter au courant jurisprudentiel fond6 sur
l'arret Haig, car ce qui 6tait recherch6 c'6tait l'acchs
A une tribune d'origine 16gislative.

C. Les conditions dtablies dans Dunmore sont-
elles remplies en l'esp&ce?

Maintenant qu'il a td jug6 que les appelants
revendiquent un droit positif, A savoir que le gou-
vernement leur donne, par voie 16gislative, accbs
A la tribune que constituent les conseils scolaires,
il faut se demander si cette demande satisfait aux
critbres susceptibles de justifier une exception A la
r~gle g6ndrale selon laquelle l'al. 2b) n'accorde sa
protection qu'd I'6gard de l'ing6rence du gouver-
nement. Il est n6cessaire pour cela d'examiner les
trois conditions mentionndes par le juge Bastarache
dans Dunmore, qui ont 6t6 d6crites plus haut.

Premidrement, ceux qui contestent le caractbre
non inclusif d'une mesure 16gislative devraient
fonder leur demande sur des libert6s fondamenta-
les garanties par la Charte plut~t que sur l'acc~s
A un r6gime 16gal pr6cis. En l'esp~ce, les appe-
lants revendiquent le droit de briguer un poste de
conseiller scolaire et d'exercer cette fonction. Ils
soutiennent que, en raison du r6le tout A fait parti-
culier du conseiller scolaire, I'enseignant qui sou-
haite avoir la possibilit6 de poser sa candidature
A un poste de conseiller scolaire revendique une
libert6 fondamentale. Or, revendiquer un r8le tout A
fait particulier n'est pas la m8me chose que reven-
diquer une libert6 fondamentale. La demande des
appelants, telle qu'ils l'ont formul6e, se fonde sur
l'acc~s h un r6gime 16gal pr6cis, celui des conseils
scolaires. Pour cette raison, elle ne satisferait pas
au premier critbre 6nonc6 dans Dunmore.

Meme si les appelants dtaient en mesure de satis-
faire au premier critbre de l'arr8t Dunmore, ils ne
parviendraient pas A satisfaire au deuxibme, qui
oblige le demandeur A d6montrer que le fait d'8tre
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regime has the effect of a substantial interference
with activity protected under s. 2. The question
is whether the LAEA Amendments substantially
interfere with the appellants' freedom to express
themselves on matters related to the education
system.

I agree with Sulyma J., the chambers judge, that
the effect of the LAEA Amendments will in many
cases amount to school employees being practi-
cally excluded from school trusteeship. School
employees may be unable to afford to resign from
their posts in order to serve as trustees. However,
the question remaining is whether this exclusion
substantially interferes not with being a trustee, but
with expression on matters related to the education
system.

The appellants submit that there are no "alterna-
tives" to the forms of expression they would enjoy
by standing for election to the office of school trus-
tee and serving in that role. Alberta claims that
every school employee remains free to express him
or herself in relation to school board operations in a
myriad of other ways. Such persons, it submits, can
participate and make presentations at school board
meetings, lobby trustees, sit on school councils,
write letters to newspapers, give media interviews,
and write to MLAs and other public officials.

In my view, the appellants have not established
that their practical exclusion from school trustee-
ship substantially interferes with their ability to
express themselves on matters relating to the educa-
tion system. The LAEA Amendments may deprive
them of one particular means of expression, but it
has not been demonstrated that absent inclusion in
this statutory scheme, they are unable to express
themselves on education issues. As Bastarache J.
noted in Delisle at para. 41, diminished effective-
ness in the conveyance of a message does not mean
that s. 2(b) is violated. There must be substantial
interference with the fundamental freedom. School
employees may express themselves in many ways

exclu d'un r6gime 16gal constitue une entrave sub-
stantielle A l'exercice de l'activit6 prot6g6e par l'art.
2. La question est de savoir si les modifications
apport6es par la Loi modificative contreviennent
substantiellement A la libert6 des appelants de s'ex-
primer sur les questions touchant le systhme d'6du-
cation.

A l'instar de lajuge en chambre Sulyma, j'estime
que les modifications apporties par la Loi modifi-
cative auront dans de nombreux cas pour effet d'ex-
clure A toutes fins utiles des conseils scolaires les
employds d'icoles, puisque ceux-ci n'ont pas n6ces-
sairement les moyens de quitter leur emploi pour
exercer la fonction de conseiller. Toutefois, il reste A
se demander si cette exclusion constitue une entrave
substantielle, non pas A l'exercice de la fonction de
conseiller, mais bien A la libertd d'expression sur
les questions touchant le syst6me d'6ducation.

Selon les appelants, il n'existe pas de << solutions
de rechange >> aux formes d'expression dont ils bind-
ficieraient en se portant candidats aux 6lections des
conseillers scolaires et en exergant cette fonction.
I'Alberta soutient pour sa part que tous les employds
d'6coles demeurent libres de s'exprimer d'une foule
d'autres faqons sur les activit6s des conseils sco-
laires. Ils peuvent, dit-elle, participer aux r6unions
des conseils scolaires et y faire des pr6sentations,
faire du lobbying auprbs des conseillers, si6ger aux
comit6s d'6coles, envoyer des lettres aux journaux,
donner des entrevues aux m6dias, 6crire aux d6pu-
t6s provinciaux et aux fonctionnaires.

A mon avis, les appelants n'ont pas 6tabli que
le fait d'8tre en pratique exclus des conseils sco-
laires entrave substantiellement leur possibilit6 de
s'exprimer sur les questions touchant le syst~me
d'6ducation. La Loi modificative les prive peut-etre
d'un moyen d'expression en particulier, mais il n'a
pas 6t6 d6montr6 qu'il leur serait impossible, faute
d'Etre inclus dans ce regime l6gal, de s'exprimer sur
ce sujet. Comme l'a indiqu6 lejuge Bastarache dans
l'arret Delisle, au par. 41, une transmission moins
efficace du message ne signifie pas que I'al. 2b) est
viol6. II doit exister une entrave substantielle A une
libert6 fondamentale. Les employds d'6coles peu-
vent s'exprimer de bien d'autres fagons qu'en se
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other than through running for election as, and serv-
ing as, a school trustee.

While the chambers judge mentioned the
"uniqueness" of running for election and trustee-
ship as a form of expression and that the LAEA
Amendments "drastically impair" freedom of
expression, this was in the context of her s. I anal-
ysis (paras. 155 and 157). Having found, in error,
that school trusteeship and candidacy were pro-
tected expression, her findings on the "uniqueness"
of trusteeship were in respect of whether that spe-
cific form of expression was minimally impaired.
However, the analysis under the second Dunmore
factor involves a different question. The inquiry is
whether freedom ofexpression on educational mat-
ters, as a more generally defined fundamental free-
dom under s. 2(b), is substantially interfered with
by exclusion from school trusteeship. As stated
above, the appellants' ability to be a candidate and
serve as a school trustee is significantly impaired
by the legislation. But school trusteeship in itself is
not a protected freedom.

In their factum in this Court, the appellants
made brief reference to the purpose of the legisla-
tion as infringing s. 2(b): "Alberta's purpose was
to restrain the Appellants' expressive activities"
(para. 60). If it were shown that the purpose of any
legislation was to substantially interfere with the
exercise of freedom of expression, and not merely
a purpose of excluding a group from a particular
statutory regime, that legislation might violate s.
2(b). As Dickson J. for the majority in Big M Drug
Mart stated, at p. 334, effects can never be relied on
to save legislation with an invalid purpose.

portant candidats aux 61ections des conseillers sco-
laires et en exergant cette fonction.

Bien que la juge en chambre ait soulign6 le
[TRADUCTION] << caract~re tout A fait particulier >>,
en tant que forme d'expression, du fait de briguer
un poste de conseiller scolaire et de l'exercice de
cette fonction, et ait exprim6 l'avis que la Loi modi-
ficative << porte consid6rablement atteinte >> A la
libert6 d'expression, elle l'a fait dans le contexte de
son analyse fondde sur l'article premier (par. 155 et
157). Ayant A tort conclu que l'exercice de la fonc-
tion de conseiller scolaire et le fait de briguer un tel
poste 6taient des formes d'expression prot6g6es, ses
conclusions concernant le << caractbre tout A fait par-
ticulier > de la fonction de conseiller scolaire por-
taient sur la question de savoir s'il avait 6 port6
atteinte de fagon minimale A cette forme precise
d'expression. Son analyse au regard du deuxiime
critbre 6tabli dans l'arr~t Dunmore soul6ve toute-
fois une question diff6rente - celle de savoir si la
libertd d'expression sur la question touchant l'du-
cation, A titre de libert6 fondamentale d6finie d'une
faqon plus g6n6rale et garantie par l'al. 2b), est
entrav6e d'une fagon substantielle par le fait d'8tre
exclu de la fonction de conseiller scolaire. Comme
il a 6td pr6cisd plus t6t, la capacit6 des appelants de
briguer un poste de conseiller scolaire et d'exercer
cette fonction subit une atteinte importante du fait
des dispositions l6gislatives en cause. Mais l'exer-
cice de la fonction de conseiller scolaire n'est pas en
soi une libert6 prot6g6e.

Dans le m6moire qu'ils ont pr6sent6 A la Cour,
les appelants mentionnent bri~vement que l'objet
du texte l6gislatif en cause contrevient h l'al. 2b) :
[TRADUCTION] << l'objectif de l'Alberta 6tait de res-
treindre les activit6s d'expression des appelants >>
(par. 60). Dans les cas oji il est d6montr6 qu'une loi
avait pour objet d'entraver d'une fagon substantielle
l'exercice de la libert6 d'expression, et non simple-
ment d'exclure un groupe d'un r6gime 16gal pr6cis,
il est alors possible que cette loi contrevienne A l'al.
2b). Pour reprendre les termes employds par le juge
Dickson, au nom de la majorit6, dans l'arret Big M
Drug Mart, les effets d'une loi ne peuvent jamais
etre invoqu6s pour sauvegarder la validit6 de celle-
ci lorsque son objet n'est pas 16gitime (p. 334).
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However, the appellants did not support their
claim of improper purpose with reference to spe-
cific evidence. Elsewhere in their factum they allege
that conflict of interest, Alberta's asserted purpose
for the legislation, was "simply the 'straw man'
to excuse the draconian provisions of the [LAEA
Amendments]" (para. 7). In that context they say
that the amendments were introduced "hard on the
heels of a series of strikes by teachers ... and a
government back-to-work order" that was struck
down by the Court of Queen's Bench (para. 8).

On the other hand, as indicated, Alberta submits
that the purpose of the amendments was avoidance
of conflict of interest. Alberta referred to occasions
on which the appellants, Ollenberger, McNiff and
Baier recused themselves from discussions and
voting on collective agreements and salary nego-
tiations.

The chambers judge found "the purpose of the
LAEA Amendments ... does not infringe s. 2(b) as
the legislation is meant to protect the democratic
process by ensuring the business of school boards
can be carried on without concerns about conflicts
of interest" (para. 79). The party alleging improper
purpose has the onus of demonstrating that to be
true (Delisle, at para. 76, per Cory and lacobucci
JJ.). If there is a connection between the strike, the
back to work order and the purpose of the legisla-
tion, it is, without more, attenuated. On this basis, I
would not interfere with the findings of the cham-
bers judge on this point.

The appellants have not met the evidentiary
burden of demonstrating that exclusion from the
statutory regime permits a substantial interference
with their freedom of expression on school board
issues or education generally. Rather they seek a
particular channel of expression. Nor have the
appellants proved that the purpose of the LAEA
Amendments was to infringe their freedom of
expression. Therefore, their claim does not meet

Les appelants n'ont toutefois pas invoqu6 d'616-
ments de preuve pr6cis au soutien de leur argument
fondd sur le caractare illigitime de l'objet des dis-
positions l6gislatives. Dans un autre passage de
leur mimoire, ils prdtendent que la pr6vention des
conflits d'int6r8ts - l'objet de la loi selon l'Alberta
- 6tait [TRADUCTION] << simplement le "prdtexte"
invoqu6 pour justifier les dispositions draconiennes
[de la Loi modificative] > (par. 7). Dans ce contexte,
les appelants affirment que les modifications ont
6t6 adoptdes [TRADUCTION] << juste aprds une s6rie
de gr6ves d'enseignants [ ... ] et un ordre de retour
au travail donn6 par le gouvernement >> qui a 6t6
annul6 par la Cour du Banc de la Reine (par. 8).

Comme nous l'avons vu, I'Alberta soutient quant
A elle que les modifications avaient pour objet de
privenir les conflits d'intdrats. Elle a mentionn6
qu'il 6tait arriv6 aux appelants Ollenberger, McNiff
et Baier de se r6cuser lors de discussions et de votes
sur des conventions collectives et des n6gociations
salariales.

La juge en chambre a conclu que [TRADUCTION]
<< l'objet de la Loi modificative [.. .] ne contrevient
pas A l'al. 2b) puisque les mesures 16gislatives visent
A prot6ger le processus d6mocratique en faisant en
sorte que les conseils scolaires puissent s'acquit-
ter de leur mission sans s'inqui6ter de possibles
conflits d'int6r8ts >> (par. 79). La partie qui invoque
le caractbre ill6gitime de l'objet de la loi contes-
t6e a le fardeau d'en faire la preuve (Delisle, par.
76, les juges Cory et lacobucci). S'il existe un lien
entre la grave, l'ordre de retour au travail et l'objet
des mesures 16gislatives, il est, en l'absence d'616-
ments de preuve, plut6t mince. Pour cette raison,
je ne modifierais pas les conclusions de la juge en
chambre A cet 6gard.

Les appelants ne se sont pas acquitt6s du fardeau
qui leur incombait de prouver que leur exclusion
du r6gime 16gal permet une entrave substantielle A
leur libert6 de s'exprimer sur les questions touchant
les conseils scolaires ou I'6ducation en g6ndral. Ils
revendiquent plut6t un mode d'expression particu-
lier. Ils n'ont pas non plus prouv6 que les modifica-
tions apport6es par la Loi modificative avait pour
objet de porter atteinte A leur libert6 d'expression.
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the second Dunmore factor. Because the appel-
lants have not established a substantial interfer-
ence with their ability to exercise their freedom of
expression, it is unnecessary to consider the third
Dunmore factor.

In finding against the appellants here, I leave
open the possibility that there may be exceptional
situations where exclusion from a statutory plat-
form interferes substantially with fundamental
freedom of expression and meets the Dunmore cri-
teria. While s. 2(b) does not give a right to a spe-
cific statutory platform, so that restricting access
to such a platform will not generally offend s. 2(b),
and while Dunmore itself was decided under s. 2(d)
rather than s. 2(b), there may be exceptional cases
where exclusion from a platform so substantially
interferes with freedom of expression that it may
infringe s. 2(b). However, the case at bar is not such
a case.

D. Interrelationship of Charter Rights

LeBel J. characterizes the appellants' claim
as the "right to take part in the management of
Alberta's local education systems", although he
concedes that "significant aspects of the role of
a school trustee involve ... expressive activities
(which] belong in large part to the class of politi-
cal expression" (para. 75). Despite this, he argues
that freedom of expression is not engaged where
the activity is "running for office and serving as a
trustee on a school board" because what is funda-
mentally being claimed is a democratic right not
protected by the Charter. I understand his idea to
be that because the democratic rights enshrined in
s. 3 of the Charter extend only to Parliamentary
and legislative elections, the Charter does not pro-
tect the right to participate in other elections.

Par cons6quent, leur demande ne satisfait pas au
deuxibme critbre 6nonc6 dans l'arrat Dunmore.
Comme les appelants n'ont pas 6tabli l'existence
d'une entrave substantielle A leur capacit6 d'exer-
cer leur libert6 d'expression, il n'est pas n6ces-
saire d'examiner le troisidme critbre 6tabli dans
Dunmore.

Quoique je rende une conclusion d6favorable aux
appelants en l'esp6ce, je n'carte pas la possibilit6
qu'il puisse survenir des situations exceptionnelles
oh l'exclusion de certaines personnes d'une tribune
d'origine l6gislative entraverait d'une fagon sub-
stantielle leur libert6 d'expression fondamentale et
satisferait aux critbres 6tablis dans l'arrat Dunmore.
Bien que l'al. 2b) ne confbre pas un droit A une tri-
bune d'origine l6gislative en particulier, de sorte que
la restriction de l'acc~s A une telle tribune ne portera
g6ndralement pas atteinte A l'al. 2b), et bien que l'ar-
ret Dunmore lui-meme ait 6t6 tranch6 en fonction
de l'al. 2d) et non de l'al. 2b), il pourrait en effet
se pr6senter des cas exceptionnels ob le fait d'ex-
clure des personnes d'une tribune constituerait une
entrave substantielle telle A leur libert6 d'expression
que l'exclusion de ces personnes pourrait violer l'al.
2b). Ce n'est cependant pas le cas en l'esp~ce.

D. Interrelation des droits garantis par la Charte

Le juge LeBel qualifie le droit revendiqu6 par les
appelants de << droit de participation A la direction
des administrations scolaires locales en Alberta >>,
bien qu'il reconnaisse que << [clertains aspects
importants du r6le de conseiller scolaire impliquent
[.. .] [d]es activit6s expressives [qui] appartiennent
dans une large mesure A une cat6gorie de formes
d'expression politique >> (par. 75). Malgr6 cela, il
affirme que la libert6 d'expression n'est pas en jeu
lorsque l'activit6 dont il est question est << de bri-
guer un poste de conseiller scolaire et [ .. ] d'exer-
cer cette fonction >, parce que, fondamentalement,
ce qui est revendiqu6 est un droit d6mocratique non
prot6g6 par la Charte. Si je comprends bien cet
argument, comme les droits d6mocratiques consti-
tutionnalisds A l'art. 3 de la Charte ne s'appliquent
qu'aux 6lections l6gislatives f6ddrales et provincia-
les, la Charte ne protege pas de droit de participer
A d'autres 6lections.
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I agree with LeBel J. that the appellants' claim
could be characterized as a claim for a demo-
cratic right. However, it does not follow that s.
2(b) is not engaged. In Haig, the right to vote in
a referendum was held not to be protected under
s. 3. Notwithstanding the unsuccessful s. 3 claim,
voting was held to be a form of expression (at p.
1040) and the claim was considered under s. 2(b).
This approach was followed in Siemens, a unani-
mous decision of this Court (para. 41). Under LeBel
J.'s approach, the Court would have held in each of
these cases that at its foundation, the claim was for
a democratic right which the Charter did not pro-
tect. Thus, the expressive aspects of voting would
have been irrelevant and there would have been no
consideration under s. 2(b).

As LeBel J. concedes, Charter rights overlap
and cannot be pigeonholed. The interrelationship
between the Charter's various rights and freedoms
is a long-standing principle that informs Charter
analysis. As the Court noted in R. v. Lyons, [1987]
2 S.C.R. 309, at p. 326:

Before entering into a detailed discussion of the
issues, it may be useful to note that this case exem-
plifies the rather obvious point that the rights and
freedoms protected by the Charter are not insular and
discrete. ... Rather, the Charter protects a complex of
interacting values, each more or less fundamental to the
free and democratic society that is Canada (R. v. Oakes,
[1986] 1 S.C.R. 103, at p. 136), and the particulariza-
tion of rights and freedoms contained in the Charter
thus represents a somewhat artificial, if necessary and
intrinsically worthwhile attempt to structure and focus
the judicial exposition of such rights and freedoms. The
necessity of structuring the discussion should not, how-
ever, lead us to overlook the importance of appreciating
the manner in which the amplification of the content of
each enunciated right and freedom imbues and informs
our understanding of the value structure sought to be
protected by the Charter as a whole and, in particular,
of the content of the other specific rights and freedoms
it embodies.

Je suis d'accord avec le juge LeBel pour dire
que la demande des appelants peut 8tre qualifi6e de
revendication d'un droit d6mocratique. Cependant,
il ne s'ensuit pas que l'al. 2b) ne s'applique pas. Dans
l'arret Haig, il a 6t6 jug6 que le droit de voter h un
r6f6rendum n'6tait pas prot6g6 par l'art. 3. Malgr6
le rejet de la pr6tention fondde sur l'art. 3, le droit
de voter a 6t6 consid6rd constituer une forme d'ex-
pression (p. 1040) et la demande a t6 examin6e au
regard de l'al. 2b). Cette d6marche a 6 suivie dans
l'arr8t Siemens, une d6cision unanime de notre
Cour (par. 41). Conform6ment A l'analyse du juge
LeBel, la Cour aurait dans chacun de ces cas conclu
que, fondamentalement, la demande sollicitait un
droit d6mocratique qui n'itait pas prot6g6 par la
Charte. En consdquence, les aspects expressifs du
droit de vote n'auraient pas 6t6 pertinents et il n'y
aurait pas eu d'examen fond6 sur l'al. 2b).

Comme le reconnait le juge LeBel, les droits
garantis par la Charte se chevauchent et ne peu-
vent pas 8tre compartiment6s. I'interrelation des
divers droits et libert6s garantis par la Charte est
un principe 6tabli depuis longtemps dont il faut
tenir compte dans l'analyse de ce texte. Comme l'a
soulign6 notre Cour dans l'arr8t R. c. Lyons, [1987]
2 R.C.S. 309, p. 326:

Avant de se lancer dans une 6tude approfondie
des questions en litige, il peut 8tre utile de souligner
que la pr6sente affaire illustre un point assez dvident,
savoir que les droits et libert6s garantis par la Charte
ne sont pas s6par6s et distincts les uns des autres [ . .1
Au contraire, la Charte sert A sauvegarder un ensemble
complexe de valeurs interrelides, dont chacune consti-
tue un 616ment plus ou moins fondamental de la soci6t6
libre et d6mocratique qu'est le Canada (R. c. Oakes,
[1986] 1 R.C.S. 103, A la p. 136), et la sp6cification des
droits et libertis dans la Charte repr6sente en cons6-
quence une tentative quelque peu artificielle, quoique
n6cessaire et intrinsdquement valable, de structurer et
d'orienter l'expression judiciaire de ces m8mes droits
et libert6s. La n6cessit6 d'une analyse structur6e ne
devrait toutefois pas nous amener A perdre de vue l'im-
portance que rev8t la manibre dont I'61argissement de
la port6e de chaque droit et libert6 6nonc6 donne sens
et forme A notre compr6hension du systhme de valeurs
que vise A prot6ger la Charte dans son ensemble et,
en particulier, A notre comprehension de la port6e des
autres droits et libert6s qu'elle garantit.
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Accordingly, the scope of one Charter right does
not circumscribe the scope of another. As La Forest
J., writing for himself, Sopinka and Gonthier JJ.,
articulated in Lavigne v. Ontario Public Service
Employees Union, [1991] 2 S.C.R. 211, at p. 320:

[A] person is not deprived of protection under a provi-
sion of the Charter merely because protection may also
be derived under another. The rights overlap in defining
Canadian society, and I see no reason for depriving a
litigant of success because he has chosen one provision
that legitimately appears to cover the matter of which
he or she complains, rather than another. That would
often be the effect if the individual rights and freedoms
were construed as discrete rather than overlapping.

The right to run for elected office is a right
protected by s. 3 in the case of legislatures and
Parliament. However, s. 3 does not "occupy the
field" just because the right claimed in this case
involves standing for election. Where both ss. 3
and 2(b) are implicated, each right must be given
effect: Thomson Newspapers Co. v. Canada
(Attorney General), [1998] 1 S.C.R. 877, at para.
80, per Bastarache J. A finding that s. 3 does not
apply does not foreclose consideration of a claim
under s. 2(b). LeBel J.'s approach strays from the
long-standing recognition of the overlapping rela-
tionship of various Charter rights by using s. 3 to
read down the scope of s. 2(b) of the Charter.

Nevertheless, for the reasons I have given, I
would not find a s. 2(b) violation in this case. The
consistent approach of this Court has been to char-
acterize a claim such as the appellants' as a claim
to a platform for expression, which engages s. 2(b).
The platform approach strikes an appropriate bal-
ance by maintaining this Court's traditional broad
approach to freedom of expression, without consti-
tutionalizing a positive obligation on governments
to provide platforms of expression except in unu-
sual circumstances. I have found that such unusual

Par consdquent, le champ d'application d'un droit
reconnu par la Charte ne ddlimite pas le champ
d'application d'un autre droit. Comme l'a expli-
qu6 le juge La Forest, qui s'exprimait alors pour
lui-meme et pour les juges Sopinka et Gonthier,
dans l'arrAt Lavigne c. Syndicat des employds de
la fonction publique de l'Ontario, [1991] 2 R.C.S.
211, p. 320 :

[O]n ne saurait etre priv6 de la protection garantie par
une disposition de la Charte pour la simple raison que
cette protection peut 6galement d6couler d'une autre
disposition. Il y a chevauchement des droits dans la
soci6t6 canadienne, et je ne vois aucune raison de refu-
ser gain de cause A un justiciable qui a choisi d'invoquer
une disposition qui parait 16gitimement viser l'objet de
sa plainte plut6t qu'une autre. Or tel serait souvent le
cas si l'on interpr6tait les droits et libert6s individuels
comme distincts plut6t que comme se chevauchant.

Le droit de porter candidat A une 61ection
est prot6g6 par l'art. 3 pour ce qui est des 6lec-
tions f6derales et provinciales. Toutefois, I'art. 3
n'<< occupe pas tout le champ >> du seul fait que le
droit revendiqu6 porte sur l'61igibilit6 A des 6lec-
tions. Dans les cas oh tant l'art. 3 que l'al. 2b) sont
concern6s, il faut donner effet A chaque droit :
Thomson Newspapers Co. c. Canada (Procureur
gdndral), [1998] 1 R.C.S. 877, par. 80, le juge
Bastarache. Le fait de conclure A l'inapplicabilit6
de l'art. 3 ne fait pas obstacle A l'examen d'une
demande fond6e sur l'al. 2b). L'analyse du juge
LeBel d6roge A la reconnaissance de longue date
des chevauchements qui existent entre les divers
droits garantis par la Charte, en ce qu'elle utilise
l'art. 3 pour r6duire le champ d'application de l'al.
2b) de la Charte.

Neanmoins, pour les raisons que j'ai exposees,
je n'estime pas qu'il y a violation de l'al. 2b) en l'es-
p~ce. Les demandes du genre de celle pr6sent6e
par les appelants ont constamment 6t6 qualifi6es
par notre Cour de demandes sollicitant une tribune
d'expression, demandes qui sont visees par l'al. 2b).
I'analyse relative aux tribunes d'expression permet
d'etablir un juste 6quilibre en maintenant la d6mar-
che g6n6rale traditionnelle appliquee par la Cour A
l'6gard de la libert6 d'expression, sans pour autant
constitutionnaliser une obligation positive imposant
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circumstances are not present in the appellants'
case.

E. Conclusion on Section 2(b)

The appellants' claim is one of access to a statu-
tory platform. It does not meet the criteria set out
in Dunmore to warrant an exception to the general
rule that freedom of expression under s. 2(b) of the
Charter does not grant the right to a statutorily cre-
ated platform for expression. The appellants' s. 2(b)
claim must therefore be dismissed.

Question 2

If so, is the infringement a reasonable limit prescribed
by law as can be demonstrably justified in a free and
democratic society under s. 1 of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms?

As s. 2(b) is not infringed, there is no need to
consider s. 1.

Question 3

Do ss. 1(2)(a) and 1(2)(b) of the School Trustee Statutes
Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23, infringe s. 15
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms?

The appellants submit that the LAEA
Amendments violate s. 15(1) of the Charter by
infringing their right to the equal protection and
equal benefit of the law without discrimination on
the alleged analogous ground of occupational status.
There is no need to describe here the steps in a s.
15(1) analysis, which were elaborated by lacobucci
J. in Law v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), at paras. 21-87, and summarized at
para. 88, and have been reiterated in many cases
since. Applying this approach, I find that there is
differential treatment of school employees under the
LAEA Amendments, as compared with the compa-
rator group identified by the appellants, which con-
sists of municipal employees. However, this differ-
ential treatment is not based on an enumerated or
analogous ground.

aux gouvernements de fournir des tribunes d'ex-
pression sauf en cas de circonstances inhabituelles.
Je conclus que la situation des appelants ne prdsente
pas de telles circonstances inhabituelles.

E. Conclusion quant a lal. 2b)

Les appelants sollicitent l'acc~s A une tribune
d'origine 16gislative. Cette demande ne satisfait pas
aux critbres 6nonc6s dans Dunmore et ne justifie pas
de ddroger A la rbgle g6n6rale selon laquelle la libert6
d'expression prot6g6e par l'al. 2b) de la Charte n'ac-
corde pas un droit d'acchs A une tribune cr66e par
la loi pour favoriser l'expression. Par cons6quent, la
demande des appelants fond6e sur l'al. 2b) doit 8tre
rejet6e.

Question 2

Dans I'affirmative, cette contravention constitue-t-elle
une limite raisonnable prescrite par une r~gle de droit
et dont la justification peut se d6montrer dans le cadre
d'une soci6t6 libre et d6mocratique, au sens de P'article
premier de la Charte canadienne des droits et libertis?

Vu l'absence de violation de l'al. 2b), il n'est pas
n6cessaire de considdrer 'article premier.

Question 3

Les alin6as 1(2)a) et 1(2)b) de la School Trustee Stat-
utes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23,
contreviennent-ils k l'art. 15 de la Charte canadienne
des droits et libertis?

Les appelants soutiennent que les modifications
apport6es par la Loi modificative violent le par.
15(1) de la Charte en portant atteinte A leur droit A
la mime protection et au meme b6n6fice de la loi,
ind6pendamment de toute discrimination fondde sur
le motif analogue que constitue, selon eux, le statut
professionnel. Il est inutile de ddcrire les 6tapes de
l'analyse fondde sur le par. 15(1), que lejuge lacobucci
a expos6es en d6tail dans l'arret Law c. Canada
(Ministre de l'Emploi et de l7mmigration), aux par.
21-87, puis r6sumbes au par. 88, et qui ont 6t6 r6i-
tdr6es dans de nombreux arrats depuis. Appliquant
cette analyseje conclus que la Loi modificative traite
diff6remment les employds d'6coles et le groupe de
comparaison retenu par les appelants, les employ6es
municipaux, mais que ce traitement diffdrent n'est
pas fond6 sur un motif 6numr6 ou analogue.
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In Corbiere v. Canada (Minister of Indian and
Northern Affairs), [1999] 2 S.C.R. 203, at para. 13,
McLachlin J. (as she then was) and Bastarache J.
for the majority discussed how to identify analo-
gous grounds:

What then are the criteria by which we identify
a ground of distinction as analogous? The obvious
answer is that we look for grounds of distinction that
are analogous or like the grounds enumerated in s. 15
- race, national or ethnic origin, colour, religion, sex,
age, or mental or physical disability. It seems to us that
what these grounds have in common is the fact that they
often serve as the basis for stereotypical decisions made
not on the basis of merit but on the basis of a personal
characteristic that is immutable or changeable only at
unacceptable cost to personal identity.. .. Other factors
identified in the cases as associated with the enumerated
and analogous grounds, like the fact that the decision
adversely impacts on a discrete and insular minority or
a group that has been historically discriminated against,
may be seen to flow from the central concept of immu-
table or constructively immutable personal character-
istics, which too often have served as illegitimate and
demeaning proxies for merit-based decision making.

They also stated at para. 8 that analogous grounds
"stand as constant markers of suspect decision
making or potential discrimination".

I cannot find any basis for identifying occupa-
tional status as an analogous ground on the evi-
dence presented in this case. Neither the occupa-
tional status of school employees nor that of teachers
have been shown to be immutable or construc-
tively immutable characteristics. School employ-
ees cannot be characterized as a discrete and insu-
lar minority. The appellants have not established
that the occupational status of school employees is
a constant marker of suspect decision making or
potential discrimination.

In Delisle, Bastarache J. for the majority, at para.
44, held:

Dans l'arr8t Corbiere c. Canada (Ministre des
Affaires indiennes et du Nord canadien), [1999] 2
R.C.S. 203, par. 13, la juge McLachlin (maintenant
Juge en chef) et le juge Bastarache, qui s'expri-
maient au nom de la majorit6, ont expliqu6 A quoi
peuvent se reconnaitre des motifs analogues :

En cons6quence, quels sont les critbres qui permet-
tent de qualifier d'analogue un motif de distinction? La
r6ponse est 6vidente, il s'agit de chercher des motifs de
distinction analogues ou semblables aux motifs 6num6r6s
A l'art. 15 - la race, l'origine nationale ou ethnique, la
couleur, la religion, le sexe, I'Age ou les d6ficiences men-
tales ou physiques. Il nous semble que le point commun
entre ces motifs est le fait qu'ils sont souvent A la base de
d6cisions st6r6otyp6es, fonddes non pas sur le m6rite de
I'individu mais plutbt sur une caract6ristique personnelle
qui est soit immuable, soit modifiable uniquement A un
prix inacceptable du point de vue de l'identit6 person-
nelle [. . .1 D'autres facteurs, que la jurisprudence a ratta-
ch6s aux motifs 6num6rds et analogues, tel le fait que la
d6cision produise des effets pr6judiciables A une minorit6
discrete et isolde ou A un groupe qui a historiquement fait
l'objet de discrimination, peuvent 8tre consid6r6s comme
6manant du concept central que sont les caractdristiques
personnelles immuables on consid6r6es immuables,
caractdristiques qui ont trop souvent servi d'ersatz ill6gi-
times et avilissants de d6cisions fondes sur le m6rite des
individus.

Ils ont ajout6, au par. 8, que les motifs analogues
<< constituent des indicateurs permanents de l'exis-
tence d'un processus d6cisionnel suspect ou de dis-
crimination potentielle >>.

Je ne vois aucune raison, A la lumibre de la preuve
pr6sent6e en l'esp6ce, de consid6rer le statut pro-
fessionnel comme un motif analogue. On n'a pas
d6montr6 que le statut professionnel des employds
d'6coles ou celui des enseignants constituait une
caract6ristique immuable ou consid6r6e immua-
ble. On ne saurait non plus qualifier les employ6s
d'6coles de minorit6 distincte et isol6e. Les appe-
lants n'ont pas 6tabli que le statut professionnel des
employds d'6coles est un indicateur permanent de
l'existence d'un processus d6cisionnel suspect ou
de discrimination potentielle.

Dans l'arr8t Delisle, le juge Bastarache, qui
s'exprimait alors pour la majorit6, a 6crit ceci au
par. 44:
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... the appellant has not established that the profes-
sional status or employment of RCMP members are
analogous grounds. It is not a matter of functionally
immutable characteristics in a context of labour market
flexibility. A distinction based on employment does not
identify, here, "a type of decision making that is suspect
because it often leads to discrimination and denial of
substantive equality" (Corbiere, at para. 8), in view in
particular of the status of police officers in society.

It has not been demonstrated that this reasoning
with respect to RCMP officers should not apply to
teachers and other school employees.

I agree with Costigan J.A. for the Court of
Appeal that the appellants have failed to establish
that the LAEA Amendments infringe s. 15(1).

Question 4

If so, is the infringement a reasonable limit prescribed
by law as can be demonstrably justified in a free and
democratic society under s. 1 of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms?

As s. 15 is not infringed, there is no need to con-
sider s. 1.

VIII. Conclusion

The appeal should be dismissed with costs.

The reasons of Bastarache, LeBel and Abella JJ.
were delivered by

LEBEL J. - I have read the reasons of my col-
leagues Rothstein and Fish JJ. While I agree with
Rothstein J. that this appeal must be dismissed, I
reach this conclusion for different reasons. With
respect, I cannot agree that this case engages the
protection of freedom of expression in s. 2(b) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms, and in
my view, the appellants' claim must therefore fail.

I need not summarize the facts of this case or
details of the School Trustee Statutes Amendment

... I'appelant n'a pas 6tabli que le statut professionnel
ou l'emploi des membres de la GRC sont des motifs
analogues. Il ne s'agit pas de caractdristiques fonction-
nellement immuables dans un contexte de fluidit6 du
march6 du travail. La distinction fondde sur l'emploi
n'indique pas, ici, << qu'un certain processus d6cision-
nel est suspect parce qu'il aboutit souvent A la discrimi-
nation et au d6ni du droit A l'6galit6 r6elle >> (Corbiere,
au par. 8), compte tenu notamment du statut de policier
dans la socidt6.

Il n'a pas 6td d6montr6 que ce raisonnement concer-
nant les agents de la GRC ne devrait pas s'appliquer
aux enseignants et autres employ6s d'6coles.

A l'instar du juge Costigan de la Cour d'appel,
j'estime que les appelants n'ont pas dtabli que les
modifications apporties par la Loi modificative
contreviennent au par. 15(1).

Question 4

Dans l'affirmative, cette contravention constitue-t-elle
une limite raisonnable prescrite par une r~gle de droit
et dont la justification peut se d6montrer dans le cadre
d'une soci6t6 libre et d6mocratique, au sens de l'article
premier de la Charte canadienne des droits et liber-
tis?

Vu l'absence de violation de l'art. 15, il n'est pas
n6cessaire de considirer I'article premier.

VIII. Conclusion

Le pourvoi est rejetd avec d6pens.

Version frangaise des motifs des juges
Bastarache, LeBel et Abella rendus par

LE JUGE LEBEL - J'ai lu les motifs de mes col-
l6gues Rothstein et Fish. A l'instar du premier, je
suis d'avis que le pr6sent pourvoi doit 8tre rejet6,
mais j'arrive A cette conclusion pour des motifs dif-
fdrents. En toute d6f6rence, je ne crois pas que la
libert6 d'expression garantie A l'al. 2b) de la Charte
canadienne des droits et libertis soit en jeu dans la
prdsente affaire et, pour cette raison, la demande
des appelants doit A mon avis 6tre rejetde.

Il n'est pas n6cessaire que je rdsume les faits
de l'affaire, les dispositions de la School Trustee
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Act, 2002, S.A. 2002, c. 23 ("LAEA Amendments"),
and the legislative scheme at issue in this appeal.
They have been discussed thoroughly in my col-
leagues' comprehensive reasons.

As I see it, the appellants claim a right to par-
ticipate in a political and managerial function in a
democratically elected public body, namely a school
board. The question that must be asked is whether
the constitutional guarantee of freedom of expres-
sion protects a right to run for office as a school
trustee and, if elected, to take part in the manage-
ment of the school board. In my view it does not,
despite the undeniable breadth of the guaranteed
freedom. It should be noted that no right is asserted
under s. 3 of the Charter.

This Court has adopted and employed a very
expansive definition of expression. In the seminal
case on freedom of expression, Irwin Toy Ltd. v.
Quebec (Attorney General), [1989] 1 S.C.R. 927,
at p. 968, the majority of the Court explained that
"[a]ctivity is expressive if it attempts to convey
meaning". That meaning is the content of expres-
sion, and s. 2(b) protects expressive activities from
government-imposed restrictions on content. The
protection provided by the s. 2(b) guarantee is
based on communication. There must be a com-
municative purpose for an act to qualify as pro-
tected expression: P. W. Hogg, Constitutional Law
of Canada (loose-leaf ed.), vol. 2, at p. 40-8.

In R. v. Keegstra, [1990] 3 S.C.R. 697, the major-
ity of this Court rejected an approach under which
the scope of s. 2(b) would be narrowed to accom-
modate the exercise of another Charter right (see
also B.C.G.E.U. v. British Columbia (Attorney
General), [1988] 2 S.C.R. 214, per Dickson C.J.).
Keegstra concerned hate speech, which can be
considered "pure expression" despite its nature and
low value. Any attempt to restrict the scope of s.
2(b) in that case would have improperly targeted

Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23
(la << Loi modificative >>), et le r6gime l6gislatif en
cause dans le pr6sent pourvoi. Mes coll~gues en
ont trait6 de fagon approfondie dans leurs motifs
d6taillIs.

Selon moi, les appelants demandent le droit de
participer, dans un r8le politique et un rble de direc-
tion, aux activit6s d'un organisme public compos6
de repr6sentants d6mocratiquement 61us, A savoir
un conseil scolaire. La question A laquelle il faut
r6pondre est celle de savoir si la libert6 d'expres-
sion garantie par la Constitution prothge le droit
des intiress6s de briguer un poste de conseiller sco-
laire et, s'ils sont lus A de tels postes, de participer
A la direction du conseil scolaire. Ce n'est pas le cas
A mon avis, en d6pit de la large portde que possade
inddniablement cette libert6. 11 convient de signaler
qu'aucun droit n'est invoqu6 en vertu de l'art. 3 de
la Charte.

Notre Cour a adopt6 et utilis6 une definition
trbs large de la notion d'<< expression >. Dans l'arrt
d6cisif sur la libert6 d'expression Irwin Toy Ltd. c.
Qudbec (Procureur gdndral), [1989] 1 R.C.S. 927,
p. 968, la majorit6 de la Cour a expliqu6 qu'une
<< activit6 est expressive si elle tente de trans-
mettre une signification >. La signification est le
contenu de l'expression et l'al. 2b) protege les acti-
vit6s expressives contre les restrictions impos6es
par l' tat quant au contenu. La protection offerte
par la garantie 6tablie A l'al. 2b) est basde sur la
notion de communication. Pour qu'un acte puisse
etre considdr6 comme une expression prot6g6e, il
doit y avoir un objectif de communication: P. W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (6d. feuilles
mobiles), vol. 2, p. 40-8.

Dans R. c. Keegstra, [1990] 3 R.C.S. 697, Ia
majorit6 de notre Cour a rejetd une approche prO-
nant le resserrement de la port6e de l'al. 2b) afin
de permettre l'exercice d'un autre droit pr6vu par
la Charte (voir 6galement B. C.G.E. U. c. Colombie-
Britannique (Procureur gindral), [1988] 2 R.C.S.
214, le juge en chef Dickson). I'arrt Keegstra por-
tait sur le discours haineux, lequel peut 8tre consi-
dr6 comme une << expression pure >>, malgr6 sa
nature et sa valeur mediocre. Toute tentative en vue
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the content of expression. It was therefore more
appropriate to balance s. 2(b) against the guarantee
of equality (s. 15) and the recognition of multicul-
turalism (s. 27) at the s. 1 stage.

The situation in the case at bar is different. The
activities at issue are running for office and serv-
ing as a trustee on a school board. No doubt some
significant aspects of the role of a school trustee
involve the communication of ideas about educa-
tion and the operation of schools. However, that
content of expression is not affected by the LAEA
Amendments. At its foundation, the appellants'
claim concerns a democratic right that the Charter
does not protect. These expressive activities belong
in large part to the class of political expression that
this Court has held to be deserving of the highest
protection. But political expression is not at issue in
the present appeal. The LAEA Amendments' ban
on school employees running for office and serv-
ing as school trustees does not prevent them from
expressing views on any subject, let alone educa-
tion. What they are being deprived of is not free-
dom of expression but a claimed right to take part
in the management of Alberta's local education
systems. In my view, that is not what is contem-
plated by freedom of expression.

Nearly everything people do creates opportuni-
ties for expression if "expression" is viewed expan-
sively enough. Other Charter rights and freedoms
concern activities that could be characterized
as expressive. At some point, one must question
whether the guarantee of freedom of expression
should be viewed so broadly that every human
activity with a communicative content might be
swept under it. The recourse to the notion of "plat-
forms of expression" and the reliance on the some-
times delicate distinction between positive and
negative rights evidence the concerns arising from
such a broad definition of freedom of expression
and application of s. 2(b) of the Charter.

de restreindre la port6e de l'al. 2b) dans ce cas aurait
port6 atteinte de fagon inacceptable au contenu de
l'expression. Aussi valait-il mieux mettre en balance
l'al. 2b) avec la garantie d'6galit6 (art. 15) et la recon-
naissance du multiculturalisme (art. 27) A l'6tape de
l'analyse relative A l'article premier.

La situation diffbre en l'esp6ce. Les activitis
en cause sont la possibilit6 de briguer un poste de
conseiller scolaire et celle d'exercer cette fonction.
Certains aspects importants du r8le de conseiller
scolaire impliquent indubitablement la communica-
tion d'iddes au sujet de l'6ducation et du fonctionne-
ment des dcoles. Cependant, la Loi modificative ne
porte pas atteinte au contenu de cette forme d'ex-
pression. A sa base mime, la demande des appelants
concerne un droit d6mocratique non prot6g6 par la
Charte. Ces activit6s expressives appartiennent dans
une large mesure A une cat6gorie de formes d'ex-
pression politique qui, comme l'a jug6 notre Cour,
mdritent la plus haute protection dans une d6mocra-
tie. Mais ce n'est pas d'expression politique dont il
est question ici. L'interdiction faite par la Loi modi-
ficative aux employds d'6coles de briguer des postes
de conseillers scolaires et d'exercer cette fonction
n'empichent pas ces personnes d'exprimer des opi-
nions sur quelque sujet que ce soit, particulibrement
I'6ducation. Elles ne sont pas privies de la libert6
d'expression mais d'un prdtendu droit de partici-
pation A la direction des administrations scolaires
locales en Alberta. A mon avis, ce n'est pas ce qui
est envisag6 par la libert6 d'expression.

La quasi-totalit6 des activitis humaines cr6ent
des possibilitds d'expression, si l'on donne une
acception suffisamment large au mot << expres-
sion >. D'autres droits et libertis garantis par la
Charte ont trait A des activit6s qui pourraient etre
qualifides d'expressives. II vient un moment oh il
faut se demander si la garantie devrait vraiment
8tre conque en termes si g6ndraux qu'elle pourrait
englober toute activit6 humaine ayant un contenu
de communication. Le recours A la notion de << tri-
bunes >> et le fait de se fonder sur la distinction par-
fois d6licate entre droits positifs et droits n6gatifs
t6moignent du malaise suscit6 par une telle ddfi-
nition et une telle application de l'al. 2b) de la
Charte.
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Courts should neither hope nor seek to pigeon-
hole Charter rights, which are usually broad and
often overlapping. Nevertheless, they are not form-
less and boundless. Each of them has a part to play
within the broad framework of the Charter. In the
end, it is necessary to determine what the claim
is actually about and whether the asserted right is
applicable to it. Viewed realistically, the purpose of
the claim in the instant case is to secure constitu-
tional protection for a right to be elected to a man-
agement role in the local education system of the
province of Alberta, but this falls outside the scope
of the Charter unless the equality rights of s. 15 are
engaged. On this last point, I agree that the appel-
lants have not made out their claim of a breach of
equality rights in the circumstances of this case.

For these reasons, I would dismiss the appeal
without costs.

The following are the reasons delivered by

FISH J. (dissenting) -

I

This case concerns political expression and
the issue is whether its deliberate suppression by
Alberta violates s. 2(b) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms. With respect for those who
see the matter differently, I believe that it does.

Section 2(b) of the Charter provides that every-
one in Canada enjoys, as a fundamental freedom,
"freedom of thought, belief, opinion and expres-
sion".

In 2004, Alberta enacted legislation effectively
prohibiting school employees from seeking election
and holding office as trustees of any school board
in the province. The appellants are school employ-
ees and Alberta acknowledges that "some of the

Les tribunaux ne devraient pas essayer de com-
partimenter les droits pr6vus par la Charte, ni esp6-
rer pouvoir le faire. Il s'agit de droits qui posshdent
habituellement une large port6e et qui, souvent,
se recoupent partiellement. Cela ne veut pas dire
pour autant qu'ils sont sans forme et sans limites.
Chacun de ces droits joue son r6le dans le cadre
g6n6ral de la Charte. En d6finitive, il faut s'interro-
ger et tenter de ddcouvrir sur quoi porte concrete-
ment Ia demande, et si le droit invoqu6 s'y rapporte.
En l'espice, il ressort d'un examen r6aliste de Ia
demande que celle-ci cherche A doter de la protec-
tion de la Constitution le droit de se faire 6lire A un
poste de direction au sein d'une administration sco-
laire locale dans la province d'Alberta. Toutefois,
cette demande ne relbve pas de la Charte, A moins
que ne s'appliquent les droits A l'6galit6 garantis par
l'art. 15. Sur ce dernier point, je suis d'accord pour
conclure que, dans les circonstances de la pr6sente
affaire, les appelants n'ont pas 6tabli l'atteinte aux
droits A l'6galit6 qu'ils invoquent.

Pour ces motifs, je rejetterais l'appel, sans
d6pens.

Version frangaise des motifs rendus par

LE JUGE FISH (dissident) -

I

La pr6sente affaire porte sur I'expression poli-
tique et sur la question de savoir si la suppression
d6libre de celle-ci par l'Alberta contrevient A l'al.
2b) de la Charte canadienne des droits et libertis.
Avec 6gards pour ceux qui voient les choses diff6-
remment, je crois que oui.

Suivant l'al. 2b) de la Charte, chacun au Canada
jouit, A titre de libert6 fondamentale, de la << libert6
de pens6e, de croyance, d'opinion et d'expres-
sion >>.

En 2004, I'Alberta a 6dict6 un texte de loi qui
a pour effet d'interdire aux employds d'6coles de
briguer un poste de conseiller scolaire et d'exercer
cette fonction dans tout conseil scolaire de la pro-
vince. Les appelants sont des employ6s d'6coles,
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activities of school trustees [are of] an expressive
nature". There is no dispute that seeking election to
a school board and holding office as a school trus-
tee necessarily involve expressive activities.

Indeed, Alberta concedes from the outset that
"seeking nomination for school trustee has expres-
sive content" and rests its case, essentially, on the
proposition that "freedom of expression under the
Charter does not require government to create stat-
utory platforms for expression". Here, however, the
government has removed the appellants from an
existing platform of expression to which, like other
qualified members of the public, they have long had
access.

This was done, Alberta says, "for reasons of
policy". But if the appellants' removal from that
platform substantially impedes their freedom of
expression - as I believe it does - this limita-
tion on the appellants' constitutional rights must be
shown by Alberta to be saved by s. 1 of the Charter
as a reasonable limit that "can be demonstrably
justified in a free and democratic society". That,
Alberta has not even attempted to do.

In any event, the Court of Appeal held in this
case that seeking election is a form of political
expression ((2006), 57 Alta. L.R. (4th) 205, 2006
ABCA 137). I agree with that conclusion. And it
follows inexorably, in my respectful view, that the
impugned legislation restricts the appellants' free-
dom to express themselves politically - a form of
expression that is manifestly entitled to the highest
degree of constitutional protection.

A limitation on freedom of expression may in
some cases, as in this one, curtail political or dem-
ocratic rights as well. Whether or not these political
or democratic rights enjoy constitutional protection

et I'Alberta reconnait que [TRADUCTION] < certai-
nes des activit6s des conseillers scolaires [rev8tent]
un caractbre expressif >. Personne ne conteste que
le fait de briguer un poste de conseiller scolaire et
I'exercice de cette fonction impliquent forcdment
des activit6s expressives.

D'ailleurs, I'Alberta admet d'entr6e de jeu que
[TRADUCTION] << le fait de se porter candidat A un
poste de conseiller scolaire a un contenu expressif
et elle invoque essentiellement I'argument voulant
que [TRADUCTION] << la libert6 d'expression garan-
tie par la Charte n'oblige pas le gouvernement A
crder par voie Idgislative des tribunes favorisant
I'expression >. En l'esphce, cependant, le gouverne-
ment a retire aux appelants l'acchs A une tribune
d'expression dja existante, h laquelle ceux-ci, A
l'instar de tout autre citoyen qualifi6, avaient acc~s
depuis longtemps.

Cette mesure a dt6 prise, affirme l'Alberta,
[TRADUCTION] << pour des raisons d'int6ret gdnd-
ral >. Mais si - comme je le crois - le fait de
retirer aux appelants l'acc6s A cette tribune entrave
substantiellement leur libert6 d'expression, I'Al-
berta doit 6tablir que cette restriction des droits
constitutionnels des appelants est sauvegard6e par
l'article premier de la Charte, en tant que limite
raisonnable << dont la justification puisse se d6mon-
trer dans le cadre d'une soci6t6 libre et d6mocrati-
que >. Or, la province n'a m8me pas tentd de faire
cette d6monstration.

Quoi qu'il en soit, la Cour d'appel a conclu en
l'espice que le fait de se porter candidat aux 6lec-
tions constitue une forme d'expression politique
((2006), 57 Alta. L.R. (4th) 205, 2006 ABCA 137).
Je suis d'accord avec cette conclusion. Et il s'en-
suit inexorablement, A mon avis, que les disposi-
tions 16gislatives attaquies restreignent la libert6
des appelants de s'exprimer politiquement - une
forme d'expression qui commande manifestement
le plus haut degrd de protection constitutionnelle.

La limitation de la libert6 d'expression peut
dans certains cas, tel celui qui nous occupe, res-
treindre 6galement des droits politiques et d6mo-
cratiques. Le fait que ces droits politiques et
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has no bearing on the protection afforded by s. 2(b).
Even if it were found that other provisions of the
Charter might address the appellants' claim, and
may even do so more directly, this cannot deprive
them of a full analysis of that claim under s. 2(b).
Where there is an overlap between different consti-
tutional rights, "[e]ach right is distinct and must be
given effect": Thomson Newspapers Co. v. Canada
(Attorney General), [19981 1 S.C.R. 877, at para.
80. And where there is no overlap because only
one of the rights is protected by the Charter, that
right must likewise be given its full constitutional
effect.

Framed in terms of constitutional principle, the
decisive question on this appeal is whether a leg-
islature which sets up a system of democratically
elected boards to administer a fundamental aspect
of government activity may then exclude a certain
category or group of otherwise qualified persons
from serving on those boards, without any need to
justify that exclusion under s. I of the Charter.

For the reasons that follow, I would answer that
question in the negative and allow the appeal.

II

Until 2004, school board employees could
not serve in Alberta as trustees of the board that
employed them but were otherwise free to run
for election and to serve as school trustees. In
2004, following a bitter labour dispute involv-
ing school board employees, Alberta enacted the
School Trustee Statutes Amendment Act, 2002,
S.A. 2002, c. 23 ("LAEA Amendments"). In pur-
pose and effect, the LAEA Amendments bar all
school employees from seeking election or serving
as school trustees for any school board in the prov-
ince, and not just their own employer board.

d6mocratiques soient prot6g6s ou non par la
Constitution n'a aucune incidence sur la protec-
tion reconnue par l'al. 2b). M8me s'il 6tait jug6 que
d'autres dispositions de la Charte sont susceptibles
de s'appliquer A l'action des appelants, et le feraient
peut-6tre plus directement encore, cela n'a pas pour
effet de priver les appelants d'une analyse approfon-
die de leur pr6tention fond6e sur l'al. 2b). Lorsqu'il
y a chevauchement de divers droits constitutionnels,
<< [c]hacun de ces droits est un droit distinct et il faut
lui donner effet >> : Thomson Newspapers Co. c.
Canada (Procureur gindral), [1998] 1 R.C.S. 877,
par. 80. Et, dans les cas oi6 il n'y a pas de chevauche-
ment 6tant donn6 qu'un seul des droits est protdg6
par la Charte, il faut l aussi donner A ce droit son
plein effet constitutionnel.

tnonc6e en termes de principes constitution-
nels, la question d6cisive dans le pr6sent pourvoi
consiste A d6cider si une assembl6e l6gislative qui
met en place un systhme de conseils 61us d6mocra-
tiquement pour administrer un aspect fondamental
de l'activit6 gouvernementale peut ensuite emp8-
cher une cat6gorie ou un groupe de personnes par
ailleurs qualifides de si6ger A ces conseils, sans
qu'il soit n6cessaire de justifier cette exclusion au
regard de l'article premier de la Charte.

Pour les motifs qui suivent, je r6pondrais par la
n6gative A cette question et j'accueillerais le pour-
VOL

II

Jusqu'en 2004, les employds des conseils scolai-
res de l'Alberta n'6taient pas autoris6s A si6ger au
conseil qui les employait, mais autrement ils 6taient
libres de briguer et d'occuper un tel poste. En 2004,
A la suite d'un acrimonieux conflit de travail auquel
6taient partie des employbs de conseils scolaires,
I'Alberta a 6dict6 la loi intitulde School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23
(la << Loi modificative >>). De par son objet et son
effet, cette loi interdit A tous les employds d'6coles
de briguer un poste de conseiller scolaire ou d'exer-
cer cette fonction dans tout conseil scolaire de la
province, et pas seulement au sein de celui qui les
emploie.
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The appellants claim that these restrictions on
their ability to run for office and serve as school
board trustees violate the freedom of expression to
which they are constitutionally entitled in virtue of
s. 2(b) of the Charter.

As a matter of constitutional principle, the Court
has traditionally defined freedom of expression in
broad terms and required the government to justify
any infringement under s. 1. See, e.g., Irwin Toy
Ltd. v. Quebec (Attorney General), [1989] 1 S.C.R.
927; R. v. Keegstra, [1990] 3 S.C.R. 697; Osborne
v. Canada (Treasury Board), [1991] 2 S.C.R. 69;
and Libman v. Quebec (Attorney General), [1997]
3 S.C.R. 569.

In Libman, a unanimous Court reaffirmed this
principled approach in these terms:

The Court favours a very broad interpretation of free-
dom of expression in order to extend the guarantee under
the Canadian Charter to as many expressive activities
as possible. Unless the expression is communicated in
a manner that excludes the protection, such as violence,
the Court recognizes that any activity or communica-
tion that conveys or attempts to convey meaning is cov-
ered by the guarantee of s. 2(b) of the Canadian Charter
(Irwin Toy, supra, at p. 970; Zundel, supra, at p. 753).
[para. 31]

The Court has held in only two cases that exclu-
sion from a platform for expression created by the
government did not violate s. 2(b): Haig v. Canada,
[1993] 2 S.C.R. 995; Native Women's Assn. of
Canada v. Canada, [1994] 3 S.C.R. 627 ("NWAC").
Neither of these decisions is of particular assist-
ance to Alberta in this case. Nor is Dunmore v.
Ontario (Attorney General), [2001] 3 S.C.R. 1016,
2001 SCC 94, with which I shall deal as well.

Mr. Haig "fell between the legislative cracks" of
a provincial referendum conducted by Quebec and
a federal referendum conducted in the nine other
provinces. Mr. Haig, who had recently moved from
Ontario to Quebec, lacked the residency require-
ment of both referenda and was therefore unable
to vote in either one. The Court found that voting
is an expressive activity, but nonetheless dismissed

Les appelants soutiennent que les restrictions
ainsi impos6es A leur capacit6 de briguer et d'occu-
per un poste de conseiller scolaire portent atteinte
A la libert6 d'expression qui leur est constitutionnel-
lement garantie par l'al. 2b) de la Charte.

La Cour a traditionnellement priviligid, comme
principe constitutionnel, une definition large de la
libert6 d'expression et elle a obligd lItat A justifier
toute atteinte au regard de l'article premier. Voir,
par exemple, Irwin Toy Ltd. c. Quebec (Procureur
gendral), [1989] 1 R.C.S. 927; R. c. Keegstra,
[1990] 3 R.C.S. 697; Osborne c. Canada (Conseil
du Tresor), [1991] 2 R.C.S. 69; et Libman c. Quebec
(Procureur general), [1997] 3 R.C.S. 569.

Dans l'arrt Libman, la Cour a r6affirm6 A l'una-
nimit6 cette d6marche raisonn6e en ces termes :

La Cour favorise une interpr6tation trbs large de la
libert6 d'expression afin d'6tendre la garantie de la
Charte canadienne au plus grand nombre d'activit6s
expressives possibles. A moins que l'expression ne soit
communiqu6e d'une manibre qui exclut la protection,
telle la violence, la Cour reconnait que toute activit6
ou communication qui transmet ou tente de transmettre
un message est comprise dans la garantie de l'al. 2b) de
la Charte canadienne (Irwin Toy, pr6cit6, A la p. 970;
Zundel, pr6cit6, A la p. 753). [par. 31]

Il n'y a que deux arrets dans lesquels la Cour a
jug6 que l'exclusion de certaines personnes d'une
tribune d'expression cr66e par lItat n'6tait pas
contraireMl'al. 2b) : Haigc. Canada, [1993] 2R.C.S.
995; Assoc. desfemmes autochtones du Canada c.
Canada, [1994] 3 R.C.S. 627 (<< AFAC >>). Ni l'un
ni l'autre de ces arrits n'est d'un grand secours A
l'Alberta en l'esp&ce. L'arret Dunmore c. Ontario
(Procureur gdneral), [2001] 3 R.C.S. 1016, 2001
CSC 94, sur lequel je me pencherai 6galement, ne
l'est pas davantage.

Monsieur Haig s'est << trouv6 entre deux chai-
ses sur le plan 16gislatif >> dans le cadre d'un r6f6-
rendum provincial tenu au Quebec et d'un r6fdren-
dum f6ddral tenu dans les neuf autres provinces.
Ayant r6cemment quittd l'Ontario pour s'installer
au Qu6bec, il ne r6pondait pas aux conditions de
r6sidence 6tablies pour ces rifdrendums et n'6tait
donc pas admis A voter ni A l'un ni A l'autre. La Cour
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Mr. Haig's appeal on the ground that s. 2(b) of the
Charter does not impose on the government "any
positive obligation to consult its citizens through
the particular mechanism of a referendum [or]
confer upon all citizens the right to express their
opinions in a referendum" (p. 1041). Voting in a ref-
erendum, albeit an expressive activity, therefore did
not fall within the scope of s. 2(b).

Unlike this case, Haig involved a referendum for
information purposes in which a small number of
people were incidentally prevented from voting on a
single occasion because the residency requirements
of the two referenda did not mirror one another.
They were unlikely ever to be affected again in this
way, even if the impugned residency requirements
remained unchanged. And, again unlike this case,
there was no indication that the government had
intentionally prevented Mr. Haig or anyone else
from engaging in an expressive activity - in that
case, voting in a single referendum.

In the case at bar, by contrast, school board
employees, who had recently been involved in a
bitter labour dispute with the government, have
been permanently and deliberately barred from
participation in the governance of school boards
throughout the province. This systematic exclu-
sion of otherwise qualified persons from participa-
tion in an important institution of local governance
raises a far greater concern for protecting freedom
of expression than a one-time, incidental inability
to vote in an informational referendum.

In NWAC, the Court held that s. 2(b) did not
require the government to provide the Native
Women's Association of Canada funding or invite
their participation in constitutional discussions.
McLachlin J. (as she then was), concurring in the
result, found that "the freedom of governments
to choose and fund their advisors on matters of

a conclu que voter constitue une activit6 d'expres-
sion, mais elle n'en a pas moins rejet6 le pourvoi de
M. Haig au motif que l'al. 2b) de la Charte n'im-
pose pas au gouvernement < une obligation posi-
tive de consulter les citoyens par le recours A cette
m6thode particulibre qu'est un r6firendum [ni] ne
confbre [. . .] A l'ensemble des citoyens le droit d'ex-
primer leur opinion dans le cadre d'un rdfdrendum >>
(p. 1041). Bien qu'il constituat une activit6 d'expres-
sion, le fait de voter A un r6f6rendum 6chappait donc
au champ d'application de l'al. 2b).

Contrairement A la pr6sente cause, I'affaire Haig
portait sur un rdf6rendum tenu 6 des fins indicati-
ves et auquel un petit nombre de personnes avaient
fortuitement 6t6 empech6es de voter A cette seule
occasion pr6cise, parce que les conditions de
rdsidence 6tablies pour chacun des rif6rendums
n'6taient pas harmonisdes. Il 6tait peu probable que
cela leur arrive une autre fois, meme si les condi-
tions de rdsidence contest6es demeuraient inchan-
g6es. Et contrairement aussi A la pr6sente situation,
rien n'indiquait que lItat avait intentionnellement
empech6 M. Haig ou qui que ce soit d'autre de se
livrer A une activit6 expressive - en l'occurrence
voter A un rdf6rendum donn6.

En l'espce, par contre, les employds de conseils
scolaires - qui avaient r6cemment pris part A un
conflit de travail acrimonieux avec le gouvernement
- se sont vu interdire de fagon permanente et deli-
br6e de participer A la gouvernance des conseils
scolaires de l'ensemble de la province. Cette exclu-
sion systimatique, qui empache des personnes par
ailleurs qualifides de participer A une importante
institution de gouvernance locale, est bien plus pr6-
occupante du point de vue de la protection de la
libert6 d'expression qu'une incapacit6 par ailleurs
fortuite et exceptionnelle de voter A un r6f6rendum
tenu A des fins indicatives.

Dans l'arret AFAC, la Cour a jug6 que l'al. 2b)
n'obligeait pas l'Itat A soutenir financibrement l'As-
sociation des femmes autochtones du Canada ou A
l'inviter A participer aux discussions constitution-
nelles. Souscrivant au r6sultat, la juge McLachlin
(maintenant Juge en chef) a conclu que < la Charte
canadienne des droits et libertis ne restreint pas la
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policy is not constrained by the Canadian Charter
of Rights and Freedoms" (p. 668) and that it was
therefore unnecessary to consider whether the fail-
ure to fund the Association violated s. 2(b).

97 No such active support or consultation is sought
in this case: The appellants simply ask us instead
to set aside a statutory bar adopted by Alberta to
deprive them of their longstanding right to express
themselves politically by seeking and holding office
as school board trustees.

98 Again, allowing this appeal would in no way
burden the government with any obligation to
fund or consult a particular group or association,
or to establish for anyone a previously non-existent
platform of expression. It would merely restore to
the appellants access to a generally available plat-
form of expression, unless of course their exclusion
from it were found to be justified under s. 1 of the
Charter.

III

99 I turn now to Dunmore, which concerned the
freedom of association protected by s. 2(d) of the
Charter. As I have demonstrated, the freedom of
expression guaranteed by s. 2(b), which concerns us
here, has until now been broadly interpreted by the
Court as a matter of principle. Prior to Dunmore,
this was not seen to be the case for s. 2(d). In the
unforgiving words of one commentator,

the pattern was set in 1987, when a majority of the
Supreme Court gave section 2(d) what can only be
described as a deadening interpretation. In concluding
that associational freedom is an individual right and
does not protect collective bargaining or the right to
strike, the Labour Trilogy relegated the guarantee to
irrelevance.

(B. J. Cameron, "The 'Second Labour Trilogy': A
Comment on R. v. Advance Cutting, Dunmore v.

libert6 des gouvernements de choisir et de finan-
cer leurs conseillers sur des questions de politique
g6n6rale >> (p. 668), et qu'il 6tait donc inutile de se
demander si l'omission de financer l'association
concernde violait l'al. 2b).

Aucune mesure concrete de soutien ni aucune
consultation de ce genre ne sont recherch6es en I'es-
p&ce. Les appelants nous demandent simplement
d'annuler une interdiction l6gislative qu'a adopt6e
l'Alberta dans le but de les priver d'un droit dont ils
jouissaient depuis longtemps : celui de s'exprimer
politiquement en briguant un poste de conseiller
scolaire et en exergant cette fonction.

La d6cision d'accueillir le pr6sent yourvoi,
rappelons-le, n'imposerait aucunement A l'Etat quel-
que obligation que ce soit de financer ou de consul-
ter un groupe ou une association en particulier, ou
d'6tablir pour quiconque une tribune d'expression
qui n'existait pas auparavant. Elle redonnerait tout
simplement aux appelants l'acc~s A une tribune
d'expression offerte A tous, A moins bien stir que leur
exclusion de cette tribune ne soit jug6e justifide au
regard de l'article premier de la Charte.

III

Je vais maintenant examiner l'arr8t Dunmore,
qui concernait la libert6 d'association prot6g6e par
l'al. 2d) de la Charte. Comme je l'ai d6montr6, la
Cour a jusqu'ici donnd, pour des raisons de prin-
cipe, une interpr6tation large A la libertd d'expres-
sion garantie par l'al. 2b), qui nous intdresse en l'es-
p6ce. Avant I'arret Dunmore, on ne considdrait pas
qu'il en allait de meme de l'al. 2d). Pour reprendre
les termes implacables d'une commentatrice :

[TRADUCTION] . . . le sch6ma a 6t6 6tabli en 1987, lors-
que les juges majoritaires de la Cour supreme ont donn6
A l'alinda 2d) une interpr6tation dont il faut bien dire
qu'elle lui enlevait toute port6e. En concluant que la
libert6 d'association est un droit individuel qui n'offre
aucune protection A l'6gard de la n6gociation collective
ou du droit de grave, la << trilogie en droit du travail >> a
rel6gu6 la garantie au rang de la non-pertinence.

(B. J. Cameron, << The "Second Labour Trilogy":
A Comment on R. v. Advance Cutting, Dunmore v.
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Ontario, and R.W.D.S.U. v. Pepsi-Cola" (2002), 16
S.C.L.R. (2d) 67, at p. 69)

I would find it most ironic for the Court's gener-
ous interpretation of freedom of association under
s. 2(d) in Dunmore to now be invoked here for the
purpose of narrowing the Court's traditionally
broad interpretation of the historically and concep-
tually distinct freedom of expression guaranteed by
s. 2(b). And in my respectful view we are not bound
by the language of Dunmore to do so: Even if we
characterize the appellants' claim as one of under-
inclusion, as Rothstein J. does, it would meet the
Dunmore criteria.

In Dunmore the Court identified three consid-
erations which circumscribe claims that an under-
inclusive statute violates s. 2:

1. "claims of underinclusion should be grounded
in fundamental Charter freedoms rather than
in access to a particular statutory regime"
(para. 24);

2. "a proper evidentiary foundation must be
provided before creating a positive obligation
under the Charter" (para. 25); and

3. "the state [must be] accountable for any
inability to exercise a fundamental freedom"
(para. 26).

The Court distinguished Haig and NWAC on
the ground that the claimants in those cases had
been unable to show that "the fundamental free-
dom at issue, as opposed to merely their requested
statutory entitlement, was impossible to exercise"
(para. 25). In Dunmore, by contrast, the agricul-
tural worker claimants were not simply seeking
inclusion in the Labour Relations Act, 1995, S.O.
1995, c. 1, Sched. A, but protection of their s. 2(d)
freedom of association.

The criteria identified in Dunmore should not
be applied narrowly - particularly with respect

Ontario, and R.W.D.S.U. v. Pepsi-Cola > (2002),
16 S.C.L.R. (2d) 67, p. 69)

Je trouverais on ne peut plus ironique que l'in-
terpr6tation libdrale donn6e par la Cour, dans
Dunmore, A la libert6 d'association garantie par
l'al. 2d) soit maintenant invoquie en l'esp&e pour
restreindre l'interpr6tation large que la Cour a tou-
jours donnde A la libert6 d'expression - distincte
sur les plans historique et conceptuel - garan-
tie par l'al. 2b). Et, A mon avis, le libell6 de l'arrt
Dunmore ne nous oblige pas A le faire: mime si
l'on considdrait que la pr6tention des appelants est
fond6e sur la non-inclusion, comme le fait le juge
Rothstein, elle satisferait n6anmoins aux critbres
6nonc6s dans Dunmore.

Dans l'arret Dunmore, la Cour a d6gag6 trois
considerations qui ddlimitent la possibilit6 de pr6-
tendre qu'une loi de port6e restreinte viole l'art. 2 :

1. << les arguments fond6s sur la non-inclusion
[doivent reposer] sur des libertis fondamen-
tales garanties par la Charte, plutft que sur
l'acces A un r6gime l6gal pr6cis o (par. 24);

2. << la cr6ation d'une obligation positive en vertu
de la Charte exige un fondement de preuve
appropri6 > (par. 25);

3. << lItat [doit] vraiment 8tre tenu responsable
de toute incapacit6 d'exercer une libert6 fonda-
mentale (par. 26).

La Cour a 6tabli une distinction dans le cas des
arrats Haig et AFACau motif que, dans ces affaires,
les demandeurs avaient 6t6 incapables de prouver
<< l'impossibilit6 d'exercer la libert6 fondamentale
en cause et non pas simplement le droit revendi-
qu6 de b6ndficier de l'application d'une loi o (par.
25). Dans Dunmore, au contraire, les demandeurs
- des travailleurs agricoles - ne cherchaient pas
seulement A b6ndficier de l'application de la Loi de
1995 sur les relations de travail, L.O. 1995, ch. 1,
annexe A, mais aussi A obtenir la protection de la
libert6 d'association que leur garantit l'al. 2d).

Les critbres d6gag6s dans Dunmore ne
devraient pas recevoir une application 6troite -
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to freedom of expression. Unlike this Court's deci-
sions in Haig and NWAC, a narrow interpretation
of Dunmore would allow legislatures, limited only
by their obligations under s. 15 of the Charter,
to systematically deny groups access to statutory
platforms of expression otherwise available to the
public at large. Rather, Dunmore should be viewed
in light of this Court's practice of construing free-
dom of expression broadly and considering limits
on expressive activity at the justification stage of
the analysis. This is even more important where,
as here, we are concerned with political expression
associated with participation in an important dem-
ocratic institution.

In his careful and extensive reasons, Justice
Rothstein finds that this case fails to meet the
first two Dunmore criteria since, in his view, the
appellants are merely seeking access to a particu-
lar statutory regime, and have not established sub-
stantial interference with a fundamental freedom.
In Dunmore, Bastarache J. explained the relevant
difference this way: In order to succeed, he said, a
claimant must seek "more than a particular chan-
nel for exercising his or her fundamental freedoms"
and must "demonstrate that exclusion from a statu-
tory regime permits a substantial interference with
the exercise of protected s. 2(d) activity" (para. 25
(emphasis in original)).

In my view, the appellants' claim is grounded
in the fundamental, constitutionally protected free-
dom to express oneself meaningfully on matters
related to education. .This freedom clearly exists
independently of any statutory enactment. By
excluding school employees from the ability to run
for and serve as trustees, Alberta has substantially
interfered with their ability to exercise this free-
dom.

Justice Rothstein finds that the LAEA
Amendments deprive the appellants of only one

particulibrement en ce qui concerne la libert6 d'ex-
pression. Contrairement aux arrets Haig et AFAC
de notre Cour, une interpr6tation restrictive de l'ar-
r8t Dunmore permettrait aux 16gislatures, dont l'ac-
tion ne serait limit6e que par les obligations qui
leur incombent en vertu de l'art. 15 de la Charte,
de nier systimatiquement A certains groupes l'ac-
c6s A des tribunes d'expression d'origine 16gislative
par ailleurs offertes A l'ensemble de la population.
L'arrat Dunmore doit plutt 6tre consid6r6 au regard
de la pratique de notre Cour qui consiste A interpr6-
ter largement la libert6 d'expression et, dans le cadre
de l'analyse, A examiner A l'6tape de la justification
les restrictions imposdes A une activit6 expressive.
Cette fagon de faire rev8t encore plus d'importance
dans les cas oji, comme en l'esp~ce, il est question
de l'expression politique associde A la participation
A une importante institution d6mocratique.

Dans ses motifs soign6s et d6taill6s, le juge
Rothstein conclut que la pr6sente affaire ne satis-
fait pas aux deux premiers critbres 6noncis dans
l'arret Dunmore, parce que, selon lui, les appelants
sollicitent uniquement l'acc~s A un r6gime 16gal
pr6cis, et qu'ils n'ont pas 6tabli 1'existence d'une
entrave substantielle A l'exercice d'une libert6 fon-
damentale. Dans Dunmore, le juge Bastarache a
expliqu6 la difference pertinente de la fagon sui-
vante : pour avoir gain de cause, a-t-il affirm6, le
demandeur doit rechercher << davantage qu'une voie
particulibre pour l'exercice de ses libertis fonda-
mentales > et il doit << d6montrer que l'exclusion
du r6gime l6gal permet une entrave substantielle A
l'exercice de l'activit6 prot6g6e par l'al. 2d) (par.
25 (soulign6 dans l'original)).

A mon avis, la pr6tention des appelants se
fonde sur la libert6 fondamentale, garantie par la
Constitution, de s'exprimer utilement sur des ques-
tions li6es A l'6ducation. Or, il est clair que cette
libert6 existe ind6pendamment de tout texte 16gis-
latif. En d6niant aux employds d'6coles la possibi-
lit6 de briguer et d'occuper le poste de conseiller
scolaire, I'Alberta a substantiellement entrav6 leur
capacit6 d'exercer cette libert6.

Selon le juge Rothstein, la Loi modificative ne
prive les appelants que d'une voie particulibre pour
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particular channel of expression, leaving open
a range of alternative means for them to express
themselves on education-related issues. School
employees remain free, for example, to participate
in school board meetings, lobby trustees, sit on
school councils, write letters to newspapers, give
media interviews, and write to members of the leg-
islature and other public officials.

Seeking and holding office as a school trustee,
however, is a uniquely effective means of express-
ing one's views on education policy. It is cold com-
fort indeed for school employees, who are barred
from themselves serving as trustees, to be told that
they nonetheless remain free to talk to those who
can, or to write letters to their local newspapers.
The voices of school employees are simply unlikely
to be heard over the din of those who actually run
for office and serve if elected.

While diminished effectiveness in conveying a
message may not always engage s. 2(b), the differ-
ence between writing a letter to a trustee and serv-
ing as a trustee is not simply one of degree. Active
participation in an election and service as a trustee
are qualitatively different means of expression than
simply shouting from the sidelines. Section 2(b) is
not so restricted as to protect only the latter. As
McLachlin C.J. and Major J., dissenting in part,
stated in Harper v. Canada (Attorney General),
[20041 1 S.C.R. 827, 2004 SCC 33, at para. 20:

The ability to speak in one's own home or on a remote
street corner does not fulfill the objective of the guar-
antee of freedom of expression, which is that each citi-
zen be afforded the opportunity to present her views
for public consumption and attempt to persuade her
fellow citizens. Pell J.'s observation could not be more
apt: "[sipeech without effective communication is not

s'exprimer, laissant la porte ouverte A toute une
gamme d'autres moyens leur permettant de s'ex-
primer sur les questions touchant l'6ducation. Les
employds d'6coles demeurent libres, par exemple,
de participer aux r6unions du conseil scolaire, de
faire du lobbying auprds des conseillers scolaires,
de si6ger A un comit6 d'6cole, d'6crire des lettres
aux journaux, d'accorder des entrevues aux m6dias
et d'6crire aux d6put6s et autres titulaires de charge
publique.

Briguer un poste de conseiller scolaire et exer-
cer cette fonction constituent toutefois des moyens
particulibrement efficaces pour une personne d'ex-
primer son opinion sur les politiques d'duca-
tion. Pour des employds d'dcoles A qui il est inter-
dit d'exercer la fonction de conseiller scolaire, ce
n'est assur6ment pas un grand r6confort de se faire
dire qu'ils demeurent n6anmoins libres de s'adres-
ser A ceux qui peuvent occuper ce poste ou encore
d'6crire des lettres A leurs journaux locaux. Il y a
tres peu de chances que leurs voix 6mergent au-
dessus de la clameur de ceux qui, eux, posent effec-
tivement leur candidature et exercent la fonction
s'ils sont dlus.

Bien que la diminution de la capacitd de com-
muniquer un message n'entraine pas toujours l'ap-
plication de l'al. 2b), la diffdrence entre 6crire une
lettre A un conseiller scolaire et occuper un poste de
conseiller n'est pas simplement qu'une question de
degr6. La participation active A une 6lection pour
un poste de conseiller et l'exercice de cette fonc-
tion constituent des modes d'expression qualitati-
vement diffdrents du simple fait de crier depuis la
ligne de touche. La port6e de l'al. 2b) n'est pas limi-
t6e au point de ne prot6ger que ce dernier moyen.
Comme l'ont affirm6 la juge en chef McLachlin et
le juge Major, dans une opinion partiellement dis-
sidente, dans Harper c. Canada (Procureur gind-
ral), [2004] 1 R.C.S. 827, 2004 CSC 33, par. 20:

La facult6 de s'exprimer dans son foyer ou au coin d'une
rue ne satisfait pas l'objectif vis6 par la garantie relative
A la libert6 d'expression, qui exige que chaque citoyen
ait la possibilit6 de prdsenter publiquement son point
de vue et de tenter de persuader ses concitoyens. En ce
sens, I'observation formulde par le juge Pell est on ne
peut plus appropri6e: [TRADUCTION] << [u]n discours
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speech but an idle monologue in the wilderness"; see
United States v. Dellinger, 472 F.2d 340 (7th Cir. 1972),
at p. 415.

By prohibiting school employees from partici-
pating in school board elections and governance,
Alberta has done more than restrict a "particular
channel" of expression. It has created a system
and process grounded in the democratic election
of school board trustees. That process has natu-
rally become the focus of public debate regarding
education policy. By proceeding then to exclude
school employees from running for office, Alberta
has "substantially interfered" with their freedom of
expression: It has denied them access to the unique
platform upon which debate on local education
policy is meant mainly and effectively to proceed.

Representative democracy is fundamental to our
system of government. Where a legislature estab-
lishes a universal and democratic system of local
governance, and then effectively prohibits the
participation in that system of a particular group
of otherwise qualified citizens, the state must be
required to justify that prohibition.

It has not done so in this case.

IV

I agree with the trial judge that this violation
cannot be justified under s. 1.

In this Court, Alberta faces insurmountable
obstacles in respect of that finding. First, because
it did not appeal the trial judge's decision on this
issue; second, because Alberta, understandably in
that light, has made no submissions on the issue
in this Court; and finally, because Alberta, on the
record as we have it, plainly failed to satisfy the
four-pronged test laid down in R. v. Oakes, [1986]
1 S.C.R. 103.

sans communication efficace n'est pas un discours, c'est
comme pr8cher dans le d6sert >>; voir United States c.
Dellinger, 472 F.2d 340 (7th Cir. 1972), p. 415.

En interdisant aux employds d'6coles de par-
ticiper aux dlections des conseils scolaires et A la
gouvernance de ces institutions, I'Alberta a fait
davantage que restreindre une < voie particulire >>
d'expression. Elle a mis en place un systime et
un processus reposant sur l'dlection d6mocratique
de conseillers scolaires. Ce processus est naturel-
lement devenu le centre du d6bat public sur les
politiques d'6ducation. En empichant ensuite les
employds d'6coles de se porter candidats, I'Alberta
a << substantiellement entravd >> leur libertd d'ex-
pression : elle leur a ni6 l'acc~s A la tribune parti-
culibre oib est cens6 se d6rouler principalement et
effectivement le d6bat sur les politiques d'6ducation
locales.

La d6mocratie repr6sentative est un 616ment
fondamental de notre systhme de gouvernement.
Lorsqu'une l6gislature met en place un systhme uni-
versel et d6mocratique de gouvernance locale, puis
interdit ensuite concrktement A un groupe donn6
de citoyens par ailleurs qualifi6s de participer A ce
systhme, on doit exiger de l'Itat qu'il justifie cette
interdiction.

Il ne l'a pas fait en l'esphce.

IV

A l'instar de la juge de premiere instance, je
suis d'avis que cette atteinte n'est pas justifiable au
regard de l'article premier.

Devant notre Cour, I'Alberta se heurte A des
obstacles insurmontables en ce qui concerne cette
conclusion. Premibrement, parce qu'elle n'a pas
interjet6 appel de la d6cision de la juge de premiere
instance sur cette question; deuxismement, parce
que, comme on pouvait s'y attendre dans ces condi-
tions, elle n'a pr6sentd aucune observation sur cette
question devant notre Cour; enfin, parce que, selon
le dossier qui nous a 6td soumis, elle n'a tout sim-
plement pas rdussi A satisfaire A l'analyse en quatre
volets 6nonc6e dans l'arrat R. c. Oakes, [1986] 1
R.C.S. 103.
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Alberta asserts as a pressing and substantial
concern - the first requirement under Oakes -
the need to prevent the conflicts of interest inherent
in permitting school trustees to make decisions that
affect school employees, particularly with respect
to collective bargaining.

The prevention of conflicts of interest is doubt-
less a matter of substantial public importance. And
while the assertion by the government of a pressing
and substantial concern will normally require little
or no evidentiary support, it cannot pass muster
where, as in this case, the record demonstrates that
the concern asserted is in fact neither pressing nor
substantial.

To begin with, school board employees were
already prohibited from serving as school trustees
for their employer board even before the LAEA
Amendments were adopted. Yet, of the 420 school
trustees throughout the province, only three were
school board employees, and just one other took
steps to seek office. Accordingly, fewer than 1 per-
cent of Alberta's school trustees could be exposed,
on Alberta's view of the matter, to potential con-
flicts of interest.

Second, the appellants' uncontradicted evidence
demonstrated that potential conflicts arose only
two or three times a year and have been adequately
dealt with by recusals.

Third, the trial judge found that Alberta pre-
sented no reliable evidence on either the frequency
of conflicts of interest, or of their impact on deci-
sion making.

In short, on the first branch of the Oakes test,
the trial judge was entitled to find, as she did, that
Alberta's assertion of a pressing and substantial
concern could not succeed and nothing before this
Court permits of a different conclusion.

A titre de pr6occupation urgente et rdelle - la
premiere exigence 6tablie dans Oakes -, I'Alberta
invoque la n6cessit6 de pr6venir les conflits d'int&
rats inh6rents au fait de permettre aux conseillers
scolaires de prendre des d6cisions touchant les
employ6s d'6coles, particulibrement en matibre de
n6gociation collective.

La pr6vention des conflits d'int6rgts consti-
tue indubitablement une question d'int6r8t public
importante. Et bien qu'il soit vrai que, lorsque
lItat invoque une preoccupation urgente et rdelle,
un tel argument ne requiert normalement que peu
ou pas de fondement de preuve, celui-ci ne saurait
8tre retenu dans un cas ob, comme en l'esp&ce, le
dossier r6vble que la preoccupation invoqu6e n'est
dans les faits ni urgente ni rbelle.

Premidrement, on interdisait d6jh aux employ6s
d'un conseil scolaire donn6 d'exercer la fonction
de conseillers au sein de ce conseil avant l'adop-
tion de la Loi modificative. Pourtant, parmi les 420
conseillers scolaires de la province, trois seulement
6taient aussi des employds d'un conseil scolaire, et
seul un autre avait fait des d6marches pour se porter
candidat. Moins de I pour cent des conseillers sco-
laires de l'Alberta pouvaient donc 6tre exposes,
selon le point de vue de l'Alberta, A des conflits
d'int6rgts potentiels.

Deuxibmement, il ressort de la preuve non
contredite pr6sent6e par les appelants que des
conflits potentiels ne sont survenus que deux ou
trois fois l'an seulement, et qu'ils ont t r6gl6s de
fagon ad6quate au moyen de r6cusations.

Troisibmement, la juge de premidre instance a
estim6 que l'Alberta n'avait produit aucune preuve
digne de foi sur la fr6quence des conflits d'int6rats
ou sur leur incidence sur la prise de d6cisions.

Bref, suivant le premier volet de l'analyse 6non-
c6e dans l'arrat Oakes, la juge de premidre instance
6tait en droit de conclure, comme elle l'a fait, que la
preoccupation urgente et r6elle invoqude par l'Al-
berta ne pouvait etre retenue, et rien de ce qui a 6t6
soumis A notre Cour n'autorise une conclusion dif-
f6rente.
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But even if Alberta's declared objective were
to be considered pressing and substantial, the
LAEA Amendments would clearly fail the mini-
mum impairment branch of the test laid down in
Oakes. Legislatures are not bound to adopt the
"least impairing" means of furthering pressing and
substantial objectives. They cannot, however, inter-
fere with or limit constitutionally protected rights
or freedoms in a manner that plainly overshoots
the mark. And, as already mentioned, Alberta pre-
sented no evidence that the previous legislative
scheme, which had been in place for over 40 years,
was in any way inadequate to address Alberta's
stated concerns.

Finally, I note that Alberta permits munici-
pal employees to seek election to the councils of
municipalities other than their employer, and no
evidence was adduced to explain why they can or
should be treated differently in this respect. Nor
has any of the parties suggested that holding office
as a school trustee is more "managerial" than serv-
ing as a municipal councillor and subject for that
reason to different considerations under either s.
2(b) or s. 1 of the Charter.

V

With respect for those who see the matter dif-
ferently, I am therefore persuaded that s. I of the
LAEA Amendments, which violates the freedom
of expression afforded Alberta school employees
by s. 2(b) of the Charter, is not justified under s. 1
of the Charter.

As stated at the outset, I would for all of these
reasons allow the appeal with costs, and declare
that s. 1 of the LAEA Amendments is of no force
and effect.

APPENDIX ANNEXE

Relevant Statutory Provisions Dispositions 16gislatives pertinentes

Prior to the amendments at issue in this appeal,
the relevant ineligibility provisions of the Local

Avant les modifications qui font l'objet du prdsent
pourvoi, les dispositions pertinentes de la Local

Mais m8me si l'objectif d6clar6 de I'Alberta 6tait
jug6 urgent et rdel, il est clair que la Loi modificative
ne satisferait pas au volet de l'atteinte minimale de
l'analyse formulde dans Oakes. Les l6gislatures ne
sont pas tenues de recourir aux moyens les << moins
attentatoires > pour r6aliser des objectifs urgents et
r6els. Par contre, elles ne peuvent entraver ou res-
treindre l'exercice des droits ou libertds prot6g6s
par la Constitution au-deld de ce qui est n6cessaire.
Qui plus est, commeje l'ai mentionnd plus tft, I'Al-
berta n'a pr6sent6 aucun 616ment de preuve 6tablis-
sant que le prdc6dent r6gime 16gislatif, qui 6tait en
place depuis plus de 40 ans, ne permettait pas de
r6pondre aux preoccupations qu'elle a exprimdes.

Enfin, je signale que l'Alberta permet aux
employds municipaux de se pr6senter aux 6lec-
tions des conseils municipaux qui ne sont pas leur
employeur, et aucune preuve n'a 6t6 produite pour
expliquer pourquoi ils peuvent 8tre trait6s diff6rem-
ment A cet 6gard ou pourquoi ils devraient l'8tre. De
plus, aucune des parties n'a prdtendu que le poste
de conseiller scolaire implique davantage un << r6le
de direction > que celui de conseiller municipal et
que, pour cette raison, le premier est assujetti A des
considdrations diff6rentes pour l'application de l'al.
2b) ou l'article premier de la Charte.

V

Avec dgards pour ceux qui voient les choses dif-
f6remment, je suis donc convaincu que l'art. I de la
Loi modificative, qui porte atteinte A la libert6 d'ex-
pression dont jouissent les employ6s d'6coles de
l'Alberta en vertu de l'al. 2b) de la Charte, n'est pas
justifi6 au regard de l'article premier de la Charte.

Comme je l'ai dit au tout d6but, pour tous ces
motifs, j'accueillerais le pourvoi avec dipens, et
je d6clarerais inop6rant l'art. 1 de la Loi modifica-
tive.

123
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Authorities Election Act, R.S.A. 2000, c. L-21,
were as follows:

22(1) A person is not eligible to be nominated as a
candidate in any election under this Act if on nomina-
tion day

(b) the person is an employee of the local jurisdic-
tion for which the election is to be held unless
the person is on a leave of absence granted
under this section;

(7) An employee who has been granted a leave of
absence is subject to the same conditions that apply to
taking a leave of absence without pay for any other pur-
pose.

(8) If an employee who has been granted a leave of
absence is not elected, the employee may return to
work, in the position the employee had before the leave
commenced, on the 5th day after election day or, if the
5th day is not a working day, on the first working day
after the 5th day.

(9) If an employee who has been granted a leave of
absence is declared elected, the employee is deemed to
have resigned that position as an employee the day the
employee takes the official oath of office as an elected
official....

The provisions of the School Trustee Statutes
Amendment Act, 2002, S.A. 2002, c. 23, relevant in
this appeal provide:

1(1) The Local Authorities Election Act is amended
by this section.

(2) Section 22 is amended

(a) by adding the following after subsec-
tion (1):

(1.1) A person is not eligible to be nominated as
a candidate for election as a trustee of a school
board if on nomination day the person is employed
by

Authorities Election Act, R.S.A. 2000, ch. L-21, en
matibre d'in61igibiliti6 6taient r6dig6es ainsi:

[TRADUCTION]

22(1) N'est pas 61igible lors des 61ections tenues en
vertu de la pr6sente loi la personne qui, le jour de la
d6claration des candidatures,

b) est employ6e par l'administration locale oii
l'61ection doit avoir lieu, sauf si elle a obtenu un
cong6 en vertu du pr6sent article;

(7) I'employ6 qui a obtenu un cong6 est assujetti aux
conditions applicables A l'dgard des cong6s non payds
pris pour toute autre fin.

(8) I'employ6 qui a obtenu un cong6 peut, s'il n'est pas
61u, r6int6grer le poste qu'il occupait avant le debut de
son cong6 le 5e jour qui suit le jour du scrutin s'il s'agit
d'un jour ouvrable ou le jour ouvrable suivant dans le
cas contraire.

(9) I'employd qui a obtenu un cong6 et qui est d6clard
6lu est r6put6 avoir d6missionn6 de son poste le jour oi6
il prdte officiellement serment en qualit6 d'61u...

Voici les dispositions de la School Trustee Statutes
Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23, qui sont
pertinentes pour le prdsent pourvoi:

[TRADUCTION]

1(1) La Local Authorities Election Act est modifide
par le prisent article.

(2) L'article 22 est modifi6

a) par l'adjonction, apris le paragraphe (1),
de ce qui suit:

(1.1) N'est pas 6ligible lors des 61ections pour
les postes de conseiller d'un conseil scolaire,
sauf si elle a obtenu un cong6 en vertu du pr6sent
article, la personne qui, le jour de la d6claration
des candidatures, est employ6e en Alberta:
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(a) a school district or division,

(b) a charter school, or

(c) a private school,

in Alberta unless the person is on a leave of absence
granted under this section.

(b) in subsection (3) by striking out "Subsection
(1)(c) to (f) do not apply" and substituting
"Subsection (1)(b) to (f) do not apply";

(c) by adding the following after subsection (5):

(5.1) An employee referred to in subsection (1.1)
who wishes to be nominated as a candidate for elec-
tion as a trustee of a school board may apply to his
or her employer for a leave of absence without pay on
or after July 1 in the year of an election but before
the employee's last working day prior to nomination
day.

(d) by adding the following after subsection (6):

(6.1) A school district or division, a charter school
or a private school shall grant every application it
receives under subsection (5.1).

After the School Trustee Statutes Amendment Act,
2002, S.A. 2002, c. 23, the relevant provisions of
the LAEA as amended read:

22...

(1.1) A person is not eligible to be nominated as a
candidate for election as a trustee of a school board
if on nomination day the person is employed by

(a) a school district or division,

(b) a charter school, or

(c) a private school,

in Alberta unless the person is on a leave of absence
granted under this section.

(5.1) An employee referred to in subsection (1.1)
who wishes to be nominated as a candidate for elec-
tion as a trustee of a school board may apply to his

a) soit par un district ou une division sco-
laire;

b) soit par une 6cole A charte;

c) soit par une 6cole privde.

b) au paragraphe (3), par le remplacement des
mots << les alin6as (1)c) A f) ne s'appliquent pas >>
par les mots << les alinias (1)b) A f) ne s'appli-
quent pas >>;

c) par I'adjonction, apris le paragraphe (5), de
ce qui suit :

(5.1) I'employ6 visd au paragraphe (1.1) qui sou-
haite se porter candidat A une dection pour un poste
de conseiller d'un conseil scolaire peut demander A
son employeur un cong6 non pay6 A compter du ler
juillet de l'ann6e oi a lieu l'dlection, mais avant sa
dernibre journ6e de travail pr6c6dant le jour de la
d6claration des candidatures.

d) par I'adjonction, apris le paragraphe (6), de
ce qui suit:

(6.1) Le district ou la division scolaire, I'6cole A
charte ou l'6cole priv6e fait droit A toute demande
reque en vertu du paragraphe (5.1).

Voici le texte des dispositions pertinentes modi-
fides aprbs l'adoption de la School Trustee Statutes
Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23:

[TRADUCTION]

22...

(1.1) N'est pas 6ligible lors des 6lections pour les
postes de conseiller d'un conseil scolaire, sauf si elle
a obtenu un cong6 en vertu du pr6sent article, la per-
sonne qui, le jour de la d6claration des candidatu-
res, est employie en Alberta :

a) soit par un district on une division sco-
laire;

b) soit par une icole A charte;

c) soit par une 6cole privde.

(5.1) L'employd vis6 au paragraphe (1.1) qui sou-
haite se porter candidat A une 6lection pour un poste
de conseiller d'un conseil scolaire peut demander A
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or her employer for a leave of absence without pay on
or after July 1 in the year of an election but before
the employee's last working day prior to nomination
day.

(6.1) A school district or division, a charter school
or a private school shall grant every application it
receives under subsection (5.1).

(8) If an employee who has been granted a leave of
absence is not elected, the employee may return to
work, in the position the employee had before the leave
commenced, on the 5th day after election day or, if the
5th day is not a working day, on the first working day
after the 5th day.

(9) If an employee who has been granted a leave of
absence is declared elected, the employee is deemed to
have resigned that position as an employee the day the
employee takes the official oath of office as an elected
official.

(Amendments in bold)

Appeal dismissed, FISH J. dissenting.

Solicitors for the appellants: Field, Edmonton.

Solicitor for the respondent: Attorney General
of Alberta, Edmonton.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Ontario: Attorney General of Ontario, Toronto.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of New Brunswick: Attorney General of New
Brunswick, Fredericton.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of British Columbia: Ministry of the Attorney
General, Vancouver.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Prince Edward Island: Attorney General of
Prince Edward Island, Charlottetown.

son employeur un congi non payi A compter du 1er
juillet de I'annde oh a lieu l'ilection, mais avant sa
derniire journie de travail pricidant le jour de la
d6claration des candidatures.

(6.1) Le district on la division scolaire, l'cole A
charte ou l'4cole privie fait droit A toute demande
reque en vertu du paragraphe (5.1).

(8) L'employ6 qui a obtenu un cong6 peut, s'il n'est pas
61u, rdint6grer le poste qu'il occupait avant le d6but de
son cong6 le 5e jour qui suit le jour du scrutin s'il s'agit
d'un jour ouvrable ou le jour ouvrable suivant dans le
cas contraire.

(9) L'employ6 qui a obtenu un cong6 et qui est d6clard
6lu est r6put6 avoir dimissionn6 de son poste le jour o6
il prete officiellement serment en qualit6 d'61u.

(Modifications indiqudes en caractbre gras)

Pourvoi rejetd, le juge FISH est dissident.
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ERRATA

[1993] 3 S.C.R., p. 293, line e-4 of the French version.
Read "je suis d'accord" instead of "je ne suis pas
d'accord".

[1995] 3 S.C.R., p. 417, para. 21, line 16 of the English
version. Read "causal" instead of "casual".

[1995] 3 S.C.R., p. 592, para. 55, line 17 of the English
version. Read "standards of procedures" instead of
"standard of procedures".

[2001] 3 S.C.R., p. 1048, para. 25, line 30 of the French
version. Read "I'al. 2d)" instead of "I'al. 2b)".

[2005] 3 S.C.R., p. 490, para. 63, line 8 of the French
version. Read "en ce qui" instead of "en qui".

[2006] 2 S.C.R., p. 839, para. 98, line 20 of the French
version. Read "inconsid6rable" instead of "inecon-
siddrable".

[1993] 3 R.C.S., p. 293, ligne e-4 de la version fran-
gaise. Lire << je suis d'accord > au lieu de < je ne suis
pas d'accord >.

[1995] 3 R.C.S., p. 417, par. 21, ligne 16 de la version
anglaise. Lire << causal > au lieu de << casual >.

[1995] 3 R.C.S., p. 592, par. 55, ligne 17 de la version
anglaise. Lire « standards of procedures > au lieu de
<< standard of procedures >.

[2001] 3 R.C.S., p. 1048, par. 25, ligne 30 de la version
frangaise. Lire << I'al. 2d) > au lieu de << l'al. 2b) >.

[2005] 3 R.C.S., p. 490, par. 63, ligne 8 de la version
frangaise. Lire o en ce qui > au lieu de << en qui >.

[2006] 2 R.C.S., p. 839, par. 98, ligne 20 de la version
frangaise. Lire < inconsiddrable > au lieu de < inecon-
sid6rable >>.
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MOTIONS - REQUETES

(June 1 to July 15, 2007 - ler juin au 15 juillet 2007)

1157089Alberta Ltd. v. C. Keay Investments Ltd., (Alta.), 31911, leave to appeal refused with costs, 28.6.07, autorisation
d'appel refusde avec d6pens.

A.D. c. C.G., (Qud.), 31969, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refus6e.

A.D. c. C.P., (Qu6.), 31908, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refus6e.

Andrews v. Attorney General of Canada, (F.C.), 31872, leave to appeal refused with costs, 12.7.07, autorisation d'appel
refus6e avec d6pens.

Apotex Inc. v. Sanofi-Synthelabo Canada Inc., (F.C.), 31881, leave to appeal granted with costs to the applicant in any
event of the cause, 5.7.07, autorisation d'appel accord6e avec dfpens en faveur de la demanderesse quelle que soit
l'issue de l'appel.

Attorney General of Canada v. Lameman, (Alta.), 31871, leave to appeal granted with costs to the applicant in any
event of the cause, 21.6.07, autorisation d'appel accordde avec d6pens en faveur du demandeur quelle que soit
l'issue de l'appel.

Attorney General of Ontario v. McNeil, (Ont.) (Crim.), 31852, leave to appeal granted, 5.7.07, autorisation d'appel
accord6e.

Baldeo v. Minister ofCitizenship and Immigration, (F.C.), 31973, leave to appeal refused with costs, 28.6.07, autorisation
d'appel refusde avec d6pens.

Boily c. Ministre de la Justice du Canada, (Qud.) (Crim.), 31946, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel
refusde.

Brad-Jay Investment Ltd. v. Greenglass, (Ont.), 31879, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel
refusde avec d6pens.

Brattas v. 9088-2895 Quebec Inc., (Que.), 31966, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refusde.

British Colombia v. Bennett, (B.C.), 31893, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e.

British Colombia v. Bennett, (B.C.), 31893, leave to cross-appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel incident
refusde.

Buntain v. Marine Drive Golf Club, (B.C.), 31907, leave to appeal refused with costs, 28.6.07, autorisation d'appel
refus6e avec d6pens.

Canadian Broadcasting Corp. v. The Queen, (Sask.) (Crim.), 31905, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation
d'appel refusde.

Chisamore v. CUMIS Life Insurance Co., (B.C.), 31863, leave to appeal refused with costs, 5.7.07, autorisation d'appel
refusde avec d6pens.

D.C.V. v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31949, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Desjardins sdcuritd financire, compagnie d'assurance c. Roy, (Qud.), 31874, leave to appeal refused with costs,
28.6.07, autorisation d'appel refus6e avec d6pens.

Desrochers c. Ministre de l'Industrie du Canada, (C.F.), 31815, leave to appeal granted with costs, 21.6.07, autorisation
d'appel accord6e avec d6pens.
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MOTIONS

Di lorio c. La Reine, (Qu6.) (Crim.), 31959, leave to appeal refused, 7.6.07, autorisation d'appel refusde.

Doe v. The Queen, (Alta.), 31986, leave to appeal refused with costs, 12.7.07, autorisation d'appel refus6e avec
d6pens.

Drouin v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 32009, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refusde.

Durette c. Thiberge, (Qud.), 31936, leave to appeal refused, 14.6.07, autorisation d'appel refusde.

Estate of Charles Caron v. Daniska, (Ont.), 31669, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel
refus6e avec d6pens.

GeneOhm Sciences Canada Inc. c. bioMirieux Inc., (Qud.), 31922, leave to appeal refused, 14.6.07, autorisation d'appel
refus6e.

Genex Communications Inc. c. Procureur gindral du Canada, (C.F.), 31192, leave to appeal refused with costs, 14.6.07,
autorisation d'appel refus6e avec d6pens.

Grant v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31892, leave to appeal granted, 21.6.07, autorisation d'appel accord6e.

Gunn v. United States of America, (Man.) (Crim.), 31901, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel
refusde.

Hawkes v. Prince Edward IslandHuman Rights Commission, (P.E.I.), 31900, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation
d'appel refusde.

Hijos v. Attorney General of Canada, (F.C.), 31913, leave to appeal refused with costs, 5.7.07, autorisation d'appel
refusde avec d6pens.

Hung c. Atats-Unis d'Amdrique, (Qu6.), 31924, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Hung c. Gouvernement du Canada, (C.F.), 31920, leave to appeal refused with costs, 28.6.07, autorisation d'appel
refus6e avec d6pens.

Idyllic Acres Holdings Inc. v. Lynch, (Ont.), 31773, leave to appeal refused with costs, 12.7.07, autorisation d'appel
refus6e avec d6pens.

James v. The Queen, (N.S.) (Crim.), 31980, leave to appeal granted, 21.6.07, autorisation d'appel accord6e.

Javid v. Kurytnik, (B.C.), 31877, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e avec d6pens.

Kamloops Daily News v. The Queen, (B.C.) (Crim.), 32064, notice of discontinuance filed, 20.6.07, avis de d6sistement
produit.

Khela v. The Queen, (B.C.) (Crim.), 31933, leave to appeal granted, 21.6.07, autorisation d'appel accordde.

L.O. c. La Reine, (Ont.) (Crim.), 31853, leave to appeal refused, 14.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Lachance c. Cleyn & Tinker, (Qud.), 31862, leave to appeal refused, 14.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Lamontagne c. Socidtdde l'assurance automobile du Qudbec, (Qud.), 31993, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation
d'appel refus6e.

Lamontagne c. Socidtide l'assurance automobile du Qudbec, (Qud.), 31994, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation
d'appel refus6e.

Lee v. Strudwick, (Sask.), 31940, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refusde.

Lessard c. La Reine, (C.F.), 31942, leave to appeal refused, 7.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Lieu v. The Queen, (B.C.) (Crim.), 31996, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refusde.

Loughlin v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31899, leave to appeal refused, 7.6.07, autorisation d'appel refus6e.

M.S. v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31909, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e.
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REQUFTES

Martin v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 32010, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refusde.

Mastrobuono v. Mastrobuono, (Ont.), 31962, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e
avec d6pens.

McCullock v. The Queen, (Sask.) (Crim.), 31894, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refusde.

Meikle v. The Queen, (B.C.) (Crim.), 31898, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refusde.

Messageries de presse Benjamin Inc. v. Publications TVA Inc., (Que.), 31945, leave to appeal refused with costs, 5.7.07,
autorisation d'appel refus6e avec d6pens.

Muir v. Morin, (Ont.), 31987, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel refusde.

Mustapha v. Culligan of Canada Ltd., (Ont.), 31902, leave to appeal granted with costs, 21.6.07, autorisation d'appel
accordde avec d6pens.

Mustapha v. Culligan of Canada Ltd., (Ont.), 31902, leave to cross-appeal granted with costs, 21.6.07, autorisation
d'appel incident accord6e avec d6pens.

Nabors Canada LP v. Appeals Commission, (Alta.), 31848, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation
d'appel refuse avec d6pens.

National Steel Car Ltd. v. United Steel Workers of America, Local 7135, (Ont.), 31851, leave to appeal refused with
costs, 21.6.07, autorisation d'appel refusde avec dfpens.

Nazifpour v. Minister of Citizenship and Immigration, (F.C.), 31976, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation
d'appel refusde.

Ng v. The Queen, (Alta.) (Crim.), 31997, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refusde.

Oliver v. Severance, (P.E.I.), 31870, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e avec
d6pens.

Osmar v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31956, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation d'appel refusde.

Porter v. The Queen, (B.C.) (Crim.), 31935, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel refuse.

Prince Edouard Island v. Attorney General of Canada, (P.E.I.), 31887, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation
d'appel refus6e.

R. v. McGraw, (N.B.) (Crim.), 31995, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refusde.

Ramkissoon v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31770, leave to appeal refused, 5.7.07, autorisation d'appel refus6e.

RBC Dominion Securities Inc. v. Merrill Lynch Canada Inc., (B.C.), 31904, leave to appeal granted with costs to the
applicant in any event of the cause, 21.6.07, autorisation d'appel accord6e avec d6pens en faveur de la demanderesse
quelle que soit l'issue de I'appel.

Roberts v. The Queen, (Alta.) (Crim.), 30282, leave to appeal refused, 21.6.07, autorisation d'appel refusAe.

Sanofi-Aventis Canada Inc. v. Apotex Inc., (F.C.), 31975, leave to appeal refused with costs, 28.6.07, autorisation
d'appel refus6e avec d6pens.

Summit Air Charters Ltd. v. Ellingson, (N.W.T.), 31939, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel
refus6e avec d6pens.

Syndicat des employies et employds professionels-les et de bureau, section locale 571 c. Barreau du Qudbec, (Qud.),
31947, leave to appeal refused with costs, 5.7.07, autorisation d'appel refus6e avec d6pens.

T.L.B. v. The Queen, (Alta.) (Crim.), 31857, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refuse.

Taillefer c. Clarica, compagnie d'assurance sur la vie, (Qud.), 31978, leave to appeal refused with costs, 5.7.07,
autorisation d'appel refus6e avec d6pens.
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Taylor v. The Queen, (F.C.), 31916, leave to appeal refused with costs, 5.7.07, autorisation d'appel refusde avec
d6pens.

Thomlison v. United States of America, (Ont.) (Crim.), 31843, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation d'appel
refusde.

Toronto Transit Commission v. Amalgamated Transit Union, Local 113, (Ont.), 31856, leave to appeal refused with
costs, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e avec d6pens.

Torsney v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31921, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Turmel v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 32011, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refus6e.

Turmel v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 32012, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refus6e.

Turmel v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 32013, leave to appeal refused, 12.7.07, autorisation d'appel refus6e.

United States Postal Service v. Canada Post Corp., (F.C.), 31906, leave to appeal refused with costs, 28.6.07, autorisation
d'appel refusde avec d6pens.

Waechter v. Pontus, (N.W.T.), 31896, leave to appeal refused with costs, 21.6.07, autorisation d'appel refus6e avec
d6pens.

Walker v. The Queen, (Ont.) (Crim.), 31974, leave to appeal refused, 28.6.07, autorisation d'appel refus6e.

Wightman c. Dunn, (Qu6.), 31854, leave to appeal refused with costs, 5.7.07, autorisation d'appel refus6e avec d6pens.
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A 911 call recorded at 1:22 a.m. reported that four of
about ten "black guys" in a parking lot in front of a strip
club were openly displaying handguns. The caller iden-
tified four vehicles. The dispatcher put out a gun call
and a number of police immediately responded. At 1:26
a.m., Constables R and D positioned their police vehicle
at the rear exit of the club's parking lot. Almost imme-
diately, a car left the area identified by the 911 caller and
drove towards the exit. It was not one of the four cars
referred to by the 911 caller. R and D stopped the car
at 1:27 a.m. On stopping the car, they observed that the
occupants, F and C, were black males. D approached
F, the driver, and told him that there had been a gun
complaint. He asked F to step out of the car and became
concerned for his safety because F protested twice
before getting out of the car. He asked F to put his
hands on the top of the car. Meanwhile, R approached
C and began questioning him. C gave strange and eva-
sive answers and stared straight ahead, avoiding eye
contact. He was wearing gloves even though it was not
"glove weather". R asked C to get out of the car and to
place his hands on the rear of the car. C got out of the
car but stood blocking R's visual access to the inside of
the car. When R put his hand on C's shoulder to direct
him to the back of the car, C shoved R and ran away. D
and R chased him while another constable, M, watched
F. After police officers in front of the club subdued C, R
searched him and found a loaded, prohibited handgun
in his pocket. M arrested F for possession of a loaded
prohibited weapon. F was searched and a loaded pro-
hibited handgun was found under his jacket.

The trial judge held that the initial stop of both
accused was lawful but that their further detention and
search violated ss. 8 and 9 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms. He admitted the guns into evi-
dence under s. 24(2) of the Charter. The accused were
convicted of carrying concealed weapons and the pos-
session of loaded, prohibited firearms but appealed suc-
cessfully to the Court of Appeal on the basis of alleged
violations of ss. 8 and 9 of the Charter. The evidence of
the handguns was excluded by the appellate court and
acquittals on all charges were entered.

Held: The appeal should be allowed and the convic-
tions should be restored.

Per McLachlin C.J. and Bastarache, Deschamps,
Abella, Charron and Rothstein JJ.: R and D lawfully

Un appel au 9-1-1 enregistr6 A 1 h 22 a signald que
quatre de quelque dix << hommes noirs >> se trouvant
dans un stationnement devant un club de danseuses
nues exhibaient des armes de poing. Le citoyen a d6crit
quatre v6hicules. La r6partitrice a donn6 l'alerte, et des
policiers ont aussit~t converg6 vers l'endroit. A 1 h 26,
les agents R et D ont pris position A bord de leur v6hi-
cule A la sortie arribre du stationnement. Presque aussi-
t6t, une voiture a quitt6 le lieu pr6sum6 de l'infraction et
s'est dirig6e vers la sortie. Ce n'6tait pas l'un des quatre
v6hicules d6crits au 9-1-1. R et D ont intercept6 la voi-
ture A 1 h 27. Ils ont alors constat6 que les deux occu-
pants, F et C, 6taient des hommes de race noire. D s'est
approch6 du conducteur, F, et lui a dit que la pr6sence
d'armes A feu avait 6t6 signalde. II lui a demand6 de
descendre du v6hicule. II a craint pour sa s6curit6, car
F a refus6 deux fois avant de finalement s'ex6cuter. II a
demand6 A F de poser ses mains sur le dessus de la voi-
ture. Dans l'intervalle, R s'6tait approch6 de C et avait
commenc6 A l'interroger. C r6pondait aux questions de
manidre 6trange et 6vasive et regardait droit devant lui,
6vitant tout contact visuel. II portait des gants m~me si
la tempdrature ne le justifiait pas. R a demand6 A C de
descendre et de placer ses mains sur la partie arridre de
la voiture. Une fois sorti de l'auto, C empachait R de
voir l'intArieur du v6hicule. Lorsque R lui a mis la main
A l'6paule pour le diriger vers l'arribre de la voiture, C
lui a fait perdre l'6quilibre et a pris la fuite. D et R se
sont lanc6s A sa poursuite tandis qu'un autre agent, M,
surveillait F. Aprbs que des policiers eurent mattris6 C
devant le club, R l'a fouill6 et a d6couvert dans sa poche
une arme de poing prohib6e charg6e. M a arr8t6 F pour
possession d'une arme prohibde chargde. F a 6t6 soumis
A la fouille. Une arme de poing prohib6e charg6e a 6t6
trouv6e sous sa veste.

Le juge du procks a conclu que les deux accu-
s6s avaient 6t6 intercept6s en toute 16galit6, mais que
leur d6tention et leur fouille subs6quentes avaient 6t6
contraires aux art. 8 et 9 de la Charte canadienne des
droits et libertis. II a refus6 d'6carter les armes A titre
d'616ments de preuve sur le fondement du par. 24(2) de
la Charte. Les accus6s ont 6t6 reconnus coupables de
port illdgal d'armes dissimul6es et de possession d'ar-
mes A feu prohib6es charg6es. La Cour d'appel a cepen-
dant accueilli leur appel fond6 sur les art. 8 et 9 de la
Charte. Elle a 6cart6 les armes de poing A titre d'616-
ments de preuve et elle a prononc6 l'acquittement pour
tous les chefs d'accusation.

Arrit : Le pourvoi est accueilli et les d6clarations de
culpabilit6 sont r6tablies.

La juge en chef McLachlin et les juges Bastarache,
Deschamps, Abella, Charron et Rothstein : R et D ont
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exercised their common law powers when they detained
and searched the accused. There was no violation of ss.
8 or 9 of the Charter. [19] [49]

A law authorizing detention is subject to Charter
scrutiny. The common law regarding police powers of
detention requires the state to justify any interference
with liberty based on criteria which focus on whether
the interference with liberty is necessary given the
extent of the risk and the liberty at stake, and no more
intrusive than reasonably necessary to address the risk.
In determining the boundaries of police powers, cau-
tion is required to ensure the proper balance between
enabling the police to perform their duties and the
accused's liberty and privacy interests. The determina-
tion will focus on the nature of the situation, including
the seriousness of the offence; the information known to
the police about the suspect or the crime; and, the extent
to which the detention was reasonably responsive or tai-
lored to these circumstances, including its geographic
and temporal scope. This means balancing the serious-
ness of the risk to public or individual safety with the
liberty interests of members of the public to determine
whether the nature of the stop is no more intrusive than
reasonably necessary. Searches incident to an investi-
gative detention can be justified if the officer believes,
on reasonable grounds, that his or her safety, or that of
others, is at risk. [21] [26] [29] [31]

In the totality of the circumstances, the initial deten-
tion of the accused was reasonably necessary to respond
to the seriousness of the offence and the threat to safety
inherent in the presence of prohibited weapons in a
public place and was temporally, geographically and
logistically responsive to the circumstances known to
the police. It was a justifiable use of police powers asso-
ciated with the police duty to investigate the offences
described by the 911 caller. The police had reasonable
grounds to believe that there were several handguns
in a public place. This represented a serious offence,
accompanied by a genuine risk of serious bodily harm
to the public. Requiring the police to stop only those
vehicles described by the 911 caller would impose an
unrealistic burden on the police, inconsistent with their
duty to respond in a timely manner to the seriousness of
the circumstances. [33] [37] [41]

The continued detention of the accused was also jus-
tified. The police view that the accused were implicated
in the offence under investigation was reasonable. They
knew that some people leaving the parking lot would

exerc6 16galement leurs pouvoirs policiers en common
law lorsqu'ils ont d6tenu et fouill6 les accusds. Il n'y a
pas eu d'atteinte aux droits garantis aux art. 8 et 9 de la
Charte. [19] [49]

La rfgle de droit autorisant la d6tention doit respec-
ter la Charte. Le droit issu de la common law applicable
aux pouvoirs de d6tention des policiers exige de lIttat
qu'il justifie l'entrave A la libert6 en 6tablissant essen-
tiellement qu'elle 6tait n6cessaire vu l'6tendue du risque
et la libert6 en jeu et qu'elle n'6tait attentatoire que dans
la mesure raisonnablement n6cessaire pour faire face
au risque. II faut ddlimiter les pouvoirs policiers avec
prudence afin d'6tablir un juste 6quilibre entre le pou-
voir des policiers de s'acquitter de leurs fonctions et le
droit des accus6s A la libert6 et A la vie priv6e. I'examen
tiendra compte de la nature de la situation, y compris la
gravit6 de l'infraction, des renseignements sur le sus-
pect ou sur le crime dont disposaient les policiers et de
la mesure dans laquelle la dMtention 6tait raisonnable-
ment adaptde A ces 616ments, notamment en ce qui a
trait A l'emplacement et au moment. 11 faut donc mettre
en balance l'importance du risque pour la s6curit6 du
public en g6n6ral ou d'une personne en particulier avec
le droit A la libert6 des citoyens, pour d6terminer si
l'interception n'a port6 atteinte A la libert6 que dans la
mesure qui 4tait raisonnablement n6cessaire. La fouille
accessoire A une dMtention aux fins d'enquete peut etre
justifide lorsque le policier croit, pour des motifs rai-
sonnables, que sa propre s6curit6 ou celle d'autrui est
menac6e. [21] [26] [29] [31]

Vu l'ensemble des circonstances, la dMtention ini-
tiale des accus6s constituait une mesure raisonnable-
ment n6cessaire eu 6gard A la gravit6 de l'infraction et
au risque pour la s6curit6 inh6rent A la prdsence d'armes
prohib6es dans un lieu public. Aussi, le d6lai de r6ac-
tion, la ddlimitation g~ographique de l'intervention et
les moyens employds 6taient adaptis A la situation alors
connue des policiers. L'interception initiale constituait
un exercice justifiable des pouvoirs policiers lids A l'obli-
gation d'enqu8ter relativement aux infractions signaldes
au 9-1-1. Les policiers avaient des motifs raisonnables
de croire A la pr6sence de plusieurs armes de poing dans
un lieu public, ce qui constituait une infraction grave et
crdait un risque reel de prdjudice corporel grave pour
le public. Compte tenu de la gravit6 de la situation, il
aurait t irrdaliste et incompatible avec leur devoir
d'agir avec c616rit6 que les policiers interceptent uni-
quement les v6hicules d6crits au 9-1-1. [33] [37] [411

Le maintien en dMtention des accus6s 6tait 6gale-
ment justifid. La croyance des policiers que les accu-
sis 6taient parties A l'infraction vis6e par l'enquate 6tait
raisonnable. Ils savaient que certaines des personnes
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have guns and that the suspects were black males. Both
accused came from the scene of the reported crime, in
the first vehicle to leave the lot within minutes of the
911 call, and matched the 911 caller's description. [45-
47]

D and R's safety concerns justified the searches of
both accused as incidental to their lawful investigative
detentions. The relevant time for assessing D and R's
conduct is the time of the actual search and seizure. By
that time, they had the requisite subjective and objec-
tive grounds to search the accused. [48-49]

Per Binnie, LeBel and Fish JJ.: On occasion the
Crown will argue (as here) that a common law which
authorizes police conduct that infringes individual
Charter freedoms may nevertheless be justified in the
larger interest of society. The majority applies the pre-
Charter test set out in Waterfield. However, continued
use of the Waterfield approach without modification
not only adds to the problematic elasticity of common
law police powers, but sidesteps the real policy debate
in which competing individual and societal interests
should be clearly articulated in the established frame-
work of Charter analysis. The common law Waterfield
test should be modified where police claim a common
law power that is challenged on Charter grounds by
requiring a court first to determine whether the power
claimed by the police exists at common law, and if
so whether the common law would, if valid, author-
ize police interference with Charter rights, and finally
whether the interference thus authorized can be justi-
fied under s. I of the Charter. If necessary, the court
may also have to determine in a particular case whether
the power was exercised reasonably by the police in the
totality of the circumstances. [59-61]

Individuals going about their ordinary business
should not be blocked by the police and required to
account for themselves unless there exists legal author-
ity for the detention. When the police blocked the
accused's car, they were implementing a strategy to
stop all cars without any criteria to select the drivers
to be stopped. The accused were arbitrarily detained
within the meaning of s. 9 of the Charter. [62] [65-66]

Justification for the accused's arbitrary detention
must come from statute or the common law. Here there
is no statute and no existing jurisprudence authorized
the blockade. The trial judge found that unlike in Mann
the police here did not have reasonable grounds for indi-
vidualized suspicion of the accused when they stopped

qui quitteraient le stationnement seraient armdes et que
les suspects 6taient de sexe masculin et de race noire.
Les deux accus6s sont arriv6s du lieu pr6sumd de l'in-
fraction A bord du premier vdhicule A quitter le station-
nement peu aprbs l'appel au 9-1-1, et ils correspondaient
au signalement. [45-47]

Le souci de leur sdcurit6 justifiait D et R de fouiller
les deux accusds accessoirement A la d6tention 16gale
aux fins d'enquate. Le moment I considdrer pour appr6-
cier les actes de D et de R est celui de la fouille et de la
saisie. Ils avaient alors les motifs subjectifs et objectifs
requis. [48-49]

Les juges Binnie, LeBel et Fish : II arrive que le
minist&re public fasse valoir (comme en l'esphce) qu'une
ragle de droit de common law autorisant une mesure
policibre attentatoire A une libert6 individuelle garantie
par la Charte peut n6anmoins 8tre justifi6e dans l'int6-
rt g6n6ral de la soci6t6. Les juges majoritaires appli-
quent le critbre ant6rieur A la Charte 6tabli dans l'arrat
Waterfield. Toutefois, recourir encore A ce critbre sans
quelque modification ajoute non seulement au probl6me
de l'61asticit6 des pouvoirs policiers en common law,
mais esquive aussi le vritable d6bat de principe oji les
intdrdts oppos6s de l'individu et de la socidtd doivent
6tre clairement expos6s dans le cadre 6tabli de l'analyse
fond6e sur la Charte. Dans le cas d'un pouvoir policier
contest6 sur le fondement de la Charte, le critbre de l'ar-
rat Waterfield devrait 8tre modifi6 en exigeant que le
tribunal d6termine d'abord si le pouvoir policier alldgu6
existe en common law puis, dans l'affirmative, s'il auto-
rise l'atteinte aux droits garantis par la Charte et, enfin,
si la r~gle de droit qui autorise l'atteinte peut tre justi-
ide par application de l'article premier de la Charte. Au

besoin, le tribunal peut devoir en outre se demander si,
dans une affaire donnde, le pouvoir policier a t6 exerc6
raisonnablement eu 6gard A << l'ensemble des circons-
tances >. [59-61]

Les gens qui vaquent A leurs occupations habituelles
ne doivent 8tre empches de circuler librement et 8tre
tenus de rendre des comptes A la police qu'en vertu d'un
pouvoir de d6tention 16gal. En interceptant la voiture
des accusds, les policiers mettaient en ceuvre une stratd-
gie consistant A arreter tous les vhicules sans distinc-
tion. Les accus6s ont 6t6 arbitrairement ddtenus au sens
de l'art. 9 de la Charte. [62] [65-66]

La d6tention arbitraire des accus6s doit avoir pour
assise une r6gle de droit d'origine l6gislative ou de
common law. En l'esphce, ni la loi ni la jurisprudence
n'autorisait l'interception. Le juge du procks a conclu
que contrairement A ce qu'exigeait l'arret Mann, les
policiers n'avaient pas eu de motifs raisonnables de
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their car. Nor was the initial detention of the accused
based on the police power to detain in dangerous cir-
cumstances such as when a violent crime has been com-
mitted or as in Murray when dangerous criminals are
in fresh flight. Nor can the police turn to case law that
affirms the lawfulness of a blockade in support of road
safety because the roadblock in this case had nothing to
do with road safety. It is contended that at common law,
however, the police may authorize blockades to stop,
detain and question motorists where interference with
an accused's liberty is reasonable, having regard to the
nature of the liberty interfered with and the importance
of the public purpose served by the police interference.
[58] [67-68] [70-71] [81] [84] [86] [98]

At common law, police interference with liberty
interests must be necessary to carry out a police duty.
Police duties include the preservation of the peace, the
prevention of crime, and the protection of life and prop-
erty. Here the police had reasonable grounds to believe
that a serious crime had been committed and that the
perpetrators might be apprehended by a quick road-
block. Gun calls import a threat to public order and
concerns for safety. In this case, the proximity of the
roadblock to the reported offence, in place and time,
increased the likelihood of effective police action and
any interference with exiting motorists was of relatively
short duration and of slight inconvenience. The road-
block was authorized at common law. [68-69] [90] [99-
100]

The common law ostensibly authorized limited
infringement of motorists' Charter liberties. The pur-
pose of the roadblock was to determine the whereabouts
of guns reported in a 911 call and to obtain information
leading to the arrest of those guilty of the reported fire-
arms offences. A law authorizing the roadblock must
necessarily include interference with civil liberties of
passing motorists to the extent reasonably necessary to
achieve the purpose of the blockade. The law afforded
the police an initial opening to engage with the motor-
ists who were stopped, and to proceed (or not) accord-
ing to whatever information emerged from a view of
the occupants and the vehicle's interior and some quick
screening questions. [72] [97]

The common law authority of detention by a care-
fully tailored blockade in response to a 911 gun call

soupgonner les accus6s lorsqu'ils avaient intercept6
leur v6hicule. La d6tention initiale n'avait pas non plus
eu pour fondement le pouvoir que confbre aux policiers
une situation dangereuse lorsque par exemple un crime
violent a 6 perpdtr6 ou, comme dans l'affaire Murray,
que de dangereux criminels sont depuis peu en cavale.
Une d6cision confirmant la l6galit6 d'un barrage poli-
cier dans l'intdrat de la sdcurit6 routibre ne saurait etre
invoqu6e A l'appui de la mesure prise en l'esp6ce, car la
s6curit6 routibre n'6tait nullement en cause. On prdtend
que la common law permet cependant aux policiers
d'6tablir un barrage pour intercepter des automobilis-
tes, les d6tenir et les interroger lorsque l'entrave A la
libert6 est raisonnable compte tenu de la nature de la
libert6 entrav6e et de l'importance de l'int6r8t public
qui sous-tend la mesure policibre. [58] [67-68] [70-71]
[81] [84] [86] [98]

En common law, I'atteinte A une libert6 individuelle
par un policier doit 8tre n6cessaire A l'ex6cution de ses
obligations, dont le maintien de la paix, la pr6vention
du crime et la protection de la vie des personnes et des
biens. En l'esp~ce, les policiers avaient des motifs rai-
sonnables de croire qu'un crime grave avait t commis
et que la mise en place rapide d'un barrage pourrait per-
mettre d'en arr8ter les auteurs. L'infraction like A l'uti-
lisation d'armes A feu menace l'ordre public et constitue
un risque pour la sdcurit6. Dans la pr6sente affaire, la
proximit6 du barrage policier par rapport au lieu pr6-
sum6 de l'infraction et la rapiditd de sa mise en place
ont accru les chances de rdussite de l'intervention poli-
cibre, et toute atteinte infligde aux automobilistes quit-
tant les lieux a dur6 relativement peu de temps et n'a
caus6 que peu d'inconv6nients. La common law auto-
risait la mise en place du barrage policier. [68-69] [90]
[99-100]

La common law autorisait manifestement une
atteinte limitde aux libert6s des automobilistes garan-
ties par la Charte. L'objectif du barrage 6tait de trou-
ver les armes A feu et de recueillir des renseignements
permettant l'arrestation des auteurs des infractions
signaldes au 9-1-1. La rbgle de droit qui autorise le bar-
rage doit n6cessairement confdrer le pouvoir de porter
atteinte aux libert6s civiles des automobilistes dans la
mesure raisonnablement n6cessaire A la rdalisation de
l'objectif de sa mise en place. Elle permettait d'abord
de s'adresser A l'automobiliste intercept6, puis de pren-
dre (ou non) d'autres mesures, selon les constatations
faites en jetant un coup d'ceil aux occupants et A l'int6-
rieur du v6hicule et les rdponses A de braves questions
de contr8le. [72] [97]

La r~gle de droit de common law qui conf~re un pou-
voir de d6tention au moyen d'une mesure (le barrage)
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constitutes a reasonable limit under s. I of the Charter
on the rights of the accused guaranteed by s. 9 of the
Charter to be free of arbitrary detention. Section I
is the proper place to weigh the accused's individual
rights against society's collective rights. The protec-
tion of society from the flaunting of illegal handguns
in a crowded public place is clearly a pressing and sub-
stantial public purpose. An investigation prompted by
a gun call engages fundamental issues of public peace
and public order. Handguns pose a serious and growing
societal danger. The roadblock was a rational response
to the 911 gun call. The blockade in this case minimally
impaired the accused's right to be free from arbitrary
detention. The roadblock was tailored to the informa-
tion given to the police and anything less than a full
blockade would not have served the purpose of the road-
block. The salutary effects of the roadblock exceeded
its deleterious effects. [102] [106] [108] [113] [115-118]
[122]

On the facts here the police exercised their block-
ade powers reasonably "in the totality of the circum-
stances". It would not have been prudent for the police
to assume that the people reported by the 911 caller
would necessarily leave in the vehicles described by
the caller. The police should not be required to rely
on an unknown 911 caller's ability to recognize vehi-
cle makes. The blockade involved no more than a brief
imposition on the time of motorists departing from the
parking lot. The police did not overreach their powers
by stopping the accused. [121-122]

The searches of the accused did not violate s. 8 of
the Charter. By the time C was asked to step out of
the car, the police had sufficient individualized suspi-
cion to detain and search him. His appearance corre-
sponded to the 911 call and he was wearing gloves on a
warm night explicable by a concern about fingerprints.
When C was told police were responding to a gun call
he bolted. The gun found when he was searched was
properly admitted into evidence. The case of F is more
problematic but it would have been unrealistic to treat
F as unconnected to C. Both, being black, fit the gen-
eral description by the 911 caller. F was quickly leaving
the parking lot immediately after the gun call in the
same car as C. Once sufficient grounds arose to require
C to get out of the car and submit to a search for rea-
sons of police safety, it would have been foolhardy for
the police to leave F, possibly armed, in the car. There
were sufficient grounds for a pat-down search of F for

bien circonscrite prise aprbs que la pr6sence d'armes A
feu a 6t6 signal6e au 9-1-1 constitue, pour les besoins de
l'article premier de la Charte, une restriction raisonna-
ble du droit des accus6s A la protection contre Ia ddten-
tion arbitraire garanti A l'art. 9 de la Charte. C'est au
regard de l'article premier qu'il convient de soupeser les
droits individuels des accus6s et les droits collectifs de
la soci6t6. Prot6ger la socidt6 contre l'exhibition d'ar-
mes de poing ill6gales dans un lieu public bond6 consti-
tue clairement un objectif urgent et rdel. L'enquate
d6clench6e par un appel signalant la pr6sence d'hom-
mes munis d'armes A feu fait entrer en jeu les notions
fondamentales de paix publique et d'ordre public. Les
armes de poing reprdsentent un danger de plus en plus
grave pour la collectivitd. Le barrage policier 6tait une
mesure rationnelle pour donner suite A l'appel au 9-1-1.
11 a port6 atteinte le moins possible au droit des accu-
s6s A la protection contre Ia d6tention arbitraire. II a
6t6 6tabli en fonction des renseignements dont dispo-
saient les policiers, et un barrage oh tous les vhicules
n'auraient pas dt6 intercept6s n'aurait pas permis d'at-
teindre l'objectif de sa mise en place. Ses effets b6n6-
fiques l'emportaient sur ses effets pr6judiciables. [102]
[106] [108] [113] [115-118] [122]

En l'espice, les policiers ont exercd raisonnablement
leur pouvoir d'6tablir un barrage, eu 6gard A << l'ensem-
ble des circonstances >. II aurait t6 imprudent qu'ils
supposent que les personnes d6nonc6es au 9-1-1 repar-
tiraient n6cessairement A bord des v6hicules d6crits lors
de l'appel. Ils ne devraient pas avoir A se fier au citoyen
anonyme qui compose le 9-1-1 et A son aptitude A identi-
fier une voiture. Le barrage policier a seulement retenu
brievement les automobilistes qui quittaient le station-
nement. Les policiers n'ont pas abusd de leur pouvoir en
interceptant les accus6s. [121-122]

Les fouilles des accus6s n'ont pas viol6 le droit
garanti A l'art. 8 de la Charte. Au moment o6 le policier
a demand6 A C de descendre du v6hicule, il avait des
soupqons prdcis suffisants pour le d6tenir et le fouiller.
C correspondait au signalement et portait des gants
malgr6 la chaleur, ce qui donnait A penser qu'il crai-
gnait de laisser ses empreintes. Lorsque la police lui a
dit que la pr6sence d'armes A feu avait 6 signalde, il a
pris la fuite. Le pistolet trouv6 sur lui lors de la fouille a
A juste titre 6t6 admis en preuve. Le cas de F est moins
clair, mais il aurait 6t6 d6raisonnable de consid6rer qu'il
n'6tait pas li A C. Noirs tous les deux, ils rdpondaient A
la description g6n6rale donn6e au 9-1-1. F quittait rapi-
dement le stationnement dans le m8me v6hicule que C
peu aprbs l'appel au centre d'urgence. Une fois qu'ils
ont eu des motifs suffisants pour demander A C de des-
cendre de la voiture et de se soumettre A une fouille
pour leur s6curitd, les policiers auraient commis une
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officer safety incidental to his continued detention. His
gun thereby disclosed was also properly entered into
evidence. [123-124]
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The judgment of McLachlin C.J. and Bastarache,
Deschamps, Abella, Charron and Rothstein JJ. was
delivered by

ABELLA J. - Within minutes of receiving a
911 call indicating that a number of persons were
openly displaying handguns in a strip club's park-
ing lot, the police stopped the first car leaving from
the lot's rear exit. The car's two occupants, Wendell
Clayton and Troy Farmer, were searched. Each
had a loaded semi-automatic handgun, weapons
prohibited by the Criminal Code, R.S.C. 1985, c.
C-46. The issue in this appeal is the constitutional-
ity of the police conduct in stopping and searching
Clayton and Farmer.

I. Background

Heather A. McArthur et Mara Greene, pour l'in-
tim6 Wendell Clayton.

Deepak Paradkar, Faisal Mirza et S. Jay Passi,
pour l'intim6 Troy Farmer.

Robert W. Hubbard et Marian E. Bryant, pour
l'intervenant le procureur g6n6tal du Canada.

M. Joyce DeWitt-Van Oosten, pour l'intervenant
le procureur g6n6ral de la Colombie-Britannique.

Greg Preston et Bonnie Bokenfohr, pour l'in-
tervenante l'Association canadienne des chefs de
police.

Jonathan C. Lisus et Christopher A. Wayland,
pour l'intervenante l'Association canadienne des
libert6s civiles.

Frank Addario et Jonathan Dawe, pour l'inter-
venante Criminal Lawyers' Association (Ontario).

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

LA JUGE ABELLA - Quelques minutes aprds un
appel au 9-1-1 signalant la pr6sence de personnes
armies dans le stationnement d'un club de dan-
seuses nues, des policiers ont interceptd le pre-
mier v6hicule A quitter les lieux par l'issue arribre
du stationnement. Ses deux occupants, Wendell
Clayton et Troy Farmer, ont 6 fouill6s. Chacun
d'eux 6tait en possession d'une arme de poing semi-
automatique charg6e, une arme A feu prohib6e au
sens du Code criminel, L.R.C. 1985, ch. C-46. Le
prdsent pourvoi porte sur la constitutionnalit6 de
leur interception et de leur fouille par les policiers.

I. Contexte

At 1:22 a.m. on Friday, September 24, 1999,
a dispatcher received a 911 call from an agitated
caller who said he was inside a Coffee Time donut
store across the street from the Million Dollar
Saloon, a strip club. He said there were about ten
"black guys" in the parking lot at the front of the

Le vendredi 24 septembre 1999 A 1 h 22,
une r6partitrice du service 9-1-1 a requ l'ap-
pel d'un homme affold qui se trouvait A la bei-
gnerie Coffee Time en face du club de danseuses
nues Million Dollar Saloon et qui affirmait qu'une
dizaine d'<< hommes noirs >, dont quatre arm6s de

2
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club and that four of them had handguns "like
glocks". He said about their guns that "they had
them and took them out and they put them back in
all together". He was able to identify four cars in
the parking lot because their headlights were on: a
black GMC Blazer, a black Jeep Cherokee, a tan-
coloured Lexus LS and a white two-door Acura
Legend. The Blazer had already left the parking lot
when the call was made.

At 1:24 a.m., the dispatcher called the police in
the area and told them that a 911 caller "can see
a bunch of male blacks with guns out front of the
Million Dollar ... [C]omplainant saw approxi-
mately 10 parties. Four of them with guns". The
dispatcher then described the four vehicles, indi-
cating that the Blazer had left. A number of police
immediately converged on the club, and set up
perimeter surveillance posts around it.

There are two entrances to the club's parking lot,
one in front and one at the rear. At 1:26 a.m., P.C.
Andrew Robson and P.C. Jeff Dickson positioned
their vehicle so they could watch the rear exit.
The purpose of the "perimeter", according to P.C.
Dickson, was to "make sure everything stays inside
it". Almost immediately, a black car drove from
the front of the building towards the rear exit. P.C.
Robson and P.C. Dickson blocked the exit, stopping
the car. On stopping the car, they observed that the
two occupants were black males.

The police got out of their cruiser and approached
the car, a Jaguar. It was not one of the four vehi-
cles specifically identified by the 911 caller. P.C.
Robson went to the passenger's side where Clayton
was sitting and P.C. Dickson approached the driver,
Farmer.

P.C. Dickson told Farmer that there had been a
gun complaint and asked him, for his own safety, to
step out of the car. In his words:

For my safety I wanted to - just so I could see around.
I could see around, make sure he didn't have - wasn't

pistolets de type << Glock o, se trouvaient dans le
stationnement devant le club. II a prdcis6 au sujet
des armes: [TRADUCTION] <<ils les avaient et les
ont sorties puis remises en place tous ensemble >. II
a en outre t6 en mesure de d6crire quatre vdhicules
dont les phares 6taient allumbs : un Blazer GMC
noir, une Jeep Cherokee noire, une Lexus LS beige
et une Acura Legend blanche A deux portibres. Le
Blazer avait d6jA quitt6 le stationnement au moment
de l'appel.

A 1 h 24, Ia rdpartitrice a communiqu6 avec
les policiers patrouillant dans le secteur pour leur
signaler la pr6sence [TRADUCTION] << d'un groupe
d'hommes noirs armis devant le Million Dollar
Saloon ... environ dix personnes, dont quatre
armies >. Elle a ensuite d6crit les quatre v6hicules
et prdcis6 que le Blazer avait quitt6 les lieux. Des
policiers se sont aussit~t dirig6s vers le club et ont
6tabli des postes de surveillance du p6rimbtre.

Le stationnement du club compte deux entrees,
l'une A l'avant et l'autre A l'arribre. A 1 h 26, les
agents Andrew Robson et Jeff Dickson ont immo-
bilis6 leur vdhicule de fagon A pouvoir surveiller
la sortie arridre. Selon l'agent Dickson, la raison
d'8tre du < p6rimbtre > 6tait de faire en sorte que
[TRADUCTION] << tout ce qui s'y trouve y demeure >.
Presque aussitft, un vhicule noir se trouvant devant
le club s'est dirig6 vers la sortie arribre. Les agents
Robson et Dickson l'ont intercept6 en bloquant la
sortie. Ils ont alors constat6 que les deux occupants
6taient des hommes de race noire.

Les policiers sont descendus de leur auto-
patrouille et se sont approch6s de la voiture, une
Jaguar. Il ne s'agissait pas de l'un des quatre v6hi-
cules signal6s au 9-1-1. I'agent Robson s'est dirigd
vers le passager, Clayton, et I'agent Dickson, vers le
conducteur, Farmer.

Aprbs lui avoir dit qu'on leur avait signal6 la pr6-
sence d'hommes arm6s, I'agent Dickson - pour
sa propre s6curit6 - a demand6 A Farmer de des-
cendre du v6hicule. Voici un extrait de son t6moi-
gnage :

[TRADUCTION] Pour ma s6curit6 je voulais - juste
pour bien voir. Mieux voir, m'assurer qu'il n'avait pas

734 R. . CLAYTON Abella J. [2007]12 S.C.R.
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holding a gun. And if he stepped out I could see his
hands better. Might be able to see anything if there was
anything in pockets or anything. So, it's just to see in
the car, if there's anything maybe on the seat ....

Farmer responded, "You've got to be kidding." P.C.
Dickson again asked him to get out of the car. Once
again Farmer protested, saying "This is ridiculous."
P.C. Dickson asked him a third time and was met
with the same response. Farmer finally got out of
the car.

Suspicious because of Farmer's reluctance to
get out of the car and concerned for his safety,
P.C. Dickson asked him to turn around and put his
hands on the top of the car. He explained his con-
duct as follows:

A. After he got out I asked the driver if he could turn
around and put his hands on top of the car.

Q. Why? Why did you ask him to do that?

A. For my safety. Like, at this point I had no idea what
- just that it's suspicious of what was going on. I
wanted to make sure I could see everything first.-
Like, right away I asked him to turn around. I was
going to - I had the full intention, right at that time,
to search the driver. I went to put my hand on him.

Q. And why were you planning to search the driver?

A. Just that, this time with the seriousness of the call,
and everything with the description, we were just
going to see if he was carrying any weapons.

Clayton was in the passenger seat. P.C. Robson
told Clayton that their car had been stopped because
there had been a gun call and they were looking for
guns. Clayton told him that they had just arrived at
the club, prompting P.C. Robson to ask why they
were leaving. Clayton paused and again said, "But
we just got here." When asked if they had seen any-
thing at the front of the club, Clayton repeated, "We
just got here."

- qu'il ne portait pas d'arme. Et s'il descendait, je
pourrais mieux voir ses mains. J'aurais pu voir s'il y
avait quelque chose dans ses poches ou autre chose.
Alors, c'est seulement pour voir A l'intdrieur de la voi-
ture, s'il y avait quelque chose sur le sifge ...

Farmer a r6pondu [TRADUCTION] << Vous devez
plaisanter? >> L'agent Dickson a r6it6r6 sa demande,
mais Farmer a encore protest6, disant que c'6tait
ridicule. L'agent Dickson a formul6 sa demande
une troisibme fois et obtenu la meme r6ponse.
Finalement, Farmer s'est ex6cut6.

Rendu mdfiant par la r6ticence de Farmer A des-
cendre du v6hicule et soucieux de sa propre sdcu-
rit6, I'agent Dickson a demand6 A Farmer de faire
demi-tour et de mettre ses mains sur le dessus de la
voiture. Voici comment il a expliqu6 sa conduite:

[TRADUCTION]

R. Une fois le conducteur sorti du vdhicule, je lui ai
demand6 de faire demi-tour et de mettre les mains
sur le dessus de la voiture.

Q. Pourquoi? Pourquoi lui avez-vous demand6 de le
faire?

R. Pour me protdger. C'est que, A ce moment-lA, je
n'avais aucune id6e que - c'est juste que la situa-
tion me rendait m6fiant. Je voulais d'abord m'assu-
rer de tout voir. C'est pourquoi je lui ai tout de suite
demandd de se tourner. J'allais - J'avais la ferme
intention, A ce moment-lI, de fouiller le conducteur.
J'allais le faire.

Q. Et pourquoi comptiez-vous fouiller le conducteur?

R. On voulaitjuste - vu la gravit6 de l'appel et compte
tenu de la description, - on voulait juste s'assurer
qu'il n'avait pas d'arme.

Clayton prenait place du c6t6 passager. I'agent
Robson lui a dit que le v~hicule avait 6t6 intercept6
par suite d'un appel signalant la prdsence d'hom-
mes arm6s et qu'ils 6taient A la recherche d'armes
A feu. Clayton a dit que Farmer et lui venaient tout
juste d'arriver au club. I'agent Robson lui a alors
demand6 pourquoi ils partaient d6jA. Aprbs une
pause, Clayton a rdpondu une deuxibme fois qu'ils
venaient tout juste d'arriver. L'agent lui a demand6
s'ils avaient vu quoi que ce soit devant le club, et
Clayton a rdp6td qu'ils venaient tout juste d'arriver.

7
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During this discussion, Clayton stared straight
ahead, making no eye contact. P.C. Robson noticed
that Clayton was wearing black leather driving
gloves despite being the passenger and the night
being, as P.C. Robson said at trial, "certainly not
glove weather".

Because of the gloves, the way he was respond-
ing to his questions, and the fact that this was the
first and only car to leave the area, P.C. Robson
asked Clayton to get out of the car in order to search
it. P.C. Robson testified that since Clayton was "a
heavy set individual", it would be easier to search
the two-door sports car if no one occupied the seat.
Clayton complied, but looked nervous and was
swaying from side to side, blocking visual access
to the inside of the car. For his own protection, P.C.
Robson asked him twice to move to the rear of the
car and place his hands on the car where he could
see them, but Clayton simply responded that he had
nothing on him. P.C. Robson then put his hand on
Clayton's shoulder to direct him to the back of the
car. Clayton shoved him, causing him to lose his
balance, and ran towards the front of the club.

P.C. Dickson, who was with Farmer but saw the
struggle, joined P.C. Robson in chasing Clayton.
He turned Farmer over to P.C. Lance Mulholland,
who had stopped his cruiser behind P.C. Robson's.

When they got to the front of the club, P.C. Robson
and P.C. Dickson found Clayton lying on the ground,
subdued by other officers. While Clayton was on the
ground, one of the club's bouncers told the police
that Clayton was one of the men with the guns. P.C.
Robson escorted Clayton, who had by now been
handcuffed, back to the police cruiser. On their way
back, P.C. Robson asked Clayton if he had any guns.
When Clayton nodded, P.C. Robson asked where it
was. Clayton told him it was in his pant pocket, and
P.C. Robson pulled what turned out to be a loaded
semi-automatic pistol from Clayton's pocket. There
were eight rounds of ammunition in the gun.

Pendant I'6change, Clayton regardait droit devant
lui, 6vitant tout contact visuel. I'agent Robson a
remarqu6 qu'il portait des gants de conduite en cuir
noir m8me s'il n'6tait pas au volant et, comme il l'a
fait remarquer au procks, cette nuit-lk, la tempdra-
ture [TRADUCTION] << ne justifiait certainement pas
le port de gants >.

A cause des gants, de la fagon de r6pondre aux
questions et du fait que le v6hicule 6tait le premier
et le seul A avoir quitt6 les lieux, I'agent Robson a
demand6 A Clayton de descendre pour qu'il puisse
fouiller le v6hicule. Selon son t6moignage, comme
Clayton 6tait [TRADUCTION] << solidement char-
pent6 >, il 6tait plus facile de fouiller la voiture sport
A deux portibres si personne n'occupait le sifge.
Clayton a ob6i, mais il semblait nerveux et se balan-
gait de gauche A droite, emp~chant le policier de
voir l'intdrieur du v6hicule. Pour sa propre protec-
tion, I'agent Robson lui a demand6 A deux reprises
de se diplacer vers I'arribre du v6hicule et de poser
ses mains sur la voiture de faqon qu'elles soient bien
visibles, mais Clayton s'est content6 de r6pondre
qu'il n'avait rien sur lui. L'agent Robson lui a alors
mis la main A l'6paule pour le diriger vers l'arribre
du v6hicule. Clayton a bousculd l'agent, lui a fait
perdre l'6quilibre et a couru vers le devant du club.

Tmoin de l'incident alors qu'il s'occupait de
Farmer, I'agent Dickson s'est lanc6 a la poursuite
de Clayton avec l'agent Robson apras avoir confi6
Farmer a l'agent Lance Mulholland, qui avait
immobilis6 son auto-patrouille derriere celle de
l'agent Robson.

A leur arrivie devant le club, les deux agents ont
constat6 que Clayton avait 6td maitris6 au sol par
des coll6gues. L'un des videurs du club a alors dit
aux policiers qu'il s'agissait de l'un des hommes
arm6s. Menottd, Clayton a 6t6 conduit A l'auto-
patrouille par I'agent Robson, qui lui a demand6
s'il 6tait arm6. Vu le signe de tete affirmatif de
Clayton, I'agent Robson a demand6 oi6 se trou-
vait l'arme. Clayton a rdpondu qu'elle 6tait dans la
poche de son pantalon. L'agent Robson en a retir6
un pistolet semi-automatique. L'arme contenait huit
cartouches.
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P.C. Mulholland, who had seen the struggle
between Clayton and P.C. Robson, ordered Farmer
to put his hands on the car roof. Because, after a
few seconds, he said he heard P.C. Robson confirm
over the radio that Clayton was in custody and had
been in possession of a firearm, P.C. Mulholland
immediately arrested Farmer for possession of the
gun found on Clayton. He then turned Farmer over
to another officer, P.C. Pidano, who found a loaded
handgun when he lifted Farmer's jacket.

The trial took place prior to this Court's deci-
sion in R. v. Mann, [2004] 3 S.C.R. 59, 2004 SCC
52. Relying on R. v. Murray (1999), 136 C.C.C.
(3d) 197 (Que. C.A.), a decision which affirmed
the constitutionality of a roadblock, the trial judge,
Durno J., held that the initial stopping of Farmer
and Clayton's vehicle was lawful, but that the fur-
ther detention and search violated ss. 8 and 9 of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms. He
declined, however, to exclude their guns from the
evidence under s. 24(2), concluding that the Charter
breaches occurred in a "fast-paced situation" in
which the officers had "little time for reflection",
that the admission of the guns into evidence would
not affect trial fairness, that there was no bad faith
on the part of the police, and that the exclusion
of the guns would do more to bring the adminis-
tration of justice into disrepute than their admis-
sion ([20011 O.J. No. 2393 (QL)). Both Farmer and
Clayton were convicted of unlawfully carrying a
concealed weapon and possessing a loaded prohib-
ited firearm.

In the Ontario Court of Appeal, Doherty J.A.,
writing for a unanimous court, allowed Farmer
and Clayton's appeals, quashed the convictions,
and entered acquittals on all charges ((2005), 194
C.C.C. (3d) 289). The court concluded that the
"roadblock" was unlawful because there was no
imminent danger and because the police did not
tailor their intervention to stop only the four vehi-
cles identified in the 911 call. Had they properly

T6moin de l'incident entre Clayton et l'agent
Robson, I'agent Mulholland a ordonn6 A Farmer
de placer ses mains sur le pavilion de la voiture.
Quelques secondes plus tard, il a entendu l'agent
Robson confirmer par communication radio que
Clayton avait 6td arrt6 et qu'une arme A feu avait
6td trouvde sur lui. C'est ce qui l'aurait amene A
arreter Farmer aussit~t pour possession de l'arme
d6couverte sur Clayton. II a ensuite confie la garde
de Farmer A un autre policier, I'agent Pidano, qui a
d6couvert une arme de poing charg6e sous Ia veste
de Farmer.

Le procks a eu lieu avant I'arr8t R. c. Mann,
[2004] 3 R.C.S. 59, 2004 CSC 52, de notre Cour.
S'appuyant sur le jugement R. c. Murray (1999),
136 C.C.C. (3d) 197 (C.A. Qu6.), qui confirmait
la constitutionnalit6 d'un barrage policier, le juge
Durno a conclu que le vehicule de Farmer et de
Clayton avait 6t6 intercept6 en toute l6galit6, mais
que la d6tention et la fouille subs6quentes avaient
6 contraires aux art. 8 et 9 de la Charte cana-
dienne des droits et libertis. II a toutefois refus6
d'6carter les armes A feu A titre d'616ments de
preuve sur le fondement du par. 24(2), estimant
que les atteintes aux droits garantis par la Charte
avaient eu lieu dans le [TRADUCTION] << feu de l'ac-
tion >> sans que les agents n'aient eu << beaucoup de
temps pour r6fl6chir >>, que l'admission des armes
en preuve n'aurait pas d'incidence sur l'equit6 du
procks, que les policiers n'avaient pas agi de mau-
vaise foi et que l'exclusion des armes 6tait davan-
tage susceptible de d6consid6rer l'administration
de la justice que leur admission ([2001] O.J. No.
2393 (QL)). Farmer et Clayton ont tous deux et6
reconnus coupables de port ill6gal d'une arme dis-
simulee et de possession d'une arme A feu prohib6e
chargee.

Au nom des juges unanimes de la Cour d'appel
de l'Ontario, le juge Doherty a accueilli les appels
de Farmer et de Clayton, annule les d6clarations de
culpabilit6 et prononc6 l'acquittement pour tous les
chefs d'accusation ((2005), 194 C.C.C. (3d) 289).
La Cour d'appel a conclu A l'ill6galit6 du << barrage
policier > 6tant donn6 l'absence d'un danger immi-
nent et l'omission des policiers de n'intercepter que
les quatre vehicules correspondant A la description
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tailored their response, Farmer and Clayton's vehi-
cle would not have been detained. As a result, their
detention and subsequent searches violated ss. 9
and 8 of the Charter.

In its s. 24(2) analysis, the Court of Appeal
found the Charter breaches to be of such sever-
ity as to justify the exclusion of the evidence. The
court concluded that, in stopping the car, the police
did not turn their minds to the ancillary powers
doctrine and consider the limits of their powers.
This failure, the court concluded, was a result of
the training they had received, which "left no room
for a fact-specific assessment once a 'gun call' went
out" (para. 84). The guns were therefore excluded
to send an "emphatic" message to the police about
their "institutional failure", which the court found
"significantly aggravate[d]" the seriousness of the
breach.

The Crown appealed, arguing, persuasively in
my view, that the police had lawful authority for
the methodology used in this case and that, accord-
ingly, there were no violations of ss. 8 or 9 of the
Charter.

II. Analysis

The Crown conceded that the initial stopping
of Clayton and Farmer resulted in their detention
within the meaning of s. 9 of the Charter. The
Crown also acknowledged that the subsequent
police examination of the interior of the car and its
occupants constituted a search for the purposes of
s. 8. Those provisions of the Charter state:

8. Everyone has the right to be secure against
unreasonable search or seizure.

9. Everyone has the right not to be arbitrarily
detained or imprisoned.

If the police conduct in detaining and searching
Clayton and Farmer amounted to a lawful exercise
of their common law powers, there was no violation

donnde au service 9-1-1. Si leur intervention avait
6t6 bien circonscrite, les policiers n'auraient pas
intercept6 le v6hicule de Farmer et de Clayton. Par
consdquent, la dMtention et la fouille subs6quentes
contrevenaient aux droits garantis aux art. 9 et 8 de
la Charte.

Dans son analyse relative au par. 24(2), Ia Cour
d'appel ajug6 que la gravit6 des atteintes aux droits
constitutionnels justifiait l'exclusion des 616ments de
preuve. Elle a conclu qu'en interceptant le v6hicule,
les policiers n'avaient tenu compte ni de la doctrine
des pouvoirs accessoires ni des limites de leurs
pouvoirs. Cette omission 6tait selon elle imputable
A leur formation, qui [TRADUCTION] << excluait toute
appr6ciation de la situation particulibre ds que la
prdsence d'une arme A feu 6tait signalde > (par. 84).
Elle a donc 6cart6 les armes A feu de la preuve afin
de transmettre aux int6ress6s un message << clair >>
concernant cette [TRADUCTION] << faiblesse organi-
sationnelle > qui, A son avis, avait << consid6rable-
ment accru >> la gravit6 de l'atteinte.

Le ministdre public a interjet6 appel, soutenant
- de manibre convaincante selon moi - que les
policiers avaient le pouvoir l6gal de recourir A la
mesure contest6e, de sorte qu'il n'y avait pas eu
violation des droits garantis aux art. 8 et 9 de la
Charte.

II. Analyse

Le ministbre public reconnait que l'interception
initiale de Clayton et de Farmer constituait une
d6tention au sens de l'art. 9 de la Charte. Il recon-
nait 6galement que les policiers ont ensuite soumis
l'intdrieur du v6hicule et ses occupants A une fouille
au sens de l'art. 8. Voici le libell6 des deux disposi-
tions :

8. Chacun adroit A la protection contre les fouilles,
les perquisitions ou les saisies abusives.

9. Chacun a droit A la protection contre la d6ten-
tion ou 'emprisonnement arbitraires.

Si la d6tention et la fouille de Clayton et de
Farmer constituent un exercice 16gal des pou-
voirs policiers en common law, il n'y a pas eu de
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of their Charter rights. If, on the other hand, the
conduct fell outside the scope of these powers, it
represented an infringement of the right under the
Charter not to be arbitrarily detained or subjected
to an unreasonable search or seizure.

The following passages from Mann are instruc-
tive:

A detention for investigative purposes is, like any
other detention, subject to Charter scrutiny. Section 9
of the Charter, for example, provides that everyone has
the right "not to be arbitrarily detained". It is well rec-
ognized that a lawful detention is not "arbitrary" within
the meaning of that provision. Consequently, an inves-
tigative detention that is carried out in accordance with
the common law power recognized in this case will not
infringe the detainee's rights under s. 9 of the Charter.

The general duty of officers to protect life may, in
some circumstances, give rise to the power to conduct
a pat-down search incident to an investigative deten-
tion. Such a search power does not exist as a matter of
course; the officer must believe on reasonable grounds
that his or her own safety, or the safety of others, is at
risk. [Emphasis added; paras. 20 and 40.]

Thus, a detention which is found to be lawful at
common law is, necessarily, not arbitrary under
s. 9 of the Charter. A search done incidentally to
that lawful detention will, similarly, not be found to
infringe s. 8 if the search is carried out in a reason-
able manner and there are reasonable grounds to
believe that police or public safety issues exist.

The statement that a detention which is lawful is
not arbitrary should not be understood as exempt-
ing the authorizing law, whether it is common law
or statutory, from Charter scrutiny. Previous deci-
sions of this Court are clear that where a detention
by police is authorized by law, the law authorizing
detention is also subject to Charter scrutiny: R. v.
Hufsky, [1988] 1 S.C.R. 621; R. v. Ladouceur, [1990]
1 S.C.R. 1257. The courts can and should develop
the common law in a manner consistent with the
Charter: Dagenais v. Canadian Broadcasting

violation des droits que leur garantit la Charte. Si,
par contre, les policiers ont outrepass6 leurs pou-
voirs, il y a eu violation du droit constitutionnel A la
protection contre la dMtention arbitraire et contre la
fouille, la perquisition ou la saisie abusive.

Les extraits suivants de l'arrit Mann apportent
un certain 6clairage :

Comme toute autre dMtention, les dMtentions aux
fins d'enquate doivent respecter les dispositions de la
Charte. Par exemple, I'art. 9 de la Charte prdcise que
chacun a droit << A la protection contre la dMtention [... .]
arbitrair[e] >. Il est bien 6tabli qu'une dMtention l6gale
n'est pas < arbitraire >> au sens de cette disposition. Par
cons6quent, une dMtention aux fins d'enquete excutde
conformdment au pouvoir fond6 sur la common law
reconnu en l'esphce ne porte pas atteinte aux droits que
l'art. 9 de la Charte garantit A la personne d6tenue.

Le devoir gdn6ral des policiers de prot6ger la vie
peut, dans certaines circonstances, faire naltre le pou-
voir de proc6der A une fouille par palpation accessoire
A une dMtention aux fins d'enquate. Un tel pouvoir de
fouille n'existe pas de manidre autonome; le policier
doit croire, pour des motifs raisonnables, que sa propre
s6curit6 ou celle d'autrui est menac6e. [Je souligne; par.
20 et 40.]

Il s'ensuit donc que la dMtention jug6e 16gale en
common law n'est pas arbitraire au sens de l'art.
9 de la Charte. De meme, la fouille accessoire A
cette d6tention l6gale n'est pas tenue pour contraire
A l'art. 8 si elle est effectude de fagon raisonnable et
qu'il existe des motifs raisonnables de croire que la
s6curit6 du policier ou celle du public est en cause.

I'affirmation qu'une d6tention 16gale est tenue
pour non arbitraire n'a pas pour effet de soustraire
au respect de la Charte la r~gle de droit - issue
de la common law ou d'origine 16gislative - qui
autorise cette dMtention. Notre Cour a d6jh dit clai-
rement que la loi qui autorise la dMtention par un
policier est 6galement assujettie au contr8le consti-
tutionnel : R. c. Hufsky, [19881 1 R.C.S. 621; R. c.
Ladouceur, [19901 1 R.C.S. 1257. Les tribunaux
peuvent - et doivent - faire dvoluer la common
law en harmonie avec la Charte: Dagenais c.
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Corp., [1994] 3 S.C.R. 835, at pp. 875-78. The
common law regarding police powers of detention,
developed building on R. v. Waterfield, [1963] 3
All E.R. 659 (C.A.), and Dedman v. The Queen,
[1985] 2 S.C.R. 2, is consistent with Charter values
because it requires the state to justify the interfer-
ence with liberty based on criteria which focus on
whether the interference with liberty is necessary
given the extent of the risk and the liberty at stake,
and no more intrusive to liberty than reasonably
necessary to address the risk. The standard of jus-
tification must be commensurate with the funda-
mental rights at stake.

The key question in this appeal, therefore, is
whether the police were acting within the scope
of their common law police powers when they
detained Clayton and Farmer. These common law
powers were described by Doherty J.A. in his rea-
sons at paras. 35-37 with great clarity, requiring no
further refinement here:

The powers and duties of constables at common law
were described in R. v. Waterfield, [1963] 3 All E.R.
659 (C.C.A.) at 661:

In the judgment of this court it would be difficult,
and in the present case it is unnecessary, to reduce
within specific limits the general terms in which the
duties of police constables have been expressed. In
most cases it is probably more convenient to consider
what the police constable was actually doing and in
particular whether such conduct was prima facie
an unlawful interference with a person's liberty or
property. If so, it is then relevant to consider whether
(a) such conduct falls within the general scope of any
duty imposed by statute or recognised at common
law and (b) whether such conduct, albeit within the
general scope of such a duty, involved an unjustifi-
able use of powers associated with the duty.

The powers of police constables at common law,
often described as the ancillary police power, as set out
in Waterfield have been accepted by the Supreme Court
of Canada as part of the Canadian common law in sev-
eral decisions rendered both before and after the procla-
mation of the Charter: see e.g. Knowlton v. The Queen
(1973), 10 C.C.C. (2d) 377 (S.C.C.) at 379-80; Dedman
v. The Queen (1985), 20 C.C.C. (3d) 97 (S.C.C.); R. v.
Godoy (1999), 131 C.C.C. (3d) 129 (S.C.C.) at 135-36; R.
v. Mann [(2004), 185 C.C.C. (3d) 308 (S.C.C.)], at 320-1.

Socidte' Radio-Canada, [1994] 3 R.C.S. 835, p.
875-878. Etabli A partir des arrits R. c. Waterfield,
[1963] 3 All E.R. 659 (C.A.), et Dedman c. La
Reine, [1985] 2 R.C.S. 2, le droit issu de la common
law applicable aux pouvoirs de dMtention des poli-
ciers est compatible avec les valeurs de la Charte
en ce qu'il exige de lItat qu'il justifie l'entrave A
la libert6 en 6tablissant essentiellement qu'elle 6tait
n6cessaire vu l'6tendue du risque et la libert6 en jeu
et qu'elle n'6tait attentatoire que dans la mesure rai-
sonnablement n6cessaire pour faire face au risque.
La norme de justification doit etre proportionn6e
aux droits fondamentaux en cause.

La principale question en litige est donc celle de
savoir si en d6tenant Clayton et Farmer, les poli-
ciers ont exerc6 leurs pouvoirs dans les limites 6ta-
blies par la common law. Le juge Doherty ayant
d6crit trbs clairement ces pouvoirs (par. 35-37), je
le cite sans ajouter quoi que ce soit :

[TRADUCTION] Les pouvoirs et les fonctions des
policiers en common law ont 6t6 d6crits dans l'arrat R.
c. Waterfield, [1963] 3 All E.R. 659 (C.A.), A la p. 661 :

Il serait difficile, de l'avis de cette Cour, d'enfermer
en des limites rigoureuses les termes g6n6raux dont
on s'est servi pour d6finir les fonctions des agents
de police et au surplus c'est inutile dans la pr6sente
affaire. Dans la plupart des cas, il est probablement
plus facile de se demander ce que l'agent faisait en
r6alit6 et notamment si sa conduite constitue de
prime abord une atteinte ill6gale A la libert6 person-
nelle ou A la propri6t6. Si tel est le cas, il y a lieu de
rechercher a) si cette conduite entre dans le cadre
g6ndral d'un devoir impos6 par une loi ou reconnu
par la common law et b) si cette conduite, bien que
dans le cadre g6n6ral d'un tel devoir, a comport6
un emploi injustifiable du pouvoir d6coulant de ce
devoir.

Dans plusieurs d6cisions ant6rieures et post6rieu-
res A la Charte, la Cour supr8me du Canada a reconnu
que les pouvoirs des policiers en common law, sou-
vent appel6s pouvoirs accessoires de la police, 6nonc6s
dans l'arrat Waterfield, faisaient partie int6grante de la
common law canadienne: voir p. ex. Knowlton c. La
Reine (1973), 10 C.C.C. (2d) 377 (C.S.C.), p. 379-380;
Dedman c. La Reine (1985), 20 C.C.C. (3d) 97 (C.S.C.);
R. c. Godoy (1999), 131 C.C.C. (3d) 129 (C.S.C), p. 135-
136; R. c. Mann [(2004), 185 C.C.C. (3d) 308 (C.S.C.)],
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The power of the police to detain for investigative pur-
poses in some circumstances and the power to search as
an incident of arrest are two of the better known exam-
ples of the exercise of the common law ancillary police
power: R. v. Mann, supra; R. v. Caslake (1998), 121
C.C.C. (3d) 97 (S.C.C.) at 107-108.

Where the prosecution relies on the ancillary power
doctrine to justify police conduct that interferes with
individual liberties, a two-pronged case-specific inquiry
must be made. First, the prosecution must demonstrate
that the police were acting in the exercise of a lawful
duty when they engaged in the conduct in issue. Second,
and in addition to showing that the police were acting
in the course of their duty, the prosecution must dem-
onstrate that the impugned conduct amounted to a jus-
tifiable use of police powers associated with that duty:
Brown v. Durham Regional Police Force (1998), 131
C.C.C. (3d) 1 (Ont. C.A.) at 23-24. [Emphasis deleted.]

Doherty J.A. accepted that the first prong of the
analysis was met in this case. In his view, which I
share, the police "were clearly acting in the course
of their duty to investigate and prevent crime"
when they stopped the car and detained its occu-
pants (para. 38). It is true that the police had no
specific statutory authority for the initial stop but,
as Doherty J.A. pointed out, and as s. 42(3) of the
Police Services Act, R.S.O. 1990, c. P.15, confirms,
"[ilt is ... well established that the police power to
interfere with individual liberties reaches beyond
those powers specifically enumerated in statutes"
(para. 34).

On the specific facts of this case, however,
Doherty J.A. was not persuaded that the conduct
was a justifiable use of police powers associated
with their duty. With great respect, the facts lead
me to a different conclusion. I agree with the trial
judge, Durno J., that on the information available to
the police, they were justified in stopping "all vehi-
cles" emerging from the parking lot and "would
have been derelict in their duties had they sat by
and watched vehicles leave" (para. 56).

In R. v. Godoy, [1999] 1 S.C.R. 311, at para.
18, this Court accepted the following test devel-
oped by Doherty J.A. in R. v. Simpson (1993), 79

p. 320-321. Le pouvoir de dMtention aux fins d'enquate,
applicable dans certaines circonstances et le pouvoir de
fouille accessoire A l'arrestation sont les deux exercices
les plus connus des pouvoirs accessoires de la police en
common law : R. c. Mann, prdcit6; R. c. Caslake (1998),
121 C.C.C. (3d) 97 (C.S.C.), p. 107-108.

Lorsque la poursuite invoque la doctrine des pou-
voirs accessoires pour justifier une atteinte policibre
aux libert6s individuelles, une analyse en deux 6tapes
fond6e sur les faits s'impose. Premibrement, la pour-
suite doit d6montrer que le policier a agi dans l'exer-
cice d'une fonction 16gitime. Deuxibmement, aprbs
avoir ddmontr6 que le policier a agi dans l'exercice de
sa fonction, la poursuite doit 6tablir que l'acte reproch6
6quivaut A un exercice justifiable du pouvoir policier
lid A cette fonction : Brown c. Durham Regional Police
Force (1998), 131 C.C.C. (3d) 1 (C.A. Ont.), p. 23-24.
[Soulignement supprim6.]

Selon le juge Doherty, la premiere 6tape de l'ana-
lyse a 6td franchie en l'esphce. J'estime comme lui
que les policiers ont [TRADUCTION] << clairement agi
dans l'exercice de leur fonction d'enqueter et de pr6-
venir le crime o lorsqu'ils ont intercept6 le v6hicule
et d6tenu ses occupants (par. 38). Il est vrai qu'ils
n'avaient au d6part aucun pouvoir 16gal sp6cifique
d'intercepter le vhicule, mais comme l'a soulign6
le juge Doherty (au par. 34), [TRADUCTION] << il
est [.. .] bien 6tabli que le pouvoir des policiers de
porter atteinte aux libert6s individuelles se situe au-
deld des pouvoirs que leur conf~rent express6ment
les lois , ce que confirme le par. 42(3) de la Loi sur
les services policiers, L.R.O. 1990, ch. P.15.

Le juge Doherty n'6tait cependant pas convaincu
que la mesure prise par les policiers en l'esp&ce
constituait un exercice justifiable des pouvoirs lids
A leurs fonctions. En toute d6f6rence, les faits m'in-
citent A tirer une conclusion diffdrente. Comme le
juge Durno, qui a pr6sid6 le procks, j'estime qu'au
vu de l'information dont ils disposaient, les poli-
ciers 6taient justifi6s d'intercepter [TRADUCTION]
<< tous les v6hicules > quittant le stationnement et
qu'ils << auraient manqud A leurs obligations s'ils
s'6taient content6s d'observer les v6hicules quitter
les lieux > (par. 56).

Dans l'arret R. c. Godoy, [1999] 1 R.C.S. 311,
par. 18, notre Cour a repris le critbre d6gag6 par le
juge Doherty dans R. c. Simpson (1993), 79 C.C.C.
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C.C.C. (3d) 482 (Ont. C.A.), at p. 499, for assessing
whether police interference with individual liber-
ties was justified:

[T]he justifiability of an officer's conduct depends on a
number of factors including the duty being performed,
the extent to which some interference with individual
liberty is necessitated in order to perform that duty,
the importance of the performance of that duty to the
public good, the liberty interfered with, and the nature
and extent of the interference.

In determining the boundaries of police powers,
caution is required to ensure the proper balance
between preventing excessive intrusions on an
individual's liberty and privacy, and enabling the
police to do what is reasonably necessary to per-
form their duties in protecting the public. It was
expressed by Le Dain J. in Dedman, as follows:

The interference with liberty must be necessary for the
carrying out of the particular police duty and it must be
reasonable, having regard to the nature of the liberty
interfered with and the importance of the public pur-
pose served by the interference. [p. 35]

The Court's most recent delineation of this com-
plex assessment is found in Mann, where lacobucci
J. described the interplay as follows:

[Olur duty is to lay down the common law governing
police powers of investigative detention in the partici-
lar context of this case.

... Over time, the common law has moved cautiously to
carve out a limited sphere for state intrusions on indi-
vidual liberties in the context of policing. The recogni-
tion of a limited police power of investigative detention
marks another step in that measured development. It is,
of course, open to Parliament to enact legislation in line
with what it deems the best approach to the matter, sub-
ject to overarching requirements of constitutional com-
pliance. [Emphasis added; paras. 17-18.]

Mann dealt with the detention of an individ-
ual walking on the sidewalk during the investi-
gation of a break and enter. The Court concluded
that the detention was lawful since the accused not

(3d) 482 (C.A. Ont.), p. 499, pour d6cider de la Idgi-
timit6 d'une atteinte policibre aux libertds indivi-
duelles :

[TRADUCTION] [U]n lot de facteurs doivent 8tre pris
en consideration pour d6terminer si la conduite d'un
agent de police est justifie, notamment le devoir dont
il s'acquitte, la mesure dans laquelle il est n6cessaire de
porter atteinte A la libert6 individuelle afin d'accomplir
ce devoir, l'importance que pr6sente l'exdcution de ce
devoir pour l'int6ret public, la libert6 A laquelle on porte
atteinte ainsi que la nature et I'6tendue de l'atteinte.

II faut delimiter les pouvoirs policiers avec
prudence afin d'dtablir un juste dquilibre entre la
pr6vention de l'atteinte injustifi6e A la libert6 et A
la vie privie d'une personne et l'octroi aux poli-
ciers de pouvoirs raisonnablement n6cessaires
A la protection des citoyens. Voici comment le
juge Le Dain s'est exprim6 A ce sujet dans l'arr&
Dedman:

I'atteinte A la libert6 doit 8tre n6cessaire A l'accom-
plissement du devoir particulier de la police et elle doit
8tre raisonnable, compte tenu de la nature de la libertd
entravde et de l'importance de l'objet public poursuivi
par cette atteinte. [p. 35]

La formulation la plus r6cente de cette d6mar-
che complexe figure dans l'arrat Mann, oil le juge
lacobucci a d6crit comme suit f'action conjugude
de ces deux imp6ratifs :

[Niotre devoir consiste A 6noncer les rbgles de common
law qui r6gissent, dans le contexte particulier de la pr6-
sente affaire, les pouvoirs des policiers en matibre de
dMtention aux fins d'enquate.

... Avec le temps, la common law a su m6nager prudem-
ment une sphere restreinte d'immixtions 6tatiques dans
les libertds individuelles aux fins de maintien de l'ordre.
Le fait de reconnaitre aux policiers un pouvoir limit6 de
dMtention aux fins d'enquate constitue une autre 6tape
dans cette dvolution progressive. Certes, le Parlement
est libre d'6dicter une loi 6tablissant la d6marche qu'il
juge la meilleure A cet 6gard, pourvu qu'il se conforme
aux exigences primordiales de la Constitution. [Je sou-
ligne; par. 17-18.]

Dans cette affaire, une personne marchant sur le
trottoir avait 6t6 d6tenue A l'occasion d'une enqu8te
relative A une introduction par effraction. Notre
Cour a conclu A la 16galit6 de la dMtention, car non
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only closely matched the description given by the
radio dispatcher, which had included the age, race,
height, weight, and clothing of the suspect, but also
because the accused was only two or three blocks
from the scene of the reported crime. While the
circumstances in this case are different from those
in Mann since the police in this case were obvi-
ously unable to identify any particulars about the
occupants before their initial detention, some of the
analysis in Mann is nonetheless helpful in assess-
ing whether the police were acting within the scope
of their common law powers:

The evolution of the Waterfield test, along with the
Simpson articulable cause requirement, calls for inves-
tigative detentions to be premised upon reasonable
grounds. The detention must be viewed as reasonably
necessary on an objective view of the totality of the cir-
cumstances, informing the officer's suspicion that there
is a clear nexus between the individual to be detained
and a recent or on-going criminal offence. Reasonable
grounds figures at the front-end of such an assess-
ment, underlying the officers' reasonable suspicion that
the particular individual is implicated in the criminal
activity under investigation. The overall reasonable-
ness of the decision to detain, however, must further be
assessed against all of the circumstances, most nota-
bly the extent to which the interference with individual
liberty is necessary to perform the officers' duty, the
liberty interfered with, and the nature and extent of that
interference, in order to meet the second prong of the
Waterfield test. [Emphasis added; para. 34.]

The Court, as previously noted, also clarified
in Mann that searches incident to an investigative
detention could be justified if the officer believes
"on reasonable grounds that his or her own safety,
or the safety of others, is at risk":

The officer's decision to search must also be reasonably
necessary in light of the totality of the circumstances.
It cannot be justified on the basis of a vague or non-
existent concern for safety, nor can the search be prem-
ised upon hunches or mere intuition. [para. 40]

seulement l'accus6 correspondait en tous points au
signalement donn6 par le rdpartiteur radio - l'Age,
la race, la taille, le poids et les v8tements du sus-
pect -, mais il se trouvait 6galement A deux ou
trois pit6s de maisons seulement du lieu du crime.
M8me si les faits different de ceux de la pr6sente
espice, oh les policiers n'ont manifestement pas pu
d6terminer quelque caractdristique des occupants
avant de les intercepter, une partie de l'analyse A
laquelle s'est livrde notre Cour dans l'arret Mann
permet ndanmoins de d6terminer si les agents ont
exerc6 leurs pouvoirs dans les limites 6tablies par
la common law:

I'6volution du critbre formuld dans l'arret Waterfield,
de meme que l'obligation des policiers de disposer de
motifs concrets 6tablie dans l'arret Simpson, requiert
que les dMtentions aux fins d'enquete reposent sur des
motifs raisonnables. La d6tention doit etre jug6e raison-
nablement n6cessaire suivant une consideration objec-
tive de l'ensemble des circonstances qui sont A la base de
la conviction du policier qu'il existe un lien clair entre
l'individu qui sera d6tenu et une infraction criminelle
r6cente ou en cours. La question des motifs raisonna-
bles intervient dbs le d6part dans cette d6termination,
car ces motifs sont A la base des soupgons raisonnables
du policier que l'individu en cause est impliqu6 dans
l'activit6 criminelle visde par l'enquete. Toutefois, pour
satisfaire au deuxibme volet du critbre 6tabli dans l'ar-
ret Waterfield, le caractbre globalement non abusif de
la d6cision de d6tenir une personne doit 6galement etre
apprci6 au regard de I'ensemble des circonstances,
principalement la mesure dans laquelle il est n6cessaire
au policier de porter atteinte A une libert6 individuelle
afin d'accomplir son devoir, la libert6 A laquelle il est
port6 atteinte, ainsi que la nature et l'6tendue de cette
atteinte. [Je souligne; par. 34.]

Rappelons que notre Cour a 6galement pr6-
cis6 dans I'arret Mann que la fouille accessoire A
la dMtention aux fins d'enquete peut 8tre justifi6e
lorsque le policier croit, << pour des motifs raison-
nables, que sa propre sdcurit6 ou celle d'autrui est
menac6e > :

La d6cision du policier de procdder A une fouille doit
6galement etre raisonnablement n6cessaire eu 6gard
A l'ensemble des circonstances. Des inquidtudes -
vagues ou inexistantes - en matibre de s6curit6 ne
sauraient justifier une telle d6cision, et la fouille ne
peut reposer sur l'instinct ou une simple intuition.
[par. 40]
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The justification for a police officer's decision to
detain, as developed in Dedman and most recently
interpreted in Mann, will depend on the "totality
of the circumstances" underlying the officer's sus-
picion that the detention of a particular individ-
ual is "reasonably necessary". If, for example, the
police have particulars about the individuals said
to be endangering the public, their right to fur-
ther detain will flow accordingly. As explained in
Mann, searches will only be permitted where the
officer believes on reasonable grounds that his or
her safety, or that of others, is at risk.

The determination will focus on the nature of the
situation, including the seriousness of the offence,
as well as on the information known to the police
about the suspect or the crime, and the extent to
which the detention was reasonably responsive or
tailored to these circumstances, including its geo-
graphic and temporal scope. This means balancing
the seriousness of the risk to public or individual
safety with the liberty interests of members of the
public to determine whether, given the extent of
the risk, the nature of the stop is no more intrusive
of liberty interests than is reasonably necessary to
address the risk.

In my view, both the initial and the continuing
detentions of Clayton and Farmer's car were justi-
fied based on the information the police had, the
nature of the offence, and the timing and location
of the detention.

The police set up the initial stop in response to a
911 call identifying the presence of about ten "black
guys", four of them with guns. The police described
what they were doing as setting up perimeter sur-
veillance posts to secure the confined geographical
area where the offence they were investigating had
reportedly taken place. The police had reasonable
grounds to believe that there were several hand-
guns in a public place. This represented a serious
offence, accompanied by a genuine risk of serious
bodily harm to the public. The police were enti-
tled to take reasonable measures to investigate the
offence without waiting for the harm to material-
ize and had reasonable grounds for believing that

La justification de la d6cision de d6tenir une
personne en particulier tient A << l'ensemble des
circonstances > qui incitent le policier A croire
cette dMtention << raisonnablement n6cessaire >.
Ce principe a 6td ddgag6 dans l'arret Dedman puis
interpr6t6 plus r6cemment dans l'arret Mann. Par
exemple, des d6tails sur l'individu soupgonn6 de
menacer la s6curit6 du public peuvent influencer la
d6cision du policier de maintenir ou non la d6ten-
tion. Comme notre Cour l'a expliqu6 dans l'arrt
Mann, la fouille n'est autoris6e que lorsque le poli-
cier a des motifs raisonnables de croire que sa s6cu-
rit6 ou celle d'autrui est menac6e.

L'examen tiendra compte de la nature de la situa-
tion, y compris la gravit6 de l'infraction, des rensei-
gnements sur le suspect ou sur le crime dont dispo-
saient les policiers et de la mesure dans laquelle la
dMtention 6tait une mesure raisonnablement adap-
t6e A ces 616ments, notamment en ce qui a trait A
l'emplacement et au moment. II faut donc mettre
en balance l'importance du risque pour la s6curit6
du public en g6ndral ou d'une personne en parti-
culier avec le droit A la libert6 des citoyens, pour
d6terminer si l'interception n'a port6 atteinte A la
libert6 que dans la mesure raisonnablement ndces-
saire pour faire face au risque.

A mon sens, la dMtention initiale de Clayton et
de Farmer et leur maintien en dMtention 6taient jus-
tifi6s au regard de l'information dont disposaient
les policiers, de la nature de l'infraction ainsi que
du moment et du lieu de l'interception.

Les policiers ont proc6dd l'interception ini-
tiale en rdponse A un appel au 9-1-1 signalant la
pr6sence d'environ dix hommes noirs, dont quatre
6taient arm6s. Ils ont dit avoir mis en place un pdri-
m~tre de sdcurit6 autour de l'endroit oh 6tait cens6
avoir eu lieu l'infraction. Ils avaient des motifs
raisonnables de croire A la presence de plusieurs
armes de poing dans un lieu public, ce qui consti-
tuait une infraction grave et cr6ait un risque reel de
pr6judice corporel grave pour le public. Les poli-
ciers 6taient en droit de prendre des mesures rai-
sonnables pour faire la lumidre sur cette infraction
sans attendre que le risque ne se realise. Ils avaient
dgalement des motifs raisonnables de croire que
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stopping cars emerging from this parking lot would
be an effective way to apprehend the perpetrators
of the serious crime being investigated.

Like Doherty J.A., I am of the view that, as he
indicated at para. 56 of his reasons, the informa-
tion conveyed by the 911 call provided reasonable
grounds for the police to believe that "several indi-
viduals were committing serious firearms-related
criminal offences in front of the club" and that
"those individuals who had vehicles would leave
the parking area through one of the two available
exits". As Doherty J.A. pointed out, the 911 system
assumes that the police will react in a timely fash-
ion to the information provided and that the police
should be entitled to rely on such information.

The seriousness of the offences being investi-
gated and the potential risk to public safety were
also relied upon by Durno J. to conclude that the
initial detention was a justifiable use of police
powers. Additionally, he noted that the detention
took place within minutes of the 911 call; that only
those leaving the parking area were restricted in
their movement; and that the exits from the parking
area were the principal escape routes for those seen
with guns.

Doherty J.A. acknowledged that the purpose of
stopping the car was "to apprehend individuals in
possession of dangerous weapons and seize those
weapons before they could be used in criminal
activity to harm others" (para. 41). Significantly, he
also accepted that the information received by the
police represented "a significant and undeniable
danger":

Criminal conduct involving the use of firearms, espe-
cially handguns, is a serious and growing societal
danger. The law abiding segment of the community
expects the police to react swiftly and decisively to
seize illegal firearms and arrest those in possession
of them. The risk posed to the community by those in
possession of handguns gives an added significance
to police efforts to seize those weapons and appre-
hend those in possession of them beyond the always

l'interception des v6hicules quittant le stationne-
ment constituait un moyen efficace de mettre la
main au collet des auteurs du crime grave vis6 par
l'enquate.

Je conviens avec le juge Doherty qu'au vu des
renseignements communiquds au 9-1-1, les poli-
ciers avaient des motifs raisonnables de croire que
[TRADUCTION] << plusieurs individus commettaient
devant le club de graves infractions criminelles
li6es A l'utilisation d'armes A feu > et que << ces
individus quitteraient le stationnement A bord de
leurs v6hicules par l'une des deux sorties > (par.
56 de ses motifs). Comme il l'a soulignd, le fonc-
tionnement du service 9-1-1 suppose que les poli-
ciers donnent suite sans ddlai aux renseignements
communiqu6s et qu'ils peuvent les tenir pour
fiables.

Le juge Durno s'est lui aussi fond6 sur la gra-
vit6 des infractions en cause et sur le risque possi-
ble pour la s6curit6 publique pour conclure que la
dtention initiale constituait un exercice justifiable
des pouvoirs policiers. 11 a ajout6 que la mise en
dMtention avait eu lieu quelques minutes aprbs l'ap-
pel au 9-1-1, que seule la libert6 de mouvement des
personnes quittant le stationnement avait 6 entra-
v6e et que c'6tait principalement par les sorties du
stationnement que les individus armds 6taient sus-
ceptibles de s'6chapper.

Le juge Doherty reconnait que l'interception du
v6hicule visait [TRADUCTION] << l'arrestation d'indi-
vidus en possession d'armes dangereuses et la saisie
de ces armes avant qu'elles ne soient utilisdes A des
fins criminelles contre autrui > (par. 41). Surtout, il
reconnait en outre que les renseignements transmis
aux policiers faisaient 6tat [TRADUCTION] d'<< un
danger important et ind6niable > :

[TRADUCTION] Le comportement criminel lid & l'uti-
lisation d'une arme A feu, surtout une arme de poing,
repr6sente de plus en plus un grave danger pour la col-
lectivit6. Les citoyens respectueux des lois s'attendent
A ce que la police intervienne avec rapidit6 et d6termi-
nation pour saisir les armes A feu illdgales et arreter les
contrevenants. Le risque que font courir A la collecti-
vit6 les personnes en possession d'armes de poing rend
encore plus importants les efforts des policiers pour
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important police duty to investigate and prevent crimi-
nal activity. [para. 41]

(See also Reference re Firearms Act (Can.), [2000]
1 S.C.R. 783, 2000 SCC 31, at para. 45; R. v.
Felawka, [1993] 4 S.C.R. 199, at p. 211.)

I part company with him, however, when he
concludes that notwithstanding the seriousness of
the crimes and the inevitability that the perpetra-
tors would use one of the exits, the police were
not entitled to stop a car leaving the area unless
it and the occupants matched exactly the informa-
tion provided by the 911 caller as to the make of
the vehicles or the casual clothing of the men in the
parking lot. The detention of Clayton and Farmer's
car was, as a result, found by him not to be suffi-
ciently tailored to the circumstances because the
police had decided to detain every car leaving the
parking lot instead of just the four vehicles specifi-
cally described in the 911 call. With great respect,
in my view requiring the police to stop only those
vehicles described in the 911 call imposes an unre-
alistic burden on the police in this case, and one
inconsistent with their duty to respond in a timely
manner, at least initially, to the seriousness of the
circumstances.

It is true that the caller described only four cars
of the several in the parking lot, but the four vehicles
described in the call were part of a larger scenario:
four men with guns, part of a larger group of about
ten men, all of whom were standing outside in the
parking lot at the front of the strip club, none inside
their vehicles, and any one of whom may have used
a car other than those specifically described. The
police set up their vehicles at the exit of the club's
parking lot so as to detain only those vehicles in
the parking lot at the time. Stopping a car emerg-
ing from this site was, with respect, an eminently
reasonable response to the safety issues at stake.

The police timing was also responsive to the
circumstances. They received the 911 call at 1:22
a.m. The officers in the area were notified at 1:24
a.m. and P.C. Robson and P.C. Dickson arrived
at the rear exit of the parking lot at 1:26 a.m. By

saisir ces armes et arr8ter les contrevenants au-deld de
leur obligation fondamentale d'enquater sur les crimes
et de les pr6venir. [par. 41]

(Voir aussi Renvoi relatif 6 la Loi sur les armes 6
feu (Can.), [2000] 1 R.C.S. 783, 2000 CSC 31, par.
45; R. c. Felawka, [1993] 4 R.C.S. 199, p. 211.)

Toutefois, A son avis - que je ne partage pas
-, malgr6 la gravit6 des crimes et le fait que leurs
auteurs utiliseraient ndcessairement l'une des sor-
ties, les policiers n'avaient le droit d'intercepter un
v6hicule et ses occupants que s'ils correspondaient
prdcis6ment aux renseignements transmis au 9-1-1
(marques des v6hicules ou tenues d6contract6es des
hommes apergus dans le stationnement). II a donc
jug6 que l'intervention ayant mend A l'interception
du vhicule de Clayton et de Farmer avait 6td insuf-
fisamment circonscrite eu 6gard A la situation parce
que les policiers avaient d6cid6 d'intercepter tout
vhicule quittant le stationnement et non seulement
les quatre d6crits. En toute d6fdrence, compte tenu
de la gravit6 de la situation, il aurait 6t6 irr6aliste
et incompatible avec leur devoir d'agir avec c616-
rit6, du moins au d6but de l'opdration, que les poli-
ciers interceptent uniquement les vdhicules d6crits
au 9-1-1.

Certes, I'auteur de l'appel n'avait d6crit que
quatre des v6hicules se trouvant dans le station-
nement, mais ce signalement s'inscrivait dans un
contexte plus large : quatre hommes armds, un
groupe d'environ dix hommes, tous dans le station-
nement devant le club de danseuses nues, tous des-
cendus de leurs vhicules et tous susceptibles de
prendre place A bord d'un autre vhicule que ceux
ddcrits. Les policiers ont pris position A la sortie de
fagon A n'intercepter que les vhicules qui se trou-
vaient alors dans le stationnement. A mon humble
avis, l'interception d'un vhicule quittant I'endroit
6tait une mesure 6minemment raisonnable eu 6gard
aux risques pour la s6curit6.

Le d6lai d'intervention des policiers tenait 6ga-
lement compte de la situation. L'appel au 9-1-1 a
6t6 requ A 1 h 22. Les policiers patrouillant dans
le secteur ont 6t6 prdvenus A 1 h 24 et les agents
Robson et Dickson sont arriv6s A la sortie arribre
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1:27 a.m., within five minutes of the 911 call and
one minute of their own arrival at the strip club,
they had detained Farmer's vehicle.

The police had reasonable grounds to believe
that public safety was at risk, that handguns could
be in the possession of those leaving the parking
area, and that stopping cars leaving that area could
result in their apprehension. The steps taken by the
police in this case in stopping the car, based on the
information they had, were reasonable and reason-
ably tailored to the information they had.

In the totality of the circumstances, therefore,
the initial detention in this case was reasonably nec-
essary to respond to the seriousness of the offence
and the threat to the police's and public's safety
inherent in the presence of prohibited weapons in
a public place, and was temporally, geographically
and logistically responsive to the circumstances
known by the police when it was set up. The ini-
tial stop was consequently a justifiable use of police
powers associated with the police duty to investi-
gate the offences described by the 911 caller and
did not represent an arbitrary detention contrary to
s. 9 of the Charter.

Having concluded that their initial detention
was constitutionally permissible, the next issue is
whether the conduct of the police in further detain-
ing and searching Clayton and Farmer was justi-
fied.

Doherty J.A. concluded that, had he found the
initial stop to be constitutional, the subsequent
removals and searches of the occupants would have
been a justified exercise of police powers:

In my view, legitimate police safety concerns justify
a "pat-down" search of occupants removed from vehi-
cles at a roadblock where the police have information
that provides reasonable grounds to believe that one
or more of the individuals detained at the roadblock
may be armed. I do not think the police can be put in
a position where they may have to turn their back on
the occupants of the vehicle without first conducting a

du stationnement A 1 h 26. A 1 h 27, soit cinq minu-
tes aprbs l'appel et une minute aprbs leur arriv6e au
club, ils d6tenaient le v6hicule de Farmer.

Les policiers avaient des motifs raisonnables de
croire que la s6curit6 publique 6tait menacde, que les
personnes qui quittaient le stationnement pouvaient
etre en possession d'armes de poing et que l'inter-
ception des v6hicules quittant les lieux pouvait per-
mettre l'arrestation des suspects. L'interception du
v6hicule a rdsult6 d'une intervention raisonnable,
circonscrite en fonction des renseignements dont
disposaient les policiers.

Vu l'ensemble des circonstances, la dMtention
initiale constituait donc une mesure raisonnable-
ment n6cessaire eu 6gard A la gravit6 de l'infrac-
tion et au risque pour la s6curit6 des policiers et
des citoyens inhdrent A la pr6sence d'armes prohi-
b6es dans un lieu public. Aussi, le ddlai de r6action,
la d6limitation gdographique de l'intervention et
les moyens employds 6taient adapt6s A la situation
alors connue des policiers. En cons6quence, I'Mn-
terception initiale constituait un exercice justifiable
des pouvoirs policiers li6s A l'obligation d'enquiter
relativement aux infractions signaldes au 9-1-1, de
sorte qu'elle n'6quivalait pas A une dMtention arbi-
traire au sens de l'art. 9 de la Charte.

Aprbs avoir conclu A la constitutionnalit6 de la
dMtention initiale, il faut maintenant d6terminer si
les policiers 6taient 6galementjustifids de maintenir
Clayton et Farmer en dMtention et de les fouiller.

Le juge Doherty a estim6 que si l'interception
initiale avait 6td constitutionnelle, I'expulsion et
la fouille subsdquentes des occupants du vhicule
auraient constitu6 un exercice justifi6 des pouvoirs
policiers :

[TRADUCTION] A mon sens, une crainte l6gitime pour
sa s6curit6 justifie le policier de fouiller par palpation
les occupants d'un vdhicule interceptd A un barrage
policier lorsque, sur la foi des renseignements dont il
dispose, il a des motifs raisonnables de croire que l'un
ou plusieurs des individus dMtenus peuvent etre armis.
Je ne pense pas qu'on puisse demander aux policiers de
tourner le dos aux occupants du v6hicule sans effectuer
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"pat-down" search. While my conclusion that a "pat-
down" search would be warranted extends the police
power, it also significantly increases the interference
with individual liberty occasioned by the roadblock
stop. As that interference grows, arguments which are
said to make the conduct justifiable must become all the
more compelling. [para. 671

This analysis is logically compelling given the
purpose of the detention and the reasonableness
of the police view, at the time, that Clayton and
Farmer were implicated in the criminal activity
under investigation. The police knew that some of
the people leaving the parking lot would have guns.
They also knew that the suspects were black males
in the parking lot of the Million Dollar Saloon.
After stopping the Jaguar, the police discovered
that both occupants matched the race of the sus-
pects mentioned in the 911 call, that Clayton was
wearing leather gloves despite being a passenger
and despite the weather not being glove weather,
and that Clayton was giving strange and evasive
answers to P.C. Robson's questioning. The trial
judge found that Clayton was behaving in a way
that gave rise to a reasonable suspicion that he
might be in possession of a firearm. That gave the
officer reasonable grounds for suspecting that he
was one of the four men who had a gun in the park-
ing lot.

Moreover, P.C. Dickson testified that he became
concerned for his own safety because it took three
requests to get Farmer out of the car. The police
already knew that the vehicle driven by Farmer
came from the scene of the reported crime, that it
was the first vehicle to leave the parking lot within
minutes of when the crime was reported, and that
it avoided leaving by the front exit, where the other
officers were arriving, and instead headed towards
the rear exit.

Taken together, these facts, objectively, gave rise
to the reasonable suspicion that the occupants of
the Jaguar could be in possession of the handguns
reported in the 911 call, and that, as a result, the
lives of the police officers and of the public were
at risk, justifying their continued detention. This
constellation of circumstances was such that the

au pr6alable une fouille par palpation. Non seulement
ma conclusion qu'une telle fouille serait justifi6e 6tend
le pouvoir de la police, mais elle accroit aussi consid6-
rablement I'entrave A la libert6 individuelle d6coulant
du barrage policier. Plus l'entrave devient importante,
plus les motifs invoqu6s A l'appui de la mesure doivent
8tre convaincants. [par. 67]

Cette analyse est logiquement convaincante
dtant donnd l'objectif de la d6tention et les motifs
raisonnables que les policiers avaient alors de croire
que Clayton et Farmer 6taient impliquis dans l'ac-
tivitd criminelle visde par l'enqu8te. Les policiers
savaient que certaines des personnes qui sortaient
du stationnement 6taient arm6es. Ils savaient aussi
que les suspects 6taient des hommes de race noire
se trouvant dans le stationnement du Million Dollar
Saloon. Aprbs avoir interceptd la Jaguar, ils ont
constat6 que la race des deux occupants correspon-
dait A celle des individus recherch6s, que Clayton
portait des gants de cuir m8me s'il n'6tait pas au
volant et que la temperature ne justifiait pas le port
de gants et que Clayton rdpondait aux questions
de l'agent Robson de manibre 6trange et 6vasive.
Le juge du procks a conclu que le comportement
de Clayton avait fait nalitre un soupqon raisonna-
ble qu'il soit en possession d'une arme A feu, de
sorte que les agents avaient un motif raisonnable
de croire qu'il 6tait l'un des quatre hommes armes
apergus dans le stationnement.

L'agent Dickson a par ailleurs t6moign6 qu'il
avait craint pour sa s6curit6 parce que Farmer n'6tait
descendu de la voiture qu'aprbs y avoir 6t invit6
pour la troisibme fois. Les policiers savaient que le
v~hicule arrivait du lieu du crime, qu'il 6tait le pre-
mier A quitter le stationnement depuis le signale-
ment quelques minutes plus t6t et que Farmer avait
6vit6 la sortie avant, oii arrivaient d'autres policiers,
pour se diriger plut~t vers la sortie arribre.

Ensemble, ces 616ments ont fait nalitre objecti-
vement le soupgon raisonnable que les occupants
de la Jaguar soient en possession des armes A feu
recherchdes et, partant, que la vie des policiers et
des citoyens soit menac6e, de sorte que le main-
tien en d6tention 6tait justifid. Vu cet ensemble de
faits, les policiers se devaient - comme ils l'ont
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police were required to, and did, respond quickly
and appropriately to the information they had about
the possession of guns by individuals in this partic-
ular parking lot. They treated the two occupants as
equally likely to be connected to the serious crime
under investigation. They were reasonable in taking
this approach once they saw that both individuals,
in a car that had just left the crime scene, matched
the general description they had.

I accept Doherty J.A.'s conclusion that had the
police stopped the vehicle and discovered that the
occupants did not correspond to the description
given by the 911 caller, they would have had no rea-
sonable grounds for the continued detention of the
occupants. For example, had the caller described
individuals who were white, the police would not
have had reasonable grounds for the continued
detention of non-white occupants. On the particu-
lar facts of this case, however, based on their subse-
quent observations, there were reasonable grounds,
as required by Mann, for the police to conclude that
the two occupants of the car they had stopped were
implicated in the crime being investigated.

The officers' safety concerns also justified the
searches incidental to the detention. The trial judge
based his finding that Farmer's and Clayton's s. 8
rights were violated on his conclusion that the deci-
sion to search them was made before the officer had
the objective grounds to do so. This, it seems to
me, ignores the fact that the relevant time is the
time of the actual search and seizure. By that time,
the officers had the requisite subjective and objec-
tive grounds. Intention alone does not attract a find-
ing of unconstitutionality. It is not until that subjec-
tive intent is accompanied by actual conduct that
it becomes relevant. We would otherwise have the
Orwellian result that Charter breaches are deter-
mined on the basis of what police officers intend
to do, or think they can do, not on what they actu-
ally do. The Charter protects us from conduct, not
imagination, and even a benign motive may not jus-
tify objectively unreasonable police conduct.

fait - de prendre rapidement une mesure adapt6e
aux renseignements qu'ils avaient sur la possession
d'armes A feu par les individus apergus dans le sta-
tionnement. Ils ont jug6 que les occupants du v6hi-
cule 6taient tous deux susceptibles d'etre lids A l'in-
fraction grave vis6e par l'enquete. Leur d6marche
6tait justifide par le fait que les occupants du pre-
mier v6hicule A quitter le lieu du crime correspon-
daient au signalement g6n6ral des suspects.

Je conviens avec le juge Doherty que si aprbs
avoir intercept6 le v6hicule, les policiers avaient
constat6 que ses occupants ne correspondaient pas
au signalement, ils n'auraient pas eu de motifs rai-
sonnables de maintenir ces derniers en d6tention.
Par exemple, si l'auteur de l'appel au centre d'ur-
gence avait d6crit des personnes de race blanche,
les policiers n'auraient pas eu de motifs raisonna-
bles de maintenir en dMtention les occupants de la
voiture, qui n'6taient pas de cette race. Cependant,
compte tenu de leurs constatations subs6quen-
tes, les policiers avaient en 1'esphce - conform6-
ment A l'arr8t Mann - des motifs raisonnables de
conclure que les deux occupants du v6hicule inter-
cept6 6taient impliquis dans l'activit6 criminelle
vis6e par I'enquite.

Le souci d'assurer leur propre s6curit6 justifiait
6galement les policiers d'effectuer les fouilles acces-
soires A la dMtention. Le juge du procks a conclu A la
violation des droits de Farmer et de Clayton garan-
tis A l'art. 8 aprbs avoir statu6 que la d6cision de
les soumettre A la fouille avait 6 prise avant que
les policiers n'aient de motifs objectifs de le faire.
C'est oublier, selon moi, que le moment A consid6rer
est celui de la fouille et de la saisie. A ce moment,
les agents avaient les motifs subjectifs et objectifs
requis. I'intention seule ne permet pas de conclure
A l'inconstitutionnalit6. Ce n'est que lorsqu'elle s'ac-
compagne d'un acte concret que l'intention subjec-
tive devient pertinente. Sinon, nous nous retrouve-
rions dans un univers orwellien ob l'existence d'une
atteinte A un droit garanti par la Charte d6pendrait
de ce que les policiers comptaient faire ou pensaient
pouvoir faire, et non de ce qu'ils ont r6ellement fait.
La Charte r6git les actes et non les pens6es, et meme
un bon motif ne saurait justifier un acte objective-
ment abusif de la part d'un policier.
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Nor did the trial judge accept P.C. Mulholland's
evidence that he had overheard the information
about Clayton's arrest and possession of a gun
on the radio. In my view, however, this finding is
not determinative. Since the search of both occu-
pants was justified for safety reasons as inciden-
tal to the detention, it does not matter whether P.C.
Mulholland received a radio transmission telling
him that a handgun had been found on Clayton
when he arrested Farmer. In all the circumstances,
the search was necessarily incidental to the lawful
investigative detention and, consequently, there
was no violation of s. 8.

Having found no breaches of Clayton's and
Farmer's Charter rights, it is unnecessary to
undertake a s. 24(2) analysis. It is, however, worth
addressing the Court of Appeal's conclusion that the
"institutional failures" of the police to adequately
train their officers "significantly aggravate[d]" the
seriousness of the breach in this case.

In their testimony, the police did not expressly
advert to the factors relevant to the exercise of their
ancillary powers or explain the way they balanced
the pros and cons of deciding whether to set up the
perimeter surveillance. What is under constitutional
scrutiny is the police conduct, not police training.
The officers' good faith in carrying out their duties
is the issue in this case. To go further and examine
the training behind such conduct would risk trans-
forming the inquiry into a protracted pedagogical
review of marginal relevance to whether the police
conduct itself represented a breach of sufficient
severity to warrant excluding the evidence.

There is no doubt that police training is impor-
tant, but there was no evidence in this case that
these police officers were in fact the subject of
improper training. The evidence was that the offi-
cers were trained to treat all "gun calls" seriously

Le juge du procks n'a pas non plus ajout6 foi au
t6moignage de l'agent Mulholland selon lequel il
avait entendu la communication radio confirmant
l'arrestation de Clayton et la d6couverte d'une arme
sur lui. Cette conclusion n'est toutefois pas d6ter-
minante. Comme le souci de la s6curit6 justifiait
la fouille de l'un et I'autre des occupants du v6hi-
cule A titre de mesure accessoire a la d6tention, il
importe peu que l'agent Mulholland ait 6t6 inform6
ou non par communication radio de la d6couverte
d'une arme de poing sur Clayton avant qu'il n'arrate
Farmer. A la lumitre de toutes les circonstances, il
s'agissait d'une fouille n6cessairement accessoire A
la d6tention 1dgale aux fins d'enqu8te et, par cons6-
quent, il n'y a pas eu d'atteinte au droit garanti A
l'art. 8.

Vu l'absence d'atteinte aux droits constitution-
nels de Clayton et de Farmer, point n'est besoin
d'entreprendre d'analyse au regard du par. 24(2).
J'examinerai n6anmoins la conclusion de la Cour
d'appel selon laquelle les << faiblesses organisation-
nelles >> de la police au chapitre de la formation ont
<< considdrablement accru >> la gravit6 de l'atteinte
en l'esp~ce.

Dans leurs timoignages, les policiers n'ont pas
express6ment fait 6tat des 616ments consid6r6s dans
l'exercice de leurs pouvoirs accessoires ni expliqu6
la fagon dont ils avaient pes6 le pour et le contre
de l'6tablissement d'une surveillance du p6rim-
tre. C'est la constitutionnalit6 des actes des poli-
ciers qui est en cause et non celle de leur formation.
L'issue du pr6sent pourvoi tient A la bonne foi des
policiers dans l'exercice de leurs fonctions. Pousser
l'examen plus loin de fagon qu'il englobe la forma-
tion A l'origine des actes contestds risque de rendre
l'entreprise fastidieuse et de la faire d6vier sur une
question secondaire par rapport A celle de savoir
si le comportement des policiers emporte une vio-
lation suffisamment grave pour justifier l'exclusion
des 616ments de preuve.

Nul doute que la formation des policiers est
importante, mais il n'a pas 6t6 d6montr6 que la for-
mation des policiers visbs en l'espice avait 6td ina-
d6quate. La preuve r6vle qu'on leur a appris A tenir
pour trbs risqu6e toute intervention faisant suite A
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as "high risk takedowns". This is not tantamount
to being trained to ignore the specific facts and cir-
cumstances of each case in favour of indiscrimi-
nate detentions, searches and arrests, as the Court
of Appeal concluded. Police officers need hardly
be told that guns pose significant threats to their
safety and that of the public. These are threats that
they rightly take seriously. It cannot be inferred,
from the fact that this common sense conclusion
was inculcated in police officers, that they were
therefore trained to understand a "gun call" as a
source of authority to undertake whatever "meas-
ures could lead to the recovery of the weapons and
the apprehension of the offenders". Such a conclu-
sion is not supported by the record or, more impor-
tantly, by the findings of the trial judge.

I agree with the trial judge who found that
the police in this case were responding to legiti-
mate safety concerns in a "fast-paced" situation.
Measuring the police's conduct towards Clayton
and Farmer against the law and the factual context,
it can hardly be said that it reflected bad training,
let alone bad faith justifying the exclusion of the
evidence.

III. Conclusion

un appel signalant la pr6sence d'armes A feu. On
ne leur a pas enseign6 pour autant A faire abstrac-
tion de la situation propre A chaque intervention et
A d6tenir, fouiller et arreter des gens sans discerne-
ment comme l'a conclu la Cour d'appel. Ils savent
bien qu'une arme A feu menace sdrieusement leur
s6curit6 et celle du public. Ils ont raison de pren-
dre cette menace au s6rieux. On ne peut d6duire
de l'inculcation de ce principe sens6 qu'on leur a
appris A considdrer que la pr6sence d'armes A feu
les autorisait A [TRADUCTION] << prendre n'importe
quelle mesure pour les saisir et arrater les contre-
venants >. Ni le dossier ni - ce qui est plus grave
- les constatations du juge du procks n'6tayent une
telle conclusion.

Je conviens avec le juge du procks que les poli-
ciers ont donn6 suite, dans le << feu de f'action >>,
A des craintes 16gitimes en matibre de s6curit6.
Compte tenu du droit applicable et du contexte
factuel, il est difficile d'affirmer que les mesures
prises par les policiers A l'6gard de Clayton et de
Farmer 6taient le r6sultat d'une formation inad6-
quate et encore moins d'une mauvaise foi justifiant
I'exclusion des 616ments de preuve.

III. Conclusion

I would therefore allow the appeal and restore
the respondents' convictions.

The reasons of Binnie, LeBel and Fish JJ. were
delivered by

BINNIE J. - This appeal requires the Court to
consider the common law powers of the police in the
course of a criminal investigation and in particular
to consider whether the police may detain individu-
als against whom they have no particular grounds
of suspicion having regard to the guarantees set out
in the Canadian Charter of Rights and Freedoms.
The appellant argues that in the context of a 911
gun call the police may do so, and may thereafter
proceed by incremental steps (as new information
becomes available to the police to focus suspicion
on particular individuals) to further detain, search

Par consdquent, je suis d'avis d'accueillir le
pourvoi et de r6tablir les d6clarations de culpabilit6
des intim6s.

Version frangaise des motifs des juges Binnie,
LeBel et Fish rendus par

LE JUGE BINNIE - Dans le pr6sent pourvoi, la
Cour est appelde A se pencher sur les pouvoirs que
la common law confbre aux policiers dans le cadre
d'une enquete criminelle. Plus particulibrement, il
lui faut d6terminer si un policier peut ddtenir une
personne qu'il n'a aucun motif pr6cis de soupponner
d'une infraction, au regard des garanties pr6vues
par la Charte canadienne des droits et libertis.
L'appelante soutient que le policier y est autoris6
lorsqu'il donne suite A un appel signalant la pr6-
sence d'armes A feu et qu'il peut ensuite d6cider de
maintenir en d6tention, fouiller et, peut-8tre, arrgter
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and possibly arrest the individuals in question. In
short the appellant's argument is driven by the spe-
cial dangers encountered by the police in dealing
with a 911 gun call, and the appeal will be dealt
with on that basis.

In the early hours of September 24, 1999, the
Brampton police responded to a 911 gun call
recorded at 1:22 a.m. The caller was across the
street from a night club called the Million Dollar
Saloon. He identified himself, and then said (in
part):

There's like four black guys out there and they all
have guns on them. I mean they're out there with guns,
there's like, there's like about ten of them but four of
the[m] have guns.

Ya, right outside the front door, right like ... the bouncer
and the owners and everything I think the[y're] inside,
but these guys are outside and I was getting ready to
leave and as I was leaving right, and as I was leaving
I saw them they were holding they were like holding
their guns, they had them and took them out and they
put them back in all together, there's like ten guys, but
I only seen four guys with guns but I mean that's still
four guys, you know that's a lot.

(Appellant's Record, at p. 293)

The police regarded the information as reliable.
They responded immediately. The officers whose
conduct is at issue in this case arrived on the scene
at 1:26 a.m. (i.e., within five minutes of the gun
call) and arrests of both respondents had been
made by 1:28 a.m. The respondents were caught
by a police blockade as they attempted to drive
away from the parking lot of the club. They were
each armed with loaded semi-automatic handguns
(termed by the 911 caller "glocks" with clips). The
defence rests largely on the fact that at the time
the police stopped the respondents' car, the police
had no more grounds to suspect their involvement
in the firearms offences than they did the involve-
ment of anyone else milling about outside the club
or leaving its parking lot. However, the trial judge

la personne au fur et A mesure qu'il obtient de nou-
veaux renseignements qui font porter ses souppons
sur cette personne en particulier. Elle fonde essen-
tiellement sa th6se sur le risque particulier auquel
s'expose le policier lorsque la pr6sence d'armes A
feu a 6t6 signalde, ce dont il sera tenu compte pour
statuer sur le pourvoi.

Aux petites heures du matin le 24 septem-
bre 1999, la police de Brampton a donnd suite A
un appel au service 9-1-1 enregistr6 A 1 h 22. Le
citoyen qui a appel6 se trouvait en face du club de
nuit Million Dollar Saloon. Aprbs s'8tre identifi6,
I'homme a notamment dit ce qui suit:

[TRADUCTION] Il y a l quatre hommes noirs et ils ont
tous des armes A feu. Je veux dire, ils sont I avec leurs
armes, ils sont, ils sont environ une dizaine, et quatre
sont armis.

Oui, juste devant la porte avant, [...] le videur et les
propri6taires et les autres, je crois qu'ils sont A l'intd-
rieur, mais ces gars-lA sont A l'extdrieur, et je me pr6-
parais A partir, et j'allais partir, et comme je partais,
je les ai vus, ils avaient leurs armes, ils les avaient et
les ont sorties puis remises en place tous ensemble, its
sont environ dix, mais je n'en ai vu que quatre avec des
armes, mais 9a en fait quand m~me quatre, vous savez,
c'est beaucoup.

(Dossier de l'appelant, p. 293)

Tenant l'information pour fiable, les policiers ont
imm6diatement donn6 suite A I'appel. Les agents
dont les actes sont visis en l'esp6ce sont arrivds sur
les lieux A 1 h 26 (soit au plus cinq minutes aprbs
l'appel) et A 1 h 28, les deux intim6s ont 6t6 inter-
cept6s A un barrage policier alors qu'ils tentaient
de quitter le stationnement du club. Chacun des
intim6s 6tait arm6 d'un pistolet semi-automatique
charg6 (des << Glock >> avec chargeur, selon l'auteur
de l'appel au 9-1-1). La d6fense repose en grande
partie sur le fait qu'au moment de l'interception,
les policiers n'avaient pas de motifs de soupponner
davantage les intimds d'8tre parties aux infractions
li6es aux armes A feu que n'importe qui d'autre qui
flinait A l'extdrieur du club ou quittait le stationne-
ment. Or, le juge du procks a estim6 que la common
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believed the police blockade to be authorized by
the common law, and admitted the guns as evi-
dence stating:

While it is not possible to draw a bright line rule
as to which circumstances would justify stopping all
vehicles, given the information available to police, they
were justified here. They would have been derelict in
their duties had they sat by and watched vehicles leave.

([2001] O.J. No. 2393 (QL), at para. 56)

At trial, the respondents were convicted of car-
rying concealed weapons and of possession of
loaded prohibited firearms but appealed success-
fully to the Ontario Court of Appeal on the basis
of alleged violations of their Charter rights against
unreasonable search and seizure (s. 8) and arbitrary
detention (s. 9). The evidence of the handguns was
excluded by the appellate court and acquittals on
all charges entered ((2005), 194 C.C.C. (3d) 289).
The Crown now appeals to this Court. I believe the
appeal should be allowed.

A. Developing the Proper Approach

The appeal raises serious issues of crime, public
safety and civil liberties. There does not exist in
Canada a general police power of investigative
detention. R. v. Mann, [2004] 3 S.C.R. 59, 2004
SCC 52, so held. Parliament is the appropriate
body to consider and enact measures that lay down
the particular circumstances in which investigative
detention is permitted. However, Parliament has
not yet enacted a law governing the police response
to a situation such as we have in this case. Resort
must therefore be had to the common law powers
of the police, an area of the law beset with both
uncertainty and controversy. My colleague Abella
J. formulates the applicable test as follows:

The justification for a police officer's decision to
detain, as developed in Dedman and most recently
interpreted in Mann, will depend on the "totality of the

law autorisait les policiers A dresser un barrage, de
sorte qu'il a admis les armes en preuve :

[TRADUCTIONJ Bien qu'il ne soit pas possible de cir-
conscrire prdcisdment les circonstances dans lesquelles
les policiers sont justifids d'intercepter tous les vdhicu-
les, compte tenu de l'information dont ils disposaient,
ils 6taient justifids de le faire en l'espice. Ils auraient
manqu6 A leurs obligations s'ils s'6taient content6s
d'observer les vehicules quitter les lieux.

([2001] O.J. No. 2393 (QL), par. 56)

Au procks, les intim6s ont te reconnus coupa-
bles de port d'armes dissimul6es et de possession
d'armes A feu prohib6es charg6es. La Cour d'appel
de l'Ontario a cependant fait droit A leur appel au
motif qu'on avait viold leurs droits constitutionnels
A la protection contre les fouilles, les perquisitions
et les saisies abusives (art. 8) et contre la d6ten-
tion arbitraire (art. 9). La Cour d'appel a 6cart6 les
armes A feu des 616ments mis en preuve et a pro-
nonc6 des acquittements A l'6gard de tous les chefs
d'accusation ((2005), 194 C.C.C. (3d) 289). Le
ministbre public se pourvoit aujourd'hui devant la
Cour. J'estime que le pourvoi doit etre accueilli.

A. La ddmarche qui convient en l'esp&ce

Le pourvoi soul6ve de graves questions au cha-
pitre du crime, de la sdcurit6 publique et des liber-
t6s civiles. Au Canada, les policiers ne disposent
d'aucun pouvoir g6ndral de d6tention aux fins
d'enquite, comme l'a dit la Cour dans l'arrat R. c.
Mann, [2004] 3 R.C.S. 59, 2004 CSC 52. II appar-
tient au Parlement de pr6ciser les cas dans lesquels
il peut y avoir d6tention aux fins d'enquite. Or, le
Parlement n'a encore adopt6 aucune disposition
16gislative r6gissant l'intervention policiare dans
un cas comme celui consid6r6 en I'esp~ce. Nous
devons donc nous tourner vers les pouvoirs que
conf~re la common law aux policiers, un domaine
qui suscite A la fois incertitude et controverse. Ma
collfgue la juge Abella formule le critbre applica-
ble de la manibre suivante :

La justification de la d6cision de d6tenir une per-
sonne en particulier tient A << l'ensemble des circons-
tances )> qui incitent le policier A croire cette d6tention
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circumstances" underlying the officer's suspicion that
the detention of a particular individual is "reasonably
necessary". [para. 30]

In my view, with respect, the "reasonably nec-
essary" test is not a Charter test, and is not an
adequate substitute for proper Charter scrutiny.
Accordingly, while I agree with Abella J. that the
appeal must be allowed, I reach that conclusion by
a different route.

If a police power to establish a blockade of all
motorists is to be upheld, this extension of police
powers should be done by revisiting the basic prin-
ciples that underlie the body of common law police
powers. Many of what were formerly called civil
liberties are now more properly considered to be
constitutional rights and freedoms. An asserted
common law police power that is challenged on
Charter grounds should be subjected to the usual
Charter analysis that requires the Court to artic-
ulate the individual's asserted Charter right (here
ss. 8 and 9) and measure it against the countervail-
ing societal interests (s. 1) in an open and candid
manner. The growing elasticity of the concept of
common law police powers must, I think, be sub-
jected to explicit Charter analysis. Accordingly,
I propose to proceed as follows: firstly, does the
alleged police power exist at common law; sec-
ondly, if so, does the claimed police power author-
ize interference with Charter rights including an
individual's reasonable expectation of privacy (s. 8)
or result in arbitrary detention (s. 9); and, thirdly, if
so, is the law authorizing the infringement (in this
case a common law) justified as a reasonable limit
under s. I of the Charter?

If the existence of the police power is found to
be constitutional, a fourth question may arise in
a particular case: was the power thus established
exercised reasonably in "the totality of the circum-
stances"? (Mann, at para. 44)

<< raisonnablement n6cessaire >. Ce principe a 6
ddgag6 dans l'arr8t Dedman puis interprt6 plus rdcem-
ment dans I'arrt Mann. [par. 30]

En toute d6firence, je suis d'avis que le critbre du
<< raisonnablement n6cessaire > ne trouve pas sa
source dans la Charte et que son application ne
saurait se substituer A l'examen plus rigoureux que
commande la Charte. Par cons6quent, je conclus
6galement que le pourvoi doit 6tre accueilli, mais A
l'issue d'un raisonnement different.

Si le pouvoir des policiers d'intercepter tous les
automobilistes doit 6tre confirm6, cet 61argisse-
ment des pouvoirs policiers commande la r6vision
des principes fondamentaux qui sous-tendent les
pouvoirs policiers en common law. Bon nombre de
<< libertis civiles > sont d6sormais appel6es, A plus
juste titre, droits et libert6s constitutionnels. Le
pouvoir policier que confdrerait la common law et
qui est contest6 sur le fondement de la Charte doit
faire l'objet du contr8le constitutionnel habituel
qui exige de la Cour qu'elle expose le droit indivi-
duel all6gu6 sur le fondement de la Charte (en l'oc-
currence, les art. 8 et 9) et qu'elle l'6value A l'aune
des intir8ts oppos6s de la soci6t6 (article premier)
avec ouverture et franchise. Je crois que la notion
de pouvoirs policiers en common law - qui est de
plus en plus 61astique - doit faire express6ment
l'objet d'un examen fond6 sur la Charte. Je pro-
pose donc la d6marche suivante. Premibrement, le
pouvoir policier all6gu6 existe-il en common law?
Deuxidmement, dans l'affirmative, autorise-t-il l'at-
teinte aux droits garantis par la Charte, y compris
l'attente raisonnable d'une personne en matibre de
vie privie (art. 8) ou son exercice donne-t-il lieu
A une d6tention arbitraire (art. 9)? Troisiamement,
le cas 6ch6ant, la r~gle de droit (issue en l'occur-
rence de la common law) qui autorise l'atteinte
constitue-t-elle une limite raisonnable dont la jus-
tification puisse se d6montrer suivant l'article pre-
mier de la Charte?

Si l'existence du pouvoir policier est jugde
constitutionnelle, une quatribme question pourrait
se poser dans une affaire donnde : le pouvoir ainsi
6tabli a-t-il t exered raisonnablement eu 6gard A
<< l'ensemble des circonstances ? (Mann, par. 44)
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An alternative approach adopted by my colleague
Abella J. is to proceed solely by way of the two-step
pre-Charter test first expressed by an English court
in R. v. Waterfield, [1963] 3 All E.R. 659 (C.A.),
although since then sparingly used in that coun-
try and then usually for a different purpose (see P.
Healy, "Investigative Detention in Canada", [2005]
Crim. L.R. 98). On that view there is no need to
articulate a Charter analysis because in theory the
Court will develop the common law in a manner
that is consistent with the Charter. My colleague
writes:

The statement that a detention which is lawful is not
arbitrary should not be understood as exempting the
authorizing law, whether it is common law or statutory,
from Charter scrutiny. [para. 21]

We thus agree on the need for "Charter scrutiny".
It seems to me problematic in a case like this, how-
ever, to say the authorizing law is subject to Charter
scrutiny without in fact subjecting the authorizing
law to any recognizable Charter scrutiny. My pref-
erence is to conduct "Charter scrutiny" using our
usual Charter framework of analysis rather than
calling in aid a British case like Waterfield decided
almost 20 years before the Canadian Charter came
into existence. No reason is given by my colleague
for creating a different scheme of Charter scrutiny
for common law police powers from that which the
courts have developed for statute law (and applied,
as will be seen, to other areas of the common law).
The Oakes test, unlike Waterfield, is based on the
wording of the Charter itself. Moreover, common
law police powers illustrate a serious difficulty, I
believe, with my colleague's approach. On occa-
sion an Attorney General will argue (as here) that a
common law which authorizes police conduct that
infringes individual Charter freedoms may be jus-
tified in the larger interest of society. In a number of
cases we have held that a common law power may
infringe a Charter right but nevertheless be upheld
under s. 1, or as it is sometimes put, we have found
a Charter infringement but not a Charter violation.
Conflating in a Waterfield-type analysis the con-
sideration of the individual's ss. 8 and 9 rights and
society's s. I interests can only add to the problem-
atic elasticity of common law police powers, and

La d6marche de ma collfgue la juge Abella
consiste A appliquer uniquement le critbre A deux
volets 6tabli avant la Charte en Angleterre dans
l'arr8t R. c. Waterfield, [1963] 3 All E.R. 659 (C.A.),
meme si, depuis lors, il a 6t6 employd dans ce pays
A de rares occasions et A des fins habituellement
diffdrentes (voir P. Healy, << Investigative Detention
in Canada >>, [2005] Crim. L.R. 98). De ce point
de vue, I'61aboration d'une analyse au regard de la
Charte serait inutile, car en thdorie, la Cour fera
6voluer la common law d'une manibre compatible
avec la Charte. Ma coll~gue 6crit :

L'affirmation qu'une dMtention l6gale est tenue pour
non arbitraire n'a pas pour effet de soustraire au respect
de la Charte la rbgle de droit - issue de la common law
ou d'origine l6gislative - qui autorise cette d6tention.
[par. 21]

Nous convenons donc de la n6cessit6 d'un examen
au regard de la Charte. Il me parait cependant pro-
bl6matique, dans un cas comme celui consid6r6 en
l'esp&e, d'affirmer que la r~gle de droit autorisant
la mesure est soumise A un tel examen sans la sou-
mettre dans les faits A un contr6le constitutionnel
reconnu. Je pr6f~re recourir A notre cadre d'analyse
habituel plut6t que de m'en remettre A une d6ci-
sion britannique comme Waterfield rendue prbs
de 20 ans avant que notre Charte ne voit le jour.
Nul motif n'est avanc6 par ma collbgue pour jus-
tifier le contrble constitutionnel des pouvoirs poli-
ciers en common law suivant d'autres paramtres
que ceux 6tablis pour le droit d'origine 16gislative
(et appliquds, nous le verrons, dans d'autres domai-
nes de la common law). Contrairement A celui de
l'arret Waterfield, le critbre de l'arr8t Oakes s'ap-
puie sur le libell6 meme de la Charte. De plus, les
pouvoirs policiers en common law mettent selon
moi en relief une faille importante de I'analyse de
ma collbgue. II arrive que le ministire public fasse
valoir (comme en l'esp&ce) qu'une r~gle de droit de
common law autorisant une mesure policibre qui
porte atteinte A une libert6 individuelle garantie par
la Charte peut etre justifide dans l'intdrat g6ndral
de la socidtd. Dans un certain nombre d'arrats, nous
avons statu6 qu'un pouvoir de common law pouvait
contrevenir A un droit garanti par la Charte, mais
etre n6anmoins justifi6 par application de l'article
premier ou, comme on le formule parfois, qu'une
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sidestep the real policy debate in which competing
individual and societal interests are required to be
clearly articulated in the established framework of
Charter analysis.

I believe the approach taken here is consistent
with the view taken by the Quebec Court of Appeal
in an earlier police blockade case, R. v. Murray
(1999), 136 C.C.C. (3d) 197, where Fish J.A., as he
then was, observed at the outset of his reasons that:
"In my view, the respondent was not detained arbi-
trarily when his vehicle was stopped at the road-
block. Had I found otherwise, I would nonethe-
less have allowed the appeal, since I believe that
respondent's detention was lawful in virtue of a
police officer's powers at common law and that any
resulting infringement of s. 9 of the Charter was
justified under s. I as a 'reasonable limit prescribed
by law"' (pp. 203-4 (emphasis added)).

It is not only bad people who were leaving the
Million Dollar Saloon on September 24, 1999.
Individuals going about their ordinary business,
even in the small hours of the morning, should not
have their way physically blocked by the police and
be required to account for themselves unless there
exists a Charter-proof legal authority for the deten-
tion.

B. The Crux of the Dispute

The facts are outlined in the decision of Abella
J. The key issue in this case is whether the initial
detention of the respondents by way of a roadblock
of all vehicles leaving the club parking lot (i.e.,
irrespective of the type of vehicle) was constitu-
tional. The trial judge held that it was. In doing so
he relied on Murray. The trial judge decided that
the police, having lawfully stopped the car, were

atteinte A un droit constitutionnel n'emportait par
la violation de la Charte. R6unir dans une analyse
comme celle prdconisde dans l'arrat Waterfield
I'examen des droits individuels prdvus aux art. 8
et 9 et celui des intrts de la socidt6 au regard de
I'article premier ne peut qu'ajouter au probl~me de
l'61asticit6 des pouvoirs policiers en common law
et esquiver le vdritable d6bat de principe ob les
intdr&ts oppos6s de l'individu et de la socit6 doi-
vent 8tre clairement expos6s dans le cadre 6tabli de
l'analyse fond6e sur la Charte.

J'estime que ma d6marche est compatible avec
la position adopt6e par la Cour d'appel du Quebec
dans une affaire ant6rieure relative A un barrage
policier, R. c. Murray (1999), 136 C.C.C. (3d) 197,
oii le juge Fish, maintenant juge de notre Cour, a
fait observer ce qui suit au d6but de ses motifs :
[TRADUCTION] << A mon avis, l'intim6 n'a pas 6
d6tenu arbitrairement lorsque son v~hicule a t
intercept6 au barrage. Si j'6tais arriv6 A la conclu-
sion contraire, j'aurais quand m~me accueilli l'ap-
pel car j'estime que la d6tention de l'intim6 6tait
16gale en raison des pouvoirs conf6r6s aux policiers
par la common law et que toute atteinte au droit
garanti A l'art. 9 de la Charte ayant pu en r6sulter
6tait justifide au regard de l'article premier en tant
que limite raisonnable prescrite par une rbgle de
droit> (p. 203-204 (je souligne)).

Les gens qui quittaient le Million Dollar Saloon
le 24 septembre 1999 n'6taient pas tous des malfai-
teurs. Ceux qui vaquent A leurs occupations habi-
tuelles, meme aux petites heures du matin, ne doi-
vent etre empech6s de circuler librement et 8tre
tenus de rendre des comptes A la police qu'en vertu
d'un pouvoir de d6tention A la fois 16gal et constitu-
tionnel.

B. Le cwur du litige

Les faits sont r6sum6s dans les motifs de la juge
Abella. La question principale que pose le prd-
sent pourvoi est celle de la constitutionnalit6 de
la d6tention initiale des intim6s par suite de l'in-
terception, A un barrage policier, de tous les vdhi-
cules quittant le stationnement du club (sans 6gard
au type de v6hicule). S'appuyant sur l'arr8t Murray,
le juge du procks a conclu que la d6tention 6tait
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entitled to look inside to verify the absence of fire-
arms to assure their own safety, and based on the
initial inspection, the police were permitted to go
further and "ask the occupants questions, to get
them out for a car search, and to search the occu-
pants" (para. 66). It was on the issue of the lawful-
ness of the initial detention that the Ontario Court
of Appeal differed from the trial judge. As Doherty
J.A. stated:

I would add that had I found the roadblock stop to be
constitutional, I am in substantial agreement with the
trial judge's observations concerning the steps that the
police were entitled to take as incidental to a roadblock
stop where they had reason to suspect that an occupant
of one or more of the vehicles to be stopped is armed.
[Emphasis added; para. 67.]

The Ontario Court of Appeal considered the initial
detention to be unconstitutional because the police
had decided that no vehicle would be permitted to
leave the parking lot unsearched. In its view, the
roadblock was insufficiently tailored to the precise
information provided by the 911 caller. In partic-
ular, the 911 caller's description of the gunmen's
vehicles did not match the make or style of the
respondents' "sporty" Jaguar.

I agree with the courts below that it is impor-
tant to address in turn each stage of what transpired
outside the Million Dollar Saloon, namely the ini-
tial detention, the subsequent search, and the even-
tual arrest of the respondents. Each stage carried
with it constitutional limits on police intervention,
and the seeds of further police intervention should
circumstances, as they developed, warrant. As to
the outcome, I agree with the Court of Appeal that
to be constitutional a roadblock must be "tailored"
to the information known to the police. Where we
disagree is that, in my view, the roadblock in this
case was as "tailored" as circumstances and the
purpose of the roadblock permitted. Providing that
other requirements of a lawful roadblock were met,
I believe the Court of Appeal erred in setting the
convictions aside on the "tailoring" objection.

constitutionnelle. Selon lui, aprbs avoir 16galement
intercept6 le vdhicule, les policiers avaient le droit,
pour leur propre s6curit6, de regarder A l'intdrieur
pour s'assurer qu'il n'y avait pas d'armes A feu et,
compte tenu de leur inspection initiale, d'aller plus
loin et [TRADUCTION] < de poser des questions aux
occupants, de les faire descendre afin de fouiller le
v6hicule, et de les fouiller (par. 66). La Cour d'ap-
pel de l'Ontario a diff6r6 d'avis sur la question de
la l6galit6 de la ditention initiale. Le juge Doherty
a dit:

[TRADUCTION] J'ajoute que si j'avais conclu A la
constitutionnalit6 du barrage policier, je serais d'accord
pour l'essentiel avec les observations du juge du procks
au sujet des mesures que les policiers pouvaient prendre
s'ils avaient des motifs de soupponner un occupant d'un
v6hicule interceptd d'etre arm6. [Je souligne; par. 67.]

La Cour d'appel de l'Ontario a jug6 inconstitution-
nelle la d6tention initiale parce que les policiers
avaient d6cid6 qu'aucun v6hicule ne pourrait quit-
ter le stationnement avant d'avoir 6t6 fouill6. Elle a
estim6 que le barrage avait 6 insuffisamment cir-
conscrit eu 6gard aux renseignements pricis com-
muniqu6s au 9-1-1. Plus particulibrement, la Jaguar
sport des intimds ne correspondait pas A la descrip-
tion des vhicules des individus arm6s donn6e au
centre d'urgence.

Je conviens avec les tribunaux inf6rieurs qu'il
importe d'examiner successivement les mesures
prises A l'ext6rieur du Million Dollar Saloon, A
savoir la d6tention initiale, la fouille subs6quente et
I'arrestation des intim6s. Chacune d'elles soumet-
tait les policiers A des exigences constitutionnelles
et pouvait justifier une intervention policibre plus
pouss6e au fur et A mesure que la situation 6voluait.
En ce qui concerne le rdsultat, je conviens avec la
Cour d'appel qu'un barrage policier doit 8tre < cir-
conscrit > en fonction des renseignements dont dis-
posent les policiers pour satisfaire aux exigences
constitutionnelles. Or, selon moi, le barrage 6tait
en l'esp6ce aussi << circonscrit > que le permettaient
les circonstances et l'objectif de sa mise en place.
A supposer que les autres conditions de sa 16galit6
aient 6t6 remplies, j'estime que la Cour d'appel a eu
tort d'annuler les d6clarations de culpabilit6 au motif
que la mesure n'avait pas 6t6 bien << circonscrite >.
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66

C. The Roadblock Constituted an Arbitrary
Detention

At the time the respondents' car was stopped, the
police had not only decided to stop all cars but they
were implementing that strategy. When the police
swung their vehicle in front of the respondents' car
preventing its forward movement, there was "sig-
nificant physical or psychological restraint" (Mann,
at para. 19). As Le Dain J. held in the context of
the random roadblock at issue in Dedman v. The
Queen, [1985] 2 S.C.R. 2, at p. 29:

Because of the intimidating nature of police action and
uncertainty as to the extent of police powers, compli-
ance in such circumstances cannot be regarded as vol-
untary in any meaningful sense. The possible criminal
liability for failure to comply constitutes effective com-
pulsion or coercion.

See also R. v. Orbanski, [2005] 2 S.C.R. 3, 2005
SCC 37, at para. 31.

The question then arises whether the initial
detention here was arbitrary. I believe that it was in
the sense that all cars exiting the parking lot regard-
less of description were subject to a roadblock and
that within this universe of vehicles "there were no
criteria for the selection of the drivers to be stopped
and subjected to the spot check procedure" (R. v.
Hufsky, [1988] 1 S.C.R. 621, at p. 633; see also R.
v. Ladouceur, [1990] 1 S.C.R. 1257, at p. 1276).
As in Ladouceur, however, I would uphold the law
authorizing such an arbitrary detention under s. 1.

D. Common Law Police Powers

A detention unsupported by law is arbitrary. As
stated in Mann, at para. 15:

Absent a law to the contrary, individuals are free to
do as they please. By contrast, the police (and more
broadly, the state) may act only to the extent that they
are empowered to do so by law.

C. Le barrage policier constituait une ddtention
arbitraire

Au moment d'intercepter la voiture des intim6s,
les policiers avaient non seulement d6cid6 d'arr8ter
tous les v6hicules, mais ils mettaient en ceuvre cette
stratdgie. En manceuvrant pour bloquer le passage
au v6hicule des intim6s, les policiers ont eu recours
A des << contraintes physiques ou psychologiques
appr6ciables > (Mann, par. 19). Comme l'a conclu
le juge Le Dain dans l'arr8t Dedman c. La Reine,
[1985] 2 R.C.S. 2, p. 29, relativement A une inter-
ception de v6hicules au hasard :

A cause de la nature intimidante des actes de la police
et de l'incertitude quant A '6tendue de ses pouvoirs, on
ne peut consid6rer comme volontaire, au vrai sens du
terme, l'ob6issance A un ordre dans de telles circons-
tances. La responsabilitd criminelle qui peut d6couler
de la ddsob6issance constitue une contrainte ou coer-
cition r6elle.

Voir aussi R. c. Orbanski, [2005] 2 R.C.S. 3, 2005
CSC 37, par. 31.

Se pose alors la question de savoir si, en 1'esp6ce,
la dMtention initiale 6tait arbitraire. J'estime qu'elle
l'6tait, car malgr6 la description dont disposaient
les policiers, toutes les voitures quittant le station-
nement 6taient intercept6es et parmi tous ces v~hi-
cules, << il n'y avait aucun critbre de sdlection des
conducteurs A qui on demanderait de s'arrater et
de se soumettre au contr6le routier ponctuel > (R.
c. Hufsky, [1988] 1 R.C.S. 621, p. 633; voir 6ga-
lement R. c. Ladouceur, [1990] 1 R.C.S. 1257, p.
1276). Toutefois, comme dans l'affaire Ladouceur,
je confirmerais la validit6 de la r~gle de droit auto-
risant cette d6tention arbitraire par application de
l'article premier.

D. Pouvoirs policiers en common law

Toute dMtention non autorisde par une r~gle de
droit est arbitraire. Comme la Cour I'a dit dans l'ar-
r8t Mann au par. 15 :

Sauf rfgle de droit A l'effet contraire, les gens sont libres
d'agir comme ils l'entendent. En revanche, les policiers
(et, d'une manibre plus g6n6rale, I'Etat) ne peuvent agir
que dans la mesure oil le droit les autorise A le faire.
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Police powers are not co-extensive with their
duties. Dickson C.J. made the point in his dissent
in Dedman, at p. 12, quoting Professor Leigh:

The police have long functioned under a regime
of wide duties but limited powers. That is to say, that
while they are under general duties to prevent crime,
and breaches of the peace and to detect criminals, they
do not have all those powers which, it might be thought,
would be reasonably necessary for them to do so.

(L. H. Leigh, Police Powers in England and Wales
(1975), at p. 29)

A society that valued police efficiency and effec-
tiveness above other values would be a police state.
The appellant acknowledges that Parliament has
not given statutory powers to the police to do what
they did in this case. He is therefore obliged to
rely on the common law, in particular Waterfield
and the Canadian cases that cite and build upon
Waterfield, including R. v. Stenning, [1970] S.C.R.
631; Knowlton v. The Queen, [1974] S.C.R. 443;
Dedman; Cloutier v. Langlois, [1990] 1 S.C.R. 158;
R. v. Mellenthin, [19921 3 S.C.R. 615; R. v. Godoy,
[1999] 1 S.C.R. 311; Murray; R. v. Simpson (1993),
12 O.R. (3d) 182 (C.A.), and Mann. Such common
law powers are recognized by s. 42(3) of the Ontario
Police Services Act, R.S.O. 1990, c. P.15:

42....

(3) A police officer has the powers and duties
ascribed to a constable at common law.

Police duties, at common law, include "the pres-
ervation of the peace, the prevention of crime, and
the protection of life and property" (Dedman, at
p. 32). (It is worth recalling the comment of the
trial judge in this case that the police "would
have been derelict in their duties had they sat by
and watched vehicles leave" (para. 56 (emphasis
added)). However, even at common law, a balance
must be struck between the competing interests of

Les policiers n'ont pas de pouvoirs proportionn6s
A leurs devoirs. Le juge en chef Dickson l'a fait
observer dans l'arrat Dedman, o6 il 6tait dissident,
et il a citd le professeur Leigh (p. 12) :

[TRADUCTION] La police a longtemps fonctionn6
selon un r6gime de devoirs 6tendus mais de pouvoirs
limit6s. C'est-h-dire que meme s'ils ont le devoir g~nd-
ral de pr6venir le crime et les atteintes A la paix publique
et de d6couvrir les criminels, les agents de police n'ont
pas tous les pouvoirs qui, pourrait-on penser, seraient
raisonnablement n6cessaires pour leur permettre de le
faire.

(L. H. Leigh, Police Powers in England and Wales
(1975), p. 29)

La socidtd qui privildgierait avant toute autre valeur
l'efficience et I'efficacitd de la police serait un ttat
policier. L'appelante reconnalt que le Parlement n'a
pas autorisd la mesure policibre contestde en l'es-
p&ce. II doit donc s'en remettre A la common law,
plus particulibrement A l'arrt Waterfield et aux
d6cisions canadiennes qui le citent et s'en inspirent,
dont R. c. Stenning, [1970] R.C.S. 631; Knowlton
c. La Reine, [1974] R.C.S. 443; Dedman; Cloutier
c. Langlois, [1990] 1 R.C.S. 158; R. c. Mellenthin,
[1992] 3 R.C.S. 615; R. c. Godoy, [1999] 1 R.C.S.
311; Murray; R. c. Simpson (1993), 12 O.R. (3d) 182
(C.A.), et Mann. Ces pouvoirs issus de la common
law sont reconnus au par. 42(3) de la Loi sur les
services policiers, L.R.O. 1990, ch. P.15

42....

(3) Les agents de police posshdent les pouvoirs et
fonctions qui sont attribuds aux constables en common
law.

En common law, les obligations des policiers
comprennent < le maintien de la paix, la pr6ven-
tion du crime et la protection de la vie des per-
sonnes et des biens > (Dedman, p. 32). (Je rappelle
les propos du juge du procks en l'espice selon les-
quels les policiers < auraient manqu6 A leurs obli-
gations s'ils s'6taient content6s d'observer les v6hi-
cules quitter les lieux > (par. 56 (je souligne)). Or,
m8me en common law, il est n6cessaire d'6tablir
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the police duty and the liberty interests of individu-
als. Interference with liberty interests must be jus-
tifiable. How is this to be assessed? Le Dain J. says
in Dedman, at p. 35:

'Ibrning to the second branch of the Waterfield test,
it must be said respectfully that neither Waterfield itself
nor most of the cases which have applied it throw much
light on the criteria for determining whether a particu-
lar interference with liberty is an unjustifiable use of
a power associated with a police duty. There is a sug-
gestion of the correct test, I think, in the use of the
words "reasonably necessary" in Johnson v. Phillips,
[[1975] 3 All E.R. 682]. The interference with liberty
must be necessary for the carrying out of the particular
police duty and it must be reasonable, having regard to
the nature of the liberty interfered with and the impor-
tance of the public purpose served by the interference.
[Emphasis added.]

Dedman was a pre-Charter prosecution arising
out of a random roadside stop on February 4, 1980
aimed at impaired drivers (though the case did not
reach this Court until 1985). The accused had been
charged with refusing to comply with a demand for
a breath sample and he then challenged the Reduce
Impaired Driving Everywhere (R.I.D.E.) program
of random spot checks of motor vehicles, which at
the time lacked any statutory authority. He claimed
the police had no power to do what they did. The
majority of our Court disagreed, speaking through
Le Dain J. (over the dissent of Dickson C.J. sup-
ported by Beetz and Chouinard JJ.). In the major-
ity view, the public interest in combatting drunk
driving outweighed the relatively minor intrusion
on the lives of randomly selected members of the
motoring public, and the police power of random
stops was "reasonably necessary" to perform their
duty to maintain public safety on the roads, an area
of activity that is in any event licensed and highly
regulated.

E. The Dedman Balance

Dedman and Murray establish that in some cir-
cumstances the common law authorizes police

un 6quilibre entre les intdr&ts qui s'opposent, A
savoir le devoir du policier et le droit A la libert6 de
l'individu. Toute atteinte au droit A la libertd doit
tre justifiable. Comment juger du caract&re justi-

fi6 ou injustifi6 d'un acte? Voici ce qu'a dit le juge
Le Dain dans l'arrat Dedman au par. 35 :

Pour ce qui est de la seconde partie du critbre de
l'arret Waterfield, il faut dire, avec 6gards, que ni l'arrat
Waterfield ni la plupart des autres arrats qui l'ont appli-
qu6 n'apportent beaucoup de lumidre sur les critbres
pour d6terminer si une atteinte particulibre A la libert6
constitue un usage injustifi6 d'un pouvoir reli6 & un
devoir de la police. L'arr8t Johnson v. Phillips, pr6cit6,
sugg#re le bon critbre, je crois, en employant I'expres-
sion [TRADUCTION] << raisonnablement n6cessaire >.
I'atteinte A la libert6 doit etre n6cessaire A l'accom-
plissement du devoir particulier de la police et elle doit
etre raisonnable, compte tenu de la nature de la libert6
entrav6e et de l'importance de l'objet public poursuivi
par cette atteinte. [Je souligne.]

Dans l'affaire Dedman, la poursuite avait 6td
intentde avant l'adoption de la Charte par suite d'un
contrble routier effectu6 au hasard le 4 fivrier 1980
afin d'intercepter les conducteurs en 6tat d'6bri6t6
(mime si la Cour n'a t6 saisie du dossier qu'en
1985). Aprbs avoir 6td inculp6 pour refus de fournir
un 6chantillon d'haleine, I'accus6 avait contest6 le
programme R.I.D.E. (interception de vhicules au
hasard) qui, A l'6poque, n'avait aucune assise l6gale.
II avait prdtendu que les policiers n'avaient pas le
pouvoir de prendre cette mesure. Les juges majo-
ritaires de la Cour ont rejet6 sa pr6tention par la
voix du juge Le Dain (malgr6 la dissidence du juge
en chef Dickson, A laquelle souscrivaient les juges
Beetz et Chouinard). Pour les juges majoritaires, il
6tait dans l'intdr8t public de lutter contre l'alcool au
volant et cette considdration l'emportait sur l'entrave
relativement mineure A la libert6 des automobilis-
tes intercept6s au hasard, et la mesure 6tait << rai-
sonnablement n6cessaire >> l'accomplissement du
devoir d'assurer la s6curit6 du public sur les routes
(la circulation routibre dtant de toute fagon soumise
A l'obtention d'un permis et trbs rdglement6e).

E. Le critbre de pondiration de l'arrit Dedman

II appert des arrats Dedman et Murray que la
common law permet aux policiers, dans certaines
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blockades to stop, detain and question motorists.
The issue is to determine whether the common law
power extended to the circumstances in this case to
bring the police within their common law power. In
making that determination the Court should accept
the lead of our earlier cases and move cautiously
and incrementally (Mann, at para. 18). If greater
strides are to be made in delineating the outer limit
of a "blockade" power, they should be made by
Parliament.

Identifying the purpose of the blockade is
important. Here, it was to determine the wherea-
bouts of the guns and to obtain information leading
to the arrest of those guilty of the firearms offences
reported by the 911 caller. The power sought by the
appellant must perforce include interference with
civil liberties to the extent reasonably necessary
to enable the police to achieve the purpose of the
blockade. Otherwise, the blockade would likely
be ineffectual and should not have been set up in
the first place. However, as Doherty J.A. observed,
such interference requires a strong public interest:

The significant interference with liberties of an inde-
terminate number of people occasioned by the road-
block stop, combined with the fact that the individuals
stopped are targets of a police investigation and may
face criminal jeopardy as a result of the police action,
demands a strong state interest to justify police interfer-
ence with individual liberties. The state interest in the
investigation of crime and the apprehension of crimi-
nals is sufficiently strong to justify the kind of interfer-
ence necessitated by a roadblock stop only where the
police have reasonable grounds to believe that a seri-
ous crime has been committed and reasonable grounds
to believe that the roadblock stop will be effective in
that it will apprehend the perpetrator. [Emphasis added;
para. 53.]

As stated earlier, even if the common law power
is shown to exist, it must be exercised reasonably
having regard to the "totality of the circumstances"
(Mann, at para. 44).

It will be noted that the asserted police power
is narrow and sensitive to context. The appellant
acknowledges as much in his factum:

circonstances, d'6tablir un barrage pour intercep-
ter des automobilistes, les d6tenir et les interro-
ger. La question est de savoir si le pouvoir confdr6
par la common law valait dans les circonstances
de faqon A justifier la mesure policibre. Pour tran-
cher, la Cour doit se laisser guider par ses d6cisions
ant6rieures et faire dvoluer la jurisprudence avec
circonspection et de manibre graduelle (Mann, par.
18). S'il faut 6tendre davantage le pouvoir d'6tablir
un < barrage >, c'est au Idgislateur qu'il appartient
de le faire.

L'objectif du barrage est d6terminant. En I'es-
p6ce, il s'agissait de trouver les armes A feu et de
recueillir des renseignements permettant l'arresta-
tion des auteurs des infractions signal6es au service
9-1-1. Le pouvoir all6gu6 par I'appelante doit forc&
ment comprendre celui de porter atteinte aux liber-
t6s civiles dans Ia mesure raisonnablement n6ces-
saire A la r6alisation de l'objectif du barrage. Sinon,
le barrage serait vraisemblablement inefficace
et n'aurait donc aucune raison d'8tre. Or, le juge
Doherty fait observer qu'un intdr&t public marqu6
doit justifier une telle atteinte :

[TRADUCTION] L'importance de l'atteinte aux libert6s
d'un nombre ind6termin6 de personnes intercept6es au
barrage - sans compter que ces personnes font l'objet
d'une enquate policibre et s'exposent A une poursuite
criminelle par suite de la mesure policibre -, com-
mande qu'elle soit justifide par un intdret public marqu6.
L'int6r8t qu'a l'Itat A enqueter sur un crime et A arreter
les criminels est assez marqu6 pour justifier I'atteinte
inhdrente A l'interception A un barrage seulement si les
policiers ont des motifs raisonnables de croire qu'un
crime grave a 6 commis et que le barrage permettra
d'arreter son auteur. [Je souligne; par. 53.]

Je le r6pbte, m8me si son existence est 6tablie, le
pouvoir confr6 par Ia common law doit etre exered
raisonnablement eu 6gard A 1'<< ensemble des cir-
constances > (Mann, par. 44).

11 convient de signaler que le pouvoir poli-
cier all6gu6 est restreint et tributaire du contexte.
L'appelante le reconnait elle-m8me dans son
mdmoire :
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Lest there be any doubt, this appeal is not about road-
blocks used as general crime detection tools. Rather, it
is about roadblocks used to address serious safety con-
cerns. Here we focus on roadblocks directed at serious
criminal offences that have, are occurring or are about
to occur - serious criminal offences that threaten the
safety of an individual or the community at large. If the
police got a tip that a potential fraudster was remov-
ing boxes of important documents from a warehouse, a
general roadblock to intercept the documents, however
probative they may be of the commission of the fraud,
would be a potentially disproportionate response to that
crime. While, no doubt, the public has an interest in
the investigation and meaningful prosecution of fraud,
the interference with liberty and privacy interests may
exact too great a toll on the constitutional interests of
the travelling public to permit a roadblock. But, this
appeal isn't about the retrieval of paper, it's about the
retrieval of guns, which, to state the obvious, engages a
wholly different public interest. [para. 51]

This approach reflects a Dedman balancing test
in cases of a blockade that is neither random nor
specific, i.e., where the police have no reasonable
grounds to suspect a particular motorist more than
any other motorist being detained, but the public
interest is thought to be paramount.

Dedman and its progeny have been sharply crit-
icized by some academics, e.g., Professor Healy
characterizes the Canadian view of Waterfield as
"1something of a Trojan horse for the expansion of
police powers" (p. 107). Waterfield, he complains,
"does not allow the courts to transform unlaw-
ful police conduct into lawful police powers"
(p. 103). See also J. Stribopoulos, "In Search of
Dialogue: The Supreme Court, Police Powers and
the Charter" (2005), 31 Queen's L.J. 1, at p. 19.

I agree with the critics that Waterfield is an
odd godfather for common law police powers. In
its country of origin it has lived a rather modest
existence, in part because the U.K. Parliament has
been far more active than the Canadian Parliament

[TRADUCTION] Que l'on ne se m6prenne pas, le pr6-
sent pourvoi porte sur le recours au barrage non pas
pour d6tecter les crimes en g6n6ral, mais bien pour
donner suite A des craintes sdrieuses en matibre de
s6curit6. En l'espbce, nous nous int6ressons A un bar-
rage 6tabli parce qu'une infraction criminelle grave a
6t6 commise, est commise ou le sera et menace la s6cu-
rit6 d'une personne ou de la collectivit6 en g6n6ral. Si
la police recevait une information selon laquelle un
fraudeur potentiel retirait d'un entrep~t des caisses de
documents importants, la mise en place d'un barrage
policier pour r6cup6rer les documents, quelle que soit
leur valeur probante quantA la commission de la fraude,
serait peut-8tre disproportionne au crime. Il est sans
aucun doute dans l'int6ret public d'enqueter sur une
fraude et de poursuivre son auteur, mais l'atteinte A la
libert6 et A la vie priv6e d6coulant de l'6tablissement
d'un barrage peut, au regard des droits constitution-
nels des automobilistes, 8tre trop importante pour que
cette mesure soit permise. Or, dans la pr6sente affaire,
la police ne recherchait pas des documents, mais des
armes A feu, ce qui, A l'6vidence, met en jeu un int6ret
public d'une toute autre nature. [par. 51]

Ce point de vue reprend le critbre de ponddration
6tabli dans l'arrat Dedman et applicable lorsque
l'interception ne se fait ni au hasard ni de manibre
sp6cifique, soit lorsque les policiers n'ont aucun
motif raisonnable de soupqonner un automobiliste
en particulier plus qu'un autre, mais qu'ils estiment
que l'intrt public l'emporte.

L'arr8t Dedman et les jugements rendus dans
sa foulde ont dt6 durement critiqu6s par certains
auteurs, dont le professeur Healy, qui dit de l'in-
terpr6tation canadienne de I'arrat Waterfield qu'elle
constitue [TRADUCTION] << une esp6ce de cheval
de Troie visant A accroitre les pouvoirs policiers >
(p. 107). L'auteur soutient que l'arret Waterfield
[TRADUCTION] << ne saurait permettre au tribunal
de voir dans une mesure policibre ill6gale l'exer-
cice d'un pouvoir policier 16gal > (p. 103). Voir
aussi J. Stribopoulos, << In Search of Dialogue : The
Supreme Court, Police Powers and the Charter
(2005), 31 Queen's L.J. 1, p. 19.

Je conviens avec les auteurs qu'il est 6trange d'in-
voquer l'arrat Waterfield A l'appui des pouvoirs poli-
ciers en common law. Dans son pays d'origine, l'ar-
rat a jou6 un r8le plut~t modeste, notamment parce
que le Parlement britannique a fait bien davantage
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in defining police powers, see e.g. the Police and
Criminal Evidence Act 1984 (U.K.), 1984, c. 60, ss.
1 and 4. The same is true of the various legislatures
in Australia and New Zealand. The Tasmanian
Police Powers (Vehicle Interception) Act 2000
(Tas.), 2000, No. 46, for example, provides at s. 5
that a senior police officer may establish a road-
block on a public street or road-related area if he
or she reasonably believes that: (a) it would sig-
nificantly improve the prospects of apprehend-
ing or locating a person who (i) has committed an
offence punishable upon indictment, or (ii) is or
may be endangering the property, life or safety of
another person; (b) it is necessary to establish the
roadblock for the protection of life or property; or
(c) an offence has been, is being or is likely to be
committed and that, for the purpose of perform-
ing his or her functions, it is necessary to detain a
vehicle, a driver or a passenger in or on a vehicle.
See also the New South Wales Law Enforcement
(Powers and Responsibilities) Act 2002 (N.S.W.),
2002, No. 103, s. 37; the Queensland Police Powers
and Responsibilities Act 2000 (Qld.), 2000, No. 5,
s. 26; the South Australia Summary Offences Act
1953 (S.A.), 1953, s. 74B, and the New Zealand
Crimes Act 1961 (N.Z.), 1961, No. 43, s. 317B.

Criticism of Dedman's use of Waterfield began
with a broadside from Dickson C.J. in the same
case, dissenting, at p. 15:

A police officer is not empowered to execute his or
her duty by unlawful means. The public interest in law
enforcement cannot be allowed to override the fun-
damental principle that all public officials, including
the police, are subject to the rule of law. To find that
arbitrary police action is justified simply because it is
directed at the fulfilment of police duties would be to
sanction a dangerous exception to the supremacy of law.
It is the function of the legislature, not the courts, to
authorize arbitrary police action that would otherwise
be unlawful as a violation of rights traditionally pro-
tected at common law.

Nevertheless, the contrary view espoused by
Le Dain J. prevailed, and the majority view has

que le Parlement canadien pour d6finir les pou-
voirs policiers : voir p. ex. Police and Criminal
Evidence Act 1984 (R.-U.), 1984, ch. 60, art. I et
4. Les diffdrentes 16gislatures de l'Australie et de la
Nouvelle-ZMlande ont elles aussi agi. En Tasmanie,
I'art. 5 de la Police Powers (Vehicle Interception)
Act 2000 (Tas.), 2000, No. 46, par exemple, pr6voit
qu'un agent de police sup6rieur peut 6tablir un bar-
rage dans une voie publique ou un lieu connexe s'il
a des motifs raisonnables de croire que a) le bar-
rage accroitra sensiblement les possibilit6s d'arre-
ter ou de trouver (i) l'auteur d'une infraction pour-
suivable par voie de mise en accusation ou (ii) une
personne qui constitue ou pourrait constituer une
menace pour les biens, la vie ou la s6curit6 d'une
autre personne, b) le barrage est n6cessaire pour la
protection d'une vie ou de biens et c) une infrac-
tion a 6t6 commise, est commise ou le sera, et que
la dMtention d'un vhicule, de son conducteur ou
d'un passager s'impose pour l'accomplissement de
ses fonctions de policier. Voir aussi l'art. 37 de la
Law Enforcement (Powers and Responsibilities)
Act 2002 (N.S.W.), 2002, No. 103 (Nouvelle-
Galles-du-Sud); I'art. 26 de la Police Powers and
Responsibilities Act 2000 (Qld.), 2000, No. 5
(Queensland); I'art. 74B de la Summary Offences
Act 1953 (S.A.), 1953 (Australie-M6ridionale); I'art.
317B de la Crimes Act 1961 (N.Z.), 1961, No. 43
(Nouvelle-Z61ande).

Le premier A reprocher A la Cour de se fonder
sur l'arrat Waterfield a 6t6 le juge en chef Dickson,
dissident dans l'arrt Dedman (p. 15):

Un agent de police n'est pas habilit6 A faire son devoir
par des moyens ill6gaux. On ne peut permettre que l'in-
t6r8t public A ce que Ia loi soit appliqu6e l'emporte sur
le principe fondamental portant que tous les fonction-
naires publics, y compris les policiers, sont assujettis A
la primaut6 du droit. Conclure qu'un acte arbitraire de
Ia police est justifi6 simplement parce qu'il vise A per-
mettre A la police d'accomplir son devoir reviendrait A
sanctionner une dangereuse exception A la supr6matie
de la loi. Il incombe au l6gislateur et non pas aux tribu-
naux d'autoriser un acte arbitraire de la police qui serait
par ailleurs ill6gal A titre de violation des droits qui sont
traditionnellement prot6g6s en common law.

Nanmoins, l'opinion contraire a pr6valu. Le point
de vue exprim6 par le juge Le Dain au nom des
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been adopted and applied in a number of our subse-
quent cases, including Cloutier v. Langlois (1990),
Godoy (1999) and Mann (2004). I not only accept
this line of authority but I agree with it. It is all
very well for the courts to ask Parliament to take
legislative action, but Parliament has not seen fit to
do so. In the meantime, guns and gun-related vio-
lence are a growing problem in some urban areas
and the police are sent in to deal with it. Building
a composite picture of police common law powers
by way of narrow precedents is not a quick fix but
in the absence of Parliamentary action it is the least
worst solution.

Whether Waterfield was or was not a sound
basis for the majority view in Dedman may still be
a matter of historical and academic interest, but I
take the law established by the majority in Dedman
as my point of departure.

I do not believe the Dedman analysis and the s. 1
analysis are duplicative of one another. While both
involve a measure of balancing, Dedman is a crea-
ture of the common law, and nothing is said explic-
itly in that case about the presumptive paramountcy
of "the liberty interfered with" or putting the onus
on the Crown to "demonstrably justify" the measure
as a "reasonable limit". Nor does Le Dain J. speak
explicitly of such concepts as minimal impairment.
The Charter standard is higher. The pre-Charter
common law position was more loosely framed in
recognition perhaps of the reality that relevant evi-
dence would generally have been admissible even
if the police conduct was unauthorized: R. v. Wray,
[1971] S.C.R. 272; Hogan v. The Queen, [1975] 2
S.C.R. 574.

Dedman was released on July 31, 1985, more
than four months after R. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R.
103, was argued (March 12, 1985). As both cases
were pending before the judges of our Court at
the same time, it is inconceivable that the Court
did not expect that a common law police power

juges majoritaires a t6 appliqu6 dans nombre d'ar-
rats subs6quents, dont Cloutier c. Langlois (1990),
Godoy (1999) et Mann (2004). Non seulement je
reconnais que cette jurisprudence s'applique, mais
j'y souscris. Les tribunaux ont eu beau exhorter
le Parlement A prendre des mesures 16gislatives,
celui-ci ne l'a pas encore fait. Pendant ce temps, le
recours aux armes A feu et la violence arm6e s'ac-
croissent dans certains quartiers urbains et ce sont
les policiers qui doivent faire face au probl~me.
D61imiter au moyen de d6cisions A la port6e res-
treinte les pouvoirs que la common law confre aux
policiers n'est pas l'id6al, mais A d6faut de mesures
16gislatives, c'est un moindre mal.

La question de savoir si, dans l'affaire Dedman,
les juges majoritaires ont eu raison ou non de s'ap-
puyer sur l'arret Waterfield revet peut-etre encore
un intdrit historique et th6orique, mais je fais du
principe qu'ils ont 6tabli le point de d6part de mon
analyse.

J'estime que l'analyse que commande l'ar-
r8t Dedman ne fait pas double emploi avec celle
fond6e sur l'article premier. Bien que les deux
appellent une certaine pond6ration, l'arrat Dedman
rdsulte de l'application de la common law, et la
Cour n'y fait pas express6ment mention de la pr6-
ponddrance pr6sumbe de la << libert6 entrav6e >> ou
de l'obligation du ministbre public d'6tablir que
la mesure constitue une << limite raisonnable >
dont la << justification peut se d6montrer >. Le juge
Le Dain ne renvoie pas non plus express6ment A des
concepts comme celui de l'atteinte minimale. La
norme dictde par la Charte est plus 6levie. La posi-
tion de la common law avant la Charte 6tait plus
vague, peut-8tre A cause du fait que toute preuve
pertinente aurait g6n6ralement 6t6 admise m8me si
les policiers avaient agi ill6galement: R. c. Wray,
[1971] R.C.S. 272; Hogan c. La Reine, [1975] 2
R.C.S. 574.

L'arret Dedman a t6 rendu le 31 juillet 1985,
soit plus de quatre mois aprbs l'audience (le 12
mars 1985) dans l'affaire R. c. Oakes, [1986] 1
R.C.S. 103. Les juges de la Cour ayant t6 saisis en
mime temps des deux affaires, il est impensable
qu'ils n'aient pas pr6vu que le pouvoir confir6 par
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sanctioned by Dedman would, in the case of pros-
ecution of post-Charter offences, be subjected to
the more rigorous Oakes analysis. Dedman should
not provide an end run around Oakes. Those with
legitimate concerns about the common law limits
of police powers should be able to take comfort, I
think, from the fact that identification of the exist-
ence of a police power under Dedman is only a first
step in the full-blown Charter analysis. An asserted
common law power may survive the "ancillary
power" test but nevertheless fail the Oakes test.
If the asserted police power is "reasonably neces-
sary" (as this phrase is interpreted in Dedman, at p.
35) for the police to do their duty and the common
law authority for such conduct is Charter compli-
ant, then society will have some assurance that a
decent balance has been struck.

F. This Case Is Not Covered by Precedent

The first step is to determine whether at common
law the police possessed the power to put in place
a blockade in the circumstances here. Initially a
court should look at the existing jurisprudence, in
particular Dedman, Simpson, Mann and Murray. If
(as I believe) none of these cases provides authority
for what was done in this case, the "balancing test"
derived from Dedman must be applied. The Court
must determine whether the common law rule, if
it exists, authorized the police to do what they did
here. If not, of course, there was no legal founda-
tion for the police conduct and there is no limita-
tion on constitutional rights "prescribed by law"
capable of being saved under s. I of the Charter.

(1) The Relevant Police Power Is Not Found in
Mann (or Simpson)

The detention and searches in this case do not
come within the narrowly targeted police power of

la common law aux policiers selon l'arr8t Dedman
serait, dans le cas d'une infraction postdrieure A la
Charte, soumis A l'analyse plus rigoureuse de l'ar-
ret Oakes. L'arret Dedman ne doit par permettre de
contourner le critbre de l'arret Oakes. A mon avis,
ceux qui s'interrogent avec raison sur les limites
des pouvoirs policiers en common law devraient
pouvoir se rassurer : la reconnaissance d'un pou-
voir policier en application de l'arret Dedman ne
reprdsente que la premibre 6tape de l'analyse v6ri-
table fond6e sur la Charte. Le pouvoir all6gu6 sur
le fondement de la common law peut satisfaire au
critbre du << pouvoir accessoire >> sans toutefois
respecter le critbre de l'arret Oakes. Si le pouvoir
policier all6gu6 est < raisonnablement n6cessaire
(au sens de l'arret Dedman, p. 35) A l'exercice des
fonctions policibres et que la rkgle de common law
sous-jacente respecte la Charte, la soci6t6 pourra
jusqu'd un certain point etre assurde qu'un 6quili-
bre acceptable a 6td 6tabli.

F. Aucun arrit de jurisprudence ne s'applique en
l'esp&ce

La premiere 6tape consiste A d6terminer si, en
common law, les policiers possddaient le pouvoir
d'6tablir un barrage dans les circonstances de l'es-
pace. Au d6part, le tribunal doit consid6rer la juris-
prudence, plus particulibrement les arrets Dedman,
Simpson, Mann et Murray. Si, comme je le crois,
aucun de ces arrets ne permet de justifier la mesure
prise en l'esp~ce, il faut appliquer le critbre de
<< ponddration >> d6coulant de l'arret Dedman. La
Cour doit d6terminer si la r~gle de common law,
A supposer qu'elle existe, autorisait les policiers A
faire ce qu'ils ont fait en l'esp&ce. Dans la n6gative,
la mesure n'avait manifestement aucune assisejuri-
dique et nulle restriction d'un droit constitutionnel
<< prescrite par une r~gle de droit > n'est susceptible
de validation par application de l'article premier de
la Charte.

(1) Le pouvoir policier en cause ne trouve pas
sa source dans les arrets Mann (ou Simp-
son)

La d6tention et les fouilles vis6es en l'esp&ce
ne ressortissent pas au pouvoir - bien circonscrit
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investigative detention based on "individualized
suspicion" initially formulated in Simpson and
elaborated upon in Mann as follows:

The detention must be viewed as reasonably neces-
sary on an objective view of the totality of the circum-
stances, informing the officer's suspicion that there is
a clear nexus between the individual to be detained
and a recent or on-going criminal offence. Reasonable
grounds figures at the front-end of such an assessment,
underlying the officer's reasonable suspicion that the
particular individual is implicated in the criminal activ-
ity under investigation. [Emphasis added; para. 34.]

Mann and Simpson used the "articulable cause"
justification found in the U.S. Fourth Amendment
jurisprudence for so-called Terry stops, see Terry v.
Ohio, 392 U.S. 1 (1968); Indianapolis v. Edmond,
531 U.S. 32 (2000), at p. 44. I do not believe that
Mann can or should be divorced from this pedi-
gree. Moreover, I think it is crucial to distinguish
between what the police knew at the time of the
detention, and what they knew after the initial
detention when for the first time they had an unob-
scured look at the occupants. In Mann, the police
had a good view of the person stopped before the
stop, and proceeded to stop the detainee because
his physical appearance matched that of the crime
suspect "to the tee" (para. 5). Here, there was prox-
imity of the vehicle to the crime scene in terms of
time and location, but nothing else at the time their
vehicle was stopped linked the vehicle or the occu-
pants to the description given by the 911 caller, as
the trial judge noted:

I am satisfied neither officer knew the occupants were
black when they stopped the car. [para. 43]

Even after stopping the car, the only relevant
description of the individuals from the 911 call was
that they were all black (trial judge, at paras. 6 and
9-10). Accordingly, I agree on this point with the
trial judge who concluded, using the language of
Simpson, that:

... did the officers have grounds to stop the vehicle
for an investigative detention? They did not, because

- de d6tention aux fins d'enquate que conf~re aux
policiers l'existence de << souppons pr6cis >. Ce pou-
voir a initialement 6t6 formuld dans l'arr8t Simpson
puis d6velopp6 comme suit dans l'arr8t Mann:

La d6tention doit 6tre jug6e raisonnablement n6cessaire
suivant une consid6ration objective de I'ensemble des
circonstances qui sont A la base de la conviction du poli-
cier qu'il existe un lien clair entre l'individu qui sera
ddtenu et une infraction criminelle r6cente ou en cours.
La question des motifs raisonnables intervient ds le
d6part dans cette d6termination, car ces motifs sont A
la base des soupqons raisonnables du policier que l'in-
dividu en cause est impliqu6 dans I'activit6 criminelle
vis6e par l'enquate. [Je souligne; par. 34.]

Les arrets Mann et Simpson ont emprunt6 le crit&e
des << motifs concrets >> A la jurisprudence amdri-
caine sur le Quatridme amendement et l'interpel-
lation << de type Terry >> : voir Terry c. Ohio, 392
U.S. 1 (1968); Indianapolis c. Edmond, 531 U.S.
32 (2000), p. 44. Je ne crois pas que l'arret Mann
puisse ou doive 8tre dissoci6 de l'origine de ce
critbre. Qui plus est, j'estime qu'il est crucial de
distinguer entre ce que les policiers savaient au
moment de l'interception et ce qu'ils savaient apr~s
celle-ci lorsqu'ils ont enfin bien vu les occupants.
Dans l'affaire Mann, les policiers avaient bien vu
la personne avant son interpellation et ils l'avaient
interpell6e parce que son apparence physique cor-
respondait << en tous points >> A la description du
suspect (par. 5). En l'esp~ce, hormis la prdsence du
vihicule prbs du lieu du crime peu apr6s le signa-
lement, au moment de l'interception, rien ne per-
mettait de relier le v6hicule ou ses occupants A la
description donnie au 9-1-1. Le juge du procks a
d'ailleurs fait remarquer :

[TRADUCTION] Je suis convaincu qu'au moment d'inter-
cepter la voiture, les policiers ignoraient que ses occu-
pants 6taient noirs. [par. 43]

Meme apr~s l'interception de la voiture, le seul 616-
ment du signalement qui s'appliquait aux occupants
est qu'ils dtaient tous de race noire (jugement de
premiere instance, par. 6 et 9-10). Par cons6quent,
je suis d'accord sur ce point avec le juge du procks,
qui reprend la terminologie de l'arr~t Simpson:

[TRADUCTION] ... les policiers avaient-ils des motifs
d'arrater le v6hicule et de d6tenir ses occupants
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they lacked articulable cause to detain the vehicle and
occupants. It cannot be said there existed objectively a
constellation of discernible facts giving rise to articu-
lable cause to detain the applicants for investigation.
[para. 49]

In Simpson, a police officer decided to patrol
the area around a residence he suspected to be a
crack house. His knowledge and suspicion of this
residence were entirely derived from an internal
police memorandum written by another officer and
apparently based on information provided by an
unidentified "street contact". While patrolling the
area, the officer observed a car in the driveway of
the residence. The sole occupant, a woman, got out
of the car, leaving the motor running, and went to
stand inside the doorway of the residence. After a
short time, she returned to her car accompanied by
the appellant, Simpson. The woman drove away
with Simpson in the passenger seat. Aside from
these observations, the officer had no knowledge
of either the woman or Simpson. He nevertheless
decided to follow the car, and after doing so for a
short distance, directed the car to pull over. He told
Simpson to get out of the car. The officer noticed
a bulge in Simpson's front pant pocket. He asked
Simpson what it was and Simpson responded,
"Nothing." The officer directed Simpson to take
the object from his pocket, then grabbed Simpson's
hand and removed a bag containing cocaine. On
these facts, the Ontario Court of Appeal concluded
the seizure to be unlawful, per Doherty J.A., at
pp. 201-2:

... the totality of the circumstances - the whole picture
- must be taken into account. Based upon that whole
picture the detaining officers must have a particularized
and objective basis for suspecting the particular person
stopped of criminal activity.

... an assessment of the whole picture must yield a par-
ticularized suspicion . .. that the particular individual
being stopped is engaged in wrongdoing.

aux fins de l'enquete? Ils n'en avaient pas, car ils
n'avaient pas de motifs concrets de ddtenir le vdhi-
cule et ses occupants. On ne saurait conclure A
l'existence objective d'un ensemble de faits discer-
nables donnant aux policiers des motifs concrets
de d6tenir les demandeurs aux fins de I'enquete.
[par. 49]

Dans I'affaire Simpson, un policier avait entre-
pris de patrouiller dans les environs d'une r6si-
dence qu'il croyait etre une fumerie de crack. Sa
connaissance de l'endroit et ses souppons repo-
saient entibrement sur la note de service interne
d'un coll~gue fondde apparemment sur les ren-
seignements d'un << indicateur >> non identifi6.
Pendant qu'il patrouillait dans le secteur, le poli-
cier avait remarqu6 une voiture garde dans l'all6e
de la maison. La seule occupante du v6hicule 6tait
descendue sans couper le moteur, 6tait entrde dans
la maison et 6tait demeur6e dans le vestibule. Peu
aprbs, elle 6tait retourn6e A sa voiture en compa-
gnie de l'appelant, M. Simpson, qui avait pris place
du c6t6 passager. Le v6hicule avait quitt6 les lieux.
Hormis ces observations, le policier ignorait tout de
la femme et de M. Simpson. 1I les avait n6anmoins
suivis sur une courte distance, puis avait ordonn6
A la conductrice d'arreter le v6hicule et demand6 A
M. Simpson de descendre. Remarquant le renfle-
ment de la poche avant du pantalon de ce dernier, il
lui avait demand6 ce que c'6tait. M. Simpson avait
r6pondu: [TRADUCTION] <<Rien. o Le policier lui
avait ordonn6 de retirer l'objet de sa poche, puis
lui avait enlev6 des mains un sac de cocaYne. Au
vu de ces faits, la Cour d'appel, par la voix du juge
Doherty, a conclu A l'ill6galit6 de la saisie (p. 201-
202):

[TRADUCTION] ... toutes les circonstances - la
situation dans son ensemble - doivent 6tre prises en
considdration. Eu 6gard A ces 616ments, le policier qui
met une personne en dMtention doit avoir un motif pr6cis
et objectif de la soupqonner d'une activit6 criminelle.

.l.. I'valuation de la situation dans son ensemble doit
faire naitre un souppon pr6cis [. . .1 que la personne
intercept6e est partie A un acte r6pr6hensible.
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These cases require a constellation of objectively
discernible facts which give the detaining officer rea-
sonable cause to suspect that the detainee is criminally
implicated in the activity under investigation.

My colleague Abella J. finds sufficient justifica-
tion (at para. 44) for the conduct of the police in
the facts that once the respondents' car was stopped
and after the officers had had a chance to look at
the occupants, the officers were able to observe
that:

(i) the occupants were black, thus matching (in
part) the 911 call information even though the
make of their car did not;

(ii) the passenger wore driving gloves for a night
described as certainly not "glove weather";
and

(iii) on being questioned, the passenger gave
"strange and evasive answers".

As pointed out by the trial judge, however, none
of these circumstances were known to the police
at the time of initial detention. At that point there
was no "clear nexus" of "individualized suspicion"
linking Clayton and Farmer to the alleged crime.
All that was known at that time is that a "sporty
Jaguar" was making its way towards the parking
lot exit, and the description given by the 911 caller
did not include a "sporty Jaguar".

(2) The Claimed Police Power Is Not Found in
Murray

Murray was another roadblock case. The question
in that case, as framed by Fish J.A., was "whether
the police, exercising their common law powers,
may in appropriate circumstances restrain the free
flow of traffic in a circumscribed area for the sole
purpose of capturing dangerous criminals in fresh
flight" (p. 203). A robbery had been committed by
three armed individuals. The police, seeking their
arrest, set up a roadblock on a bridge which was a
likely avenue of escape from the scene of the crime,
and were stopping all vehicles that were capable of

Ces d6cisions exigent un ensemble de faits objecti-
vement discernables qui donnent A l'agent un motif rai-
sonnable de soupponner la personne qu'il d6tient d'6tre
criminellement impliqu6e dans l'activit6 faisant l'objet
de l'enquate.

Ma collgue la juge Abella estime que la
conduite des policiers est suffisamment justifide
par le fait qu'aprbs avoir intercept6 la voiture des
intim6s et apr~s avoir eu la possibilit6 d'observer
les occupants, ils avaient pu constater ce qui suit
(par. 44) :

(i) les occupants 6taient de race noire, ce qui
correspondait (en partie) aux renseignements
communiqu6s au 9-1-1, meme si le modile de
leur v6hicule n'6tait pas l'un de ceux signalis;

(ii) le passager portait des gants de conduite meme
si, cette nuit-lA, la temp6rature ne justifiait cer-
tainement pas le port de gants;

(iii) le passager rdpondait de manibre 6trange et
6vasive aux questions.

Cependant, comme l'a soulign6 le juge du procks,
aucun de ces faits n'6tait connu des policiers au
moment de la d6tention initiale. Aucun << souppon
pricis > ne leur permettait alors d'6tablir un << lien
clair entre Clayton et Farmer et le crime alligud.
Tout ce qu'ils savaient A ce moment-lA c'est qu'une
Jaguar sport se dirigeait vers la sortie du stationne-
ment et que l'auteur de l'appel au 9-1-1 n'avait pas
fait mention d'un tel v~hicule.

(2) Le pouvoir policier all6gu6 ne trouve pas sa
source dans l'arr& Murray

L'affaire Murray portait elle aussi sur un bar-
rage policier. Selon le juge Fish, la question 6tait
de savoir [TRADUCTION] << si, dans l'exercice de
leurs pouvoirs en common law, les policiers peu-
vent, lorsque les circonstances l'exigent, entraver la
circulation automobile dans un secteur d6termin6
dans le seul but de capturer de dangereux crimi-
nels depuis peu en cavale > (p. 203). Trois hommes
avaient commis un vol A main arm6e. Afin de
leur mettre la main au collet, les policiers avaient
dress6 un barrage sur le pont que les malfaiteurs
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hiding three fleeing criminals. These individuals
had brandished their guns in the course of the rob-
bery and were reasonably suspected of being will-
ing to use them again. The accused Murray was a
member of the public who was stopped and ques-
tioned. He was driving a pick-up truck. A piece
of canvas capable of hiding the armed fugitives
obscured the police view of the back of the vehicle.
A police officer removed it and discovered smug-
gled cigarettes. The court concluded that the deten-
tion was a valid exercise of a police common law
power, as was the search incidental to detention.
A violent crime (armed robbery of a bank) had
already been committed, the suspects were known
to be fleeing the scene. At p. 204, Fish J.A. notes
that "[tihere were apparently three robbers. The
officers were given a general description of one of
them, considered by the Hawkesbury police to be
extremely dangerous - capable, indeed, of firing
on pursuing officers." Fish J.A. describes the rob-
bery suspects as "dangerous criminals in fresh
flight". In the present case the police had no infor-
mation that a violent crime had been committed,
nor were they looking for "dangerous criminals in
fresh flight" who were "capable, indeed, of firing
on pursuing officers". Such circumstances were
considered in Murray to be an adequate justifica-
tion in the absence of "individualized suspicion".
Those circumstances are not present here.

(3) The Claimed Police Power Is Not Found in
Dedman

While Dedman authorizes a roadblock in the
absence of any individualized suspicion of particu-
lar motorists, who are stopped at random, the rea-
soning in Dedman has to do with road safety. As
Le Dain J. said in the course of his reasons:

The right to circulate on the highway free from unrea-
sonable interference is an important one, but it is, as I

franchiraient vraisemblablement pour s'enfuir et
ils avaient intercept6 tous les v6hicules dans les-
quels les fugitifs auraient pu se cacher. Comme
les suspects avaient brandi leurs armes pendant
la perp6tration du vol, on pouvait raisonnable-
ment croire qu'ils n'auraient pas h6sit6 pas A s'en
servir de nouveau. L'accus6, Murray, etait l'un des
citoyens intercept6s et interroges. II 6tait au volant
d'une camionnette. Une bache susceptible de dis-
simuler les fugitifs arm6s empechait les policiers
de voir l'arribre du v6hicule. En retirant la biche,
un policier avait d6couvert des cigarettes de contre-
bande. Le tribunal a conclu que la d6tention, tout
comme la fouille accessoire, constituait un exer-
cice valable du pouvoir confer6 aux policiers par la
common law. Un crime violent (le braquage d'une
banque) avait 6t6 commis et on savait les suspects
en fuite. Le juge Fish a relev6 qu'[TRADUCTION]
<< [ill y avait apparemment trois voleurs. Les poli-
ciers avaient une description g6n6rale de l'un d'eux
et la police d'Hawkesbury estimait que cet homme
6tait trbs dangereux et susceptible de tirer sur les
policiers A sa poursuite. > (p. 204) Il a qualifi6 les
suspects de << dangereux criminels depuis peu en
cavale >. Dans la pr6sente affaire, les policiers ne
disposaient d'aucun renseignement selon lequel un
crime violent avait 6t6 commis, ils n'6taient pas A
la recherche de << dangereux criminels depuis peu
en cavale > << susceptible[s] de tirer sur les poli-
ciers A leur poursuite >. Dans l'affaire Murray, on
a conclu que ces 616ments justifiaient la mesure
suffisamment malgr6 l'absence de < souppons
pr6cis >. Ces 616ments ne sont pas pr6sents en
l'esphce.

(3) Le pouvoir policier all6gu6 ne trouve pas sa
source dans I'arret Dedman

Dans l'arret Dedman, la Cour a reconnu le pou-
voir d'entraver la circulation malgr6 l'absence de
motifs de soupponner des automobilistes en par-
ticulier, les interceptions 6tant effectu6es au
hasard, mais elle l'a fait pour des considerations
li6es A la s6curit6 routibre. Comme l'a dit le juge
Le Dain:

Le droit de circuler sur les routes sans entrave d6raison-
nable est important mais, comme je l'ai dejA mentionn6,
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have said, a licensed activity subject to regulation and
control in the interest of safety. [p. 36]

In a Dedman situation it will not even be clear
to the police that any crime has been committed
at all. A decision that affirms the lawfulness of a
blockade in support of road safety does not author-
ize a blockade of every car to enable the police to
look for evidence of a crime that has nothing to do
with road safety.

(4) Applying the Dedman Balance

The methodology adopted in Dedman is help-
ful even though its result does not cover this case.
The components to be weighed here are different.
A similar "balance" was described in Cloutier v.
Langlois:

... whether such an invasion is reasonable in light
of the public purposes served by effective control of
criminal acts on the one hand and on the other respect
for the liberty and fundamental dignity of individuals.
[pp. 181-82]

Cloutier v. Langlois was a post-Charter case in
which an accused claimed he had been "assaulted"
by a police officer conducting a search incidental
to arrest on November 3, 1983. It was held citing
Dedman that the search incidental to a valid arrest
was authorized by the common law.

I therefore proceed to apply the Dedman meth-
odology to the new and different situation pre-
sented by this case. For convenience, I repeat the
test as Le Dain J. formulated it:

The interference with liberty must be necessary for the
carrying out of the particular police duty and it must be
reasonable, having regard to the nature of the liberty
interfered with and the importance of the public pur-
pose served by the interference. [p. 35]

G. The Common Law Police Authority Sought to
Be Established in This Case

The appellant seeks to establish common law
authority for the police (1) to form a blockade

il s'agit d'une activit6 qui n6cessite un permis, assujet-
tie A une r6glementation et A un contr8le pour favoriser
la s6curit6. [p. 361

Dans une situation comme celle consid6r6e dans
l'affaire Dedman, les policiers ne savent m8me
pas qu'un crime a 6td commis. Une d6cision qui
confirme la 16galit6 d'un barrage dans l'int6ret de
la s6curit6 routibre n'autorise pas l'interception de
toute voiture pour permettre la recherche d'616-
ments prouvant la commission d'un crime totale-
ment 6tranger 4 la s6curit6 routibre.

(4) Application du critbre de ponddration de
l'arr8t Dedman

La m6thode adopt6e dans cet arrt est utile
m8me si le rdsultat obtenu ne s'applique pas en l'es-
p~ce, les 616ments A soupeser 6tant diff6rents. Dans
l'arr8t Cloutier c. Langlois, la Cour a fait 6tat d'une
pond6ration semblable :

... si [1'atteinte] est raisonnable, compte tenu des int6-
rats d'ordre public servis par, d'un c6td, la r6pression
efficace des agissements criminels, et de l'autre, le res-
pect de la libert6 et de la dignit6 fondamentale des indi-
vidus. [p. 181-182]

Dans l'affaire Cloutier c. Langlois, postdrieure A
l'adoption de la Charte, I'accus6 pr6tendait avoir 6td
<< agressd > par un policier lors de la fouille acces-
soire A son arrestation le 3 novembre 1983. Citant
I'arret Dedman, la Cour a conclu que la fouille
accessoire A une arrestation Igale 6tait autoris6e
par la common law.

J'appliquerai donc le critbre de l'arrit Dedman A
la situation nouvelle et diff6rente dont nous sommes
saisis en l'esp~ce. Par souci de commodit6, voici A
nouveau comment le juge Le Dain l'a formul6:

L'atteinte A la libert6 doit 8tre n6cessaire a l'accom-
plissement du devoir particulier de la police et elle doit
8tre raisonnable, compte tenu de la nature de la libert6
entrav6e et de l'importance de l'objet public poursuivi
par cette atteinte. [p. 35]

G. Le pouvoir policier alligud en l'esp&ce sur le
fondement de la common law

L'appelante tente de d6montrer que la common
law confbre aux policiers (1) le pouvoir d'6tablir un
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(2) on receipt of information the police consider
reliable (3) about serious firearms offences under-
way or recently committed (4) limited to the
premises where the offence allegedly occurred (5)
sufficiently soon after the alleged incident to give
police reasonable grounds for belief that the perpe-
trators may be caught.

Reliance is placed on some of the observations
of Doherty J.A. in the court below:

Where the police do not have grounds to suspect any
specific person or persons, the use of a roadblock stop
cannot be justified in furtherance of the police duty to
investigate and prevent crime unless the police have
reasonable grounds to believe both that a serious crime
has been committed and that the roadblock stop may
apprehend the perpetrator.

... If those prerequisites exist, then other factors,
like those considered by the trial judge and the avail-
ability of other less intrusive investigative alternatives,
will have to be taken into account. [Emphasis added;
paras. 53-54.]

On this view, with which I agree, it is of impor-
tance that the police were in fast pursuit (i.e., they
arrived on the scene within five minutes of the
911 call) and limited their blockade to the park-
ing lot of the premises identified by the 911 caller.
The police, in my view, had reasonable grounds
to believe in these circumstances that a "serious
crime ha[d] been committed" and that by means
of a quick roadblock the perpetrators "might" be
apprehended.

The trial judge did not treat the common law
power as "'carte blanche' to detain and search
every car, driver and passenger in the vicinity"
(respondent Clayton's factum, at para. 34). What
the trial judge said was:

The initial stop is permitted as a brief detention to
screen cars leaving the area. The early observations of
the occupants and contents from outside the car, as well
as the questions may lead to nothing else being per-
mitted. Determination must be made on a case by case
basis, and a vehicle by vehicle basis, in each roadblock.
[para. 70]

barrage, (2) lorsqu'ils regoivent des renseignements
qu'ils jugent fiables (3) au sujet d'infractions graves
- en cours ou r6centes- relatives A des armes A
feu, (4) barrage qui serait 6tabli lb ob l'infraction
aurait 6 commise, et ce, (5) dans un d6lai suffi-
samment court pour qu'ils aient des motifs raison-
nables de croire qu'ils peuvent mettre la main sur
les suspects.

Elle s'appuie sur certaines des remarques du
juge Doherty de la Cour d'appel :

[TRADUCTION] Lorsque les policiers n'ont aucun motif
de soupponner une ou plusieurs personnes en particu-
lier, l'interception A un barrage ne saurait 8tre justifide
par leur obligation d'enquater sur les crimes et de les
pr6venir que s'ils ont des motifs raisonnables de croire
qu'un crime grave a 6t6 commis et que la mesure peut
permettre l'arrestation de son auteur.

... Lorsque ces conditions sont remplies, d'autres 616-
ments, comme ceux examinds par le juge du procks, et
le recours possible A d'autres mesures d'enquate moins
attentatoires, devront etre pris en consideration. [Je
souligne; par. 53-54.]

De ce point de vue, que je partage, le fait que les
policiers ont agi rapidement (ils sont arriv6s sur
les lieux moins de cinq minutes apras le signale-
ment) et n'ont boucl6 que le stationnement de l'6ta-
blissement en cause, est d6terminant. Les policiers
avaient selon moi des motifs raisonnables de croire
qu'un << crime grave a[vait] 6td commis > et que la
mise sur pied rapide d'un barrage << pourrait * per-
mettre d'en arrater les auteurs.

Lejuge du procks n'a pas consid6r6 que le pouvoir
confr6 par la common law donnait [TRADUCTION]
<< "carte blanche" pour d6tenir et fouiller tout v6hi-
cule, conducteur ou passager se trouvant A proxi-
mit6 > (comme le laisse entendre l'intim6 Clayton
dans son m6moire, par. 34). II a plut6t dit :

[TRADUCTION] I'interception initiale et la breve
dMtention qui en d6coule sont autorisdes afin de contr8-
ler les voitures quittant les lieux. I'examen sommaire
des occupants et du contenu de la voiture A partir de
l'extdrieur de celle-ci, de mime que les rdponses obte-
nues peuvent n'autoriser rien d'autre. Pour tout barrage,
I'dvaluation doit se faire au cas par cas, en fonction de
chacun des vdhicules. [par. 70]
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Of course, hypotheticals can be invented to test
the outer limits of this approach. Suppose, instead
of the Million Dollar Saloon, the police received a
similar 911 gun call from the Toronto Skydome at
a time when 5,000 cars were attempting to leave
the parking areas all at once after a ball game. The
answer, of course, is that the weight given to the dif-
ferent variables in this Dedman analysis would not
be the same. As the trial judge said, "[d]etermination
must be made on a case by case basis, and a vehi-
cle by vehicle basis, in each roadblock" (para. 70).
I see no error in such an approach. The blockade
must be tailored to the information possessed by
the police and executed reasonably "on the totality
of the circumstances" or not at all.

As to what may follow the initial roadblock
detention, I agree with the trial judge that:

Officers stopping a vehicle in similar circumstances
are entitled to question the occupants to determine if
they had information about the incident. From those
questions and answers, a decision would have to be
made whether to let the car go or detain it for further
investigation if articulable cause [i.e., "individualized
suspicion"] existed. [para. 67]

On this basis I agree with the trial judge that the
police had the common law power to do what was
done in this case.

It may well be objected, by the appellant
amongst others, that to restrict the determination
in this case to "serious firearms offences" will'pro-
vide insufficient "guidance" for future police con-
duct. General guidance is a matter for Parliament.
Courts are required to adjudicate specific fact situ-
ations. Common law develops by the accumulation
of a variety of precedents before (if at all) more
generalized principles can be deduced. It would
be contrary to our tradition and our function to
generalize first and let the precedents accumulate
afterwards. In my view, we have not yet reached
the point in this difficult area where the precedents
justify broader treatment. Parliament, on the other
hand, can take a much broader view of what is

Certes, il est possible de multiplier les hypo-
theses pour d6terminer les limites de l'applica-
tion de ce critbre. Supposons que I'appel au 9-1-1
ait vis6 non pas le Million Dollar Saloon, mais le
Skydome de Toronto et que 5 000 automobilistes
aient tent6 simultandment de quitter le stationne-
ment aprbs une partie de baseball. tvidemment,
le poids accord6 aux diff6rentes variables dans
cette analyse fond6e sur l'arr8t Dedman ne serait
pas le meme. Comme l'a dit le juge du procks,
[TRADUCTION] << [p]our tout barrage, I'dvaluation
doit se faire au cas par cas, en fonction de chacun
des v6hicules (par. 70). Je ne vois rien d'errond
dans cette d6marche. La mesure doit 8tre circons-
crite en fonction des renseignements dont dispo-
sent les policiers et ex6cut6e raisonnablement eu
6gard A << l'ensemble des circonstances >, sinon
elle n'est pas permise.

Je suis d'accord avec le juge du procs quant A ce
qui peut suivre la d6tention initiale :

[TRADUCTION] Les policiers qui arratent un v6hi-
cule dans une situation semblable peuvent demander
A ses occupants s'ils ont des renseignements sur l'in-
cident. A la lumiere des r6ponses obtenues, ils doivent
soit les laisser partir, soit les retenir et poursuivre l'en-
qu8te s'ils ont des motifs concrets de le faire [A savoir
des << souppons pr6cis >>]. [par. 67]

C'est pourquoi je conviens avec le juge du procks
que la common law conf6rait aux policiers le pou-
voir de faire ce qu'ils ont fait en l'esp&ce.

D'aucuns, dont l'appelante, pourront objecter
que l'applicabilit6 de la d6cision rendue en l'es-
pace aux seules << infractions graves relatives A
des armes A feu > ne d6limitera pas suffisamment
les pouvoirs des policiers. Or, il appartient au
16gislateur d'6tablir des r~gles d'application g6n6-
rale et aux tribunaux de se prononcer sur des cas
pricis. La common law 6volue par l'accumulation
des diff6rentes d6cisions que rendent les tribu-
naux et dont sont tirds (le cas 6chdant) des princi-
pes generaux. Il serait contraire A la tradition et A
la fonction judiciaires de poser le principe g6nd-
ral avant qu'il ne puisse 8tre digag6 des d6cisions
accumul6es. J'estime qu'en ce qui concerne la
question 6pineuse pos6e en l'esp~ce, nous n'avons
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required, and it is to be hoped that legislators in
this country will address the issue of police powers
in a comprehensive way, as has been done in many
other common law jurisdictions.

I also acknowledge that the approach taken by
the trial judge and the Court of Appeal of assessing
police conduct one step at a time as events unfold,
an approach with which I agree, does not provide
an easy rule for the police to follow. However, we
are dealing here with common law which deals in
specifics, not statute law which deals in generali-
ties. The common law is replete with invocations
of reasonableness and balance whose application
is context specific. The notion that police have
legal authority to do what is reasonably neces-
sary having regard to a balance of relevant circum-
stances in a blockade is no less self-executing than
the common law governing the degree of force per-
mitted when a civilian performs a lawful arrest (R.
v. Asante-Mensah, [2003] 2 S.C.R. 3, 2003 SCC
38, at para. 24), or a parent intervenes to chastise
a child (see a discussion of its common law ori-
gins in Blackstone's Commentaries on the Laws of
England, Book I, 1765, c. 16, referred to in Ogg-
Moss v. The Queen, [1984] 2 S.C.R. 173, at p. 185).
Rules cannot be made more "black letter" than the
subject matter permits.

The comments of Doherty J.A. regarding "sys-
temic failings" in police training should be read
in this light. The common law does not hand
the police a simple "rule" which can be applied
without much training or forethought. The law
requires individual police officers to make diffi-
cult decisions under fast-moving conditions. The
common law affords the police an initial open-
ing to engage with the motorists who are stopped,
but the vehicle stop may lead nowhere, depending

pas encore atteint le point oh les d6cisions permet-
tent d'6tablir une norme g6ndrale. Pour sa part, le
Parlement peut embrasser plus largement la ques-
tion des mesures qui s'imposent et il faut espdrer
que les l6gislateurs du pays r6gleront de manibre
exhaustive le probl~me des pouvoirs policiers
comme l'ont fait de nombreux autres ressorts de
common law.

Je reconnais aussi que la m6thode employ6e
par le juge du procks et par la Cour d'appel - que
je fais mienne - et qui consiste A appr6cier suc-
cessivement chacune des mesures prises par les
policiers, n'6tablit pas une r~gle que ces derniers
peuvent observer ais6ment. Cependant, I'affaire
dont nous sommes saisis en l'espce relbve de la
common law, qui s'attache aux faits de l'esp~ce,
et non du droit d'origine 16gislative, qui se fonde
sur des principes g6n6raux. La common law fait
abondamment appel A des notions de raisonna-
bilit6 et d'appr6ciation qu'elle applique selon le
contexte. La notion voulant que les policiers aient
le pouvoir 16gal de faire ce qui est raisonnablement
n6cessaire, aprbs avoir appr6ci6 les faits justifiant
I'6tablissement d'un barrage, n'est pas moins ex6-
cutoire en soi que la r~gle de common law rela-
tive A la force qu'un citoyen peut employer pour
effectuer une arrestation 16gale (R. c. Asante-
Mensah, [2003] 2 R.C.S. 3, 2003 CSC 38, par.
24) ou celle avec laquelle un parent peut corriger
un enfant (voir l'analyse de l'origine de ce droit
en common law dans l'ouvrage de Blackstone,
Commentaries on the Laws of England, t. 1, 1765,
ch. 16, cit6 dans l'arret Ogg-Moss c. La Reine,
[1984] 2 R.C.S. 173, p. 185). La r6gle ne saurait
8tre plus claire et plus immuable que ne le permet
l'objet.

Les observations du juge Doherty concernant
les failles de la formation des policiers doivent
8tre consid6rdes dans cette optique. La common
law n'offre pas aux policiers une << rbgle >> simple
qu'ils peuvent appliquer sans grande formation
ou r6flexion pr6alables. Le droit oblige le policier
A prendre des d6cisions difficiles dans des situa-
tions qui 6voluent rapidement. La common law
lui permet, dans un premier temps, de s'adresser
A l'automobiliste intercept6, mais il peut devoir
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on what information emerges from a quick police
view of the occupants and the vehicle's interior
and some quick screening questions. Without ade-
quate training the police may find themselves over-
reacting or under-reacting to this information. I
agree with Doherty J.A. that police training is crit-
ical to the successful utilization of their common
law powers of detention and search.

As cases are added to the jurisprudence, a clearer
picture of the contours of this branch of the common
law police power will emerge. Authority was found
in Dedman because of the major problem of road
carnage produced by mixing alcohol and driving.
The blockade in Murray was held to be authorized
because of reliable information about "dangerous
criminals in fresh flight" and the limited number
of escape routes which made the blockade likely
to be effective. "Imminent danger" characterized
the situation in Godoy where the 911 caller's mes-
sage was suddenly terminated without explana-
tion. In Simpson and Mann, the police power was
held to authorize the stop because "individualized
suspicion" of the persons being stopped tilted the
balance in favour of police action; in neither case,
unlike Murray, was the person stopped known to be
dangerous. On the other hand, in Brown v. Durham
Regional Police Force (1998), 131 C.C.C. (3d) 1,
the Ontario Court of Appeal declined to find that
a roadblock targeting a biker gang was authorized
by a generalized apprehension of a potential (rather
than imminent) breach of the peace.

The importance of the particular facts cannot
be overemphasized. If instead of a gun call, the
911 caller had reported that a hostage or kidnapped
child was being spirited out of the parking lot in
the trunk of an unidentified car, and the informa-
tion was considered reliable, few judges would
question the authority at common law of the police

en rester lb selon les constatations faites en jetant
un bref coup d'oeil aux occupants et A l'int6rieur
du vhicule et les r6ponses obtenues A de brbves
questions de contr8le. Sans formation ad6quate, le
policier risque de r6agir A ces 616ments de fagon
excessive ou trop mod6rde. Je conviens avec le
juge Doherty que la formation des policiers est
fondamentale au bon exercice des pouvoirs de
d6tention et de fouille conf6r6s par la common
law.

Plus la jurisprudence s'enrichit, plus les contours
de ce volet des pouvoirs policiers en common law
se dessinent clairement. Dans l'affaire Dedman,
I'exercice de ces pouvoirs 6tait justifi6 par le grave
probl~me des accidents mortels caus6s par l'alcool
au volant. Dans l'affaire Murray, le barrage poli-
cier 6tait justifi6 par des renseignements fiables
selon lesquels de dangereux criminels [6taient]
depuis peu en cavale o et par le fait que le nombre
limit6 de routes susceptibles d'8tre emprunt6es
par les fugitifs ajoutait A l'efficacit6 pr6visible du
barrage. Dans l'affaire Godoy, il y avait << danger
imminent >, car la communication avec le service
9-1-1 avait soudainement 6t6 coup6e sans explica-
tion. Dans les affaires Simpson et Mann, on a jug6
que les policiers avaient 6t6 justifi6s d'exercer leurs
pouvoirs parce que les << souppons pricis visant
les personnes. intercept6es avaient fait pencher la
balance en faveur d'une intervention policibre.
Dans un cas comme dans l'autre, contrairement
A la situation dans l'affaire Murray, la personne
interpellde n'6tait pas considdrde comme dange-
reuse. Par ailleurs, dans l'affaire Brown c. Durham
Regional Police Force (1998), 131 C.C.C. (3d) 1,
la Cour d'appel de l'Ontario a refus6 de conclure
qu'un barrage visant A intercepter une bande de
motards 6tait justifi6 par la crainte g6ndrale de
violation 6ventuelle (et non imminente) de la
paix.

On ne saurait trop insister sur l'importance des
faits. Si au lieu de la pr6sence d'individus arm6s,
I'auteur de l'appel au 9-1-1 avait signal6 le d6part
en douce du stationnement d'une voiture non iden-
tifide ayant A son bord, dans le coffre, un otage
ou un enfant kidnapp6, et que l'information avait
6t6 jug6e fiable, peu de juges mettraient en doute
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to act. Equally, few would deny the validity of a
police roadblock following a local jail break in an
attempt to round up escaping prisoners: Perry v.
State of Florida, 422 So.2d 957 (Fla. Dist. Ct. App.
1982). The present case is not one of "imminent
danger". It lacks the urgency of a kidnapping or the
existence of "dangerous criminals in fresh flight"
(Murray, at p. 203) who were "capable, indeed, of
firing on pursuing officers" (Murray, at p. 204).
On the other hand, a "gun call" imports a threat
to public order including real concerns for the
safety of the investigating officers. Canadian soci-
ety has emphatically rejected the existence of the
sort of "gun culture" that affects some societies,
and rightly expects the police to be able to respond
effectively to 911 "gun calls". Here, the proxim-
ity in terms of place (the blockade was limited to
cars exiting the property where the guns had been
sighted) and proximity in time (the police were
on the scene within five minutes of the 911 call)
greatly increased the likelihood of effective police
action. (While the effectiveness itself of police
action does not confer legitimacy, the absence of
likely effectiveness would argue strongly against
a valid blockade.) The tip was hot. Quick police
action promised success. As in Dedman, the
interference with exiting motorists was "of rela-
tively short duration and of slight inconvenience"
(p. 36).

The common law famously adapts itself to the
evolution of society. A balance that might have
tilted the law in favour of civil liberties in a soci-
ety less infected with an urban gun problem now
tips the other way, remembering of course that in
my view (with which not all members of the Court
agree) such claims to common law police authority
should still be subject to more structured Charter
review.

le pouvoir d'intervenir conf6r6 aux policiers par
la common law. De m8me, rares sont ceux qui
contesteraient la 16galit6 d'un barrage policier mis
en place pour capturer des prisonniers 6vad6s :
Perry c. State of Florida, 422 So.2d 957 (Fla.
Dist. Ct. App. 1982). II n'y avait pas en l'esp~ce
de << danger imminent >, non plus que d'urgence
lide par exemple A un enl6vement ou A la pr6sence
de << dangereux criminels depuis peu en cavale o
(Murray, p. 203) qui 6taient << susceptibles de
tirer sur les policiers A leur poursuite (Murray,
p. 204). Par contre, l'infraction li6e A l'utilisation
d'armes A feu menace l'ordre public et constitue
un risque r6el pour la s6curit6 des enqueteurs. La
socidt6 canadienne a cat6goriquement rejet6 l'es-
pace de << culture des armes A feu * qui s6vit dans
certains pays et elle s'attend A juste titre A ce que
les policiers soient en mesure de r6pondre effica-
cement aux appels au 9-1-1 signalant la pr6sence
d'armes A feu. En l'espce, la proximit6 du barrage
(seules 6taient interceptdes les voitures quittant le
stationnement ob les armes avaient 6t6 aperques)
et la rapidit6 de sa mise en place (les policiers sont
arrivds sur les lieux moins de cinq minutes aprbs
l'appel 9-1-1) ont accru considdrablement les chan-
ces que l'intervention policibre soit fructueuse.
(Meme si, en soi, I'efficacit6 d'une intervention
policibre ne lui conf~re pas de 16gitimit6, I'absence
de toute chance de succhs milite sdrieusement
contre sa validitd.) Le signalement 6tait trbs recent.
I'intervention rapide des policiers promettait d'8tre
fructueuse. Comme dans l'affaire Dedman, ]'at-
teinte aux droits des automobilistes qui quittaient
les lieux a 6t6 << d'une dur6e relativement courte
et [n'a pas caus6] beaucoup d'inconv6nients >
(p. 36).

La common law s'adapte A merveille A l'6volu-
tion de la soci6td. La balance qui a pu pencher en
faveur de la protection des libert6s civiles avant
que la pr6sence des armes A feu dans les villes ne
devienne un problbme penche d6sormais de I'autre
c6t6. II faut toutefois se rappeler - mais tous les
juges de la Cour ne sont pas de cet avis - que tout
pouvoir policier ainsi all6gu6 sur le fondement de
la common law devrait toujours rdsister A une ana-
lyse rigoureuse au regard de la Charte.
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H. The Common Law Power to Detain Motorists
by Way of a Blockade Included the Power to
Impose Arbitrary Detentions of Short Dura-
tion Together with Searches Incident to Deten-
tion to Assure Police Officer Safety

On the facts, I believe the police roadblock in
this case, although authorized by the common law,
did infringe the respondents' rights under s. 9 of
the Charter, which states as follows:

9. Everyone has the right not to be arbitrarily
detained or imprisoned.

An arbitrary detention can be upheld if found to
be prescribed by a law which in itself constitutes
a reasonable limit under s. I (see Hufsky and
Ladouceur). It is in this sense, I believe, that the
obiter in Mann that "a lawful detention is not 'arbi-
trary' (para. 20) should be understood. A deten-
tion, though arbitrary, may still be constitutional if
the law on which the detention rests is a "reason-
able limit" within the meaning of s. 1. The specific
point in Mann itself was that a detention based on
individualized suspicion is based on rational crite-
ria and is not, therefore, arbitrary.

The common law is no more immune from
Charter scrutiny than is statute law, as the Court has
repeatedly held, see RWDSU v. Dolphin Delivery
Ltd., [1986] 2 S.C.R. 573; B.C.G.E.U. v. British
Columbia (Attorney General), [1988] 2 S.C.R. 214;
R. v. Swain, [1991] 1 S.C.R. 933; R. v. Daviault,
[1994] 3 S.C.R. 63, and R. v. Stone, [1999] 2 S.C.R.
290. The Charter applies to the common law when
"the common law is the basis of some governmen-
tal action which, it is alleged, infringes a guaran-
teed right or freedom" (Dolphin Delivery, at p. 599;
see also P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada
(5th ed. supp. (loose-leaf)), vol. 2, at p. 37-25).

The initial detention of the respondents in this
case was arbitrary in the sense that there was no
individualized suspicion of them or the vehicle in
which they were travelling (which did not match the
911 caller's description) or other criteria to "tailor"

H. Le pouvoir d'interception a un barrage que
confirait la common law incluait celui de
ditenir les automobilistes arbitrairement pen-
dant un court laps de temps et de les soumettre
6 une fouille accessoire a la ditention pour
assurer la sjcuritd des policiers

Vu les faits de l'esphce, j'estime que le barrage
policier, mime s'il 6tait autoris6 par la common
law, a port6 atteinte aux droits des intim6s garantis
par l'art. 9 de la Charte, dont voici le libell6 :

9. Chacun a droit A la protection contre la d6ten-
tion ou l'emprisonnement arbitraires.

Une d6tention arbitraire peut etre jugde l6gale si
elle est pr6vue par une loi qui constitue elle-meme
une limite raisonnable au sens de l'article premier :
voir les arrets Hufsky et Ladouceur. C'est ainsi que
doit etre interpritde selon moi la remarque inci-
dente formul6e dans l'arret Mann selon laquelle
<< une d6tention l6gale n'est pas "arbitraire" >> (par.
20). Une d6tention arbitraire demeure constitution-
nelle si la loi sur laquelle elle repose constitue une
<< limite raisonnable > au sens de l'article premier.
La pr6cision apport6e par l'arret Mann est qu'une
d6tention fond6e sur des soupgons pr6cis repose sur
un critbre rationnel et n'est donc pas arbitraire.

La common law n'6chappe pas davantage A l'ap-
plication de la Charte que le droit d'origine 16gis-
lative. La Cour l'a rappel6 dans les arrets SDGMR
c. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 R.C.S. 573;
B.C.G.E.U. c. Colombie-Britannique (Procureur
gindral), [1988] 2 R.C.S. 214; R. c. Swain, [1991]
1 R.C.S. 933; R. c. Daviault, [1994] 3 R.C.S. 63, et
R. c. Stone, [1999] 2 R.C.S. 290. La Charte s'ap-
plique a la common law lorsque << [celle-ci] consti-
tue le fondement d'une action gouvernementale qui,
all~gue-t-on, porte atteinte A une libertd ou A un droit
garantis >> (Dolphin Delivery, p. 599; voir 6galement
P. W. Hogg, Constitutional Law of Canada (5e 6d.
suppl. (feuilles mobiles)), vol. 2, p. 37-25).

La d6tention initiale des intim6s en l'esp~ce itait
arbitraire parce qu'aucun soupgon pr6cis ne pesait
sur eux ni sur le vhicule A bord duquel ils prenaient
place (lequel ne correspondait pas A la descrip-
tion donn6e au 9-1-1) et qu'aucun autre critbre ne
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the roadblock more precisely. The respondents' s. 9
rights were thus infringed (subject to the law giving
rise to the infringement being justified under s. 1).
It is conceded by the appellant that the action of the
police had nothing to do with a description of the
individuals stopped but was a general roadblock
based on considerations of public safety and crime
investigation. These are collective values which the
appellant says justifies infringement (which he con-
siders to be relatively minor in nature) of the indi-
vidual rights of the respondents and others detained
by the roadblock. This is a debate that should take
place under s. 1.

As to s. 8, Mann holds that in a lawful deten-
tion situation the police may undertake a pat-down
search if the officer believes "on reasonable grounds
that his or her own safety, or the safety of others, is
at risk" (para. 40). The issue on the proper scope of
the search is clouded in this case because (unlike
Mann) the presence of handguns not only consti-
tutes a police safety issue but constitutes the evi-
dence of the offence being investigated. It is not
possible to say here, as it was in Mann, that the
police went too far when their search proceeded
beyond safety considerations to evidence collec-
tion. Here, the two purposes were intertwined and
not separable. Nevertheless, I would affirm that
after the police officers had observed the respond-
ents and engaged in conversation with them, the
police had authority here to conduct a pat-down
search incidental to their continued detention. It
would be illogical to hold that a pat-down search
is justified where the detention relates to a non-
violent offence (as in Mann) but not where the
police are facing serious issues of personal safety
when responding to a gun call. As noted by Cory J.
in Mellenthin:

There have been more than enough incidents of violence
to police officers when vehicles have been stopped.
[p. 6231

Equally, it would be illogical to be solicitous of the
safety of individuals who may or may not be at risk

<< circonscrivait >> l'intervention. Les droits des inti-
m6s garantis par l'art. 9 ont donc 6td viol6s (sous
r6serve de la justification au regard de l'article pre-
mier de la rbgle de droit donnant lieu A la viola-
tion). I'appelante reconnait que l'interception n'a
pas 6t6 motiv6e par l'aspect physique des person-
nes arret6es, mais bien par des consid6rations li6es
A la s6curit6 publique et A l'61ucidation d'un crime.
Pour l'appelante, ces valeurs collectives justifient
la violation (qu'elle juge relativement mineure en
soi) des droits individuels des intim6s et des autres
personnes intercept6es. Cette question devrait 8tre
tranch6e au regard de l'article premier.

Au sujet de l'art. 8, la Cour a conclu dans l'arret
Mann que le policier peut proc6der A une fouille
par palpation si la dMtention est 16gale et s'il croit,
<< pour des motifs raisonnables, que sa propre s6cu-
rit6 ou celle d'autrui est menac6e >> (par. 40). La
question de la juste port6e de la fouille est plus
compliqude en l'esp&ce que dans l'affaire Mann
A cause de la pr6sence d'armes A feu qui non seu-
lement menagaient la s6curit6 des policiers, mais
constituaient 6galement la preuve de l'infraction
vis6e par l'enquite. Il est impossible d'affirmer
comme dans l'affaire Mann que les policiers sont
all6s trop loin lorsque la fouille n'a plus 6t6 motiv6e
par des consid6rations de s6curit6, mais a plut8t
vis6 l'obtention d'616ments de preuve. En l'esp&ce,
les deux objectifs 6taient intimement lids et indis-
sociables. Nanmoins, je suis d'avis qu'aprbs avoir
observ6 les intim6s et leur avoir parld, les policiers
avaient en l'espce le pouvoir de les soumettre A
une fouille par palpation accessoirement au main-
tien de leur detention. Il serait illogique de conclure
qu'une telle fouille est justifi6e lorsque la dMtention
est li6e A une infraction sans violence (comme dans
l'affaire Mann), mais non lorsque la s6curit6 per-
sonnelle des policiers est menac6e par la pr6sence
d'armes A feu. Comme l'a dit le juge Cory dans l'ar-
ret Mellenthin :

Trop d'incidents de violence contre les agents de police
se sont produits lors de l'interception de v6hicules.
[p. 623]

De meme, il serait illogique de se soucier de la s6cu-
rit6 d'une personne qui peut ou non etre en danger
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at the calling end of the 911 call (Godoy, at para.
20) but not of the safety of the police who, in the
course of roadblock duty, are putting themselves, at
least potentially, in harm's way. If evidence of the
crime emerges in the course of a valid pat-down
search incidental to the detention for the purpose
of police safety, the evidence will be admissible. It
is of prime importance, therefore, to determine if
the initial detention in this case was authorized by
a law that is itself saved under s. 1.

I. The Common Law Power of Detention by
Blockade at Issue in This Case Is Saved by
Section 1

The proper Charter approach to the s. I salvage
of a common law power or rule is set out in Swain,
per Lamer C.J., at pp. 978-79:

If it is possible to reformulate a common law rule so
that it will not conflict with the principles of funda-
mental justice, such a reformulation should be under-
taken. Of course, if it were not possible to reformulate
the common law rule so as to avoid an infringement of
a constitutionally protected right or freedom, it would
be necessary for the Court to consider whether the
common law rule could be upheld as a reasonable limit
under s. I of the Charter. As was noted at the outset
of this analysis, this Court has stated that a limit "pre-
scribed by law" within the meaning of s. I may arise
from the application of a common law rule as well as
from a statute or regulation.

See also Dolphin Delivery, B.C.G.E.U. and
Daviault.

In this case, the appellant seeks recognition of
a common law power of detention that, were it not
justified under s. 1, would be invalid. Thus here, as
in Swain, "there are good reasons to go on to con-
sider the application of s. 1 in this case, within the
guidelines enunciated in R. v. Oakes" (p. 979). The
appellant insists that in the context of a 911 gun
call police should have a limited power of arbitrary
detention. Section I is the proper place to weigh

lorsque sa communication avec le 9-1-1 est inter-
rompue (Godoy, par. 20), mais non de celle des
policiers qui, lors d'un contr6le routier, s'exposent
A tout le moins A un prejudice 6ventuel. La preuve
d'un crime recueillie lors d'une fouille par pal-
pation rdgulibre effectude accessoirement A une
d6tention et visant A assurer la s6curit6 des poli-
ciers est admissible. Il importe donc avant tout de
d6terminer si, en l'esp6ce, la dMtention initiale 6tait
autorisde par une r~gle de droit elle-m8me justifi6e
par application de l'article premier.

I. Le pouvoir de ditention & un barrage confird
par la common law et visi en l'esp&ce est
justiid au regard de l'article premier

Pour d6terminer si un pouvoir ou une rbgle de
common law est justifi6 par application de l'arti-
cle premier de la Charte, il convient d'adopter la
d6marche 6tablie par le juge en chef Lamer dans
l'arr8t Swain (p. 978-979) :

S'il est possible de reformuler une rbgle de common
law de fagon qu'elle ne s'oppose pas aux principes de
justice fondamentale, il faudrait le faire. Evidemment,
s'il n'6tait pas possible de reformuler la r~gle de
common law de sorte qu'il n'y ait pas violation d'une
libert6 ou d'un droit prot6g6 par la Constitution, la
Cour devrait alors d6terminer si la rbgle de common
law peut 6tre maintenue parce qu'elle constitue une
limite raisonnable en vertu de l'article premier de Ia
Charte. Comme je l'ai soulign6 au d6but de cette ana-
lyse, notre Cour a affirm6 qu'une restriction << pres-
crite par une r6gle de droit >>, au sens de l'article
premier, peut d6couler de l'application tant d'une r~gle
de common law que d'une disposition l6gislative ou
r6glementaire.

Voir aussi les arr8ts Dolphin Delivery, B.C.G.E. U.
et Daviault.

En l'espce, I'appelante tente de faire recon-
naitre un pouvoir de d6tention issu de la common
law qui, s'il n'6tait pas justifi6 par application de
l'article premier, serait irr6gulier. Ainsi, comme
dans l'affaire Swain, < il y a de bonnes raisons
de poursuivre l'analyse de l'application de l'arti-
cle premier en l'esp6ce, selon les lignes directrices
6nonc6es dans R. c. Oakes >> (p. 979). L'appelante
soutient que dans le contexte d'un appel signalant
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the individual rights asserted by the respondents
against the collective rights of society. In my view,
as stated, an asserted police power may qualify at
common law as "ancillary" to police duties while
still failing the more structured and exigent test
under s. I established in Oakes.

As the Court did in Swain, I proceed forward on
the basis of the Oakes analysis.

(1) Pressing and Substantial Objective

The importance of the public purpose is mani-
fest. This was not an investigation of a garden vari-
ety crime. The investigation was prompted by a gun
call, which engages fundamental issues of public
peace and public order. Neither the public nor the
police can be expected to tolerate guns flourished or
waved about in a crowded public place. As Doherty
J.A. acknowledged in the court below with regard
to the "serious and growing societal danger" posed
by handguns:

The police were investigating criminal activity, hoped
to apprehend individuals in possession of dangerous
weapons and seize those weapons before they could
be used in criminal activity to harm others. Criminal
conduct involving the use of firearms, especially hand-
guns, is a serious and growing societal danger. The law
abiding segment of the community expects the police to
react swiftly and decisively to seize illegal firearms and
arrest those in possession of them. The risk posed to the
community by those in possession of handguns gives an
added significance to police efforts to seize those weap-
ons and apprehend those in possession of them beyond
the always important police duty to investigate and pre-
vent criminal activity. [para. 41]

More specifically, the Court may take judicial
notice for present purposes of statistics analysed
in published reports of the federal Department
of Justice; see the discussion of judicial notice in

la prdsence d'armes A feu, les policiers devraient
avoir un certain pouvoir de d6tention arbitraire.
C'est au regard de l'article premier qu'il convient
de soupeser les droits individuels des intim6s et
les droits collectifs de la socidtd. Je le r6p&te, un
pouvoir peut etre reconnu en common law comme
< accessoire >> aux obligations des policiers sans
pour autant satisfaire au critbre plus rigoureux et
strict applicable pour les besoins de l'article pre-
mier suivant l'arret Oakes.

A l'instar de la Cour dans l'arret Swain, je pour- 107
suis maintenant mon analyse suivant les critbres
d6gag6s dans l'arret Oakes.

(1) Objectif urgent et rdel

L'importance de l'intdrt public est manifeste. II
ne s'agissait pas en l'occurrence d'une enquete sur
un crime banal. Elle a 6 d6clench6e par un appel
signalant la pr6sence d'hommes munis d'armes A
feu, ce qui fait entrer en jeu les notions fondamenta-
les de paix publique et d'ordre public. Les citoyens
et la police ne sauraient toldrer que des armes A feu
soient exhib6es dans un lieu public bond6. Le juge
Doherty de la Cour d'appel a reconnu au sujet du
danger de plus en plus grave pour la collectivit6 que
repr6sentent les armes de poing:

[TRADUCTION] Les policiers enqu8taient sur une acti-
vit6 criminelle en vue de I'arrestation d'individus
en possession d'armes dangereuses et de la saisie de
ces armes avant qu'elles ne soient utilis6es A des fins
criminelles contre autrui. Le comportement criminel
li6 A l'utilisation d'une arme A feu, surtout une arme
de poing, repr6sente de plus en plus un grave danger
pour la collectivit6. Les citoyens respectueux des lois
s'attendent A ce que la police intervienne avec rapi-
dit6 et d6termination pour saisir les armes & feu ill6-
gales et arreter les contrevenants. Le risque que font
courir A la collectivit6 les personnes en possession
d'armes de poing rend encore plus importants les
efforts des policiers pour saisir ces armes et arr8ter
les contrevenants au-deld de leur obligation fonda-
mentale d'enqu8ter sur les crimes et de les pr6venir.
[par. 41]

Plus particulibrement, la Cour peut prendre
connaissance d'office, pour les besoins du pr6sent
pourvoi, des statistiques analys6es dans les rap-
ports publids par le ministbre f6ddral de la Justice;

108

109

[2007]12 R.C.S. R. C. CLAYTON Le juge Binnie 779



780 R. V. CLAYTON Binnie J. [2007] 2 S.C.R.

R. v. Spence, [2005] 3 S.C.R. 458, 2005 SCC 71, at
paras. 63 and 65:

It is when dealing with social facts and legislative
facts that the Morgan criteria, while relevant, are not
necessarily conclusive. There are levels of notoriety
and indisputability. Some legislative "facts" are neces-
sarily laced with supposition, prediction, presumption,
perception and wishful thinking. Outside the realm of
adjudicative fact, the limits of judicial notice are inevi-
tably somewhat elastic. ...

... a court ought to ask itself whether such "fact" would
be accepted by reasonable people who have taken the
trouble to inform themselves on the topic as not being
the subject of reasonable disputefor the particular pur-
pose for which it is to be used, keeping in mind that
the need for reliability and trustworthiness increases
directly with the centrality of the "fact" to the disposi-
tion of the controversy. [Emphasis in original.]

In my view, we may take judicial notice of the
following information for the purpose of evaluating
the objective said to be pressing and substantial:

(i) "Homicide in Canada" (2005), 26:6 Juristat 1

* "Following a substantial increase in 2004, the
national homicide rate climbed another 4% in 2005
to 2.04 victims per 100,000 population, marking its
highest point in nearly a decade.

There were 222 victims killed by a firearm in 2005,
49 more than the previous year. This is the third
consecutive annual increase in firearm homicides.
Handguns accounted for about 6 in 10 firearm homi-
cides." [p. 1]

* "In 2005, the most common method used [to commit
homicide] was shootings, accounting for one-third
(34%) of all homicides." [p. 4]

* "In 2005, handguns accounted for 58% of all fire-
arm-related homicides whereas rifles/shotguns and

voir l'analyse relative A la connaissance d'office
dans I'arr8t R. c. Spence, [2005] 3 R.C.S. 458, 2005
CSC 71, par. 63 et 65 :

C'est en matibre de faits sociaux et de faits 16gisla-
tifs que les critbres de Morgan, bien qu'ils soient perti-
nents, ne sont pas n6cessairement concluants. Il existe
divers degr6s de notoridt6 et d'incontestabilit6. Certains
<< faits > 1dgislatifs sont n6cessairement empreints d'hy-
pothbses, de pr6visions, de pr6somptions, d'impressions
et de vceux pieux. Sauf en ce qui concerne les faits en
litige, les limites de la connaissance d'office sont in6vi-
tablement assez 61astiques ...

... le tribunal ... .] devrait se demander si une personne
raisonnable ayant pris la peine de s'informer sur le sujet
consid6rerait que ce << fait > 6chappe A toute contesta-
tion raisonnable quant a lafin a laquelle il sera invoqud,
sans oublier que les exigences en matibre de cr6dibilit6
et de fiabilitd s'accroissent directement en fonction de la
pertinence du << fait > pour le r~glement de la question
en litige. [En italique dans l'original.]

A mon avis, nous pouvons prendre connaissance
d'office des renseignements suivants pour apprdcier
le caractbre urgent et r6el de l'objectif :

(i) << l'homicide au Canada >> (2005), 26:6 Juris-
tat 1

* << Aprbs avoir accus6 une forte hausse en 2004, le
taux national d'homicides a gagn6 encore 4 % en
2005 et s'est 6tabli A 2,04 victimes pour 100 000
habitants, son point le plus 6lev6 en prbs de 10 ans.

En 2005, 222 victimes ont 6t6 tudes avec une arme
A feu, soit 49 de plus que l'annde prdc6dente. II
s'agit de la troisibme hausse annuelle cons6cutive du
nombre d'homicides commis A l'aide d'une arme A
feu. Une arme de poing a servi dans environ 6 de ces
affaires sur 10. > [p. 1]

* << En 2005, les homicides ont plus souvent 6t6 commis
A l'aide d'une arme A feu, ce genre d'arme ayant 6t6
employ6 dans le tiers (34 %) de tous les homicides. >
[p. 5]

* << En 2005, une arme de poing 6tait en cause dans
58 % de tous les homicides commis A l'aide d'une
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sawed-off rifles/shotguns accounted for 30% (Table
7)" [p. 5]

"Over the past decade, the number of homicides
involving gangs reported by police has steadily
increased (Table 11)....

The biggest increase occurred in the province of
Ontario, where the number of gang-related homi-
cides doubled from 14 in 2004 to 31 in 2005. Most
of the increase in Ontario was in Toronto. ...

Compared to other types of homicide, those that
are gang-related more often involve firearms. Over
two-thirds (69%) of gang-related homicides were
committed with a firearm, usually a handgun,
compared to just over one-quarter (27%) of non-
gang-related killings." [p. 8]

(ii) Canada. Department of Justice. Research and
Statistics Division. Firearm Statistics: Updated
Tables, January 2006, Tables 15 and 17

* The rate of "Offensive Weapon Offences",
which include carrying, pointing, or possess-
ing prohibited weapons or restricted weapons
without authorizations has increased from
50 per 100,000 population in 2000 to 57 per
100,000 in 2004.

* The number of "Discharge Firearm With
Intent" offences has increased from 140 in
2000 to 225 in 2004.

* The following are the percentages of violent
crimes involving firearms in which a handgun
was used in 2004:

* Homicide: 72.0%

* Attempted murder: 71.9%

* Sexual Assault: 66.7%

arme A feu, alors qu'une carabine ou un fusil de
chasse, ou une carabine ou un fusil de chasse A
canon tronqu6 a servi dans 30 % de ces homicides
(tableau 7). >> [p. 5]

<< Selon les donndes ddclar6es par la police, le
nombre d'homicides mettant en cause des gangs a
augment6 de faqon constante au cours de la der-
nitre d6cennie (tableau 11)...

La plus forte augmentation est survenue en Onta-
rio, oti le nombre d'homicides attribuables A des
gangs a doubld, passant de 14 en 2004 A 31 en
2005. La plus grande partie de la hausse observ6e
en Ontario appartenait A Toronto...

Comparativement aux autres types d'homicides,
ceux qui sont attribuables A des gangs sont perp6-
tr6s plus souvent A l'aide d'une arme A feu. Plus des
deux tiers (69 %) des homicides attribuables A des
gangs ont 6td commis A l'aide d'une arme A feu,
habituellement une arme de poing, comparative-
ment A un peu plus du quart (27 %) des homicides
non attribuables A des gangs. o [p. 9]

(ii) Canada. Ministare de la Justice. Division de la
recherche et de la statistique. Statistiques sur
les armes b feu : Tableaux mis a jour, janvier
2006, tableaux 15 et 17

* Le taux d'<< infractions [lides aux] armes offen-
sives >>, ce qui comprend le fait de porter, de
pointer ou de poss6der une arme prohib6e ou
une arme A autorisation restreinte sans permis,
est pass6 de 50 en 2000 A 57 en 2004 par
100 000 habitants.

* L'infraction consistant A d6charger intention-
nellement une arme A feu a 6t6 commise 140
fois en 2000 contre 225 en 2004.

* Voici pour 2004 le pourcentage de certains
crimes violents commis A l'aide d'une arme A
feu qui ont 6t6 perp6tr6s au moyen d'une arme
de poing :

* Homicide: 72 %

* Tentative de meurtre : 71,9 %

* Agression sexuelle : 66,7 %

* Voie de fait non sexuelle : 46,9 %
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* Kidnapping: 76.1%

* Robbery: 85.1%

(iii) Canada. Department of Justice. Canadian Fire-
arms Centre. Firearms, Accidental Deaths,
Suicides and Violent Crime: An Updated
Review ofthe Literature with Special Reference
to the Canadian Situation, Working Document
by Yvon Dandurand, September 1998

* "International studies tend to show .. . a strong sta-
tistical association between gun ownership levels
and gun-related homicides." [p. 34]

* "The killing of police officers in the line of duty is
another area that illustrates the difference between
firearm violence in the two countries. According to
Gabor [Firearms and Self-defence: A Comparison
of Canada and the United States (1997), at p. 12],
when the relative number of sworn officers in the
two countries is taken into account, a U.S. police
officer is seven times more likely to be killed than a
Canadian officer. In the United States, out of the 74
police murders which occurred in 1995, 83.7 percent
involved the use of a firearm; it was a handgun in
58.1 percent of cases (Federal Bureau of Investiga-
tion, 1997 [Law Enforcement Officers Killed and
Assaulted: 1995])." [p. 35]

Even in the United States where a gun culture
is far more entrenched than in this country, courts
have on occasion recognized that "gun calls" raise
issues of a different order from other situations; see,
e.g., United States v. Clipper, 973 F.2d 944 (D.C.
Cir. 1992), per Buckley J. for the court, at p. 951:

The hazards that the illegal use of firearms presents
to officer and citizen alike are well documented.
Therefore, a police officer responding to a tip involving
guns may properly take these hazards into considera-
tion when balancing the suspect's interests against the
"need for law enforcement officers to protect themselves
and other prospective victims of violence." Terry, 392
U.S. at 24 ....

The U.S. court contrasted a gun call with a tip
involving possession of drugs:

If there is any doubt about the reliability of an anony-
mous tip in the latter case, the police can limit their

* Enl6vement ou prise d'otages : 76,1 %

* Vol qualifi6 : 85,1 %

(iii) Canada. Ministbre de la Justice. Centre cana-
dien des armes A feu. Armes a feu, dicks acci-
dentels, suicides et crimes violents : recherche
bibliographiqueconcernantsurtoutle Canada.
Document de travail par Yvon Dandurand,
septembre 1998

* << Les 6tudes internationales tendent A faire ressortir
[. . .] une forte association statistique entre le nombre
d'armes en circulation et les homicides par balle. >>
[p. 38]

* << Le meurtre de policiers en service est un autre point
qui fait ressortir les differences entre les deux pays
quantA la violence qui s'exprime par les armes A feu.
Selon Gabor [Les armes aifeu et la Igitime ddfense :
une comparaison entre le Canada et les Etats-Unis
(1997), p. 12], si on tient compte du nombre relatif
d'agents asserment6s dans les deux pays, un policier
amdricain risque sept fois plus qu'un policier cana-
dien d'8tre tud. Aux Etats-Unis, sur 74 meurtres de
policiers qui ont eu lieu en 1995, 83,7 p. 100 ont 6t6
commis au moyen d'une arme A feu; dans 58,1 p. 100
des cas, il s'agissait d'une arme de poing (Federal
Bureau of Investigation, 1997 [Law Enforcement
Officers Killed and Assaulted: 1995]). >> [p. 39]

M8me aux Etats-Unis o i la culture des armes
A feu est beaucoup plus ancr6e qu'au Canada, les
tribunaux ont parfois reconnu que la pr6sence d'ar-
mes A feu faisait intervenir des consid6rations par-
ticulibres; voir p. ex. United States c. Clipper, 973
F.2d 944 (D.C. Cir. 1992), le juge Buckley, s'expri-
mant au nom de la cour (p. 951):

[TRADUCTION] Les dangers que pr6sente l'utilisation
ill6gale d'une arme A feu pour le policier et le citoyen
sont bien document6s. Par cons6quent, le policier qui
donne suite A une d6nonciation A cet 6gard est justifi6 de
tenir compte de ces dangers lorsqu'il met en balance les
droits du suspect et la << n6cessit6 d'assurer sa protec-
tion et celle d'autres victimes 6ventuelles o Terry, 392
U.S., p. 24 ...

Le tribunal ambricain a fait ressortir la diff6rence
entre l'appel relatif A des armes A feu et celui d6non-
gant la possession de drogues :

[TRADUCTION] Dans le dernier cas, lorsque la fiabi-
lit6 d'une d6nonciation anonyme soulbve un doute, le
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response to surveillance or engage in "controlled buys."
Where guns are involved, however, there is the risk that
an attempt to "wait out" the suspect might have fatal
consequences.

The respondents cited numerous U.S. prec-
edents to support their argument, noting that the
trial judge had found that in the United States
there is no "firearm exception" to the usual Fourth
Amendment jurisprudence (para. 64). This is true
but it is not surprising in a society where the right
to bear arms is sometimes asserted to be a personal
right guaranteed by the Second Amendment (see
Printz v. United States, 521 U.S. 898 (1997), per
Thomas J. concurring at p. 938, fn. 2). Canadian
society marches to the beat of a different drummer
where firearms are concerned.

The protection of society from the flaunting
of illegal handguns in a crowded public place is
clearly pressing and substantial, in my view.

(2) Rational Connection

In this respect I adopt the reasoning of Fish J.A.
in Murray where he pointed out that "[t]he justifica-
tion for this police action is inextricably connected
to its purpose" (p. 210). In that case, the police
stopped all vehicles that were approaching from
the direction of the robbery and that were capable
of hiding three fugitives. Fish J.A. continued:

There was thus a rational connection between
respondent's detention and the lawful justification for
the roadblock. And I am not prepared to hold that his
detention was nonetheless arbitrary because the police
lacked additional and more particularized grounds to
suspect that he was personally implicated in the rob-
bery. [Emphasis added; pp. 210-11.]

The roadblock in this case was a rational response
to the 911 gun call. A random stop of some vehicles
would not have served the purpose.

policier peut limiter son intervention A la surveillance
ou A 1'<< achat surveill6 >>. Cependant, lorsque des armes
A feu sont en cause, s'il attend que le suspect passe aux
actes, des ddchs peuvent survenir.

Les intimds citent nombre de d6cisions ambri-
caines A l'appui de leur these et signalent que le
juge du procks a conclu qu'aux ttats-Unis, lajuris-
prudence courante sur le Quatribme amendement
ne fait aucune distinction pour les armes A feu (par.
64). C'est bien le cas, mais cela n'est pas 6tonnant
dans un pays oh le droit de porter une arme est
parfois assimil6 A un droit individuel garanti par
le Deuxibme amendement (voir Printz c. United
States, 521 U.S. 898 (1997), le juge Thomas,
motifs concordants, p. 938, note 2). La socidt6
canadienne voit les armes A feu d'un tout autre
ceil.

A mon avis, prot6ger la soci6t6 contre l'exhibi-
tion d'armes de poing ill6gales dans un lieu public
bond6 constitue clairement un objectif urgent et
rdel.

(2) Lien rationnel

Je fais mien le raisonnement du juge Fish dans
l'arret Murray, A savoir que [TRADUCTION] << [l]a
justification de cette intervention policibre est
inextricablement lide A son objectif >> (p. 210).
Dans cette affaire, les policiers avaient inter-
cept6 tous les v6hicules qui arrivaient des envi-
rons du lieu du crime et dans lesquels les trois
fugitifs auraient pu se cacher. Le juge Fish a
ajout6 :

[TRADUCTION] Il existait donc un lien rationnel
entre la dMtention de l'intim6 et la justification 16gale
du barrage. Et je ne suis pas dispos6 A conclure que
la dMtention 6tait n6anmoins arbitraire parce que les
policiers n'avaient pas d'autres motifs plus pr6cis de le
soupponner d'avoir particip6 au vol qualifid. [Je souli-
gne; p. 210-211.]

En l'esp&e, le barrage policier 6tait une mesure
rationnelle pour donner suite A l'appel au 9-1-1.
L'interception au hasard de certains v6hicules
n'aurait pas permis d'atteindre l'objectif de sa mise
en place.
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(3) Minimal Impairment

The difficult issue is whether the police power at
common law "minimally impairs" the right, or is
proportional to the importance of the pressing and
substantial purpose of the common law rule.

Up to this point, it seems to me, my analysis
is more or less in harmony with that of Doherty
J.A., albeit differently structured. It is at the point
of "minimal impairment" that we part company.
Doherty J.A. writes on the "tailoring issue":

My difficulty is not that the police relied on the infor-
mation provided by the 911 caller, but that they chose to
ignore significant parts of that information when they
decided they would stop every vehicle leaving the park-
ing area regardless of whether it or its occupants bore
any resemblance to the descriptions provided by the 911
caller. [para. 60]

At para. 62, Doherty J.A. states what I take to be
the heart of his decision:

As indicated above, the ancillary power doctrine is
very fact-specific. A roadblock tailored to the infor-
mation provided to the police may have been justified
under that doctrine. However, a roadblock stop of any
and all persons leaving the parking area regardless of
whether they or their vehicles matched or even resem-
bled the description provided by the caller went beyond
what could be justified under the ancillary power doc-
trine. The police could not rely on the information pro-
vided by the 911 caller to establish the roadblock stop
and then ignore the details of that information on the
assumption that the caller have [sic] been mistaken in
his identification of the individuals or vehicles involved.
[Emphasis added.]

Accordingly, in his view, a properly "tailored"
roadblock might have been justified, but not a road-
block that swept up all vehicles including the one
in which the respondents were driving. I agree that
the Charter requirement of proportionality means
the common law roadblock must be properly "tai-
lored" to the information which the police possess
and regard as reliable.

A "Clayton and Farmer" stop is not the same
thing as a Mann investigative detention although it

(3) Atteinte minimale

La difficult6 est de d6terminer si le pouvoir poli-
cier issu de la common law << porte le moins pos-
sible atteinte > au droit ou s'il est proportionn6 &
l'importance de l'objectif urgent et rdel de la r~gle
de common law.

Jusqu'ici, me semble-t-il, mon analyse se conci-
lie plus ou moins avec celle du juge Doherty, de
la Cour d'appel, quoiqu'elle soit structurde diff6-
remment. C'est sur la question de I'<< atteinte mini-
male a que nos avis divergent. Lejuge Doherty 6crit
A propos de la question de la << d6limitation ) :

[TRADUCTION] Le problme n'est pas que les poli-
ciers se sont fis aux renseignements fournis par I'auteur
de l'appel au 9-1-1, mais bien qu'ils ont fait fi de don-
ndes importantes en d6cidant d'intercepter chacun des
v6hicules qui quittaient le stationnement, que ses occu-
pants correspondent ou non A la description donn6e au
9-1-1. [par. 60]

Puis il ajoute ce qui me parait constituer le pivot de
sa d6cision (par. 62) :

[TRADUCTION] Je le r6phte, la doctrine des pouvoirs
accessoires tient essentiellement aux faits. Un barrage
6tabli en fonction des renseignements communiqu6s
aux policiers aurait pu 8tre justifi6 par application de
cette doctrine. Or, l'interpellation de toutes les per-
sonnes quittant le stationnement, que leurs vhicules
ou elles-m~mes correspondent A quelque degr6 ou pas
du tout A la description donn6e par I'auteur de l'appel,
allait au-deld de ce qui aurait pu etre justifi6 suivant
cette doctrine. Les policiers ne pouvaient se fier aux
renseignements fournis pour dresser le barrage puis
faire abstraction de certaines donnies sous pr6texte que
la description des personnes ou des voitures en cause
pouvait 8tre inexacte. [Je souligne.]

Il conclut donc qu'une mesure bien << circonscrite >
aurait pu 8tre justifide, mais non celle consistant
A intercepter tous les v6hicules, y compris celui
des intim6s. Je conviens que suivant I'exigence
constitutionnelle de la proportionnalit6, la mesure
prise sur le fondement de la common law doit atre
dfiment << circonscrite o en fonction des renseigne-
ments dont disposent les policiers et qu'ils jugent
fiables.

I'interception de type << Clayton et Farmer>
diffbre de la d6tention aux fins d'enquite
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may (or may not) lead in that direction. A "Clayton
and Farmer" stop of all vehicles is established for
screening purposes. A Mann inquiry may then be
undertaken only if reasonable grounds for indi-
vidualized suspicion emerge. I conclude that the
common law at issue in this case satisfies the
requirement of proportionality (in fact "tailored"
is more or less a synonym for proportionality).
In such circumstances, anything less than a full
blockade would not serve the purpose which has
already been found to be pressing and substantial.
Moreover, for the reasons mentioned, the law's sal-
utary effects exceed its deleterious effects.

I therefore turn to the issue of "inadequate tai-
loring".

J. In Light of the Common Law Power of the
Police to Mount the Road Blockade in This
Case, Was the Police Blockade in This Case
Constitutional?

An arbitrary detention pursuant to a "saved" law
is not unconstitutional unless the exercise of the
common law authority is itself "unreasonable" in
the totality of the circumstances.

If I were to put what Doherty J.A. said within
the analytical framework used here, I understand
his conclusion to be that the common law police
power to erect a blockade exists and was in princi-
ple applicable on the facts of this case but the exer-
cise of that power was not reasonable "in the total-
ity of the circumstances" because of inadequate
tailoring.

No doubt the "sporty Jaguar" did not conform to
the 911 caller's description of the vehicles in which
the four handgun people had arrived, but I believe
the degree of "tailoring" required by Doherty J.A.
is, with respect, excessive. The handgun people,
when seen by the 911 caller, were standing out-
side. It would not be prudent for the police simply
to assume that the handgun people would neces-
sarily be leaving the Million Dollar Saloon in the

consid&6e dans l'affaire Mann bien qu'elle puisse
(ou non) avoir des cons6quences similaires. Elle vise
tous les vdhicules et intervient A des fins de contrble.
L'enquite visde dans l'arret Mann peut alors seule-
ment etre entreprise si l'interception fait naitre des
souppons prdcis. J'estime que le pouvoir de common
law exerc6 en l'esp&ce respecte l'exigence de la pro-
portionnalit6 (le caractbre << circonscrit > ou << ddli-
mit6 > 6tant en fait plus ou moins synonyme de
<< proportionnalit6 >). Partant, un barrage oh tous
les v6hicules n'auraient pas 6t6 intercept6s n'aurait
pas permis d'atteindre l'objectif tenu pr6c6demment
pour urgent et r6el. En outre, pour les raisons men-
tionn6es, les effets bdndfiques de la r~gle de droit
l'emportent sur ses effets prdjudiciables.

J'aborde donc maintenant la question de la
<< d6limitation insuffisante >.

J. A la lumibre du pouvoir confrd par la common
law, le barrage policier dtait-il constitutionnel
en l'esp~ce?

La d6tention arbitraire fond6e sur une r~gle de
droit << sauvegardde > est constitutionnelle si l'exer-
cice du pouvoir issu de la common law est lui-meme
<< raisonnable > eu 6gard A l'ensemble des circons-
tances.

Si je transpose les propos du juge Doherty dans
le cadre analytique que j'emploie, sa conclusion me
parait 8tre que le pouvoir policier d'6riger un bar-
rage existe en common law et qu'il s'appliquait en
principe en l'esp~ce, mais que son exercice n'a pas
6t6 raisonnable eu dgard A << l'ensemble des circons-
tances o, A cause d'une d6limitation insuffisante.

I] ne fait aucun doute que la << Jaguar sport o ne
correspondait A aucun des vdhicules A bord desquels
les quatre hommes armds 6taient arrivis selon la
description fournie par l'auteur de l'appel au 9-1-1,
mais en toute ddfdrence, je juge excessive la << ddli-
mitation > exig6e par le juge Doherty. Lorsqu'ils
avaient t apergus par le citoyen, les individus
arm6s se trouvaient A l'ext6rieur. Les policiers
auraient fait preuve d'imprudence s'ils avaient tout
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same vehicles in which they arrived. Moreover,
the "tailoring" required by the Ontario Court of
Appeal assumes a level of vehicle-make recogni-
tion on the part of 911 callers in general that, as
the police noted, would be "problematic" (see trial
judgment, at para. 10). As shown in Godoy, the
police do not always have the advantage of the full
story from a 911 caller. On the other hand, if the
occupants of the stopped car had been female and
Asiatic, a "tailored" roadblock would have let them
pass, as the 911 caller must be presumed to be less
error prone in dealing with a person's appearance,
which calls for less specialized knowledge and less
sophisticated powers of observation. The blockade,
complete as it was, involved no more than a brief
imposition on the time of motorists departing from
the parking lot. The more difficult issue is whether
police conduct after the initial stop infringed the
respondents' Charter rights.

K. A Search That Is Conducted Incidental to a
Lawful Detention to Further its Purpose Is Not
an Unreasonable Search Within the Meaning
of Section 8 of the Charter

Once the blockade is found to be lawful, the
question is whether the police did thereafter obtain
grounds of reasonable "individualized" suspicion
of Clayton, thereby converting the initial stop into
a Mann investigative detention. As noted by the
trial judge, Clayton's appearance corresponded to
the 911 call; he was wearing gloves on a warm
night (para. 13) which suggested a concern on his
part about leaving fingerprints. The trial judge
found that "when the officer asked [Clayton] to
step out, objectively there existed articulable
cause [i.e., individualized suspicion] to remove
him from the car and to search him" (para. 78).
The police then attempted to search Clayton, but
once he was told police were responding to a gun
call, he bolted. He was then apprehended and
the ensuing search produced the handgun. Only
after seizure of the handgun was Clayton arrested

simplement suppos6 que ces hommes repartiraient
n6cessairement du Million Dollar Saloon A bord
des m8mes v6hicules que ceux dans lesquels ils
6taient arrives. En outre, la << d6limitation exig6e
par la Cour d'appel de l'Ontario laisse croire - A
tort, selon les policiers - que les personnes qui
composent le 9-1-1 connaissent g6ndralement bien
les marques de voitures (jugement de premiere ins-
tance, par. 10). Comme l'a montr6 l'affaire Godoy,
les policiers n'obtiennent pas toujours le tableau
complet lors d'un appel au 9-1-1. Par ailleurs, si la
voiture intercept6e avait eu A son bord des femmes
asiatiques, elle n'aurait pas dt6 retenue A un barrage
<< circonscrit >. En effet, il faut pr6sumer qu'une
personne qui appelle au 9-1-1 est moins suscep-
tible de se tromper lorsqu'elle d6crit l'apparence
d'une personne, car cela n'exige pas de connaissan-
ces sp6cialisdes ni un grand sens de l'observation.
L'interception de tous les v6hicules a seulement eu
pour effet de retenir bribvement les automobilistes
qui quittaient le stationnement. La v6ritable ques-
tion est de savoir si apr~s l'interception initiale, les
policiers ont viol6 les droits garantis aux intimbs
par la Charte.

K. La fouille effectude accessoirement a une
ditention Igale pour rdaliser l'objectif de
celle-ci n'est pas abusive au sens de l'art. 8 de
la Charte

Dans la mesure oil le barrage est jug6 16gal, la
question qui se pose est celle de savoir si les poli-
ciers ont eu ensuite des motifs raisonnables de
soupgonner Clayton de sorte que l'interception ini-
tiale devienne une d6tention aux fins d'enquete au
sens de l'arr8t Mann. Comme l'a mentionn6 le juge
du proces, I'apparence de Clayton correspondait
au signalement; de plus, il portait des gants alors
qu'il faisait chaud (par. 13), ce qui laissait croire
qu'il craignait de laisser des empreintes. Le juge du
procks a conclu qu'[TRADUCTION] < au moment oii
l'agent a demand6 A [Clayton] de descendre du v6hi-
cule, il existait objectivement des motifs concrets
[c.-4-d. des souppons pricis] de l'en faire sortir et
de le fouiller > (par. 78). L'agent a ensuite entrepris
de fouiller Clayton, mais aprbs que ce dernier eut
appris que la police donnait suite A un appel signa-
lant la pr6sence d'armes A feu, il a pris la fuite. Une
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(para. 19). The gun was properly admitted into
evidence.

Farmer presents a different issue. The trial judge
concluded that "[w]hen [Constable] Dickson asked
Farmer to get out, he did not have reasonable cause
to suspect the driver was implicated in the offence
under investigation" (para. 73). Moreover, "[wihile
I accept that Farmer was hesitant, I do not accept
that it played a role in the decision to search" (para.
74). Further, the trial judge writes:

This was not a situation like Ferris [(1998), 126 C.C.C.
(3d) 298], where the search was conducted because of
concern for officer safety, where there were objectively
discernible facts known to the constable giving reason-
able cause to suspect Farmer was criminally implicated
in the crime under investigation. Here, the decision
was made before the reluctance to get out and was not
dependent upon it. Even if it were, the situation lacked
the objectively discernible facts from which one could
conclude Farmer was, or had just committed, the crime
under investigation. [Emphasis added; para. 75.]

The trial judge's different treatment of Farmer
would be understandable if Clayton and Farmer
had been two unconnected pedestrians who hap-
pened to be leaving the Million Dollar Saloon
parking lot at the same time, but independently.
However that is not this case. Farmer, being black,
fit the general description by the 911 caller. He was
leaving the parking lot in the same car as Clayton
soon after the 911 gun call. Once the trial judge
concluded that sufficient grounds existed to require
Clayton to get out of the car and submit to a search
for reasons of police safety incidental to detention
it follows, I think that it would have been foolhardy
for the police, in the context of a gun call, to leave
Farmer, possibly armed, in the car while they went
about their business with Clayton. Nor could the
police be expected to allow Farmer to drive away.
If Farmer, left alone in the driver's seat, had taken
a shot at the police, there would have been legit-
imate questions raised about police training and
police judgment and the unreality of a law that led

fois qu'on l'a rattrap6, la fouille a permis de trouver
I'arme de poing. Les policiers n'ont arret6 Clayton
qu'aprbs avoir saisi l'arme (par. 19), laquelle a 6 A
juste titre admise en preuve.

Le cas de Farmer est diff6rent. Le juge du procks
a conclu que [TRADUCTION] < [1]orsque [1'agent]
Dickson avait demand6 A Farmer de sortir, il n'avait
pas de raison valable de le soupponner d'avoir par-
ticip6 A l'infraction vis6e par l'enquite > (par. 73). Il
a ajout6 << [j]e reconnais que Farmer s'6tait montr6
r6ticent, mais je refuse de croire que cela avait jou6
dans la d6cision de le fouiller o (par. 74). II a pour-
suivi :

[TRADUCTION) Cette situation diffbre de celle consid6-
r6e dans l'affaire Ferris [(1998), 126 C.C.C. (3d) 298],
oil la fouille a eu lieu parce que le policier craignait pour
sa s6curit6 et oil des faits objectivement discernables
donnaient A l'agent des raisons valables de soupponner
Farmer d'8tre impliqu6 dans l'activit6 criminelle visde
par l'enquete. En l'espce, la d6cision a 6t6 prise avant
que Farmer ne se montre r6ticent A sortir et elle ne se
fondait pas sur cette rdticence. Mme si elle en avait
r6sultd, aucun fait objectivement discernable ne per-
mettait de conclure que Farmer commettait ou venait
de commettre le crime vis6 par I'enquete. [Je souligne;
par. 75.]

Le juge du procks aurait eu raison de considdrer
Farmer diffdremment si Clayton et lui avaient 6t6
deux pi6tons sans lien entre eux quittant simple-
ment le stationnement du Million Dollar Saloon en
meme temps, mais de manibre ind6pendante. Or,
tel n'6tait pas le cas. Farmer 6tant de race noire, il
correspondait au signalement des suspects. II quit-
tait le stationnement dans le m~me v6hicule que
Clayton peu aprds l'appel au 9-1-1. Puisque le juge
du procks a conclu A l'existence de motifs suffi-
sants pour demander A Clayton de descendre de la
voiture et de se soumettre A une fouille accessoire A
la d6tention et visant A assurer la s6curit6 des poli-
ciers, j'estime que ces derniers auraient commis
une imprudence, dans la mesure ot? la pr6sence
d'individus arm6s avait 6t6 signalde, s'ils avaient
laiss6 Farmer dans la voiture - alors qu'il 6tait
peut-etre arm6 - le temps qu'ils s'occupent de
Clayton. II 6tait aussi impensable qu'ils permettent
A Farmer de prendre la fuite au volant. Si Farmer
avait tir6 sur eux aprbs avoir 6t6 laiss6 seul dans la
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to such an avoidable result. The respondents were
travelling together and the concerns about officer
safety raised by the glove-wearing, possibly gun-
flourishing Clayton gave rise to a sufficient concern
about the driver to warrant a pat-down search of
Farmer for officer safety incidental (at that point)
to Farmer's continued detention. Nevertheless,
this point is complicated in Farmer's case because,
before he was searched, he was arrested.

125 Farmer was out of the car and was putting his
hands on the roof when Clayton tried to bolt (trial
judgment, at paras. 23-24). The arresting officer
initially testified that he did not arrest Farmer until
after he received word that Clayton had a gun.
However, the police tapes showed this not to be the
case. The arresting officer had no such information.
Accordingly, the trial judge concluded that "[a] rea-
sonable person placed in [Constable] Mulholland's
position could not conclude there were reasonable
and probable grounds for the arrest" (para. 82). The
search of Farmer took place after his arrest. The
trial judge therefore found:

The search was conducted in a reasonable manner
and incident to an arrest. However, the arrest was
unlawful and the search violated Mr. Farmer's s. 8
rights. [para. 83]

The trial judge thus treated the intervening arrest
as determinative of Farmer's rights. It seems to me
overly formalistic however to hold that, while the
police were entitled to conduct a pat-down search
of Farmer incidental to his continued detention, the
entitlement vanished with the wrongful pronounce-
ment of the words of arrest, even though the officer
safety issue remained the same. To put it another
way, I do not think the effect of the arrest can be
said to have enlarged Farmer's reasonable expec-
tation of privacy. An arrest, of course, gives the
police greater powers of search than a Mann deten-
tion, but the fact is that what happened to Farmer

voiture, on se serait 1dgitimement interrog6 sur la
formation et le jugement des policiers, ainsi que
sur le caractbre raisonnable d'une r~gle de droit
ayant men6 A pareil rdsultat pourtant 6vitable. Les
intim6s se ddplagaient ensemble, et la crainte des
policiers pour leur s6curit6 suscit6e par le fait que
Clayton portait des gants et 6tait peut-8tre arm6 a
assurdment fait naltre A l'6gard du conducteur une
crainte suffisante pour justifier sa fouille par pal-
pation (alors) accessoire au maintien de sa d6ten-
tion. Cependant, la question se complique dans le
cas de Farmer parce qu'il a 6t6 arrWt avant d'8tre
fouilld.

Farmer 6tait A l'extdrieur de la voiture, en train
de mettre ses mains sur le pavillon, lorsque Clayton
a tent6 de s'enfuir (jugement de premiere instance,
par. 23-24). Le policier ayant proc6d6 A l'arresta-
tion a d'abord timoign6 qu'il n'avait arr8t6 Farmer
qu'aprbs avoir 6td inform6 que Clayton 6tait arm6.
Or, les enregistrements montrent que ce n'6tait
pas le cas. Le policier en question ne disposait
pas de cette information. C'est pourquoi le juge
du procks a conclu qu'[TRADUCTION] << [une] per-
sonne raisonnable se trouvant dans la situation de
l'[agent] Mulholland n'aurait pu conclure A l'exis-
tence de motifs raisonnables de proc6der A l'arres-
tation >> (par. 82). La fouille de Farmer a eu lieu
apr~s son arrestation. Le juge du procks a donc
conclu :

[TRADUCTION] La fouille s'est d6roul6e de manibre
raisonnable et 6tait accessoire A une arrestation. Or,
l'arrestation 6tait ill6gale et la fouille a port6 atteinte
aux droits garantis A Farmer par l'art. 8. [par. 83]

Le juge du procks a donc estim6 que l'arrestation
intervenue 6tait d6terminante quant aux droits de
Farmer. Il me parait toutefois indfiment formaliste
de conclure, alors que le policier avait le pouvoir de
soumettre Farmer A la fouille par palpation acces-
soirement au maintien de sa d6tention, que ce pou-
voir a cess6 d'exister dbs la mise en 6tat d'arrestation
injustifi6e, m8me si l'agent craignait toujours pour
sa s6curit6. En d'autres termes, je ne crois pas que
l'arrestation ait pu accrottre l'attente raisonnable
de Farmer en matibre de vie privde. tvidemment,
I'arrestation confbre au policier de plus grands pou-
voirs de fouille que la d6tention aux fins d'enquite
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was a pat-down search well within the bounds of a
Mann detention.

I would therefore hold that the pat-down search
of Farmer that resulted in the seizure of the gun
was not rendered unconstitutional by the words of
arrest that intervened between getting Farmer out
of the car and the police pat-down search to ensure
officer safety. Had I concluded otherwise, I would,
nevertheless, have agreed with the trial judge that
the gun should be admitted under s. 24(2).

L. In Any Event, Section 24(2) Was Properly
Invoked in Farmer's Case

In the Ontario Court of Appeal, Doherty J.A.
stated that:

The trial judge's s. 24(2) analysis proceeded on the
basis that the initial stop was constitutional. I have con-
cluded that it was unconstitutional. It follows that the
usual deference owed to a trial judge's s. 24(2) analysis
has no application . . . . [para. 69]

As, on the contrary, I accept the trial judge's conclu-
sion that the initial stop was constitutional, I would
have been prepared to defer to the trial judge's s.
24(2) decision to admit the gun as evidence against
Farmer.

All parties agree that s. 24(2) requires the appli-
cation of the well-known three-part test articulated
in R. v. Collins, [1987] 1 S.C.R. 265. The court looks
first at the effect of the admission of the impugned
evidence on the fairness of the trial, second at the
seriousness of the Charter violation and third at the
negative impact, if any, on the administration of jus-
tice that would be occasioned by the admission of
the evidence. Both the trial judge and Doherty J.A.
agreed, as do I, that admission of the gun would not
affect trial fairness. Doherty J.A.'s view of the seri-
ousness of the Charter breach was predicated on
his conclusion that the original blockade detention
was unconstitutional. He states:

vis6e dans l'arrat Mann, mais il demeure que la
fouille par palpation A laquelle Farmer a dtd soumis
6tait parfaitement autoris6e par la dMtention aux
fins d'enqu8te consid6r6e dans l'affaire Mann.

J'arrive donc A la conclusion que la fouille par
palpation de Farmer qui a permis de saisir l'arme A
feu n'a pas 6t6 rendue inconstitutionnelle par sa mise
en 6tat d'arrestation survenue aprbs que le policier
l'eut fait descendre de la voiture et avant qu'il ne l'ait
fouill6 pour assurer sa s6curitd. Si ma conclusion
avait td contraire, j'aurais quand meme convenu
avec le juge du procks que l'arme devait etre admise
en preuve pour les besoins du par. 24(2).

L. Quoi qu'il en soit, le par. 24(2) a dtd invoqudf a
juste titre a l'dgard de Farmer

Le juge Doherty, de la Cour d'appel de l'Onta-
rio, a dit ce qui suit :

[TRADUCTION] Dans son analyse relative au par.
24(2), le juge du procks a tenu pour acquis que 'in-
terception initiale 6tait constitutionnelle. J'ai conclu
qu'elle 6tait inconstitutionnelle. Partant, il n'y a pas lieu
de faire preuve de la d6f6rence que commande habituel-
lement I'analyse A laquelle se livre le juge du procks au
regard de cette disposition . . . [par. 69]

Comme je conviens au contraire avec le juge du
procks que l'interception initiale 6tait constitution-
nelle, je suis dispos6 A m'en remettre A sa d6cision,
fond6e sur le par. 24(2), de permettre que I'arme
soit admise en preuve contre Farmer.

Toutes les parties reconnaissent que le par. 24(2)
exige l'application du fameux critbre A trois volets
que la Cour a formuld dans l'arret R. c. Collins,
[1987] 1 R.C.S. 265. Le tribunal examine (1) l'effet
de l'admission de l'616ment de preuve contest6 sur
l'6quit6 du procks, (2) la gravit6 de la violation du
droit garanti par la Charte et (3) la d6consid6ration
6ventuelle de l'administration de la justice r6sultant
de l'admission de l'616ment de preuve. A l'instar du
juge du procks et du juge Doherty, je conviens que
l'admission de l'arme A feu ne compromettrait pas
l'6quit6 du procks. L'avis du juge Doherty concer-
nant la gravit6 de la violation d'un droit garanti par
la Charte reposait sur sa conclusion que l'intercep-
tion initiale 6tait inconstitutionnelle. Selon lui :
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Farmer and Clayton were entitled to proceed on their
way. Instead, they found themselves in a potentially
demeaning and frightening confrontation with the
police. The roadblock stop led to a serious violation of
their Charter rights.

The significance of the Charter breaches is not min-
imized because it turns out that Farmer and Clayton
were in possession of loaded prohibited weapons....
Criminals do not have different constitutional rights
than the rest of the community. [paras. 77-78]

On the s. 24(2) point, I accept the conclusion of the
trial judge who held that, while the Charter viola-
tions were not "technical or trivial, they were not
serious enough as to support exclusion" (para. 99).
In support of his conclusion the trial judge observed
that

the violations occurred in a fast-paced situation, where
the officer had little time for reflection.

... the fact it was a gun call is an important considera-
tion.

Constable Mulholland saw the Robson-Clayton
struggle and Clayton's flight. . . . As regards the search
incident to arrest, the officer honestly but mistakenly
believed he had the information that would give him
reasonable and probable grounds. Again, there is no
bad faith. [paras. 95 and 97-98]

As stated, Doherty J.A. made an important point
about the potential contribution of inadequate train-
ing to excessive police conduct. A Charter viola-
tion caused by systemic failure would raise greater
concerns for the administration of justice than an
isolated act of a single misguided police officer.
However, given my conclusion that the roadblock
(i.e., detention) was valid, I do not think the ade-
quacy of police training emerges as a s. 24(2) con-
sideration in this case.

As to whether admission of the evidence would
bring the administration of justice into disrepute,
I agree with the trial judge that "[tihe evidence

[TRADUCTION] Farmer et Clayton avaient le droit de
poursuivre leur chemin. Au lieu de cela, ils ont eu avec
les policiers une altercation qui aurait pu 6tre d6gra-
dante et traumatisante. Le barrage a port6 gravement
atteinte A leurs droits constitutionnels.

Le fait que Farmer et Clayton 6taient en possession
d'armes prohibdes chargdes ne diminue par l'impor-
tance des atteintes aux droits garantis par la Charte
[.. .] Les criminels ont les m8mes droits constitution-
nels que les autres citoyens. [par. 77-78]

S'agissant du par. 24(2), je prdfdre la conclusion
du juge du procks selon qui, meme si les viola-
tions des droits garantis par la Charte n'6taient
pas [TRADUCTION] << techniques ou insignifiantes,
elles n'6taient pas graves au point que l'616ment de
preuve doive 8tre 6cart6 >> (para. 99). Il a ajout6 A
l'appui :

[TRADUCTION] . . . les violations ont eu lieu dans le feu
de l'action, alors que l'agent avait peu de temps pour
r6fl6chir.

... le fait que la pr6sence d'armes A feu avait 6t6 signa-
I6e est un 616ment important.

L'agent Mulholland a 6td t6moin de l'incident entre
l'agent Robson et Clayton et de la fuite de ce dernier
[.. .] QuantA la fouille accessoire A l'arrestation, I'agent
a cru de bonne foi mais A tort qu'il disposait de rensei-
gnements lui donnant les motifs raisonnables requis. LA
encore, il n'6tait pas de mauvaise foi. [par. 95 et 97-98]

Rappelons que le juge Doherty a fait remarquer A
juste titre que la formation inad6quate des policiers
peut contribuer A l'emploi de mesures excessives
par les policiers. Une atteinte A un droit constitu-
tionnel imputable A une faille de la formation poli-
cibre compromettrait davantage l'administration
de la justice que l'acte isold d'un policier malavis6.
Or, comme j'estime que le barrage (c.-A-d. la d6ten-
tion) 6tait r6gulibre, je ne crois pas que le caractbre
approprid de la formation des policiers importe en
l'esp~ce pour les besoins de l'analyse fond6e sur le
par. 24(2).

Pour ce qui est de savoir si l'admission de l'616-
ment de preuve aurait pour effet de d6consid6rer
l'administration de la justice, je conviens avec le
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sought to be excluded is essential to the prosecu-
tion of serious charges. The officer had legitimate
concerns for his safety. Given the fast-paced events
over a brief period of time as noted above, the
officers had to make quick decisions without time
for reflection. I consider as well the nature of the
search contemplated" (para. 100). The trial judge
therefore held:

To exclude the evidence of a loaded gun in these cir-
cumstances, would bring the administration of justice
into greater disrepute than would occur if it was admit-
ted. [para. 101]

I agree. If it had been necessary to resort to s.
24(2), my view is that the gun found on Farmer was
properly admitted in evidence.

M. Disposition

juge du procks que [TRADUCTION] << [1]'616ment de
preuve que l'on veut 6carter est essentiel A la pour-
suite d'infractions graves. L'agent craignait avec
raison pour sa s6curit6. Compte tenu du ddrou-
lement pr6cipit6 des 6v6nements susmentionn6,
les policiers devaient prendre des d6cisions rapi-
des sans avoir le temps de r6fl6chir. La nature de
la fouille envisag6e entre 6galement en consid6ra-
tion >> (par. 100). Il a donc conclu :

[TRADUCTION] Dans ces circonstances, I'exclu-
sion d'une arme charg6e serait davantage susceptible
de d6consid6rer l'administration de la justice que son
admission en preuve. [par. 101]

Je suis d'accord. Eft-il 6t6 n6cessaire d'appli-
quer le par. 24(2), j'estime que l'arme d6couverte
sur Farmer aurait 6t6 A juste titre admissible en
preuve.

M. Dispositif

I would allow the appeal and reinstate the con-
victions entered by the trial judge.

Appeal allowed.

Je suis d'avis d'accueillir le pourvoi et de rdta-
blir les d6clarations de culpabilit6 prononc6es par
le juge du procks.

Pourvoi accueilli.
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Administrative law - Judicial review - Availability
- Jurisdiction of Federal Court - Taxpayers assessed
pursuant to s. 160 of Income Tax Act in respect of non-
arm's length transfers of property at less than fair market
value - Provision expressly authorizing Minister of
National Revenue to assess "at any time" -Assessment
made after long delay - Taxpayers filing notices of
objection but no appeal raised in Tax Court - Judicial
review sought in Federal Court of discretionary assess-
ment - Whether judicial review available - Income
Tax Act, R.S.C. 1985, c. 1 (5th Supp.), s. 160- Federal
Courts Act, R.S.C. 1985, c. F-7, s. 18.5.

In February 2001, the Minister of National Revenue
sent notices of assessment to the respondent taxpayers
pursuant to s. 160 of the Income Tax Act for taxes owing
by a company to the limit of the payments received by
them as direct or indirect shareholders of that com-
pany. The Minister had concluded the company's taxes,
which arose from a 1992 assessment of its 1989 taxation
year, were not recoverable. The taxpayers filed notices
of objection in May 2001, to which Revenue Canada
did not respond, but never appealed to the Tax Court. In
2005, the taxpayers applied for judicial review, under s.
18.5 of the Federal Courts Act, of the Crown's decision
to use its discretionary assessment powers under s. 160,
arguing that the long delay before the assessment was
abusive, prevented their mounting a proper challenge to
the assessment's validity in the Tax Court and deprived
them of any possibility of indemnification by the pri-
mary taxpayer. The Federal Court granted the Crown's
motion to strike the claim, but a majority of the Federal
Court of Appeal reversed that decision and allowed the
application for judicial review to proceed.

Held: The appeal should be allowed.

On the facts of this case, judicial review was not
available because the Minister can assess at any time
as s. 160 of the Income Tax Act contains no limitation
period. This does not mean that the exercise of this dis-
cretion is never reviewable, but the length of the delay
before a decision whether or not to assess is not enough
to ground judicial review. The length of delay might,
however, ground a remedy like mandamus to prod the

Droit administratif - Contr6le judiciaire - Possi-
bilitd4 de recours - Compdtence de la Courfddrale -
Cotisations itablies a '6gard des contribuables en vertu
de l'art. 160 de la Loi de l'imp6t sur le revenu relative-
ment a des transferts de biens, avec lien de d6pendance,
consentis a une valeur infirieure a leur juste valeur
marchande - Disposition autorisant expressdment le
ministre du Revenu national a etablir des cotisations
w en tout temps v - Cotisations dtablies apras un long
delai - Dip6t d'avis d'opposition par les contribua-
bles, mais aucun appelformd devant la Cour de l'imp6t
- Demande de contr6le judiciaire en Cour fiddrale a
l'dgard du pouvoir discritionnaire d'dtablir des cotisa-
tions - Y a-t-il possibilitd de recours en contr6le judi-
ciaire? - Loi de l'imp6t sur le revenu, L.R.C. 1985,
ch. 1 (5e suppl.), art. 160 - Loi sur les Coursfdddrales,
L.R.C. 1985, ch. F-7, art. 18.5.

En f6vrier 2001, le ministre du Revenu national a
envoy6 aux contribuables intim6s des avis de cotisation
fond6s sur l'art. 160 de la Loi de l'impdt sur le revenu,
leur r6clamant les imp8ts impayds par une socit6, jus-
qu'A concurrence des paiements qu'ils avaient requs A
titre d'actionnaires directs ou indirects de cette soci6t6.
II avait conclu que les imp6ts de la soci6t6, d6coulant
de la cotisation 6tablie en 1992 pour l'annde d'imposi-
tion 1989, n'6taient pas recouvrables. Les contribuables
ont ddpos6 des avis d'opposition en mai 2001, auxquels
Revenu Canada n'a pas donn6 suite, mais n'ont jamais
interjet6 appel devant la Cour de l'imp~t. En 2005, en
vertu de l'art. 18.5 de la Loi sur les Cours fiddrales,
ils ont demand6 le contr6le judiciaire de la d6cision de
la Couronne d'user de son pouvoir discr6tionnaire pour
6tablir des cotisations fond6es sur I'art. 160, faisant
valoir que le long d6lai d'6tablissement de la cotisation
6tait abusif, qu'il les empachait de contester valablement
la validit6 de la cotisation devant la Cour de l'imp6t et
qu'il les privait de toute possibilit6 de se faire indemni-
ser par le premier contribuable. La Cour f6d6rale a fait
droit A la requate de la Couronne visant A faire radier la
demande, mais la Cour d'appel f6d6rale a infirmd A la
majorit6 cette d6cision et a permis que la demande de
contr6le judiciaire suive son cours.

Arrit : Le pourvoi est accueilli.

Compte tenu des faits en cause, il n'6tait pas possible
de recourir au contr8le judiciaire parce que le minis-
tre peut, en tout temps, 6tablir une cotisation, car I'art.
160 de la Loi de l'imp6t sur le revenu ne pr6voit aucun
d6lai de prescription. Cela ne veut pas dire que l'exer-
cice de ce pouvoir discr6tionnaire ne peut jamais faire
l'objet d'un contr6le, mais la longueur du d61ai 6coul6
avant qu'il soit d6cid6 d'6tablir une cotisation ne suffit
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Minister to act with due diligence. Furthermore, the
allegations of fact here did not show that the regular
appeal process could not have dealt with the tax liabil-
ity issues. [9-10]

Statutes and Regulations Cited

Federal Courts Act, R.S.C. 1985, c. F-7, s. 18.5.
Income Tax Act, R.S.C. 1985, c. 1 (5th Supp.), ss. 152,

160.

APPEAL from a judgment of the Federal Court
of Appeal (Rothstein, Sharlow and Malone JJ.A.),
[2006] 4 F.C.R. 532, 265 D.L.R. (4th) 253, 346 N.R.
238, [2006] 3 C.T.C. 95, 2006 D.T.C. 6248, [2006]
F.C.J. No. 489 (QL), 2006 FCA 107, reversing a
judgment of Kelen J., [2005] 2 C.T.C. 201, 2005
D.T.C. 5212, [2005] F.C.J. No. 516 (QL), 2005 FC
411. Appeal allowed.

Graham R. Garton, Q.C., and Wendy Burnham,
for the appellants.

Roderick A. McLennan, Q.C., H. M. Kay, Q.C.,
Curtis R. Stewart and L. A. Goldbach, for the
respondents.

The following is the judgment delivered by

THE COURT - The respondents applied for
judicial review of a tax assessment issued by the
Minister of National Revenue under s. 160 of the
Income Tax Act, R.S.C. 1985, c. I (5th Supp.)
("ITA"). On a motion by the Crown, the Federal
Court struck the application. A majority of the
Federal Court of Appeal reversed this judgment and
allowed the application for judicial review to pro-
ceed. For the reasons that follow, we are of the view
that the Crown's motion to strike was well founded,
that its appeal should be allowed and that the appli-
cation for judicial review should be struck.

The present litigation arises out of the tax plan-
ning decisions that were made several years ago
and the business dealings that were subsequently
transacted. In 1989, the respondents, who held
shares, directly or indirectly, in a company, York

pas A fonder un contr8le judiciaire. Elle peut toutefois
justifier un recours comme le mandamus pour inciter
le ministre A faire preuve de diligence raisonnable. De
plus, les all6gations de fait n'ont pas 6tabli qu'une pro-
c6dure d'appel normale n'aurait pas permis d'examiner
les questions relatives A l'obligation fiscale. [9-10]

Lois et rbglements citis

Loi de l'imp6t sur le revenu, L.R.C. 1985, ch. 1 (5e
suppl.), art. 152, 160.

Loi sur les Cours fiddrales, L.R.C. 1985, ch. F-7,
art. 18.5.

POURVOI contre un arrat de la Cour d'appel
f6ddrale (les juges Rothstein, Sharlow et Malone),
[2006] 4 R.C.F. 532, 265 D.L.R. (4th) 253, 346 N.R.
238, [2006] 3 C.T.C. 95, 2006 D.T.C. 6248, [2006]
A.C.F. no 489 (QL), 2006 CAF 107, qui a infirm6
un jugement du juge Kelen, [2005] 2 C.T.C. 201,
2005 D.T.C. 5212, [2005] A.C.F. no 516 (QL), 2005
CF 411. Pourvoi accueilli.

Graham R. Garton, c.r., et Wendy Burnham,
pour les appelantes.

Roderick A. McLennan, c.r., H. M. Kay, c.r.,
Curtis R. Stewart et L. A. Goldbach, pour les inti-
m6s.

Version frangaise du jugement rendu par

LA COUR- Les intimds ont demand6 le contr6le
judiciaire de la cotisation fiscale que le ministre du
Revenu national a 6tablie en vertu de l'art. 160 de
la Loi de l'impdt sur le revenu, L.R.C. 1985, ch. I
(5e suppl.) (<< LIR >>). La Cour f6ddrale a radi6 leur
demande sur requete de la Couronne. La Cour d'ap-
pel f6d6rale, A la majorit6, a infirm6 le jugement de
radiation et a permis que la demande de contr6le
judiciaire suive son cours. Pour les motifs ci-aprbs
expos6s, nous estimons que la requate en radia-
tion de la Couronne est bien fond6e et qu'il y a lieu
d'accueillir le pourvoi et de radier la demande de
contr6le judiciaire.

Le litige d6coule de d6cisions de planification
fiscale prises il y a plusieurs ann6es et d'opdrations
commerciales r6alis6es par la suite. En 1989, les
intimds, qui 6taient alors, directement ou indirec-
tement, actionnaires de la soci6t6 York Beverages
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Beverages (1968) Ltd. ("York"), which had sold
its bottling business the year before, sold their
York shares to another company, Synergy Inc.
("Synergy"). Synergy planned to use York's cash
in hand to purchase seismic data and reduce York's
tax liability to zero. Between the time of the sales
of the bottling business and of the York shares, the
respondents received various payments from York
in the form of dividends, directors' fees, loan repay-
ments, etc.

In 1992, the Minister of National Revenue reas-
sessed York for the 1989 taxation year under s.
152 ITA after determining that the seismic data
had been overvalued. The reassessment was for
$3,247,074.05, including a penalty and interest.
York filed a notice of objection. The Minister never
responded and York never appealed to the Tax
Court of Canada.

At some point, the Minister concluded that noth-
ing would ever be recovered from York. In February
2001, the Minister sent notices of assessment to
the respondents under s. 160 ITA. In the notices of
assessment, the Minister claimed York's entire tax
liability from the respondents, jointly and severally,
and the amount assessed in respect of each of the
respondents was limited to the amount of the pay-
ments that person had received from York in 1988
and 1989. Including interest, the claim now exceeds
$6,000,000.

The respondents filed notices of objection in
May 2001. Revenue Canada never dealt with the
objections and the respondents never appealed to
the Tax Court of Canada. In 2005, they applied for
judicial review of the Crown's decision to use its
discretion to assess them under s. 160 ITA. They
submitted that the long delay in issuing the assess-
ment was abusive, prevented them from mounting
a proper challenge to the validity of the assessment
in the Tax Court and deprived them of any possibil-
ity of indemnification by the primary taxpayer.

(1968) Ltd. (<< York >), laquelle avait vendu son
entreprise d'embouteillage l'annde prdcddente,
ont vendu leurs actions dans York A Synergy Inc.
(<< Synergy o). Cette dernibre prdvoyait d'employer
les liquiditds de York pour acqudrir des donnies
sismiques et r6duire A z6ro l'obligation fiscale de
York. Entre la vente de l'entreprise d'embouteillage
et celle des actions de York, les intim6s ont regu
divers paiements de York, notamment A titre de
dividendes, d'allocations de pr6sence d'administra-
teurs, de remboursement de pret.

En 1992, ayant d6termind que les donndes sis-
miques avaient 6t6 surivaludes, le ministre du
Revenu national a 6tabli une nouvelle cotisation A
l'6gard de York pour l'ann6e d'imposition 1989 en
vertu de l'art. 152 LIR. La nouvelle cotisation s'61e-
vait A 3 247 074,05 $, y compris p6nalit6s et inti-
rats. York a d6pos6 un avis d'opposition. Le minis-
tre n'y a jamais donn6 suite, et York n'a jamais
interjet6 appel devant la Cour canadienne de
l'imp6t.

Jugeant qu'il ne recouvrerait rien de York, le
ministre a envoyd aux intim6s, en f6vrier 2001, des
avis de cotisation fond6s sur l'art. 160 LIR, leur
r6clamant, A titre solidaire, la totalit6 de l'obliga-
tion fiscale de York jusqu'd concurrence des paie-
ments qu'ils avaient requs de la soci6t6 en 1988 et
1989. La somme r6clam6e s'6tablissait A plus de
6 000 000 $ avec les int6rets en 2001.

Les intim6s ont d6pos6 des avis d'opposition en
mai 2001. Revenu Canada n'y a jamais donn6 suite,
et les intimis ne se sont jamais pourvus en appel
devant la Cour canadienne de l'imp6t. En 2005, ils
ont demand6 le contr6le judiciaire de la d6cision de
la Couronne d'user de son pouvoir discrdtionnaire
d'6tablir A leur encontre des cotisations fondies sur
l'art. 160 LIR. Ils ont fait valoir que le long ddlai
d'6tablissement de la cotisation 6tait abusif, qu'il
les empachait de contester valablement la validit6
de la cotisation devant la Cour canadienne de l'im-
p6t et qu'il les privait de toute possibilit6 de se faire
indemniser par le premier contribuable.

796 [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. CANADA c. ADDISON & LEYEN LTD. La Cour 797

The Crown moved to strike the application
for judicial review. In the Federal Court, Kelen
J. granted the motion and struck the application:
[2005] 2 C.T.C. 201, 2005 FC 411. He found that
judicial review was not available to the respond-
ents and that they could and ought to have pursued
alternative remedies. The majority of the Federal
Court of Appeal reversed the trial judgment:
[20061 4 F.C.R. 532, 2006 FCA 107. Sharlow J.A.
held that the Federal Court had jurisdiction over
the matter and that the test for granting a motion
to strike had not been met. She stated that judicial
review might be available on the issue of the exer-
cise of the discretion to assess a taxpayer under s.
160 ITA. Rothstein J.A. (as he then was), in dissent,
would have upheld Kelen J.'s judgment. He was of
the view that a delay in issuing an assessment under
s. 160 is not reviewable by the Federal Court under
its judicial review jurisdiction.

The issue in this appeal is whether judicial
review under s. 18.5 of the Federal Courts Act,
R.S.C. 1985, c. F-7, is available to challenge the
exercise of the Minister's discretion to assess a
taxpayer under s. 160 ITA. What the case actually
turns on, however, is the interpretation of s. 160.

We need not engage in a lengthy theoretical dis-
cussion on whether s. 18.5 can be used to review the
exercise of ministerial discretion. It is not disputed
that the Minister belongs to the class of persons and
entities that fall within the Federal Court's juris-
diction under s. 18.5. Judicial review is available,
provided the matter is not otherwise appealable. It
is also available to control abuses of power, includ-
ing abusive delay. Fact-specific remedies may be
crafted to address the wrongs or problems raised
by a particular case.

La Couronne a pr6sent6 une requete en radia-
tion de la demande de contr8le judiciaire. En Cour
f6ddrale, le juge Kelen a fait droit A la requ8te :
[2005] 2 C.T.C. 201, 2005 CF 411. II a conclu que
les intim6s n'6taient pas admis A demander un
contr6lejudiciaire et qu'ils pouvaient et auraient dQ
exercer d'autres recours. La Cour d'appel f6d6rale
a infirm6 A la majorit6 ce jugement pour les motifs
exposds par la juge Sharlow : [2006] 4 R.C.F. 532,
2006 CAF 107. Elle a estimd que la Cour f6ddrale
avait comp6tence en l'esp~ce et que la requete ne
satisfaisait pas au critbre applicable en matibre de
radiation. Elle a jug6 que l'exercice du pouvoir dis-
crdtionnaire d'6tablir des cotisations conf6r6 par
I'art. 160 LIR pouvait faire l'objet d'une demande
de contr6le judiciaire. Dans sa dissidence, le juge
Rothstein (maintenant juge de notre Cour) a indi-
qu6 qu'il aurait maintenu la d6cision du juge Kelen
et qu'd son avis la comp6tence de la Cour f6ddrale
en matibre de contr8le judiciaire n'habilitait pas
celle-ci A examiner les ddlais d'6tablissement des
cotisations sous le r6gime de l'art. 160.

Dans le pr6sent pourvoi, la Cour doit d6cider s'il
est possible de se pr6valoir du recours en contr6le
judiciaire pr6vu A l'art. 18.5 de la Loi sur les Cours
fiddrales, L.R.C. 1985, ch. F-7, pour contester
l'exercice du pouvoir discr6tionnaire d'6tablir des
cotisations conf6r6 au ministre par I'art. 160 LIR.
C'est une question qui d6pend, en fin de compte, de
l'interpr6tation de l'art. 160.

Nul besoin de s'engager dans une longue dis-
cussion thdorique sur la question de la possibilit6
de se prdvaloir de l'art. 18.5 pour faire contr8ler
l'exercice de pouvoirs ministeriels discrdtionnai-
res. Personne ne conteste que le ministre fasse
partie de la catdgorie de personnes et d'entitds
visde par l'exercice de la comp6tence de la Cour
f6ddrale pr6vue A l'art. 18.5. Le recours au contrle
judiciaire demeure possible dans la mesure oh la
question n'est pas autrement susceptible d'appel. Il
reste 6galement possible en cas d'abus de pouvoir,
notamment de ddlais abusifs. On peut 61aborer des
r6parations adaptdes aux faits pour corriger les
injustices ou problbmes soulev6s dans une affaire
donnde.
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9 Nevertheless, we find that judicial review was
not available on the facts of this case. As Rothstein
J.A. pointed out, the interpretation of s. 160 ITA
by the majority of the Federal Court of Appeal
amounted to reading into that provision a limita-
tion period that was simply not there. The Minister
can assess a taxpayer at any time. In the words of
Rothstein J.A.:

While in the sense identified by the majority, subsection
160(1) may be considered a harsh collection remedy, it
is also narrowly targeted. It only affects transfers of
property to persons in specified relationships or capaci-
ties and only when the transfer is for less than fair
market value. Having regard to the application of sub-
section 160(1) in specific and limited circumstances,
Parliament's intent is not obscure. Parliament intended
that the Minister be able to recover amounts transferred
in these limited circumstances for the purpose of sat-
isfying the tax liability of the primary taxpayer trans-
feror. The circumstances of such transactions mak[e] it
clear that Parliament intended that there be no applica-
ble limitation period and no other condition on when
the Minister might assess. [para. 92]

The Minister is granted the discretion to assess
a taxpayer at any time. This does not mean that
the exercise of this discretion is never reviewable.
However, in light of the words "at any time" used
by Parliament in s. 160 ITA, the length of the delay
before a decision on assessing a taxpayer is made
does not suffice as a ground for judicial review,
except, perhaps, inasmuch as it allows for a remedy
like mandamus to prod the Minister to act with due
diligence once a notice of objection has been filed.
Moreover, in the case at bar, the allegations of fact
in the statement of claim do not disclose any reason
why it would have been impossible to deal with the
tax liability issues relating to either the underly-
ing tax assessment against York or the assessments
against the respondents through the regular appeal
process.

Toutefois, nous estimons qu'il n'6tait pas pos-
sible de recourir au contr8le judiciaire compte
tenu des faits en cause. Comme l'a soulignd le juge
Rothstein, l'interpr6tation que la majorit6 de la
Cour d'appel fidrale donne A I'art. 160 6quivaut A
ajouter dans cette disposition un d6lai de prescrip-
tion qui n'y figure tout simplement pas. Le ministre
peut en tout temps 6tablir une cotisation A l'6gard
d'un contribuable. Selon le juge Rothstein :

Meme si dans le sens retenu par les juges majoritaires,
le paragraphe 160(1) peut 8tre consid6r6 comme un
moyen de recouvrement draconien, il vise aussi une
cible pr6cise. Il ne vise que les transferts de biens
A des personnes se trouvant dans des relations ou
des situations particulibres, et seulement lorsque le
transfert est en contrepartie d'une valeur inf6rieure A
la juste valeur marchande des biens transf6rds. Comme
le paragraphe 160(1) s'applique dans des circonstances
pr6cises et limit6es, l'intention du 16gislateur n'est
pas obscure. Le l6gislateur voulait que le ministre
puisse recouvrer les montants transf6r6s dans ces
circonstances limit6es afin de r6gler l'obligation fiscale
du premier contribuable, auteur du transfert. Compte
tenu des circonstances entourant de telles transactions,
il est clair que le 16gislateur souhaitait qu'il n'y ait pas
de d6lai de prescription ni aucune autre condition appli-
cable au moment de l'6tablissement de la cotisation par
le ministre. [par. 92]

Le ministre dispose du pouvoir discr6tionnaire
d'6tablir une cotisation A l'6gard d'un contribuable
en tout temps. Cela ne veut pas dire que l'exercice de
ce pouvoir ne peutjamais faire l'objet d'un contr6le.
Toutefois, en raison du terme << en tout temps >> A
l'art. 160 LIR, la longueur du d6lai 6could avant
qu'il soit d6cid6 d'6tablir une cotisation A l'6gard
d'un contribuable ne suffit pas A fonder un contrle
judiciaire, sauf, peut-6tre, s'il s'agit d'autoriser un
recours comme le mandamus pour inciter le minis-
tre A faire preuve de diligence raisonnable une fois
l'avis d'opposition d6pos6. De plus, en I'esp&ce, les
all6gations de fait dans la d6claration n'expliquent
pas pourquoi il aurait 6 impossible d'examiner les
questions relatives A l'obligation fiscale, tant en ce
qui a trait A la cotisation fiscale sous-jacente 6tablie
A l'encontre de York qu'aux cotisations 6tablies A
l'6gard des intimds au cours d'une procddure d'ap-
pel normale.

10
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Reviewing courts should be very cautious in
authorizing judicial review in such circumstances.
The integrity and efficacy of the system of tax
assessments and appeals should be preserved.
Parliament has set up a complex structure to deal
with a multitude of tax-related claims and this struc-
ture relies on an independent and specialized court,
the Tax Court of Canada. Judicial review should
not be used to develop a new form of incidental
litigation designed to circumvent the system of tax
appeals established by Parliament and the juris-
diction of the Tax Court. Judicial review should
remain a remedy of last resort in this context.

For these reasons, the appeal is allowed, the
judgment of the Federal Court of Appeal is set aside
and the judgment of the motions judge is restored,
with costs.

APPENDIX

Statutory Provisions

Income Tax Act, R.S.C. 1985, c. I (5th Supp.)

160. (1) Where a person has, on or after May 1, 1951,
transferred property, either directly or indirectly, by
means of a trust or by any other means whatever, to

(c) a person with whom the person was not dealing
at arm's length,

the following rules apply:

(d) the transferee and transferor are jointly and
severally liable to pay a part of the transferor's tax
under this Part for each taxation year equal to the
amount by which the tax for the year is greater than
it would have been if it were not for the operation of
sections 74.1 to 75.1 of this Act and section 74 of the
Income Tax Act, chapter 148 of the Revised Statutes
of Canada, 1952, in respect of any income from, or

Dans de telles circonstances, les tribunaux de
rdvision ne doivent ouvrir la voie aux recours en
contr6le judiciaire qu'avec beaucoup de circons-
pection. Il y a lieu de protdger I'int6grit6 et I'effica-
cit6 du syst~me de cotisation et d'appel en matibre
fiscale. Le Parlement a 6difi6 une structure com-
plexe pour assurer le traitement d'une multitude de
revendications se rapportant au fisc, et cette struc-
ture s'appuie sur un tribunal spdcialis6 et ind6pen-
dant, la Cour canadienne de l'imp6t. On ne saurait
permettre que le contr6le judiciaire serve A crder
une nouvelle forme de proc6dure connexe desti-
n6e A contourner le systhme d'appel 6tabli par le
Parlement en matibre fiscale ainsi que la comp6-
tence de la Cour de l'imp6t. Dans ce contexte, le
contr6le judiciaire devrait demeurer un recours de
dernier ressort.

Pour ces motifs, le pourvoi est accueilli, le juge-
ment de la Cour d'appel f~ddrale est infirm6 et le
jugement du juge des requ8tes est r6tabli, avec
d6pens.

ANNEXE

Dispositions 16gislatives

Loi de l'impdt sur le revenu, L.R.C. 1985, ch. I (5e
suppl.)

160. (1) Lorsqu'une personne a, depuis le ler mai
1951, transf6r6 des biens, directement ou indirectement,
au moyen d'une fiducie ou de toute autre fagon A l'une
des personnes suivantes:

c) une personne avec laquelle elle avait un lien de
d6pendance,

les rfgles suivantes s'appliquent:

d) le bdndficiaire et l'auteur du transfert sont soli-
dairement responsables du paiement d'une partie de
l'imp6t de l'auteur du transfert en vertu de la prdsente
partie pour chaque ann6e d'imposition 6gale A l'ex-
c6dent de l'imp6t pour l'ann6e sur ce que cet imp~t
aurait 6t6 sans l'application des articles 74.1 A 75.1 de
la pr6sente loi et de l'article 74 de la Loi de l'impt sur
le revenu, chapitre 148 des Statuts revis6s du Canada
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gain from the disposition of, the property so trans-
ferred or property substituted therefor, and

(e) the transferee and transferor are jointly and sev-
erally liable to pay under this Act an amount equal
to the lesser of

(i) the amount, if any, by which the fair market
value of the property at the time it was trans-
ferred exceeds the fair market value at that time
of the consideration given for the property, and

(ii) the total of all amounts each of which is an
amount that the transferor is liable to pay under
this Act in or in respect of the taxation year in
which the property was transferred or any pre-
ceding taxation year,

but nothing in this subsection shall be deemed to limit
the liability of the transferor under any other provision
of this Act.

(2) The Minister may at any time assess a taxpayer
in respect of any amount payable because of this sec-
tion and the provisions of this Division apply, with any
modifications that the circumstances require, in respect
of an assessment made under this section as though it
had been made under section 152.

Federal Courts Act, R.S.C. 1985, c. F-7

18.5 Despite sections 18 and 18.1, if an Act of
Parliament expressly provides for an appeal to . .. the
Tax Court of Canada ... from a decision or an order of
a federal board, commission or other tribunal made by
or in the course of proceedings before that board, com-
mission or tribunal, that decision or order is not, to the
extent that it may be so appealed, subject to review or
to be restrained, prohibited, removed, set aside or oth-
erwise dealt with, except in accordance with that Act.

Appeal allowed with costs.

Solicitor for the appellants: Attorney General of
Canada, Ottawa.

Solicitors for the respondents: Bennett Jones,
Calgary.

de 1952, A l'6gard de tout revenu tir6 des biens ainsi
transf6r6s ou des biens y substituds ou A I'6gard de
tout gain tir6 de la disposition de tels biens;

e) le b6n6ficiaire et I'auteur du transfert sont soli-
dairement responsables du paiement en vertu de la
prdsente loi d'un montant 6gal au moins 6lev6 des
montants suivants :

(i) I'exc6dent 6ventuel de la juste valeur mar-
chande des biens au moment du transfert sur
la juste valeur marchande A ce moment de la
contrepartie donnde pour le bien,

(ii) le total des montants dont chacun repr6-
sente un montant que l'auteur du transfert doit
payer en vertu de la pr6sente loi au cours de
l'ann6e d'imposition dans laquelle les biens ont
6 transf6r6s ou d'une ann6e d'imposition ant6-

rieure ou pour une de ces ann6es;

aucune disposition du present paragraphe n'est toutefois
r6put6e limiter la responsabilit6 de l'auteur du transfert
en vertu de quelque autre disposition de la pr6sente loi.

(2) Le ministre peut, en tout temps, 6tablir une
cotisation A l'6gard d'un contribuable pour toute somme
payable en vertu du pr6sent article. Par ailleurs, les dis-
positions de la pr6sente section s'appliquent, avec les
adaptations n6cessaires, aux cotisations 6tablies en
vertu du pr6sent article comme si elles avaient 6 6ta-
blies en vertu de l'article 152.

Loi sur les Coursfid drales, L.R.C. 1985, ch. F-7

18.5 Par d6rogation aux articles 18 et 18.1, lors-
qu'une loi f6d6rale pr6voit express6ment qu'il peut etre
interjet6 appel, devant [.. .] la Cour canadienne de l'im-
p6t [.. .J, d'une d6cision ou d'une ordonnance d'un office
f6d6ral, rendue A tout stade des proc6dures, cette d6ci-
sion ou cette ordonnance ne peut, dans la mesure obi elle
est susceptible d'un tel appel, faire l'objet de contr6le,
de restriction, de prohibition, d'6vocation, d'annulation
ni d'aucune autre intervention, sauf en conformit6 avec
cette loi.

Pourvoi accueilli avec dipens.

Procureur des appelantes: Procureur giniral
du Canada, Ottawa.

Procureurs des intimds : Bennett Jones,
Calgary.
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Dell Computer Corporation Appellant

V.

Union des consommateurs and Olivier
Dumoulin Respondents

and

Canadian Internet Policy and Public Interest
Clinic, Public Interest Advocacy Centre,
ADR Chambers Inc., ADR Institute of
Canada and London Court of International
Arbitration Interveners

INDEXED AS: DELL COMPUTER CORP. V. UNION DES
CONSOMMATEURS

Neutral citation: 2007 SCC 34.

File No.: 31067.

2006: December 13; 2007: July 13.

Present: McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Deschamps, Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Private international law - Jurisdiction of Quebec
courts - Arbitration - Sale ofcomputer equipment over
Internet - Arbitration clause contained in terms and
conditions of sale - Consumer instituting class action
against seller - Article of book of Civil Code on private
international law providing that Quebec authority has
jurisdiction to hear action involving consumer contract
if consumer has domicile or residence in Quebec, and
that waiver of that jurisdiction by consumer may not be
set up against consumer - Whether arbitration clause
can be set up against consumer - Whether arbitration
clause contains foreign element that renders rules on
international jurisdiction of Quebec authorities applica-
ble - Civil Code of Qudbec, S.Q. 1991, c. 64, art. 3149.

Arbitration - Review of application to refer dispute
to arbitration - Whether arbitrator or court has juris-
diction to rule first on parties' arguments on validity or

Dell Computer Corporation Appelante

C.

Union des consommateurs et Olivier
Dumoulin Intimds

et

Clinique d'intirat public et de politique
d'Internet du Canada, Centre pour la defense
de l'intirit public, ADR Chambers Inc.,
ADR Institute of Canada et Cour d'arbitrage
international de Londres Intervenants

RiPERTORIt : DELL COMPUTER CORP. C. UNION
DES CONSOMMATEURS

Rdfirence neutre: 2007 CSC 34.

No du greffe : 31067.

2006: 13 d6cembre; 2007: 13 juillet.

Prdsents : La juge en chef McLachlin et les juges
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps, Fish, Abella,
Charron et Rothstein.

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DU QUtBEC

Droit international privd - Competence des tribu-
naux quebdcois - Arbitrage - Vente de materiel infor-
matique par Internet - Clause d'arbitragefaisantpartie
des conditions de vente - Consommateur intentant un
recours collectif contre le vendeur - Disposition du
livre du Code civil traitant du droit international prive
prdvoyant que les autorit6s quibdcoises sont compdten-
tes pour connaltre d'une action fondde sur un contrat de
consommation si le consommateur a son domicile ou sa
residence au Quebec et que la renonciation du consom-
mateur a cette competence nepeut lui tre opposde - La
clause d'arbitrage est-elle opposable au consommateur?
- La clause d'arbitrage comporte-t-elle un didment
d'extraneitd faisant jouer les r~gles sur la competence
internationale des autoritds qudbdcoises? - Code civil
du Quebec, L.Q. 1991, ch. 64, art. 3149.

Arbitrage - Examen d'une demande de renvoi a l'ar-
bitrage - Qui de l'arbitre ou du tribunal judiciaire a
competence pour statuer, en premier, sur les arguments

[2007] 2 R.C.S. DELL COMPUTER c. UNION DES CONSOMMATEURS 801



802 DELL COMPUTER v. UNION DES CONSOMMATEURS [2007] 2 S.C.R.

applicability of arbitration clause - Limits of interven-
tion by court in case involving arbitration clause - Code
of Civil Procedure, R.S.Q., c. C125, arts. 940.1, 943.

Contracts - Consumer contract or contract of adhe-
sion - External clause - Electronic commerce - Valid-
ity of arbitration clause - Whether arbitration clause
that can be accessed by means of hyperlink in contract
entered into via Internet is external clause - Civil Code
of Qudbec, S.Q. 1991, c. 64, art. 1435.

The Dell company sells computer equipment retail
over the Internet. It has its Canadian head office in
Toronto and a place of business in Montreal. On April
4, 2003, the order pages on its English-language Web
site indicated prices of $89 rather than $379 and of $118
rather than $549 for two models of handheld comput-
ers. On April 5, on being informed of the errors, Dell
blocked access to the erroneous order pages through the
usual address. D, circumventing the measures taken by
Dell by using a deep link that enabled him to access the
order pages without following the usual route, ordered
a computer at the lower price indicated there. Dell then
posted a price correction notice and at the same time
announced that it would not process orders for comput-
ers at the prices of $89 and $118. When Dell refused
to honour D's order at the lower price, the Union des
consommateurs and D filed a motion for authorization
to institute a class action against Dell. Dell applied for
referral of D's claim to arbitration pursuant to an arbi-
tration clause contained in the terms and conditions
of sale, and dismissal of the motion for authorization
to institute a class action. The Superior Court and the
Court of Appeal held, for different reasons, that the
arbitration clause could not be set up against D.

Held (Bastarache, LeBel and Fish JJ. dissenting):
The appeal should be allowed. D's claim should be
referred to arbitration and the motion for authorization
to institute a class action should be dismissed.

Per McLachlin C.J. and Binnie, Deschamps, Abella,
Charron and Rothstein JJ.: To ensure the internal con-
sistency of the Civil Code of Quibec, it is necessary
to adopt a contextual interpretation that limits the
scope of the provisions of the title on the international
jurisdiction of Quebec authorities to situations with a
relevant foreign element. Since the prohibition in art.
3149 C.C.Q. against waiving the jurisdiction of Quebec
authorities is found in that title, it applies only to situ-
ations with such an element. The foreign element must
be a point of contact that is legally relevant to a foreign

soulevis par les parties concernant la validitd ou l'ap-
plicabiliti d'une clause d'arbitrage? - Param&tres a
l'intirieur desquels l'intervention judiciaire peut 9tre
exercle en prdsence d'une clause d'arbitrage - Code de
procddure civile, L.R.Q., ch. C-25, art. 940.1, 943.

Contrats - Contrat de consommation ou d'adhision
- Clause externe - Commerce dlectronique - ValiditJ
de la clause d'arbitrage - La clause d'arbitrage acces-
sible au moyen d'un hyperlien figurant dans un contrat
conclu par Internet constitue-t-elle une clause externe?
- Code civil du Qudbec, L.Q. 1991, ch. 64, art. 1435.

La socidtd Dell vend au d6tail, par Internet, du mat6-
riel informatique. Elle a son sifge canadien A Toronto
ainsi qu'un dtablissement A Montr6al. Le 4 avril 2003,
les pages de commande de son site Internet anglais
indiquent le prix de 89 $ au lieu de 379 $ et le prix de
118 $ au lieu de 549 $ pour deux moddles d'ordinateur
de poche. Le 5 avril, Dell est inform6e des erreurs et
bloque l'acc~s aux pages de commande errondes par
l'adresse usuelle. Contournant les mesures prises par
Dell en empruntant un lien profond qui lui permet d'ac-
c6der aux pages de commande sans passer par la voie
usuelle, D commande un ordinateur au prix infdrieur
indiqud. Dell publie ensuite un avis de correction de
prix et annonce simultan6ment son refus de donner
suite aux commandes d'ordinateurs aux prix de 89 $ et
118 $. Devant le refus de Dell d'honorer la commande
de D au prix infdrieur, I'Union des consommateurs et
D d6posent une requate en autorisation d'exercer un
recours collectif contre Dell. Dell demande le renvoi de
la demande de D A l'arbitrage en vertu de la clause d'ar-
bitrage faisant partie des conditions de vente et le rejet
de la requite pour autorisation d'exercer un recours col-
lectif. La Cour supdrieure et la Cour d'appel concluent,
pour des motifs diff6rents, que la clause d'arbitrage est
inopposable A D.

Arrit (les juges Bastarache, LeBel et Fish sont dissi-
dents) : Le pourvoi est accueilli. La demande de D est
renvoy6e A l'arbitrage et la requate pour autorisation
d'exercer un recours collectif est rejet6e.

La juge en chef McLachlin et les juges Binnie,
Deschamps, Abella, Charron et Rothstein : Le res-
pect de la coherence interne du Code civil du Quibec
commande une interpr6tation contextuelle ayant pour
effet de limiter aux situations comportant un 616ment
d'extrandit6 pertinent la port6e des dispositions du titre
traitant de la comp6tence internationale des autorit6s
du Qu6bec. Puisque la prohibition visant la renoncia-
tion A la comp6tence des autorit6s qu6b6coises pr6vue
par l'art. 3149 C.c.Q. fait partie de ce titre, elle ne s'ap-
plique qu'aux situations comportant un tel 616ment. II
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country, which means that the contact must be suffi-
cient to play a role in determining whether a court has
jurisdiction. An arbitration clause is not in itself a for-
eign element warranting the application of the rules
of Quebec private international law. The neutrality of
arbitration as an institution is one of the fundamental
characteristics of this alternative dispute resolution
mechanism. Unlike the foreign element, which suggests
a possible connection with a foreign state, arbitration is
an institution without a forum and without a geographic
basis. The parties to an arbitration agreement are free,
subject to any mandatory provisions by which they are
bound, to choose any place, form and procedures they
consider appropriate. The choice of procedure does not
alter the institution of arbitration. The rules become
those of the parties, regardless of where they are taken
from. As a result, an arbitration that contains no foreign
element in the true sense of the word is a domestic arbi-
tration. In the instant case, the facts that the applicable
rules of the American arbitration organization provide
that arbitrations will be governed by a U.S. statute and
that English will be the language used in the proceed-
ings are not relevant foreign elements for purposes of
the application of Quebec private international law. [3]
[26] [50-53] [56-58]

In a case involving an arbitration agreement, any
challenge to the arbitrator's jurisdiction must be
resolved first by the arbitrator in accordance with the
competence-competence principle, which has been
incorporated into art. 943 C.C.P. A court should depart
from the rule of systematic referral to arbitration only
if the challenge to the arbitrator's jurisdiction is based
solely on a question of law. This exception, which is
authorized by art. 940.1 C.C.P., is justified by the
courts' expertise in resolving such questions, by the fact
that the court is the forum to which the parties apply
first when requesting referral and by the rule that an
arbitrator's decision regarding his or her jurisdiction
can be reviewed by a court. If the challenge requires
the production and review of factual evidence, the
court should normally refer the case to arbitration, as
arbitrators have, for this purpose, the same resources
and expertise as courts. Where questions of mixed law
and fact are concerned, the court must refer the case
to arbitration unless the questions of fact require only
superficial consideration of the documentary evidence
in the record. Before departing from the general rule of
referral, the court must be satisfied that the challenge
to the arbitrator's jurisdiction is not a delaying tactic
and that it will not unduly impair the conduct of the
arbitration proceeding. In the case at bar, the parties
have raised questions of law relating to the application

doit s'agir d'un point de contact juridiquement pertinent
avec un ttat 6tranger, c'est-k-dire un contact suffisant
pour jouer un rble dans la d6termination de la juri-
diction comp6tente. Le seul fait de stipuler une clause
d'arbitrage ne constitue pas en lui-meme un bl6ment
d'extranditd justifiant I'application des rbgles du droit
international priv6 qudbicois. La neutralit6 de l'arbi-
trage comme institution est en fait l'une des caractdris-
tiques fondamentales de ce mode amiable de r~glement
des conflits. Contrairement A l'extranditd, qui signale
la possibilit6 d'un rattachement avec un ttat 6tranger,
I'arbitrage est une institution sans for et sans assise gdo-
graphique. Les parties A une convention d'arbitrage sont
libres, sous rdserve des dispositions impdratives qui les
lient, de choisir le lieu, la forme et les modalit6s qui
leur conviennent. La procedure choisie n'a pas d'inci-
dence sur l'institution de l'arbitrage. Les r~gles devien-
nent celles des parties, peu importe leur origine. Par
cons6quent, une situation d'arbitrage qui ne comporte
aucun 616ment d'extran6it6 au sens veritable du mot est
un arbitrage interne. En l'esp&ce, le fait que les rfgles
applicables de l'organisme arbitral amdricain pr6voient
que l'arbitrage sera r6gi par une loi ambricaine et que
l'anglais sera la langue utilis6e dans les proc6dures ne
constituent pas des 616ments d'extrandit6 pertinents
pour I'application du droit international privd qu6bd-
cois. [3] [26] [50-53] [56-58]

En prdsence d'une convention d'arbitrage, toute
contestation de la comp6tence de l'arbitre doit d'abord
8tre tranch6e par ce dernier conform6ment au principe
de comp6tence-comp6tence incorpor6 A l'art. 943 C.p.c.
Le tribunal ne devrait ddroger A la rfgle du renvoi systd-
matique A l'arbitrage que dans les cas oh la contestation
de la comp6tence arbitrale repose exclusivement sur une
question de droit. Cette d6rogation, permise par l'art.
940.1 C.p.c., se justifie par l'expertise des tribunaux sur
ces questions, par le fait que le tribunal judiciaire est le
premier forum auquel les parties s'adressent lorsqu'elles
demandent le renvoi et par la r6gle voulant que la d6ci-
sion de l'arbitre sur sa comp6tence puisse faire l'objet
d'une r6vision compl~te par le tribunal judiciaire. Si la
contestation requiert l'administration et l'examen d'une
preuve factuelle, le tribunal devra normalement ren-
voyer I'affaire A l'arbitre qui, en ce domaine, dispose
des memes ressources et de la meme expertise que les
tribunaux judiciaires. Pour les questions mixtes de droit
et de fait, le tribunal devra favoriser le renvoi, sauf si les
questions de fait n'impliquent qu'un examen superficiel
de la preuve documentaire au dossier. Avant de d6ro-
ger A la r~gle g6ndrale du renvoi, le tribunal doit 8tre
convaincu que la contestation de la comp6tence arbi-
trale n'est pas une tactique dilatoire et ne pr6judiciera
pas indftment le d6roulement de l'arbitrage. En l'espbce,
les parties ont soulev6 des questions de droit portant
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of the provisions on Quebec private international law
and to whether the class action is of public order. There
are a number of other arguments, however, that require
an analysis of the facts in order to apply the law to this
case, such as those relating to the existence of a for-
eign element and to the external nature of the arbitra-
tion clause. Consequently, the matter should have been
referred to arbitration. [84-88]

The arbitration clause in issue, which could be
accessed by means of a hyperlink in a contract entered
into via the Internet, is not an external one within the
meaning of art. 1435 C.C.Q. and is valid. Analogously to
paper documents, some Web documents contain several
pages that can be accessed only by means of hyperlinks,
whereas others can be viewed by scrolling down them
on the computer's screen. The traditional test of physi-
cal separation, which is applied to determine whether
contractual stipulations in paper documents are exter-
nal, cannot be transposed without qualification to the
context of electronic commerce. To determine whether
clauses on the Internet are external clauses, therefore,
it is necessary to consider another rule that is implied
by art. 1435 C.C.Q.: the precondition of accessibility.
This precondition is a useful tool for the analysis of an
electronic document. Thus, a clause that requires oper-
ations of such complexity that its text is not reasonably
accessible cannot be regarded as an integral part of the
contract. Likewise, a clause contained in a document on
the Internet to which a contract on the Internet refers,
but for which no hyperlink is provided, will be an exter-
nal clause. It is clear from the interpretation of art. 1435
C.C.Q. and from the principle of functional equivalence
that underlies the Act to establish a legal framework
for information technology that access to the clause in
electronic format must be no more difficult than access
to its equivalent on paper. In the instant case, the evi-
dence shows that the consumer could access the page
of Dell's Web site containing the arbitration clause
directly by clicking on the highlighted hyperlink enti-
tled "Terms and Conditions of Sale". This link reap-
peared on every page the consumer accessed. When
the consumer clicked on the link, a page containing
the terms and conditions of sale, including the arbitra-
tion clause, appeared on the screen. From this point of
view, the clause was no more difficult for the consumer
to access than would have been the case had he or she
been given a paper copy of the entire contract on which
the terms and conditions of sale appeared on the back
of the first page. [94] [96-97] [99-101]

Although the class action is of public interest, it
is a procedure, and its purpose is not to create a new
right. The mere fact that D decided to bring the matter

sur l'application des dispositions du droit international
priv6 qu6b6cois et le caractbre d'ordre public du recours
collectif. Plusieurs autres moyens requ6raient cepen-
dant une analyse des faits pour d6terminer l'application
A I'espice des rbgles de droit, tels que la recherche de
l'616ment d'extrandit6 et le caractbre externe de la clause
d'arbitrage. En cons6quence, l'affaire aurait dO 6tre ren-
voy6e h l'arbitrage. [84-88]

La clause d'arbitrage en litige, qui est accessible au
moyen d'un hyperlien figurant dans un contrat conclu
par Internet, ne constitue pas une clause externe au sens
de l'art. 1435 C.c.Q. et est valide. A l'image des docu-
ments papier, certains textes Web comportent plusieurs
pages, accessibles seulement au moyen d'un hyperlien,
alors que d'autres documents peuvent 6tre d6roul6s sur
l'6cran de l'ordinateur. Le critbre traditionnel de sdpa-
ration physique, qui permet de reconnaitre le caractbre
externe des stipulations contractuelles sur support papier,
ne peut 8tre transpos6 sans nuance dans le contexte du
commerce 6lectronique. La d6termination du caractbre
externe des clauses sur Internet requiert donc de pren-
dre en consideration une autre rbgle qui est implicite A
l'art. 1435 C.c.Q. : la condition pr6alable d'accessibilit6.
Cette condition s'avre un instrument utile pour l'ana-
lyse d'un document informatique. Ainsi, une clause qui
requiert des manceuvres d'une complexit6 telle que son
texte n'est pas raisonnablement accessible ne pourra
pas 8tre consid6r6e comme faisant partie int6grante du
contrat. De m8me, la clause contenue dans un document
sur Internet et A laquelle un contrat sur Internet ren-
voie, mais pour laquelle aucun lien n'est fourni, sera
une clause externe. Il ressort de l'interprdtation de l'art.
1435 C.c.Q. et du principe d'6quivalence fonctionnelle
qui sous-tend la Loi concernant le cadre juridique des
technologies de l'information que l'accbs A la clause sur
support 6lectronique ne doit pas etre plus difficile que
l'acc~s A son 6quivalent sur support papier. Dans le pr6-
sent cas, la preuve d6montre que le consommateur peut
acc6der directement A la page du site Internet de Dell o6
figure la clause d'arbitrage en cliquant sur l'hyperlien
en surbrillance intituld << Conditions de vente >. Ce lien
est reproduit A chaque page A laquelle le consommateur
accide. Dbs que le consommateur active le lien, la page
contenant les conditions de vente, dont la clause d'arbi-
trage, apparait sur son 6cran. En ce sens, cette clause
n'est pas plus difficile d'acc~s pour le consommateur
que si on lui avait remis une copie papier de l'ensemble
du contrat comportant des conditions de vente inscrites
A l'endos de la premibre page du document. [94] [96-97]
[99-101]

Bien que le recours collectif soit un r6gime d'in-
t6rt public, ce recours est une proc6dure qui n'a pas
pour objet de cr6er un nouveau droit. Le seul fait que
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before the courts by means of a class action rather than
an individual action does not affect the admissibility of
his action. An argument based on the class action being
of public order cannot therefore be advanced to prevent
the court hearing the action from referring the parties
to arbitration. [105-106] [108]

Since the facts triggering the application of the arbi-
tration clause occurred before the coming into force of
s. 11.1 of the Consumer Protection Act, which prohibits
any stipulation that obliges a consumer to refer a dis-
pute to arbitration, that provision does not apply to the
facts of this case. [111] [120]

Per Bastarache, LeBel and Fish JJ. (dissenting): One
should not attach any significance to the structure of the
Civil Code of Qudbec or the Code of Civil Procedure
when interpreting the substantive provisions under
review here. The coherence of the regime is not depend-
ent on the particular Book of the C.C.P. that deals with
arbitrations, or the particular title and Book of the
C.C.Q. containing art. 3149. The C.C.Q. itself consti-
tutes an ensemble which is not meant to be parcelled
out into chapters and sections that are not interrelated.
[141]

Quebec's acceptance of jurisdiction clauses is rooted
in the principle of primacy of the autonomy of the
parties. Both art. 3148, para. 2 C.C.Q. and art. 940.1
C.P.C. can be interpreted as giving practical effect to
that principle and are consistent with the international
movement towards harmonizing the rules of jurisdic-
tion. On that point, art. 940.1 C.C.P. seems clear: if the
parties have an agreement to arbitrate on the matter of
the dispute, on the application of either of the parties,
the court "shall" refer the parties to arbitration, unless
the case has been inscribed on the roll or the court finds
the agreement to be null. The reference to the nullity of
the agreement is clearly also meant to cover the situ-
ation where the arbitration agreement, without being
null, cannot be set up against the applicant. By using
the term "shall", the legislator has indicated that the
court has no discretion to refuse, on the application of
either of the parties, to refer the case to arbitration when
the appropriate conditions are met. [142] [144] [149]

The courts below were correct to fully consider D's
challenge to the validity of the arbitration agreement
based on the application of art. 3149 C.C.Q. Although
art. 940.1 C.C.P. is not clear regarding the extent of
the analysis the court should undertake, a discretion-
ary approach favouring resort to the arbitrator in most
instances would best serve the legislator's clear intention

D ait d6cid6 de s'adresser aux tribunaux au moyen de
la proc6dure de recours collectif, au lieu d'un recours
individuel, n'a pas pour effet de modifier la recevabilit6
de son action. Le caractbre d'ordre public du recours
collectif ne saurait donc etre invoqu6 pour s'opposer A
ce que le tribunal judiciaire saisi de l'action renvoie les
parties A l'arbitrage. [105-106] [108]

Comme les faits entrainant la mise en muvre de la
clause d'arbitrage se sont produits avant la date d'entrde
en vigueur de l'art. 11.1 de la Loi sur la protection du
consommateur, qui interdit une stipulation ayant pour
effet d'imposer au consommateur l'obligation de sou-
mettre un litige 6ventuel A l'arbitrage, cette disposition
ne s'applique pas aux faits de I'esp&ce. [Ill] [1201

Les juges Bastarache, LeBel et Fish (dissidents) : Il
ne faudrait attacher aucune importance A la structure du
Code civil du Quebec ou du Code de procedure civile
pour interpr6ter les dispositions substantielles A l'dtude
dans le prdsent pourvoi. La coherence du r6gime ne
tient pas au livre du C.p.c. qui traite en particulier de
l'arbitrage, ni au titre ou livre du C.c.Q. oh se trouve
l'art. 3149. Le C.c.Q. constitue en soi un ensemble qui
ne doit pas 8tre morceld en chapitres et en dispositions
d6pourvus de tout lien entre eux. [141]

L'acceptation par le Quebec des clauses de juridic-
tion repose sur le principe de la primautd de l'autono-
mie de la volont6 des parties. L'article 3148, al. 2 C.c.Q.
et l'art. 940.1 C.p.c. peuvent tous deux s'interprdter de
manibre A donner r6ellement effet A ce principe et s'ins-
crivent dans l'6volution internationale vers l'harmo-
nisation des r~gles de comp6tence. Sur ce point, I'art.
940.1 C.p.c. semble clair: si les parties ont conclu une
convention d'arbitrage sur la question en litige, le tribu-
nal << renvoie > les parties A l'arbitrage, Ila demande de
l'une d'elles, A moins que la cause n'ait t inscrite ou
que le tribunal ne constate la nullit6 de la convention. Il
semble 6vident que la mention de la nullit6 de la conven-
tion vise 6galement le cas oh la convention d'arbitrage
ne peut, sans 8tre nulle, 8tre oppos6e au demandeur. En
employant le verbe < renvoie > au pr6sent de l'indicatif,
le 16gislateur a signald que le tribunal n'a aucun pouvoir
discr6tionnaire de refuser de renvoyer l'affaire A l'ar-
bitrage, A la demande de l'une des parties, lorsque les
conditions requises sont remplies. [142] [144] [149]

Les juridictions infdrieures ont eu raison d'examiner
pleinement la contestation de D quantA la validit6 de la
convention d'arbitrage, compte tenu de l'art. 3149 C.c.Q.
Bien que l'art. 940.1 C.p.c. manque de pr6cision quant A
l'6tendue de l'examen auquel devrait se livrer le tribunal,
une m6thode discrdtionnaire pr6conisant le recours A l'ar-
bitre dans la plupart des cas servirait mieux l'intention
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to promote the arbitral process and its efficiency, while
preserving the core supervisory jurisdiction of the
Superior Court. When seized with a declinatory excep-
tion, a court should rule on the validity of the arbitra-
tion agreement only if it is possible to do so on the basis
of documents and pleadings filed by the parties without
having to hear evidence or make findings about its rel-
evance and reliability. That said, courts may still exer-
cise some discretion when faced with a challenge to
the validity of an arbitration agreement regarding the
extent of the review they choose to undertake. In some
circumstances, particularly in those that truly merit the
label "international commercial arbitration", it may be
more efficient to submit all questions regarding jurisdic-
tion for the arbitrator to hear at first instance. In other
circumstances, such as in the present case where provi-
sions of the C.C.Q. must be interpreted, it would seem
preferable for the court to fully entertain the challenge
to the arbitration agreement's validity. [176] [178]

The arbitration agreement at issue here cannot be set
up against D because it constitutes a waiver of the juris-
diction of the Quebec authorities under art. 3149 C.C.Q.
In determining whether art. 3149 applies, it is neces-
sary to ask whether the jurisdiction chosen in the con-
tract through a forum selection or arbitration clause is a
"Qudbec authority". If that jurisdiction is not a "Qu6bec
authority", art. 3149 comes into play to permit the con-
sumer or worker to bring his or her dispute before a
"Qudbec authority". An arbitration clause is itself suf-
ficient to trigger the application of art. 3148, para. 2,
and hence the exceptions that apply to it, including art.
3149. Forum selection and arbitration clauses constitute
on their own the requisite foreign element for these rules
of private international law to be engaged. A contrac-
tual arbitrator cannot be a "Qu6bec authority" for the
purposes of art. 3149. A "Quebec authority" must mean
a decision-maker situated in Quebec holding its author-
ity from Quebec law. No arbitrator who is bound by
U.S. law could be a "Qudbec authority". Moreover, one
would think a "Qu6bec authority" would be required
to provide arbitration services in French, whereas here,
the American arbitration body's code of procedure pro-
vides that all arbitrations will be in English. Finally, it
seems completely incongruous that in order to begin the
process attributing to the purported "Quebec authority"
power to hear the dispute, the consumer must first con-
tact an American institution, located in the U.S., that is
in charge of organizing the arbitration. [152] [184] [200]
[204] [212-216]

claire du 16gislateur de favoriser le processus arbitral et
son efficacit6, tout en pr6servant le pouvoir fondamen-
tal de surveillance de la Cour supdrieure. Lorsqu'il est
saisi d'un moyen d6clinatoire, le tribunal judiciaire ne
devrait statuer sur la validit6 de l'arbitrage que s'il peut
le faire sur la foi des documents et des actes de proc6dure
produits par les parties, sans devoir entendre la preuve
ni tirer de conclusions sur la pertinence et la fiabilit6 de
celle-ci. Cela dit, les tribunaux peuvent toujours exercer
un certain pouvoir discr6tionnaire quantA l'6tendue de
l'examen qu'ils choisissent de faire lorsque la validit6
d'une convention d'arbitrage est contest6e. Dans certai-
nes circonstances, et en particulier dans celles qui mdri-
tent vraiment d'8tre qualifides d'<< arbitrage commercial
international >, il peut 8tre plus avantageux que l'arbitre
soit saisi en premiere instance de toutes les questions de
comp6tence. Dans d'autres circonstances, telles qu'en
l'esp6ce ob il faut interpr6ter certaines dispositions du
C.c.Q., il semblerait pr6f6rable que le tribunal entende au
complet la contestation relative A la validit6 de la conven-
tion d'arbitrage. [176] [178]

La convention d'arbitrage en cause ne saurait etre
oppos6e A D parce qu'elle constitue une renonciation A
la comp6tence des autorit6s qu6b6coises au sens de l'art.
3149 C.c.Q. Pour d6terminer si l'art. 3149 s'applique, il
est n6cessaire de se demander si la juridiction choisie
dans le contrat au moyen d'une clause d'61ection de for
ou d'arbitrage est une << autorit6 qu6b6coise >. Si cette
juridiction n'est pas une << autorit6 qu6b6coise >, I'art.
3149 entre en jeu et permet au consommateur ou au tra-
vailleur de soumettre son litige A une << autorit6 qu6b6-
coise >. La clause d'arbitrage suffit en soi A d6clencher
l'application de l'art. 3148, al. 2, et par le fait m8me,
de ses exceptions, notamment l'art. 3149. Les clauses
d'6lection du for et d'arbitrage constituent en soi 1'<< 616-
ment d'extran6it6 > requis pour que ces regles de droit
international priv6 s'appliquent. Un arbitre consensuel
ne saurait etre qualifi6 d'<< autorit6 qu6b6coise pour
I'application de l'art. 3149. Une < autorit6 qu6b6coise >
doit s'entendre du d6cideur situd au Qudbec qui tient sa
compdtence du droit qu6b6cois. Aucun arbitre li6 par le
droit amdricain ne saurait 8tre qualifid d'<< autorit6 qu6-
b6coise >. En outre, on pourrait penser qu'une < autorit6
qu6b6coise > serait tenue d'offrir ses services d'arbi-
trage en frangais alors qu'en I'esp~ce, le code de pro-
c6dure de l'organisme d'arbitrage amdricain stipule que
tous les arbitrages se d6rouleront en anglais. Enfin, it
semble tout A fait incongru que le consommateur doive
d'abord communiquer avec une institution amdricaine,
situde aux Etats-Unis et responsable de l'organisation
de l'arbitrage, afin d'entamer le processus visant A attri-
buer A la soi-disant < autorit6 qu6b6coise > la compd-
tence n6cessaire pour entendre le litige. [152] [184]
[200] [204] [212-216]
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The argument that a consumer dispute could never
be arbitrated because it would constitute an arbitration
over a matter of public order must be rejected. Article
2639 C.C.Q. deals with the kind of disputes that cannot
be submitted to arbitration, namely "[d]isputes over the
status and capacity of persons, family matters or other
matters of public order". A consumer dispute does not
constitute another matter of public order. Furthermore,
the fact that certain Consumer Protection Act rules to
be applied by the arbitrator are in the nature of public
order does not constitute a bar for the hearing of the
case by an arbitral tribunal. Finally, the fact that the
Consumer Protection Act and the C.C.Q. are silent as to
the arbitrability of a consumer dispute suggests its per-
missibility. An act should only be interpreted as exclud-
ing the possibility of arbitration if it is clear from it that
this is what the legislator intended. No provisions of
the Consumer Protection Act or the C.C.Q. indicate that
this is the case for consumer disputes. [218-221]

The argument that the principle of the autonomy of
the parties has no bearing on this case as the arbitration
clause is found in a contract of adhesion must also fail
as it is based on the false assumption that an adhering
party does not truly consent to be bound by the obliga-
tions contained in a contract of adhesion. Therefore, it
is not sufficient for the respondents to raise the fact that
the arbitration clause is found in a contract of adhesion
in order to demonstrate that D should not be bound by
it. Moreover, an arbitration clause cannot be said to be
abusive, and therefore void, only because it is found in
a consumer contract or in a contract of adhesion. [227-
229]

The arbitration agreement is not null on the ground
that it is found in an external clause that was not
expressly brought to the attention of D as required
under art. 1435 C.C.Q. While the hyperlink to the Terms
and Conditions of Sale was in smaller print, located at
the bottom of the Configurator Page, this is consistent
with industry standards. It can therefore be concluded
that the hyperlink was evident to D. Furthermore, the
Configurator Page contained a notice that the sale was
subject to the Terms and Conditions of Sale, available
by hyperlink, thus bringing the Terms and Conditions
expressly to D's attention. [152] [238]

The recent amendment to the Consumer Protection
Act does not apply to this case as the arbitration agree-
ment was concluded before the new provision came into

II faut rejeter I'argument voulant qu'un litige de
consommation ne pourrait jamais etre sounis A I'arbi-
trage parce qu'il s'agirait d'un arbitrage sur une ques-
tion qui intdresse l'ordre public. L'article 2639 C.c.Q.
traite du genre de diff6rend qui ne peut etre soumis
A l'arbitrage, soit le a diffdrend portant sur I'6tat et la
capacit6 des personnes, sur les matibres familiales ou
sur les autres questions qui intdressent l'ordre public >.
Un litige de consommation ne constitue pas une de ces
autres questions qui intdressent l'ordre public. En outre,
le fait que certaines des ragles de la Loi sur la protec-
tion du consommateur que l'arbitre devrait appliquer
pr6sentent un caractbre d'ordre public n'empeche en
rien un tribunal arbitral d'instruire l'affaire. Enfin, le
silence de la Loi sur la protection du consommateur et
du C.c.Q. quant A l'arbitrabilit6 d'un litige de consom-
mation tend A indiquer que l'arbitrage est permis.
Aucune loi ne devrait 8tre interpr6t6e comme excluant
le recours A l'arbitrage, sauf s'il est clair que telle 6tait
l'intention du 16gislateur. Aucune disposition de la Loi
sur la protection du consommateur ou du C.c.Q. n'indi-
que que c'est le cas des litiges de consommation. [218-
221]

L'argument voulant que le principe de l'autonomie
de la volont6 des parties n'a aucune application en l'es-
p6ce puisque la clause d'arbitrage figure dans un contrat
d'adh6sion doit 6galement Stre rejet6 puisqu'il repose
sur la fausse hypoth~se qu'un adherent ne consent pas
vraiment A etre assujetti aux obligations 6nonc6es dans
un contrat d'adh6sion. Il n'est donc pas suffisant pour
les intim6s de soulever le fait que la clause d'arbitrage
se trouve dans un contrat d'adh6sion pour d6montrer
que D ne devrait pas 6tre li6 par elle. En outre, une
clause d'arbitrage ne saurait 8tre abusive et, par le fait
meme, nulle uniquement parce qu'elle se trouve dans
un contrat de consommation ou dans un contrat d'adh6-
sion. [227-229]

La convention d'arbitrage n'est pas nulle parce qu'elle
se trouve dans une clause externe qui n'a pas 6t6 port6e
express6ment A la connaissance de D, comme l'exige
l'art. 1435 C.c.Q. Meme si l'hyperlien menant aux condi-
tions de la vente 6tait en petits caractbres en plus d'8tre
situd au bas de la page de configuration, cette pratique
est conforme aux normes de l'industrie. On peut donc
conclure que l'hyperlien 6tait 6vident pour D. De plus,
la page de configuration contenait un avis selon lequel
la vente 6tait assujettie aux conditions de vente, acces-
sibles par hyperlien, les portant ainsi express6ment A la
connaissance de D. [152] [238]

Les modifications rdcentes A la Loi sur la protection
du consommateur ne s'appliquent pas en l'espice puis-
que la convention d'arbitrage a 6t6 conclue avant l'entrde
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force and the general presumption against retroactivity
has not been rebutted. [162]
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Hussain, for the intervener the London Court of
International Arbitration.

English version of the judgment of McLachlin
C.J. and Binnie, Deschamps, Abella, Charron and
Rothstein JJ. delivered by

DESCHAMPS J. - The expansion of trade is with-
out question spurring the development of rules gov-
erning international relations. Alternative dispute
resolution mechanisms, including arbitration, are
among the means the international community has
adopted to increase efficiency in economic rela-
tionships. Concomitantly, in Quebec, recourse to
arbitration has increased greatly owing this mech-
anism's flexibility when compared with the tradi-
tional justice system.

This appeal relates to the debate over the place
of arbitration in Quebec's civil justice system. More
specifically, the Court is asked to consider the valid-
ity and applicability of an arbitration agreement in
the context of a domestic legal dispute under the
rules of Quebec law and international law, and to
determine whether the arbitrator or a court of law
should rule first on these issues.

To ensure the internal consistency of the Civil
Code of Quebec, S.Q. 1991, c. 64 ("C.C.Q."), it is
necessary to adopt a contextual interpretation that
limits the scope of the provisions of the title on
the international jurisdiction of Quebec authori-
ties to situations with a relevant foreign element.
The prohibition in art. 3149 C.C.Q. against waiving
the jurisdiction of Quebec authorities is found in
that title and accordingly applies only to situations

politique d'Internet du Canada et le Centre pour la
d6fense de l'intdret public.

J. Brian Casey, Janet E. Mills et John Pirie,
pour l'intervenante ADR Chambers Inc.

Stefan Martin et Margaret Weltrowska, pour
l'intervenante ADR Institute of Canada.

Pierre Bienvenu, Frederic Bachand et Azim
Hussain, pour l'intervenante la Cour d'arbitrage
international de Londres.

Le jugement de la juge en chef McLachlin et
des juges Binnie, Deschamps, Abella, Charron et
Rothstein a 6t6 rendu par

LA JUGE DESCHAMPS - La multiplication des
6changes commerciaux alimente sans contredit le
d6veloppement des normes r6gissant les relations
internationales. Les modes amiables de r~glement
des litiges, dont l'arbitrage, font partie des moyens
que la communaut6 internationale a retenus afin
d'ameliorer l'efficacit6 des rapports 6conomiques.
De fagon concomitante, au Quebec, I'arbitrage a
pris un essor consid6rable en raison de la flexibilit6
que ce r6gime offre par rapport au systme de jus-
tice traditionnel.

Le pr6sent pourvoi s'inscrit dans le cadre du
d6bat sur la place de l'arbitrage dans le systhme
qu6b6cois de justice civile. Plus pr6cis6ment, la
Cour est appelee A se pencher, dans le contexte d'un
litige interne, sur la validit6 et I'applicabilite d'une
convention d'arbitrage au regard des r~gles du droit
queb6cois et du droit international et A d6terminer
qui de l'arbitre ou du tribunal judiciaire devrait se
prononcer en premier sur ces questions.

Le respect de la coh6rence interne du Code civil
du Quebec, L.Q. 1991, ch. 64 (<< C.c.Q. >>), com-
mande une interpr6tation contextuelle, qui a pour
effet de limiter aux situations comportant un 616-
ment d'extraneit6 pertinent la port6e des dispo-
sitions du titre traitant de la comp6tence inter-
nationale des autorit6s du Qu6bec. Parce que la
prohibition visant la renonciation A la comp6tence
des autorites queb6coises pr6vue par l'art. 3149
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with a relevant foreign element. Since arbitration is
in essence a neutral institution, it does not in itself
have any foreign element. An arbitration tribunal
has only those connections that the parties to the
arbitration agreement intended it to have. The inde-
pendence and territorial neutrality of arbitration
are characteristics that must be promoted and pre-
served in order to foster the development of this
institution. In the case at bar, the arbitration clause
was not prohibited by any provision of Quebec leg-
islation at the time it was invoked. Consequently,
for the reasons that follow, I would allow the
appeal, refer Mr. Dumoulin's claim to arbitration
and dismiss the motion for authorization to insti-
tute a class action.

1. Facts

Dell Computer Corporation ("Dell") is a com-
pany that sells computer equipment retail over the
Internet. It has its Canadian head office in Toronto
and a place of business in Montreal. In the late
afternoon of Friday, April 4, 2003, the order pages
on Dell's English-language Web site indicated a
price of $89 rather than $379 for the Axim X5 300
MHz handheld computer and a price of $118 rather
than $549 for the Axim X5 400 MHz handheld
computer. The pages of the site where the products
were advertised listed the correct prices, however.
On April 5, on being informed of the errors, Dell
blocked access to the erroneous order pages through
the usual address, although the pages were not
withdrawn from the site. On the morning of April
7, Olivier Dumoulin, a Quebec consumer, was told
about the prices by an acquaintance who sent him
the detailed links, which the parties described as
"deep links". These links made it possible to access
the order pages without following the usual route,
that is, through the home page and the advertis-
ing pages. In short, the deep links made it possible
to circumvent the measures taken by Dell. Using
a deep link, Mr. Dumoulin ordered a computer at
the price of $89. Shortly after Mr. Dumoulin placed
his order, Dell corrected the two price errors. That

C.c.Q. fait partie du titre traitant de la comp6tence
internationale des autorit6s du Quebec, elle ne s'ap-
plique qu'aux situations comportant un 616ment
d'extranit6 pertinent. ttant A la base une institu-
tion neutre, I'arbitrage ne comporte en lui-mime
aucun 616ment d'extran6it6. Un tribunal d'arbi-
trage n'a de liens de rattachement que ceux qui sont
voulus par les parties A la convention d'arbitrage.
L'inddpendance et la neutralit6 territoriale de l'ar-
bitrage sont des caractdristiques qu'il faut promou-
voir et prdserver pour favoriser le d6veloppement
de cette institution. En l'esp~ce, A l'6poque oi elle
a t6 invoqu6e, la clause d'arbitrage n'6tait prohi-
bde par aucune disposition 16gislative qudb6coise.
En consdquence, pour les motifs exprim6s ci-aprbs,
je suis d'avis d'accueillir le pourvoi, de renvoyer la
demande de M. Dumoulin A l'arbitrage et de reje-
ter la requite pour autorisation d'exercer un recours
collectif.

1. Faits

Dell Computer Corporation (<< Dell >) est une
socidtd qui vend au d6tail, par Internet, du matiriel
informatique. Elle a son sidge canadien A Toronto
ainsi qu'un 6tablissement A Montr6al. En fin d'aprbs-
midi, le vendredi 4 avril 2003, sur le site Internet
anglais de Dell, les pages de commande indiquent
le prix de 89 $ au lieu de 379 $ pour l'ordinateur
de poche Axim X5 300 MHz et le prix de 118 $ au
lieu de 549 $ pour l'ordinateur de poche Axim X5
400 MHz. Les pages du site qui annoncent les pro-
duits donnent cependant les bons prix. Le 5 avril,
Dell est inform6e des erreurs et bloque l'acchs aux
pages de commande erron6es par l'adresse usuelle;
ces pages ne sont toutefois pas retir6es du site. Le
matin du 7 avril, M. Olivier Dumoulin, un consom-
mateur qu6b6cois, est inform6 de ces prix par une
de ses connaissances qui lui transmet le d6tail de
liens, qualifi6s par les parties de << liens profonds >.
Ces liens permettent d'accdder aux pages de com-
mande sans passer par la voie usuelle, soit la page
d'accueil et les pages d'annonce. En somme, les
liens profonds permettent de contourner les mesu-
res prises par Dell. Empruntant un lien profond, M.
Dumoulin commande un ordinateur au prix de 89 $.
Peu de temps aprds la commande de M. Dumoulin,
Dell corrige les deux erreurs de prix. Le m~me jour,
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same day, Dell posted a price correction notice and
at the same time announced that it would not pro-
cess orders for computers at the prices of $89 and
$118. At trial, a Dell employee testified that over
the course of that weekend, 354 Quebec consum-
ers had placed a total of 509 orders for these Axim
computers, whereas on an average weekend, only
one to three of them were sold in Quebec.

On April 17, Mr. Dumoulin put Dell in default,
demanding that it honour his order at the price of
$89. When Dell refused, the Union des consomma-
teurs and Mr. Dumoulin ("Union") filed a motion
for authorization to institute a class action against
Dell. Dell applied for referral of Mr. Dumoulin's
claim to arbitration pursuant to an arbitration clause
contained in the terms and conditions of sale, and
dismissal of the motion for authorization to insti-
tute a class action. The Union contended that the
arbitration clause was null and that, in any event, it
could not be set up against Mr. Dumoulin.

2. Judicial History

Dell publie un avis de correction de prix et annonce
simultan6ment son refus de donner suite aux com-
mandes d'ordinateurs aux prix de 89 $ et 118 $. Un
employd de Dell t6moigne au procks que, durant
cette fin de semaine, 354 consommateurs quebd-
cois ont command6 au total 509 de ces ordinateurs
Axim, alors qu'en moyenne, au Quebec, il ne s'en
vend que I A 3 par fin de semaine.

Le 17 avril, M. Dumoulin met Dell en demeure
d'honorer sa commande au prix de 89 $. Devant
le refus de Dell, I'Union des consommateurs et
M. Dumoulin (<< Union >>) d6posent une requete en
autorisation d'exercer un recours collectif contre
Dell. Dell demande le renvoi de la demande de M.
Dumoulin A l'arbitrage en vertu de la clause d'ar-
bitrage faisant partie des conditions de vente et le
rejet de la requete en recours collectif. L'Union
plaide que la clause d'arbitrage est nulle et, de toute
fagon, inopposable A M. Dumoulin.

2. Historique judiciaire

The trial judge noted that according to the arbi-
tration clause, arbitration proceedings were to be
governed by the rules of the National Arbitration
Forum ("NAF"), which is [TRANSLATION] "located
in the United States". This led her to conclude that
there was a foreign element for purposes of the rules
of Quebec private international law and that the
prohibition under art. 3149 C.C.Q., as interpreted
in Dominion Bridge Corp. v. Knai, [1998] R.J.Q.
321 (C.A.), should apply. In her view, the arbitration
clause could not be set up against Mr. Dumoulin.
She then considered the criteria for instituting a
class action and authorized the action against Dell
([2004] Q.J. No. 155 (QL)).

The Court of Appeal dismissed Dell's appeal
from that decision ([2005] R.J.Q. 1448, 2005 QCCA
570). It began by expressing its disagreement with
the Superior Court's application of the rules of
Quebec private international law. According to
the Court of Appeal, this was not a situation in
which the consumer had waived the jurisdiction
of Quebec authorities. It noted that the parties had
agreed that the dispute was governed by the laws

La juge de premiere instance souligne que la
clause d'arbitrage pr6cise que l'arbitrage est r6gi
par les r~gles du National Arbitration Forum
(<< NAF >>), qui est << situ6 aux Ptats-Unis >>, ce qui
l'am~ne A conclure A l'existence d'un 616ment d'ex-
tran6it6 suivant les rbgles du droit international
priv6 qu6b6cois et A l'application de la prohibi-
tion de l'art. 3149 C.c.Q. tel qu'il a et6 interpr6t6
dans l'arrat Dominion Bridge Corp. c. Knai, [1998]
R.J.Q. 321 (C.A.). Selon la juge, la clause d'arbi-
trage est inopposable A M. Dumoulin. Elle examine
ensuite les critbres donnant ouverture A l'exercice
d'un recours collectif et autorise le recours contre
Dell ([2004] J.Q. no 155 (QL)).

La Cour d'appel rejette le pourvoi form6 par
Dell A l'encontre de cette d6cision ([2005] R.J.Q.
1448, 2005 QCCA 570). D'abord, elle exprime son
d6saccord avec l'application par la Cour superieure
des rkgles du droit international priv6 qu6b6cois.
La Cour d'appel est d'avis qu'il ne s'agit pas d'une
situation ob le consommateur a renonc6 A la com-
p6tence des autorit6s qu6becoises. Elle signale que
les parties admettent que le litige est r6gi par les lois
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applicable in Quebec and that the arbitration could
take place in Quebec. In its view, the instant case
could be distinguished from Dominion Bridge, a
case in which a foreign element had triggered the
application of art. 3149 C.C.Q. However, the Court
of Appeal concluded that the arbitration clause was
external to the contract. Since Dell had not proven
that the clause had been brought to the consumer's
attention, the effect of art. 1435 C.C.Q. was that the
clause could not be set up against him. The Court
of Appeal then briefly discussed whether an issue
arising under the Consumer Protection Act, R.S.Q.,
c. P-40.1, could be referred to arbitration and held
that the Quebec legislature did not intend to pre-
clude arbitration in such matters. Finally, it dis-
cussed, but did not accept, the argument that the
class action should take precedence over arbitra-
tion, mentioning that the disputes that may not be
submitted to arbitration are identified in the Civil
Code of Qudbec and certain specific statutes.

On November 9, 2006, the Quebec Minister
of Justice tabled Bill 48, An Act to amend the
Consumer Protection Act and the Act respect-
ing the collection of certain debts (2nd Sess., 37th
Leg.) ("Bill 48"), in the National Assembly. One of
the Bill's provisions prohibits- obliging a consumer
to refer a dispute to arbitration. Bill 48, which came
into force the day after the hearing of the appeal to
this Court, does not include any transitional provi-
sions applicable to this case.

3. Positions of the Parties

In this Court, the parties have reiterated the argu-
ments raised in the Superior Court and the Court
of Appeal. More specifically, Dell submits that the
arbitration clause is not prohibited by any provi-
sion of Quebec legislation. It therefore is not con-
trary to public order, is not prohibited by art. 3149
C.C.Q., and is neither external nor abusive. Dell
also contends that the courts are limited to con-
ducting a prima facie analysis of the validity of an
arbitration clause and must leave it to the arbitra-
tor to consider the clause on the merits. Accord-
ing to Dell, this approach, which is based on the

applicables au Qu6bec et que l'arbitrage peut 8tre
tenu au Qu6bec. Selon la Cour d'appel, il ne s'agit pas
d'un cas d'application de l'arr8t Dominion Bridge,
o6 un 616ment d'extran6it6 entrainait I'application
de l'art. 3149 C.c.Q. La Cour d'appel conclut cepen-
dant que la clause d'arbitrage est externe au contrat.
Comme Dell n'a pas prouv6 que la clause avait 6t6
port6e A la connaissance du consommateur, elle lui
est inopposable suivant I'art. 1435 C.c.Q. La Cour
d'appel traite ensuite bribvement de l'arbitrabilit6
d'une question relevant de la Loi sur la protection
du consommateur, L.R.Q., ch. P-40.1, et juge que le
16gislateur qu6b6cois n'a pas eu l'intention, en cette
matibre, d'6carter tout arbitrage. Enfin, elle expose
l'argument suivant lequel la proc6dure de recours
collectif aurait pr6s6ance sur l'arbitrage, mais ne
le retient pas, mentionnant plutft que les diff6rends
qui ne peuvent etre soumis A l'arbitrage sont pr6vus
par le Code civil du Qujbec et par des lois sp6cifi-
ques.

Le 9 novembre 2006, le ministre de la Justice
du Qu6bec a d6pos6 devant l'Assembl6e natio-
nale le projet de loi 48, Loi modifiant la Loi sur
la protection du consommateur et la Loi sur le
recouvrement de certaines crdances (2e sess., 37e
16g.) (<< Loi 48 >). L'une de ses dispositions pr6voit
qu'il est interdit d'imposer A un consommateur le
recours A l'arbitrage en cas de litige. La Loi 48, qui
est entr6e en vigueur le lendemain de l'audition du
pr6sent pourvoi devant la Cour, ne comporte pas
de disposition transitoire applicable A la pr6sente
affaire.

3. Position des parties

Devant notre Cour, les parties reprennent les
arguments soulev6s devant la Cour sup6rieure et
la Cour d'appel. En particulier, Dell soutient que la
clause d'arbitrage n'est prohib6e par aucune dispo-
sition l6gislative qu6b6coise. Elle ne serait donc ni
contraire A l'ordre public, ni prohib6e par l'art. 3149
C.c.Q., ni externe ni abusive. De plus, Dell soutient
que les tribunaux se limitent A une analyse sommaire
(appel6e aussi << prima facie >>) de la validit6 des clau-
ses d'arbitrage, laissant A l'arbitre la responsabilit6
de les 6valuer au fond. Cette approche, qui d6coule
du principe dit de << comp6tence-comp6tence >>, a,
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"competence-competence" principle, was implic-
itly adopted by this Court in Desputeaux v. -Oditions
Chouette (1987) inc., [2003] 1 S.C.R. 178,2003 SCC
17, and the Superior Court should have applied it in
the case at bar and referred the matter to an arbi-
trator to assess the validity of the clause based on
the Union's submissions. The Union did not express
an opinion on the degree of scrutiny to which the
validity of the arbitration clause should be subject
but did take a position, contrary to Dell's, on every
other issue.

After Bill 48 came into force, the Court asked
the parties to make written submissions regarding
its applicability to the instant case. Dell raised three
arguments in support of its position that Bill 48
does not affect the case: that the Bill does not have
retroactive effect; that the new legislation cannot
apply to disputes already before the courts; and that
Dell had a vested right to the arbitration procedure
provided for in the contract with Mr. Dumoulin.
The Union advanced only one argument: that the
provision on arbitration clauses merely confirms an
existing prohibition.

The parties have raised many issues. In my view,
the most significant one in the context of this case
concerns the application of art. 3149 C.C.Q. This
question is not only a potentially decisive one for
the parties, but also one that involves the ordering
of the rules in the Civil Code of Quebec; the answer
to it will have repercussions on the interpretation of
the other provisions of the title in which this article
appears and on the interpretation of the Code in gen-
eral. The analysis of this issue will lead me to con-
sider the influence of international rules on Quebec
law. These rules are also relevant to another issue:
whether the competence-competence principle
applies to the review of the application to refer the
dispute to arbitration. The conclusion I will reach
is that an arbitrator has jurisdiction to assess the
validity and applicability of an arbitration clause
and that, although there are exceptions, the deci-
sion regarding jurisdiction should initially be left
to the arbitrator. However, in light of the state of
the case, I will discuss all the issues that have been
raised.

selon Dell, t implicitement adopt6e par la Cour
dans Desputeaux c. tditions Chouette (1987) inc.,
[2003] 1 R.C.S. 178, 2003 CSC 17, et elle aurait d6
etre appliqu6e en l'espce par la Cour sup6rieure
pour renvoyer le dossier A l'arbitre, afin qu'il 6value
la validit6 de la clause au regard des arguments plai-
d6s par l'Union. Cette dernidre ne se prononce pas
sur l'intensit6 de l'examen de la validit6 de la clause
d'arbitrage, mais prend une position inverse A celle
de Dell sur tous les autres points.

A la suite de l'entr6e en vigueur de la Loi 48, la
Cour a demand6 aux parties de pr6senter des obser-
vations 6crites concernant l'applicabilit6 de cette loi
A la pr~sente affaire. Dell avance trois arguments au
soutien de sa pr6tention suivant laquelle la Loi 48
n'a aucun effet sur la pr6sente affaire : d'abord, cette
loi n'a pas d'effet r6troactif; ensuite, la loi nouvelle
ne peut s'appliquer aux litiges en cours d'instance;
enfin, Dell invoque un droit acquis A la procddure
d'arbitrage pr6vue par le contrat intervenu avec M.
Dumoulin. L'Union ne fait valoir qu'un seul argu-
ment : la disposition qui traite des clauses d'arbitrage
ne fait que confirmer une prohibition d6jA en vigueur.

Les questions soulev6es par les parties sont nom-
breuses. Dans le contexte du pr6sent litige, celle qui
me parait la plus importante touche A l'application
de I'art. 3149 C.c.Q. Cette question est non seule-
ment potentiellement d6terminante pour les par-
ties, mais elle concerne aussi l'ordonnancement
des rkgles dans le Code civil du Quebec; la r6ponse
qui y sera donn6e aura des r6percussions sur l'in-
terprdtation des autres dispositions du titre dans
lequel figure cet article et sur l'interpr6tation du
Code en gdndral. L'analyse de ce point m'amnera
A me pencher sur l'influence des normes internatio-
nales sur le droit qudb6cois. Ces normes sont aussi
pertinentes pour r6pondre A une autre question,
celle de l'application du principe de compdtence-
comp6tence A l'examen de la demande de renvoi A
l'arbitrage. Je conclurai que l'arbitre a comp6tence
pour 6valuer la validit6 et I'applicabilit6 de la clause
d'arbitrage et que, sauf exceptions, la d6cision sur
la comp6tence devrait lui appartenir en premier
lieu. Cependant, compte tenu de l'6tat du dossier, je
traiterai de toutes les questions soulevdes.

10
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4. Aolication of Art. 3149 C.C.O. 4. Application de l'art. 3149 C.c.Q.

12 It will be helpful to reproduce the provision in
issue and discuss its context. It reads as follows:

3149. A Qudbec authority also has jurisdiction to
hear an action involving a consumer contract or a con-
tract of employment if the consumer or worker has his
domicile or residence in Quebec; the waiver of such
jurisdiction by the consumer or worker may not be set
up against him.

This provision appears in Title Three, entitled
"International Jurisdiction of Qu6bec Authorities",
which is found in Book Ten of the Civil Code of
Qudbec, entitled "Private International Law". The
Court must decide whether it applies in the case at
bar. In my view, it is applicable only where there is
a relevant foreign element that justifies resorting to
the rules of Quebec private international law. I will
explain why.

4.1 Context of Application of the Rules on the
International Jurisdiction of Quebec Authori-
ties

4.1.1 Purpose and Consequences of the Codifica-
tion of Private International Law in the Civil
Code of Quibec

When the Quebec legislature began the reform
of the civil law in the mid-twentieth century, it did
so in a way that was consistent with the civil law
tradition in its purest form. As Professor Cr6peau
writes:

[TRANSLATION] The Civil Code is an organic, ordered,
structured, harmonious and cohesive whole that con-
tains the substantive subject matters of private law,
governing, in the civil law tradition, the legal status of
persons and property, relationships between persons,
and relationships between persons and property.

(P.-A. Cr6peau, "Une certaine conception de la
recodification", in Du Code civil du Qudbec:
Contribution a l'histoire immidiate d'une recodifi-
cation rdussie (2005), 23, at p. 40)

The codification process therefore entailed
a reflection on all the principles and on how to

Il est utile de rappeler le texte et le contexte de
la disposition dont l'application est en litige. Cette
disposition est rddigde ainsi :

3149. Les autorit6s qu6bicoises sont, en outre, com-
p6tentes pour connaitre d'une action fondde sur un
contrat de consommation ou sur un contrat de travail
si le consommateur ou le travailleur a son domicile ou
sa r6sidence au Quebec; la renonciation du consomma-
teur ou du travailleur A cette comp6tence ne peut lui 6tre
opposde.

Elle fait partie du titre troisibme << De la compd-
tence internationale des autoritis du Qu6bec >,
lequel se trouve dans le livre dixibme du Code
civil du Qudbec << Du droit international priv6 >. La
Cour doit d6cider si cette disposition s'applique en
l'esp6ce. A mon avis, elle ne s'applique que dans
les situations comportant un 616ment d'extran6it6
pertinent qui justifie le recours aux r~gles du droit
international priv6 qu6b6cois. J'explique pourquoi.

4.1 Contexte d'application des rkgles de compd-
tence internationale des autoritis qudbicoi-
ses

4.1.1 Objet et cons6quences de la codification du
droit international privd dans le Code civil
du Oudbec

Lorsque le l6gislateur qu6b6cois amorce la
rdforme du droit civil au milieu du 20e sidcle, sa
d6marche s'inscrit dans la plus pure tradition civi-
liste. Le professeur Crdpeau dit ceci A cet 6gard :

Le Code civil constitue un ensemble organique, ordonnd,
structur6, agenc6 et coherent des matibres substantielles
de droit priv6, rigissant, dans la tradition civiliste, la
condition juridique des personnes et des biens, de mime
que les relations entre les personnes elles-memes, et les
rapports entre les personnes et les biens.

(P.-A. Cr6peau, << Une certaine conception de la
recodification Y, dans Du Code civil du Qudbec:
Contribution a l'histoire immdiate d'une recodifi-
cation rdussie (2005), 23, p. 40)

La codification implique donc une r6flexion
sur l'ensemble des normes et sur leur organisation
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organize them in one central document with a
view to simplifying and clarifying the rules, and
thus making them more accessible. The organiza-
tion of rules is an essential feature of codification.
Professors Brierley and Macdonald describe the
impact of this feature on the mode of presentation
and the interpretation of the Civil Code as follows:

A number of assumptions as to form underpin a Civil
Code. Their common character is linked to notions of
rationality and systematization, nicely captured by
Weber's expression - formal rationality. To say that
a Civil Code is, and must be understood as, systematic
and rationally organized implies that it reflects a con-
sciously chosen, integrated design for presenting the
law that has been consistently followed....

The rational and systematic character of the Code
also bears on its mode of presentation. One of the cen-
tral features of the Code is its taxonomic structure. This
affects both its organization and its drafting style. Just
as the very existence of a Code labelled "Civil Code"
presupposes a larger legal universe that can be divided
and subdivided - public law, private law; and, within
private law, procedure and substance; and, within sub-
stantive private law, commercial law and civil law -
the same taxonomic approach is carried through into
the Code itself. Its primary division is into large books
- for example, persons, property, modes of acquisi-
tion of property, commercial law - each of which is
subdivided into titles. Within these titles the Code is
subdivided into chapters that, in turn, are divided into
sections and sometimes into subsections. All the con-
cepts relating to a given area of the law are thus logically
derived from first principles, meticulously developed,
and systematically ordered. ...

In this architectonic mode of presentation, the inven-
tory of subjects selected for inclusion and the manner of
their placement serve to define the range of meaning that
each of the subjects so included may have. The initial
organizational choices bear directly on the manner in
which the Code adapts to changing circumstances....

(J. E. C. Brierley and R. A. Macdonald, Quebec
Civil Law: An Introduction to Quebec Private Law
(1993), at pp. 102-4)

A l'intdrieur d'un document central dans le but de
simplifier les r6gles, de les clarifier et, ainsi, de les
rendre plus accessibles. L'organisation des normes
constitue une caract6ristique essentielle de la codi-
fication. Les professeurs Brierley et Macdonald
d6crivent l'impact de cette caract6ristique sur la
pr6sentation et l'interprdtation du Code civil:

[TRADUCTION] Plusieurs postulats quant A la forme
sous-tendent I'6dification d'un code civil. Ils ont en
commun d'8tre li6s aux notions de rationalit6 et de sys-
t6matisation, si bien d6crites par l'expression < rationa-
lit6 formelle > utilisde par Weber. Affirmer qu'un code
civil est et doit 8tre considdr6 comme syst6matique et
organis6 rationnellement suppose qu'il correspond A un
modble intdgr6 de pr6sentation du droit qui a 6t6 choisi
consciemment et suivi avec constance...

Le caractbre rationnel et syst6matique du Code
touche 6galement son mode de prdsentation. Une des
caractdristiques principales du Code est sa structure
taxinomique, qui influe tant sur son organisation que
sur son style de r6daction. Tout comme la simple exis-
tence d'un Code ddsign6 sous le nom de < Code civil o
pr6suppose un univers juridique plus vaste qui peut
8tre divis6 et subdivis6 - en droit public et droit priv6;
puis, A l'intdrieur du droit priv6, en droit proc6dural et
droit substantiel; et, A l'intdrieur du droit privd subs-
tantiel, en droit commercial et droit civil - le meme
modble taxinomique est transposd dans le Code lui-
meme. Ce dernier est d'abord divis6 en grands livres
- par exemple, des personnes, des biens, des modes
d'acquisition des biens, du droit commercial - chacun
d'eux 6tant subdivis6s en titres. Les titres du Code sont
subdivis6s en chapitres qui, h leur tour, sont divis6s
en sections et parfois en sous-sections. Ainsi, toutes
les notions relevant d'un domaine particulier du droit
sont d6riv6es logiquement des principes fondamen-
taux, ddvelopp6es m6ticuleusement et ordonn6es
syst6matiquement...

Dans ce mode de presentation architectonique, la
liste des objets sdlectionn6s et leur ordonnancement
servent A pr6ciser la signification que chacun d'eux peut
avoir. Les choix organisationnels initiaux influent direc-
tement sur Ia fagon dont le Code s'adapte aux change-
ments de circonstances...

(J. E. C. Brierley et R. A. Macdonald, Quebec Civil
Law : An Introduction to Quebec Private Law
(1993), p. 102-104)
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In his commentaries on the Civil Code of
Quibec, Quebec's Minister of Justice confirmed
that the Code [TRANSLATION] "is a structured and
hierarchical statutory scheme": Commentaires du
ministre de la Justice (1993), vol. I, at p. VII. For
this reason, it cannot be assumed that the jurists
who took part in the reform placed the provisions
of the Civil Code of Qudbec in one title or another
indiscriminately or without a concern for coher-
ence. A codification process presupposes an order-
ing of rules, and the provisions of the title on the
international jurisdiction of Quebec authorities
reflect this general philosophy of codification.

4.1.2 Private International Law

16 Private international law is the branch of a
state's domestic law that governs private relation-
ships that [TRANSLATION] "exten[d] beyond the
scope of a single national legal system": E. Wyler
and A. Papaux, "Extrandit6 de valeurs et de sys-
tbmes en droit international priv6 et en droit inter-
national public", in E. Wyler and A. Papaux, eds.,
L'extranditj ou le ddpassement de l'ordrejuridique
itatique (1999), 239, at p. 241. Since every state
has the power to adopt its own system of rules, the
result is a variety of conceptions of private inter-
national law. Thus, in some countries, this branch
of law is limited to the conflict of laws, whereas
in France, private international law has a broader
scope, extending also to questions concerning the
status of foreign nationals and the nationality of
persons. In English private international law, an
intermediate approach has been adopted that gen-
erally concerns three types of questions: (i) con-
flict of laws, (ii) conflict of jurisdictions and (iii)
the recognition and enforcement of foreign judg-
ments: Dicey, Morris and Collins on the Conflict
of Laws (14th ed. 2006), vol. 1, at p. 4; P. North
and J. J. Fawcett, Cheshire and North's Private
International Law (13th ed. 1999), at p. 7. What is
the situation in Quebec law?

4.1.3 Legislative History of Quebec Private Inter-
national Law

17 The drafters of the original rules of Quebec pri-
vate international law naturally drew on French

15 Dans ses commentaires sur le Code civil du
Qudbec, le ministre de la Justice du Qu6bec
confirme que le Code << constitue un ensemble
l6gislatif structur6 et hi6rarchis6 > : Commentaires
du ministre de la Justice (1993), t. I, p. VII. Il ne
saurait donc etre question de tenir pour acquis que
les dispositions du Code civil du Qudbec ont 6t6
plac6es dans un titre ou dans un autre de fagon
dparse et sans souci de coh6rence de la part des
juristes qui ont particip6 A la rdforme. Le proces-
sus de codification suppose l'ordonnancement des
normes et les dispositions du titre sur la comp&
tence internationale des autoritds du Qu6bec refl-
tent cette philosophie gdndrale de la codification.

4.1.2 Le domaine du droit international priv6

Le droit international priv6 est la branche du
droit interne de chaque Etat qui rdgit les rapports
de nature privde dont la portde << exchde le cadre
d'un seul ordre juridique national > : t. Wyler
et A. Papaux, << Extran6it6 de valeurs et de syst6-
mes en droit international priv6 et en droit interna-
tional public >, dans t. Wyler et A. Papaux, dir.,
L'extranditd ou le ddpassement de l'ordrejuridique
dtatique (1999), 239, p. 241. Comme chaque Etat
possbde le pouvoir d'adopter son propre systhme de
r6gles, il en r6sulte une vari6t6 de conceptions du
droit international priv6. Ainsi, pour certains pays,
ce domaine se limite aux questions relatives aux
conflits de lois, alors qu'en France, le droit interna-
tional priv6 couvre un plus large domaine et s'6tend
6galement aux questions concernant la condition des
6trangers et la nationalit6 des personnes. Le droit
international priv6 anglais a adopt6 une conception
interm6diaire et rigit g6ndralement trois types de
questions : (i) les conflits de lois, (ii) les conflits de
juridictions et (iii) la reconnaissance et I'ex6cution
des d6cisions 6trangbres : Dicey, Morris and Collins
on the Conflict ofLaws (14e 6d. 2006), vol. 1, p. 4; P.
North et J. J. Fawcett, Cheshire and North's Private
International Law (13e 6d. 1999), p. 7. Mais qu'en
est-il du droit qu6b6cois?

4.1.3 Historique 16gislatif du droit international
priv6 qu6b6cois

Les premieres r~gles du droit international priv6
qudbicois 6taient naturellement inspir6es du droit
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law. Like the Code Napoldon, the Civil Code of
Lower Canada contained only a few articles on
this subject, and until the Civil Code of Quebec
was enacted in 1991, they and a few provisions
of the Code of Civil Procedure, R.S.Q., c. C-25
("C.C.P."), and from specific statutes constituted
the private international law of Quebec.

While Quebec's private international law was
going through a period of relative stagnation in the
nineteenth and early twentieth centuries, a grow-
ing number of states had recourse to codification,
adopting increasingly comprehensive and system-
atic rules: B. Audit, Droit international privd (4th
ed. 2006), at para. 37; A. N. Makarov, "Sources",
in International Association of Legal Science,
International Encyclopedia of Comparative Law,
vol. III, Private International Law (1972), c. 2, at
pp. 4-5. The subsequent project to codify Quebec's
private international law was part of that trend; it
was included in the mandate for the proposed gen-
eral reform of the Civil Code that was assigned to
the Civil Code Revision Office ("Office") in 1965.

In 1975, an initial draft codification of the rules
of Quebec private international law was submitted
to the Office by its private international law com-
mittee, which was chaired by Professor J.-G. Castel.
The content of this report was amended slightly and
was incorporated two years later into Book Nine of
the Draft Civil Code (Civil Code Revision Office,
Report on the Quebec Civil Code (1978), vol. I,
Draft Civil Code, at pp. 593 et seq.). The prelimi-
nary chapter and Chapter I of Book Nine contained
general provisions. Chapter II concerned conflicts
of laws, while Chapter III dealt with conflicts of
jurisdictions. Chapters IV and V dealt with the rec-
ognition and enforcement of foreign decisions and
arbitration awards. Finally, Chapter VI codified
the immunity from civil jurisdiction and execution
enjoyed by foreign states and certain other interna-
tional actors.

The structure of Book Nine attests to the Quebec
legislature's adoption of the intermediate approach
of English private international law described by
Dicey, Morris and Collins and North and Fawcett

frangais. A l'image du Code Napoleon, le Code
civil du Bas Canada ne contenait qu'un nombre
limit6 d'articles qui, avec quelques dispositions
du Code de procedure civile, L.R.Q., ch. C-25
(< C.p.c. >>), et de lois particulibres, ont compos6,
jusqu'd l'adoption du Code civil du Quebec en 1991,
le droit international priv6 qu6b6cois.

Alors que le droit international priv6 qubb6-
cois traversait, au 19 e et au d6but du 20e sidcle, une
pdriode de stagnation relative, un nombre grandis-
sant d'tats ont emprunt6 la voie de la codification,
adoptant des r6gles de plus en plus compltes et
systdmatiques : B. Audit, Droit international priv
(4e 6d. 2006), par. 37; A. N. Makarov, < Sources >>,
dans International Association of Legal Science,
International Encyclopedia of Comparative Law,
vol. III, Private International Law (1972), ch. 2,
p. 4-5. Le projet de codification du droit interna-
tional priv6 qudb6cois s'est inscrit dans ce dernier
mouvement et a fait partie du projet g6ndral de
rdforme du Code civil officiellement confi6 en 1965
A l'Office de r6vision du Code civil (<< Office 4.

En 1975, un premier projet de codification des
r~gles de droit international priv6 qubb6cois a 6t6
soumis A l'Office par son comit6 du droit interna-
tional priv6, que pr6sidait le professeur J.-G. Castel.
Le contenu de ce rapport a 6t6 lgbrement modifi6
et int6gr6 deux ans plus tard dans le livre neuvidme
du Projet de Code civil (Office de revision du Code
civil, Rapport sur le Code civil du Qudbec (1978),
vol. I, Projet de Code civil, p. 597 et suiv.). Le cha-
pitre pr6liminaire et le chapitre I 6noncent des dis-
positions d'ordre g6ndral. Le chapitre II porte sur
les conflits de lois alors que le chapitre III traite des
conflits de juridictions. Les chapitres IV et V trai-
tent de la reconnaissance et de l'ex6cution des d6ci-
sions 6trangbres et des sentences arbitrales 6trang -
res. Enfin, le chapitre VI codifie les immunit6s de
juridiction civile et d'ex6cution dont jouissent les
Etats 6trangers et certains autres acteurs internatio-
naux.

La structure de ce livre tdmoigne de l'adop-
tion par le l6gislateur qu6b6cois de la conception
interm6diaire du droit international priv6 anglais,
telle que l'ont d6crite les auteurs Dicey, Morris
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(mentioned above). The Office's decision was the
result of a process that stretched over many years.

The Office explained that Chapter III on con-
flicts of jurisdictions was adopted to make up for
a lack of specific rules on private international law
that had obliged courts to resort to the Code of Civil
Procedure's provisions on the judicial districts in
Quebec where proceedings could be instituted:

To remedy this state of affairs and to distinguish between
international and domestic jurisdiction, it seemed neces-
sary to provide rules applicable exclusively to situations
containing a foreign element. [Emphasis added.]

(Civil Code Revision Office, Report on the Qudbec
Civil Code (1978), vol. II, t. 2, Commentaries, at
p. 965)

In the commentaries that accompanied the final
text of the Civil Code of Quebec, the Minister of
Justice mentioned a number of times that the vari-
ous sections of Book Ten of the Civil Code apply to
legal situations [TRANSLATION] "with a foreign ele-
ment". He expressly repeated this in the introduc-
tion to Title Three on the international jurisdiction
of Quebec authorities (Commentaires du ministre
de la Justice, vol. II, at p. 1998). The Minister also
reiterated the Office's comments on the need for a
set of jurisdictional rules for private international
law distinct from the rules of the Code of Civil
Procedure upon which the courts had relied until
then:

[TRANSLATION] Since there were no rules for determin-
ing whether Quebec authorities had jurisdiction over
disputes with a foreign element, the courts had extended
the domestic law rules of jurisdiction provided for in
the Code of Civil Procedure to such situations.

The general objective of Title Three is to remedy this
deficiency by establishing specific rules for determin-
ing the international jurisdiction of Quebec authorities

(Commentaires du ministre de la Justice, vol. II,
at p. 1998)

et Collins et North et Fawcett mentionnds prdc6-
demment. Cette d6cision de l'Office est le r6sul-
tat d'un processus qui s'est 6chelonn6 sur plusieurs
annbes.

I'Office precise que l'adoption du chapitre III
traitant des conflits de juridictions vise A suppl6er
A l'absence de r~gles propres au droit international
priv6, situation qui obligeait les tribunaux A recou-
rir aux dispositions du Code de procedure civile
traitant des districts judiciaires au Qubbec ob les
actions pouvaient 8tre intent6es :

Pour rem6dier A cet 6tat de choses et distinguer entre la
compdtence internationale et la comp6tence locale, il
a paru necessaire de pr6senter des rkgles s'appliquant
uniquement A des situations contenant un 616ment d'ex-
trandit6. [Je souligne.]

(Office de r6vision du Code civil, Rapport sur
le Code civil du Quebec (1978), vol. II, t. 2,
Commentaires, p. 981)

Les Commentaires du ministre de la Justice
accompagnant le texte final du Code civil du
Quebec soulignent, A de multiples reprises, que le
champ d'application des diverses sections du livre
dixibme du Code civil vise les situations juridiques
<< pr6sentant un 616ment d'extrandit6 >. Cette pr6-
cision est express6ment reprise dans l'introduction
du titre troisibme sur la comp6tence internationale
des autoritds qu6b6coises (t. II, p. 1998). Le minis-
tre rditbre aussi les commentaires de l'Office sur la
n6cessitd de cr6er, pour le droit international priv6,
un r6gime de r~gles de comp6tence juridictionnelle
distinct de celui pr6vu au Code de procedure civile
auquel se reportaient les tribunaux jusque-lA :

Comme il n'existait pas de r~gles pour d6terminer la
comp6tence des autorit6s du Qu6bec dans les litiges
pr6sentant un 616ment d'extrandit6, la jurisprudence
avait 6tendu A ces situations les rbgles de comp6tence
du droit interne, pr6vues au Code de procddure civile.

L'objectif g6ndral du Titre troisibme est de rem6dier A
cette lacune, en prdvoyant des rigles sp6cifiques pour
d6terminer la comp6tence internationale des autorit6s
du Qudbec ...

(Commentaires du ministre de la Justice, t. II,
p. 1998)
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These commentaries shed light on the distinc-
tion between rules of jurisdiction governing purely
domestic disputes and those that, because of a for-
eign element, form part of private international law.
Where domestic disputes are concerned, the ques-
tion of adjudicative jurisdiction is governed by the
Code of Civil Procedure. In the case at bar, arts. 31
and 1000 C.C.P. are the provisions that confer juris-
diction over class actions on the Quebec Superior
Court.

Given that domestic disputes are governed by
the general provisions of Quebec domestic law,
there is no reason to apply the rules relating to the
international jurisdiction of Quebec authorities to a
dispute that involves no foreign element.

4.2 Foreign Element Concept

What is this foreign element that is omnipres-
ent in the literature on private international law?
Very little has been written about it. Of course, dis-
putes in which rules of private international law
are relied on usually have an international aspect
and, as a result, the courts have not needed to elab-
orate on the parameters of the foreign element con-
cept. One reference to this concept can be found
in Quebecor Printing Memphis Inc. v. Regenair
Inc., [2001] R.J.Q. 966 (C.A.), at para. 17, in which
Philippon J. (ad hoc), dissenting on another issue,
described the initial step of the analytical approach
in private international law:

[TRANSLATION] First, it had to be determined
whether the dispute related to an international situa-
tion or a transnational event or had a foreign element.
[Emphasis deleted.]

This foreign element can be defined, however. It
must be "[a] point of contact which is legally rel-
evant to a foreign country", which means that the
contact must be sufficient to play a role in deter-
mining whether a court has jurisdiction: J. A.
Talpis and J.-G. Castel, "Interpreting the rules of
private international law", in Reform of the Civil
Code (1993), vol. 5B, at p. 38 (emphasis added);
Castel & Walker: Canadian Conflict of Laws
(loose-leaf), vol. 1, at p. 1-1; see also Wyler and
Papaux, at p. 256.

Ces commentaires mettent en lumibre la dis-
tinction entre les r~gles de comp6tence r6gissant
les litiges purement internes et celles qui, en raison
d'un 616ment d'extran6it6, font partie du droit inter-
national priv6. Pour les litiges internes, le Code de
procidure civile rdgle la question de la comp6tence
juridictionnelle. En l'esp~ce, ce sont les art. 31 et
1000 C.p.c. qui attribuent competence A la Cour
sup6rieure du Qudbec en matibre de recours collec-
tif.

Compte tenu du fait que les litiges internes sont
r6gis par les dispositions g6ndrales du droit interne
qudb6cois, il n'y a pas de raison de recourir aux
rbgles traitant de la comp6tence internationale des
autorit6s qudb6coises lorsqu'un litige ne pr6sente
aucun 616ment d'extrandit6.

4.2 Notion d'extraneitd

Quel est cet 616ment d'extran6it6 omnipr6sent
dans la littdrature sur le droit international priv?
Peu d'analyses y sont consacrdes. II faut dire que
l'aspect international ressort habituellement dans
les litiges oi les r~gles du droit international priv6
sont invoqudes, d'ob l'absence de n6cessit6 pour les
tribunaux de s'6tendre sur les param~tres de cette
notion d'extranditd. On trouve une mention de cette
notion dans l'arret Quebecor Printing Memphis
Inc. c. Regenair Inc., [2001] R.J.Q. 966 (C.A.), par.
17, ohi le juge Philippon (ad hoc), dissident sur une
autre question, 6nonce I'6tape initiale de la mdthode
d'analyse en droit international priv6 :

Dans un premier temps, il fallait d6terminer si le
litige 6tait relatif A une situation internationale ou A un
6v~nement transf[r]ontalier ou pr6sentant un 616ment
d'extranditd. [Italique omis.]

Il est cependant possible de cerner cet 616ment
d'extrandit6. II doit s'agir d'<< un point de contact
juridiquement pertinent avec un ttat 6tranger >>,
c'est-A-dire un contact suffisant pour jouer un rble
dans la d6termination de la juridiction comp6tente :
J. A. Talpis et J.-G. Castel, << Le Code Civil du
Quebec : Interpr6tation des r~gles du droit interna-
tional priv6 >>, dans La rdforme du Code civil (1993),
t. 3, 801, p. 870 (je souligne); Castel & Walker:
Canadian Conflict of Laws (feuilles mobiles), vol.
1, p. 1-1; voir aussi Wyler et Papaux, p. 256.
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27 Since our private international law is based on
English law, it will be helpful to review the state
of English law on this question. North and Fawcett
define private international law as follows:

Private international law, then, is that part of law
which comes into play when the issue before the court
affects some fact, event or transaction that is so closely
connected with a foreign system of law as to necessitate
recourse to that system. [Emphasis added; p. 5.]

This definition is similar to the one adopted by
Canadian authors, and it includes a notion common
to many systems of private international law: the
factor connecting a matter with a particular system.
It follows that the foreign element and the connect-
ing factor are overlapping notions. One author
describes the connecting factor concept as follows:

The connecting factor is the element forming one
of the facts of the case which is selected in order to
attach a question of law to a legal system. The connect-
ing factor determines the applicable law or the juris-
diction of a court. For instance, if the facts of a case
present a question of intestate succession to movables,
the element among those facts selected for the designa-
tion of the applicable law may be the last domicile, the
last habitual residence, the nationality of the deceased
or the situs of the movables. Likewise, one of these con-
necting factors may be employed to establish the juris-
diction of the courts to deal with intestate succession to
movables.

(F. Vischer, "Connecting Factors", in International
Association of Legal Science, International
Encyclopedia of Comparative Law, vol. III, Private
International Law (1999), c. 4, at p. 3)

See also Y. Loussouarn, P. Bourel and P. de
Vareilles-Sommidres, Droit international privd
(8th ed. 2004), at p. 2. The connecting factor and
foreign element concepts are recognized in Quebec
private international law, too: Talpis and Castel,
at p. 38; C. Emanuelli, Droit international privd
qudbicois (2nd ed. 2006), at pp. 11-12.

These two concepts can, therefore, overlap.
A connecting factor is a tie to either the domes-
tic or a foreign legal system, whereas the foreign

Comme notre droit international priv6 est d'ins-
piration anglaise, il est utile d'examiner l'6tat du
droit anglais sur cette question. Voici comment les
auteurs North et Fawcett d6finissent le droit inter-
national priv6 :

[TRADUCTION] Le droit international priv6 est donc
la partie du droit qui entre en jeu lorsque la question
soumise au tribunal concerne un fait, un 6vdnement ou
une opdration ayant un lien si 6troit avec un syst6me
de droit 6tranger qu'il faut n6cessairement recourir A ce
systbme. [Je souligne; p. 5.]

Cette ddfinition se rapproche de celle adoptde par
les auteurs canadiens et contient une notion fami-
libre A bien des systhmes de droit international
priv6 : le facteur de rattachement A un regime par-
ticulier. Il s'ensuit que l'616ment d'extran6it6 et le
facteur de rattachement sont deux notions qui se
recoupent. Un auteur d6crit ainsi ce qu'est un fac-
teur de rattachement :

[TRADUCTION] Le facteur de rattachement est l'616-
ment factuel propre A l'affaire que l'on choisit pour rat-
tacher une question de droit A un systdme juridique. Le
facteur de rattachement d6termine le droit applicable ou
la comp6tence d'un tribunal. Par exemple, si les faits
soul6vent une question de succession ab intestat mobi-
libre, I'616ment factuel choisi pour la d6signation du
droit applicable pourrait 8tre le lieu du dernier domicile
du difunt, son dernier lieu de r6sidence habituelle ou sa
nationalit6, ou le lieu ohi se trouvent les biens meubles.
De m8me, un de ces facteurs de rattachement pour-
rait servir A d6terminer la comp6tence d'un tribunal A
l'6gard d'une succession ab intestat mobilibre.

(F. Vischer, << Connecting Factors >, dans Interna-
tional Association of Legal Science, International
Encyclopedia of Comparative Law, vol. III, Private
International Law (1999), ch. 4, p. 3)

Voir aussi Y. Loussouarn, P. Bourel et P. de
Vareilles-Sommibres, Droit international privd (8 e
6d. 2004), p. 2. Le droit international priv6 qudb6-
cois reconnait lui aussi les concepts de facteur de
rattachement et d'616ment d'extran6it : Talpis et
Castel, p. 870; C. Emanuelli, Droit international
privd qudbicois (2e 6d. 2006), p. 11-12.

Rattachement et extran6it6 peuvent donc se che-
vaucher. Le facteur de rattachement est un lien
avec le systbme juridique interne ou un systhme
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element concept refers to a possible tie to a foreign
legal system. Thus, in a personal action brought
in Quebec, the fact that a defendant is domiciled
in Quebec is a connecting factor with respect to
the Quebec legal system but not a foreign element,
whereas the fact that a defendant is domiciled in
England will be considered both a connecting factor
with respect to English jurisdiction and a foreign
element with respect to the Quebec legal system.
Certain of the connecting factors enumerated in
Professor Vischer's definition above are common
to most systems of private international law (see on
this point the enumerations in Loussouarn, Bourel
and de Vareilles-Sommibres, at p. 2; North and
Fawcett, at p. 5).

A state is free to determine what connecting
factors or foreign elements it considers to be rel-
evant. In Quebec, the legislature adopted a number
of factors already found in the main Western pri-
vate international law systems. In the title of the
Civil Code of Qudbec on the conflict of laws, these
factors are divided into four main categories, each
of which is addressed in a separate chapter: (1) per-
sonal factors, with the main one being the place
of domicile; (2) property-related factors; (3) fac-
tors related to obligations, such as the place where
a contract is entered into; and (4) factors related to
procedure, which is usually governed by the law
of the court hearing the case (arts. 3083 to 3133
C.C.Q.).

The legislature also provided for certain con-
necting factors in respect of the international juris-
diction of Quebec authorities, which is the subject
of a separate title. The place where one of the par-
ties is domiciled heads the list of these factors, too.
Article 3148 C.C.Q. shows this clearly:

3148. In personal actions of a patrimonial nature,
a Qudbec authority has jurisdiction where

(1) the defendant has his domicile or residence in
Qu6bec;

(2) the defendant is a legal person, is not domiciled
in Qu6bec but has an establishment in Qubbec, and the
dispute relates to its activities in Qu6bec;

juridique 6tranger, alors que I'616ment d'extran6it6
signale la possibilit6 d'un lien avec un systhme
juridique 6tranger. Ainsi, dans une action person-
nelle intent6e au Qu6bec, le domicile qu6b6cois du
d6fendeur constitue un facteur de rattachement au
droit qudb6cois mais non un 616ment d'extrandit6,
alors que le domicile anglais du d6fendeur sera
consid6r6 A la fois comme un facteur de rattache-
ment au ressort anglais et un 616ment d'extran6it6
par rapport au r6gime qu6b6cois. Plusieurs des fac-
teurs de rattachement 6num6r6s dans la d6finition
ci-dessus du professeur Vischer sont d'ailleurs com-
muns A la majorit6 des r6gimes de droit international
priv6 (voir en ce sens les 6numdrations figurant dans
Loussouarn, Bourel et de Vareilles-Sommibres,
p. 2; North et Fawcett, p. 5).

Un ttat peut pr6ciser les facteurs de rattachement
ou d'extran6it6 qu'il estime pertinents. Au Quebec,
le 16gislateur a retenu plusieurs facteurs faisant d6jh
partie des principaux systhmes occidentaux de droit
international priv6. Dans le titre du Code civil du
Qudbec sur les conflits de lois, ces facteurs sont
r6partis dans quatre grandes cat6gories qui font
chacune l'objet d'un chapitre distinct : premiere-
ment, les facteurs personnels, dont le principal est le
lieu du domicile; deuxibmement, les facteurs reels;
troisibmement, les facteurs li6s aux obligations, par
exemple le lieu oh le contrat est conclu; quatribme-
ment, les facteurs reli6s A la proc6dure - celle-ci
suivant gdn6ralement la loi du lieu du tribunal saisi
du litige (art. 3083 A 3133 C.c.Q.).

Pour ce qui est de la comp6tence internationale
des autorit6s du Qudbec, qui fait l'objet d'un titre
distinct, le 16gislateur a aussi pr6vu certains facteurs
de rattachement. Parmi ceux-ci, le lieu du domi-
cile d'une des parties figure encore en tete de liste.
I'article 3148 C.c.Q. l'illustre bien :

3148. Dans les actions personnelles A caractbre
patrimonial, les autorit6s qu6b6coises sont comp6tentes
dans les cas suivants :

1 Le d6fendeur a son domicile ou sa r6sidence au
Qudbec;

2* Le d6fendeur est une personne morale qui n'est
pas domicili6e au Qu6bec mais y a un 6tablissement et
la contestation est relative A son activit6 au Qu6bec;
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(3) a fault was committed in Qu6bec, damage was
suffered in Qu6bec, an injurious act occurred in Qu6bec
or one of the obligations arising from a contract was to
be performed in Qu6bec;

(4) the parties have by agreement submitted to it all
existing or future disputes between themselves arising
out of a specified legal relationship;

(5) the defendant submits to its jurisdiction.

However, a Qudbec authority has no jurisdiction
where the parties, by agreement, have chosen to submit
all existing or future disputes between themselves relat-
ing to a specified legal relationship to a foreign author-
ity or to an arbitrator, unless the defendant submits to
the jurisdiction of the Qudbec authority.

See also arts. 3134, 3141 to 3147, 3149, 3150, and
3154, para. 2 C.C.Q. Other factors that are consid-
ered include the place where damage was suffered
or an injurious act occurred (art. 3148, para. 1(3)
C.C.Q.), and the place where the property in dis-
pute is located (arts. 3152 to 3154, para. I C.C.Q.).

31 It can be seen that what these traditional fac-
tors have in common is a concrete connection with
Quebec; if private international law is invoked, it
can be assumed that there is an equally concrete
foreign element that can serve as a basis for apply-
ing a foreign legal system. Despite the develop-
ments I have just mentioned, we should question
the postulate that the rules of Quebec private inter-
national law apply only where there is a foreign ele-
ment.

32 In the Office's Draft Civil Code, it was clear that
a foreign element was necessary. In its commentary
on the provision on the law applicable to juridical
acts, the Office stated the following:

It should be noted that the text applies to juridical
acts of an international character. The parties are not
free to refer to a law not related to their act unless that
act contains a foreign element.

(Civil Code Revision Office, Report on the Quebec
Civil Code, vol. II, t. 2, Commentaries, at p. 977
(commentary on art. 21 of Book Nine of the Draft
Civil Code))

3* Une faute a 6t6 commise au Qu6bec, un pr6ju-
dice y a t subi, un fait dommageable s'y est produit
ou l'une des obligations d6coulant d'un contrat devait y
etre ex6cut6e;

4* Les parties, par convention, leur ont soumis les
litiges nds ou h naitre entre elles k l'occasion d'un rap-
port de droit d6termin6;

5* Le d6fendeur a reconnu leur comp6tence.

Cependant, les autorit6s qudbdcoises ne sont pas
comp6tentes lorsque les parties ont choisi, par conven-
tion, de soumettre les litiges n6s ou A naitre entre elles,
A propos d'un rapport juridique ddtermin6, A une auto-
rit6 6trangre ou A un arbitre, A moins que le d6fendeur
n'ait reconnu la comp6tence des autorit6s qu6b6coises.

Voir aussi les art. 3134, 3141 A 3147, 3149, 3150,
3154, al. 2 C.c.Q. Par ailleurs, sont 6galement
consid6rds le lieu ob un pr6judice est subi ou un
fait dommageable s'est produit (art. 3148, al. 1(3)
C.c.Q.), ainsi que le lieu oh le bien en litige est situ6
(art. 3152 A 3154, al. 1 C.c.Q.).

On remarque que le lien commun entre ces fac-
teurs traditionnels est leur rattachement concret au
for qu6b6cois; on infbre que si le droit international
priv6 est mis en cause, c'est qu'un 616ment d'extra-
n6itd tout aussi concret peut faire jouer un regime
juridique 6tranger. Malgrd les ddveloppements dont
je viens de faire 6tat, il convient tout de mime de
s'interroger sur le postulat suivant lequel les r6gles
du droit international priv6 qu6bdcois n'entrent en
jeu qu'en prdsence d'un 616ment d'extran6itd.

Dans le Projet de Code civil de l'Office, il 6tait
clair que l'616ment d'extran6itd 6tait requis. Dans
ses commentaires sur la disposition traitant de la
loi applicable aux actes juridiques, I'Office a dit
ceci :

On notera que le texte s'applique aux actes juridi-
ques prdsentant un caractbre international. Les parties
ne peuvent se r6f6rer A une loi quelconque, qui n'aurait
aucun rapport avec leur acte, A moins que ce dernier ne
pr6sente un 616ment d'extran6it6.

(Office de r6vision du Code civil, Rapport sur le
Code civil du Quebec, vol. II, t. 2, Commentaires,
p. 993 (commentaire sur l'art. 21 du livre neuvibme
du Projet de Code civil))
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In discussing art. 48 of Book Nine of the Draft
Civil Code, the predecessor of art. 3148 C.C.Q. on
the international jurisdiction of Quebec authorities,
the Office stated that the jurisdictional rules set out
in this article "are intended to apply to situations
involving a foreign element" (Civil Code Revision
Office, vol. II, t. 2, at p. 988).

The 1988 draft bill did not substantively alter
the traditional foreign element requirement (An Act
to add the reformed law of evidence and of pre-
scription and the reformed private international
law to the Civil Code of Quebec). The wording of
art. 3477 of the draft bill on the designation of the
applicable law was substantially similar to that of
the final version of the provision in the Civil Code
of Quebec (art. 3111). It read as follows:

3477. A juridical act containing a foreign ele-
ment is governed by the law expressly designated in the
instrument or the designation of which may be inferred
with certainty from the terms of the act.

A system of law may be expressly designated as
applicable to the whole or a part only of a juridical act.

The reference in this article to the foreign ele-
ment led professors Talpis and Goldstein to ask
whether such a reference was necessary, since they
considered the foreign element requirement to be
essential:

[TRANSLATION] It might first be asked whether it was
necessary to specify that the parties may choose the
applicable law only for a contract "containing a foreign
element". It is obvious that the existence of a foreign ele-
ment is the sine qua non of recourse to all the rules in
Book Ten of the future Civil Code. However, since the
Draft Bill does not include a specific provision on eva-
sion of the law, this reference may have been intended
to indicate that the will of the parties is not sufficient to
turn a contract connected entirely with Quebec into an
international one. [Underlining added.]

(J. A. Talpis and G. Goldstein, "Analyse critique
de l'avant-projet de loi du Quebec en droit interna-
tional priv6" (1989), 91 R. du N. 456, at p. 476)

As for art. 3511 of the 1988 draft bill, which con-
cerned the international jurisdiction of Quebec

Au sujet de l'art. 48 du livre neuvibme du Projet de
Code civil, qui est l'ancetre de l'art. 3148 C.c.Q. sur
la comp6tence internationale des autorit6s qub&
coises, I'Office 6crit que les rbgles de comp6tence
dnonc6es A cet article << sont destindes A s'appli-
quer A des situations contenant un 616ment 6tran-
ger >> (Office de r6vision du Code civil, vol. II, t. 2,
p. 1004).

L'avant-projet de loi de 1988 n'a pas chang6 le
fond de la question quantA l'exigence d'extrandit6
traditionnelle (Loi portant reforme au Code civil
du Quebec du droit de la preuve et de la pres-
cription et du droit international privd). Voici
d'ailleurs le texte de son art. 3477 sur la d6signa-
tion du droit applicable, dont le libell6 se rapproche
consid6rablement de sa version finale au Code civil
du Quebec (art. 3111) :

3477. L'acte juridique pr6sentant un 616ment
d'extrandit6 est r6gi par la loi d6sign6e express6ment
dans l'acte ou dont la designation rdsulte d'une faqon
certaine des dispositions de cet acte.

On peut d6signer express6ment la loi applicable A la
totalit6 ou A une partie seulement d'un acte juridique.

La mention de l'616ment d'extrandit6 dans cet
article a amend les professeurs Talpis et Goldstein
A s'interroger sur la n6cessit6 d'une telle pr6cision,
car l'exigence d'extrandit6 leur paraissait incon-
tournable :

On peut se demander d'abord s'il 6tait n6cessaire de
pr6ciser que les parties ne peuvent choisir la loi appli-
cable que dans le cas d'un contrat << pr6sentant un 616-
ment d'extran6it6 >>. II est 6vident que la condition sine
qua non de l'utilisation de toutes les ragles du Livre dix
du futur Code civil est I'existence d'un 616ment d'extra-
n6it6. Cependant, cet Avant-Projet ne comportant pas
de disposition traitant sp6cifiquement de la fraude A la
loi, on a peut-etre tent6, par cette pr6cision, d'affirmer
que la volont6 des parties ne suffit pas A rendre interna-
tional un contrat que tout rattache au Qudbec. [Je sou-
ligne.]

(J. A. Talpis et G. Goldstein, « Analyse critique de
l'avant-projet de loi du Qu6bec en droit internatio-
nal priv6 >> (1989), 91 R. du N. 456, p. 476)

Quant A l'art. 3511 de l'avant-projet de loi de 1988,
qui traitait de la comp6tence intemationale des

33

34

[2007]12 R.C.S. DELL COMPUTER c. UNION DES CONSOMMATEURS la juge Deschamps 829



830 DELL COMPUTER v. UNION DES CONSOMMATEURS Deschatnps J. [2007] 2 S.C.R.

authorities, it already contained all the substantive
elements of the future art. 3148 C.C.Q.

35 In Bill 125 of 1990, the Civil Code of Qudbec,
however, the foreign element requirement was not
retained with respect to the designation of the
applicable law. The legislature incorporated a spe-
cial rule into the provision. The final version of art.
3111 includes an addition to the text that was ini-
tially proposed:

3111. A juridical act, whether or not it contains
any foreign element, is governed by the law expressly
designated in the act or the designation of which may be
inferred with certainty from the terms of the act.

A juridical act containing no foreign element
remains, nevertheless, subject to the mandatory provi-
sions of the law of the country which would apply if
none were designated.

The law of a country may be expressly designated as
applicable to the whole or a part only of a juridical act.

What this addition brings to the title on the con-
flict of laws is to make it possible for the parties
to provide that a purely domestic juridical act will
be governed by the law of a foreign jurisdiction.
However, immediately after recognizing the auton-
omy of the will of the parties where the designa-
tion of the applicable law is concerned, the legis-
lature hastened to limit it in the second paragraph
of the provision. Thus, in the absence of a foreign
element, a juridical act remains subject to the man-
datory rules that would apply if no law were desig-
nated. As a result, the designation of the law of a
foreign jurisdiction in an act that contains no for-
eign element is a special circumstance that was
cautiously introduced into Quebec private interna-
tional law and is confined to the rules applicable to
the conflict of laws.

I should add that the wording of art. 3111 C.C.Q.
is based on that of art. 3 of the Convention on the
Law Applicable to Contractual Obligations (Rome
Convention of 1980), which authorizes the "[choice
of] a foreign law" where there is no foreign ele-
ment. It is also conceivable that the determination
of the law applicable to a juridical act will at times
require a more complex analysis than the one to

autorit6s qu6b6coises, tous les 616ments substantiels
du futur art. 3148 C.c.Q. s'y retrouvaient d6jA.

Le projet de loi 125 de 1990, Code civil du
Qudbec, ne retient cependant pas l'exigence de l'ex-
trandit6 pour ce qui est de la d6signation du droit
applicable. Le 16gislateur y a int6gr6 une r~gle par-
ticulibre. Dans sa version finale, I'art. 3111 C.c.Q.
comprend un ajout par rapport au texte initialement
propos6:

3111. I'acte juridique, qu'il pr6sente ou non un
616ment d'extrandit6, est r6gi par la loi d6sign6e expres-
s6ment dans l'acte ou dont la d6signation r6sulte d'une
fagon certaine des dispositions de cet acte.

Nanmoins, s'il ne pr6sente aucun 616ment d'extra-
n6it6, il demeure soumis aux dispositions imp6ratives
de la loi de lItat qui s'appliquerait en I'absence de d6si-
gnation.

On peut d6signer express6ment la loi applicable A la
totalit6 ou A une partie seulement d'un acte juridique.

Cet ajout introduit au titre traitant des conflits de
lois la possibilit6 pour les parties de pr6voir qu'un
acte juridique purement interne sera rigi par une
loi 6trangbre. Cependant, immddiatement aprds
avoir reconnu l'autonomie de la volont6 des par-
ties pour la d6signation du droit applicable, le
16gislateur s'est empress6 de la limiter A l'al. 2. Par
cons6quent, en l'absence d'extrandit6, I'acte juri-
dique demeure soumis aux r~gles impdratives qui
s'y appliqueraient en l'absence de d6signation. La
d6signation d'une loi 6trangbre sans que l'acte ne
prdsente d'616ment d'extrandit6 est donc un cas par-
ticulier prudemment introduit en droit internatio-
nal priv6 qu6bdcois et est confind aux ragles des
conflits de lois.

Je pr6cise que la formulation de l'art. 3111 C.c.Q.
s'inspire de l'art. 3 de la Convention sur la loi appli-
cable aux obligations contractuelles (Convention
de Rome de 1980) qui permet les <choix [del loi
6trangbre >> en l'absence d'616ment d'extran6it6.
On peut aussi concevoir que la d6termination du
droit applicable A un acte juridique repose parfois
sur une analyse plus complexe que celle faite en
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be made where adjudicative jurisdiction is in issue.
Thus, a juridical act, such as a giving of security,
that appears to have only domestic connections
may in reality be part of an international transac-
tion whose ramifications are not in issue in a given
dispute. So there are several possible explanations
for the exception provided for in Title Two on the
conflict of laws.

In the title on the international jurisdiction of
Quebec authorities, on the other hand, there is no
exception to the foreign element requirement, and it
is clear that a court asked to apply the rules of pri-
vate international law must first determine whether
the situation involves a foreign element. This posi-
tion is consistent with the traditional definition
of private international law and with the Office's
intention. It must now be asked whether, in the case
at bar, the choice of arbitration procedure gives rise
to a foreign element warranting the application of
art. 3149 C.C.Q. To answer this question, it will
be necessary to consider how arbitration has been
incorporated into Quebec law.

4.3 Arbitration in Quebec

4.3.1 International Sources

International arbitration law is strongly influ-
enced by two texts drafted under the auspices
of the United Nations: the Convention on the
Recognition and Enforcement of Foreign Arbitral
Awards, 330 U.N.T.S. 3 ("New York Convention"),
and the UNCITRAL Model Law on International
Commercial Arbitration, U.N. Doc. A/40/17 (1985),
Annex I ("Model Law").

The New York Convention entered into force
in 1959. Article II of the Convention provides that
a court of a contracting state that is seized of an
action in a matter covered by an arbitration clause
must refer the parties to arbitration. At present, 142
countries are parties to the Convention. The acces-
sion of this many countries is evidence of a broad
consensus in favour of the institution of arbitra-
tion. Lord Mustill wrote the following about the
Convention:

matibre de comp6tence juridictionnelle. Ainsi, un
acte juridique - par exemple une sOret6 - peut
n'avoir en apparence que des liens internes, alors
qu'en r6alit6 cet acte fait partie d'une op6ration
internationale dont les ramifications ne sont pas en
cause dans un litige donn6. Plusieurs explications
peuvent donc etre fournies pour l'exception faite au
titre deuxibme traitant des conflits de lois.

Dans le cas du titre sur la comp6tence interna-
tionale des autoritds qu6b6coises, aucune exception
n'est faite A l'6gard de l'exigence d'un 616ment d'ex-
trandit6 et il est clair que les tribunaux A qui l'on
demande d'appliquer des rbgles de droit internatio-
nal priv6 doivent d'abord d6terminer si la situation
pr6sente un tel 616ment. Cette position est conforme
A la d6finition traditionnelle du droit international
priv6 et A l'intention de l'Office. Il reste A se deman-
der si le choix de la proc6dure d'arbitrage consti-
tue, en l'espice, un 616ment d'extran6it6 susceptible
de justifier l'application de l'art. 3149 C.c.Q. Pour
r6pondre A cette question, il faut examiner com-
ment I'arbitrage est int6gr6 au droit qu6bdcois.

4.3 L'arbitrage au Qudbec

4.3.1 Les sources internationales

Le droit international de l'arbitrage est forte-
ment influence par deux textes 61abords sous les
auspices de l'Organisation des Nations Unies : la
Convention pour la reconnaissance et l'exdcution
des sentences arbitrales itrangres, 330 R.T.N.U.
3 (<< Convention de New York >), et la Loi type de
la CNUDCI sur l'arbitrage commercial interna-
tional, Doc. N.U. A/40/17 (1985), annexe I (<< Loi
type >).

La Convention de New York est entr6e en vigueur
en 1959. Son article II prdvoit qu'un tribunal d'un
ttat contractant doit renvoyer les parties A l'arbi-
trage s'il est saisi d'un litige portant sur une ques-
tion couverte par une clause d'arbitrage. A ce jour,
142 pays sont parties A cette convention. Ce nombre
6lev6 d'adh6sions t6moigne d'un large consensus A
l'6gard de la reconnaissance de l'institution de l'ar-
bitrage. Lord Mustill a d'ailleurs 6crit les commen-
taires suivants au sujet de cette convention :
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This Convention has been the most successful inter-
national instrument in the field of arbitration, and per-
haps could lay claim to be the most effective instance
of international legislation in the entire history of com-
mercial law.

(M. J. Mustill, "Arbitration: History and Back-
ground" (1989), 6 J. Int'l Arb. 43, at p. 49)

Canada acceded to the New York Convention on
May 12, 1986.

The Model Law is another fundamental text in
the area of international commercial arbitration.
It is a model for legislation that the UN recom-
mends that states take into consideration in order
to standardize the rules of international commer-
cial arbitration. The Model Law was drafted in
a manner that ensured consistency with the New
York Convention: F. Bachand, "Does Article 8 of
the Model Law Call for Full or Prima Facie Review
of the Arbitral Tribunal's Jurisdiction?" (2006), 22
Arb. Int'l 463, at p. 470; S. Kierstead, "Referral
to Arbitration under Article 8 of the UNCITRAL
Model Law: The Canadian Approach" (1999), 31
Can. Bus. L.J. 98, at pp. 100-101.

The final text of the Model Law was adopted on
June 21, 1985 by the United Nations Commission
on International Trade Law ("UNCITRAL").
In its explanatory note on the Model Law, the
UNCITRAL Secretariat states that it

reflects a worldwide consensus on the principles and
important issues of international arbitration practice. It
is acceptable to States of all regions and the different
legal or economic systems of the world.

("Explanatory Note by the UNCITRAL Secretariat
on the Model Law on International Commercial
Arbitration", U.N. Doc. A/40/17, Annex I, at
para. 2)

In 1986, Parliament enacted the Commercial
Arbitration Act, R.S.C. 1985, c. 17 (2nd Supp.),
which was based on the Model Law. The Quebec
legislature followed suit that same year and
incorporated the Model Law into its legislation.
Quebec's Minister of Justice at the time, Herbert
Marx, reiterated the above-quoted comment by

[TRADUCTION] Cette Convention est I'instrument inter-
national en matibre d'arbitrage qui a connu le plus grand
succbs et dont on pourrait peut-8tre affirmer qu'il s'agit
de la loi internationale qui s'est avdrde la plus efficace
de toute l'histoire du droit commercial.

(M. J. Mustill, << Arbitration : History and Back-
ground (1989), 6 J. Int'l Arb. 43, p. 49)

Le Canada a adhdr6 A la Convention de New York
le 12 mai 1986.

La Loi type est un autre texte fondamental en
matibre d'arbitrage commercial international. 11
s'agit d'un moddle de loi que I'ONU recommande
aux Etats de prendre en considdration afin d'uni-
formiser les r6gles d'arbitrage commercial inter-
national. La Loi type a t6 r6dig6e de fagon A
8tre conforme A la Convention de New York: F.
Bachand, << Does Article 8 of the Model Law Call
for Full or Prima Facie Review of the Arbitral
Tribunal's Jurisdiction? > (2006), 22 Arb. Int'l
463, p. 470; S. Kierstead, << Referral to Arbitration
under Article 8 of the UNCITRAL Model Law:
The Canadian Approach (1999), 31 Rev. can. dr.
comm. 98, p. 100-101.

Le texte final de la Loi type a t6 adopt6 le 21 juin
1985 par la Commission des Nations Unies pour
le droit commercial international (<< CNUDCI ).
Dans sa note explicative relative A la Loi type, le
Secr6tariat de la CNUDCI dit que celle-ci

traduit un consensus mondial sur les principes et les
points importants de la pratique de l'arbitrage interna-
tional. Elle est acceptable pour les Etats de toutes les
r6gions et convient aux diffdrents syst~mes juridiques
et 6conomiques du monde entier.

(<< Note explicative du Secrdtariat de la CNUDCI
relative A la Loi type de la CNUDCI sur l'arbitrage
commercial international , Doc. N.U. A/40/17,
annexe 1, par. 2)

En 1986, le Parlement s'est fond6 sur la Loi type
pour adopter la Loi sur l'arbitrage commercial,
L.R.C. 1985, ch. 17 (2e suppl.). Le l6gislateur qu6b6-
cois a emboit le pas la m8me ann6e et I'a int6gr6e
A son corpus 16gislatif. Le ministre de la Justice du
Qudbec de l'6poque, Herbert Marx, a repris A son
compte le commentaire formuld par le Secrdtariat
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the UNCITRAL Secretariat: National Assembly,
Journal des ddbats, vol. 29, No. 46, 1st Sess., 33rd
Leg., June 16, 1986, at p. 2975, and vol. 29, No. 55,
October 30, 1986, at p. 3672.

4.3.2 Nature and Scope of the 1986 Legislative
Amendments to the Civil Code of Lower
Canada and the Code of Civil Procedure

In 1986, the Act to amend the Civil Code and
the Code of Civil Procedure in respect of arbitra-
tion, S.Q. 1986, c. 73 ("Bill 91"), which established
a scheme for promoting arbitration in Quebec, was
tabled in the legislature. Bill 91 added a new title on
arbitration agreements to the Civil Code of Lower
Canada. This title consisted of only six provisions
setting out a few general principles relating to the
validity and applicability of such agreements. The
legislature's decision to place arbitration agree-
ments among the nominate contracts in the Civil
Code of Lower Canada is significant. After that,
there was no longer any reason to regard arbitration
agreements as being outside the sphere of the gen-
eral law; on the contrary, they were now an integral
part of it: Condominiums Mont St-Sauveur inc. v.
Constructions Serge Sauvd ltie, [1990] R.J.Q. 2783
(C.A.), at p. 2785; J. E. C. Brierley, "Arbitration
Agreements: Articles 2638-2643", in Reform of the
Civil Code (1993), vol. 3B, at p. 1. The provisions
added by Bill 91 would be restated without any
major changes in the chapter of the Civil Code of
Qudbec on arbitration agreements.

Bill 91 also had a considerable impact on the
Code of Civil Procedure. Substantial additions
were made to Book VII on arbitrations, which was
divided into two titles. Title I is a veritable code of
arbitral procedure that regulates every step of an
arbitration proceeding subject to Quebec law, from
the appointment of the arbitrator to the order of the
proceeding to the award and homologation. Most
of these rules apply only "where the parties have
not made stipulations to the contrary" (art. 940
C.C.P.). Title II sets out a system of rules applica-
ble to the recognition and execution of arbitration
awards made outside Quebec.

de la CNUDCI cit6 ci-dessus: Assembl6e natio-
nale, Journal des dibats, vol. 29, no 46, 1re sess.,
33e 16g., 16 juin 1986, p. 2975, et vol. 29, no 55, 30
octobre 1986, p. 3672.

4.3.2 La nature et la port6e des amendements
16gislatifs de 1986 au Code civil du Bas
Canada et au Code de procddure civile

En 1986, le 16gislateur a d6pos6 la Loi modi-
fiant le Code civil et le Code de procddure civile en
matibre d'arbitrage, L.Q. 1986, ch. 73 (<< Loi 91 >),
qui instaure un r6gime visant A favoriser la tenue
d'arbitrages au Qudbec. La Loi 91 a ajout6 au Code
civil du Bas Canada un nouveau titre consacr6 A la
convention d'arbitrage. Ce titre n'est compos6 que
de six dispositions qui 6noncent quelques princi-
pes g6ndraux relatifs A la validit6 et I'applicabilit6
de ces conventions. La d6cision du 16gislateur d'in-
sdrer la convention d'arbitrage parmi les contrats
nomm6s du Code civil du Bas Canada est signifi-
cative. Dor6navant, il n'y a plus de raison de voir
la convention d'arbitrage comme exorbitante du
droit commun; au contraire, elle en fait partie int6-
grante: Condominiums Mont St-Sauveur inc. c.
Constructions Serge Sauvi lte, [1990] R.J.Q. 2783
(C.A.), p. 2785; J. E. C. Brierley, << De la convention
d'arbitrage : Articles 2638-2643 >, dans La reforme
du Code civil (1993), t. 2, 1067, p. 1068-1069. Les
dispositions introduites par la Loi 91 seront repri-
ses sans grand changement dans le chapitre sur la
convention d'arbitrage du Code civil du Qudbec.

Le Code deprocdure civile a lui aussi 6t6 touch6
de fagon importante. La Loi 91 a enrichi substan-
tiellement son livre VII sur les arbitrages, qui est
dor6navant divis6 en deux titres. Le titre premier
est un v6ritable code de proc6dure arbitrale qui
r6glemente toutes les 6tapes d'un arbitrage assujetti
aux lois qu6b6coises, et ce, de la nomination des
arbitres jusqu'aux 6tapes de la sentence et de I'ho-
mologation, en passant par le d6roulement de l'ins-
tance arbitrale. Il s'agit de rfgles qui, en majorit6,
ne s'appliquent que < lorsque les parties n'ont pas
fait de stipulations contraires > (art. 940 C.p.c.). Le
titre II, quant A lui, introduit un r6gime de rbgles
applicables A la reconnaissance et A I'ex6cution des
sentences arbitrales rendues hors du Qudbec.
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Although Bill 91 was the Quebec legislature's
response to Canada's accession to the New York
Convention and to UNCITRAL's adoption of the
Model Law, it is not identical to those two instru-
ments. As the Quebec Minister of Justice noted, Bill
91 was [TRANSLATION] "inspired" by the Model
Law and [TRANSLATION] "implement[ed]" the New
York Convention: Journal des ddbats, October 30,
1986, at p. 3672. For this reason, it is important to
consider the interplay between Quebec's domestic
law and private international law before interpret-
ing the provisions of Bill 91.

This Court analysed the interplay between
the New York Convention and Bill 91 in GreCon
Dimter inc. v. J.R. Normand inc., [2005] 2 S.C.R.
401, 2005 SCC 46, at paras. 39 et seq. After noting
that there is a recognized presumption of conform-
ity with international law, the Court mentioned that
Bill 91 "incorporate[s] the principles of theNew York
Convention" and concluded that the Convention is
a formal source for interpreting the provisions of
Quebec law governing the enforcement of arbitra-
tion agreements: para. 41. This conclusion is con-
firmed by art. 948, para. 2 C.C.P., which provides
that the interpretation of Title II on the recogni-
tion and execution of arbitration awards made out-
side Quebec (arts. 948 to 951.2 C.C.P.) "shall take
into account, where applicable, the [New York]
Convention".

The same is not true of the Model Law. Unlike
an instrument of conventional international law,
the Model Law is a non-binding document that
the United Nations General Assembly has recom-
mended that states take into consideration. Thus,
Canada has made no commitment to the interna-
tional community to implement the Model Law
as it did in the case of the New York Convention.
Nevertheless, art. 940.6 C.C.P. attaches consider-
able interpretive weight to the Model Law in inter-
national arbitration cases:

940.6 Where matters of extraprovincial or inter-
national trade are at issue in an arbitration, the inter-
pretation of this Title, where applicable, shall take into
consideration:

Si la Loi 91 est la rdponse du l6gislateur qud-
b6cois A l'adhision du Canada A la Convention
de New York et A l'adoption de la Loi type par la
CNUDCI, elle n'est pas une copie conforme de ces
deux instruments. Comme le souligne le ministre
de la Justice, la Loi 91 < s'inspire > de la Loi type
et << me[t] en ceuvre > la Convention de New York:
Journal des ddbats, 30 octobre 1986, p. 3672. C'est
pourquoi avant de proc6der A l'interpr6tation des
dispositions de la Loi 91, il convient de rappeler
comment le droit interne qudb6cois interagit avec
le droit international public.

L'analyse de l'interaction de la Convention de
New York et de la Loi 91 a 6 faite par la Cour
dans GreCon Dimter inc. c. J.R. Normand inc.,
[2005] 2 R.C.S. 401, 2005 CSC 46, par. 39 et suiv.
Aprbs avoir r6it6r6 l'existence reconnue de la pr6-
somption de conformit6 au droit international, la
Cour souligne que la Loi 91 < inthgre les princi-
pes de la Convention de New York et conclut que
celle-ci constitue une source formelle d'interpr6ta-
tion des dispositions du droit qu~bcois visant l'ex6-
cution des conventions d'arbitrage : par. 41. C'est
d'ailleurs ce que confirme l'art. 948, al. 2 C.p.c.,
lequel pr6cise que le titre II sur la reconnaissance
et I'ex6cution des sentences arbitrales rendues hors
du Qu6bec (art. 948 A 951.2 C.p.c.), << s'interpr6te
en tenant compte, s'il y a lieu, de la Convention
de New York.

La situation est diffdrente pour ce qui est de la
Loi type. En effet, contrairement au droit interna-
tional conventionnel, il s'agit d'un texte non contrai-
gnant que l'Assembl6e g6ndrale des Nations Unies
recommande aux Etats de prendre en consid6ration.
Il s'ensuit que le Canada n'a jamais eu A s'enga-
ger envers la communaut6 internationale A mettre
en ceuvre la Loi type de la mime faqon qu'il l'a
fait pour la Convention de New York. N6anmoins,
le texte de l'art. 940.6 C.p.c. confbre A la Loi type
une grande valeur interpr6tative en cas d'arbitrage
international :

940.6 Dans le cas d'un arbitrage mettant en cause
des int6r~ts du commerce extra-provincial ou interna-
tional, le prdsent titre s'interprte, s'il y a lieu, en tenant
compte :
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(1) the Model Law on International Commercial
Arbitration as adopted by the United Nations
Commission on International Trade Law on 21 June
1985;

(2) the Report of the United Nations Commission
on International Trade Law on the work of its eighteenth
session held in Vienna from the third to the twenty-first
day of June 1985;

(3) the Analytical Commentary on the draft text
of a model law on international commercial arbitration
contained in the report of the Secretary-General to the
eighteenth session of the United Nations Commission
on International Trade Law.

In short, to quote Professor Brierley, Bill 91
opened Quebec arbitration law to "international
thinking" in this area; this international think-
ing "has become a formal source of Quebec posi-
tive law": J. E. C. Brierley, "Quebec's New (1986)
Arbitration Law" (1987-88), 13 Can. Bus. L.J. 58,
at pp. 63 and 68-69.

4.3.3 Status of Arbitration in Quebec Private
International Law

Bill 91 established the legal framework appli-
cable to arbitration. Not all arbitration proceed-
ings are subject to the same rules. First, Title I on
arbitration proceedings applies only if the par-
ties have not stipulated that they intend to opt out
of it. In addition, the facts of the case must call
for application of the Code of Civil Procedure
either because the foreign parties have chosen it
in accordance with a provision authorizing them
to do so in a law that would otherwise govern this
proceeding or because the circumstances of the
proceeding necessitate the application of Quebec
law. Second, Title II of Book VII of the Code of
Civil Procedure contains special provisions on the
recognition and execution of arbitration awards
made outside Quebec. Third, art. 940.6 C.C.P. pro-
vides that Title I on arbitration proceedings is to
be interpreted in light, where applicable, of the
Model Law and certain documents related to it
"[w]here matters of extraprovincial or international
trade are at issue in an arbitration". As Professor
Marquis notes, the words "mettant en cause des

10 de la Loi type sur l'arbitrage commercial inter-
national adoptde le 21 juin 1985 par la Commission des
Nations-Unies pour le droit commercial international;

2* du Rapport de la Commission des Nations-
Unies pour le droit commercial international sur les tra-
vaux de sa dix-huitibme session tenue A Vienne du 3 au
21 juin 1985;

3 du Commentaire analytique du projet de texte
d'une loi type sur I'arbitrage commercial international
figurant au rapport du Secrtaire g6ndral prdsent6 & la
dix-huitibme session de la Commission des Nations-
Unies pour le droit commercial international.

Bref, pour reprendre les termes du professeur
Brierley, la Loi 91 a eu pour effet d'ouvrir le droit
qudb6cois de l'arbitrage A la a pensde internatio-
naleo dans ce domaine; cette pens6e internatio-
nale << est maintenant une source officielle du droit
positif qu6b6cois >> : J. E. C. Brierley, << Une loi
nouvelle pour le Qu6bec en matibre d'arbitrage >
(1987), 47 R. du B. 259, p. 265 et 270-271.

4.3.3 Le statut de l'arbitrage en droit international
priv6 qudb6cois

La Loi 91 6tablit le r6gimejuridique applicable A
l'arbitrage. Tous les arbitrages ne sont pas r6gis par
les memes r~gles. Premibrement, le titre premier
- qui concerne la tenue de l'arbitrage - ne s'ap-
plique que lorsque les parties n'ont pas fait de sti-
pulations qui s'en 6carteraient. De plus, il faut que
les faits dictent l'application du Code de procddure
civile, soit parce que les parties 6trangbres l'ont
choisi conform6ment A une disposition les autori-
sant A le faire dans une loi qui autrement r6girait
cet arbitrage, soit parce qu'il s'agit d'un arbitrage
dont les faits dictent l'application du droit qu6b6-
cois. Deuxibmement, on trouve au titre II du livre
VII du Code de procidure civile des dispositions
particulibres r6gissant la reconnaissance et I'ex6-
cution des sentences arbitrales prononc6es hors du
Qubbec. Troisibmement, I'art. 940.6 C.p.c. pr6cise
que l'interpr6tation du titre premier traitant de la
tenue de l'arbitrage se fait en tenant compte, s'il y
a lieu, de la Loi type et de certains documents y
affdrents o [d]ans le cas d'un arbitrage mettant en
cause des intdr~ts du commerce extra-provincial
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intirits du commerce" in the French version of art.
940.6 have an [TRANSLATION] "unfamiliar sound
in Quebec law": L. Marquis, "Le droit frangais et
le droit qudb6cois de l'arbitrage conventionnel", in
H. P. Glenn, ed., Droit quebecois et droitfrangais:
communaut, autonomie, concordance (1993), 447,
at p. 483. In fact, they were taken straight from the
French Code de procidure civile:

[TRANSLATION]

1492. Arbitration is international where matters of
international trade are at issue.

Because the same words are used, Quebec authors
agree that art. 940.6 C.C.P. has imported the con-
cept of international arbitration from French law:
S. Guillemard, Le droit international privd face au
contrat de vente cyberspatial (2006), at pp. 73-74;
S. Thuilleaux, L'arbitrage commercial au Qudbec:
Droit interne - Droit international privd (1991), at
p. 129; L. Marquis, "La notion d'arbitrage commer-
cial international en droit qu6b6cois" (1991-1992),
37 McGill L.J. 448, at pp. 465 and 469.

The matter of international trade test is different
from connecting factors such as the parties' place
of residence or the place where the obligations are
performed. Thus, a contractual legal situation may
have foreign elements without involving any mat-
ters of extraprovincial or international trade; in
such a case, although the resulting arbitration will
not be considered an international arbitration, it
will nonetheless be subject to the rules of private
international law. Since the case at bar does not
involve international commercial arbitration, this
explanation is intended merely to highlight the fact
that the test under art. 940.6 C.C.P. is clearly dis-
tinct from the foreign element requirement. Where
the Quebec legislature intended different rules to
apply, it has made this clear.

The rules on arbitration proceedings set out in
Title I of Book VII of the Code of Civil Procedure
apply, to the extent provided for, to any arbitration
proceeding subject to Quebec law. The parties are

ou international >. Comme le signale le profes-
seur Marquis, cette expression a une << consonance
inconnue en droit qudb6cois >> : L. Marquis, << Le
droit frangais et le droit qu6b6cois de l'arbitrage
conventionnel >>, dans H. P. Glenn, dir., Droit qud-
bdcois et droitfrangais : communautd!, autonomie,
concordance (1993), 447, p. 483. En fait, I'expres-
sion en question est directement tirde du Code de
procidure civile frangais :

1492. Est international I'arbitrage qui met en cause
des intir8ts du commerce international.

Puisque les mimes termes sont utilisds, les auteurs
qudb6cois s'accordent pour dire que l'art. 940.6
C.p.c. a import6 du droit franqais la notion d'arbi-
trage international : S. Guillemard, Le droit inter-
national privd face au contrat de vente cyberspa-
tial (2006), p. 73-74; S. Thuilleaux, L'arbitrage
commercial au Quibec: Droit interne - Droit
international prive (1991), p. 129; L. Marquis, << La
notion d'arbitrage commercial international en
droit qu6b6cois >> (1991-1992), 37 R.D. McGill 448,
p. 465 et 469.

Le critbre de l'intdrt commercial internatio-
nal est different des critbres de rattachement tels
le lieu de rdsidence des parties ou le lieu d'exdcu-
tion des obligations. Ainsi, une situation juridique
contractuelle peut pr6senter des 616ments d'extra-
n6it6 sans mettre en cause des intrits du com-
merce extra-provincial ou international; dans un tel
cas, I'arbitrage qui en rdsultera ne sera pas consi-
d6r6 comme un arbitrage international, mais il sera
tout de m8me rigi par les rdgles du droit internatio-
nal priv6. Comme il n'est pas question, en I'esp6ce,
d'un arbitrage commercial international, cette pr6-
cision ne vise qu'd mettre en relief le fait que le
critbre de l'art. 940.6 C.p.c. est clairement distinct
de l'exigence d'un 616ment d'extran&it6. Lorsque le
16gislateur qu6b6cois a voulu que des r6gles dis-
tinctes s'appliquent, il I'a prdcis6.

Les r~gles sur la tenue de l'arbitrage figurant
dans le titre I du livre VII du Code de procidure
civile s'appliquent, dans la mesure qui y est pr6vue,
A tous les arbitrages assujettis au droit qudbdcois. II
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free to attribute foreign connections to an arbi-
tration process, in which case the rules of private
international law may be applicable. However, an
arbitration clause is not in itself a foreign element
warranting the application of the rules of Quebec
private international law. The commentators are
unanimous on this point:

[TRANSLATION] It is clear that if an arbitration pro-
cess is considered to be purely internal to Quebec, the
law of Quebec will be applied to it. The rules of private
international law will not be applicable. It is Quebec's
Code of Civil Procedure (rules on arbitration) that will
be applied.

(J. Bdguin, L'arbitrage commercial international
(1987), at p. 67)

See also to the same effect, in respect of compar-
ative law, E. Gaillard and J. Savage, Fouchard,
Gaillard, Goldman on International Commercial
Arbitration (1999), at p. 47.

The neutrality of arbitration as an institution is
one of the fundamental characteristics of this alter-
native dispute resolution mechanism. Unlike the
foreign element, which suggests a possible con-
nection with a foreign state, arbitration is an insti-
tution without a forum and without a geographic
basis: Guillemard, at p. 77; Thuilleaux, at p. 145.
Arbitration is part of no state's judicial system:
Desputeaux, at para. 41. The arbitrator has no alle-
giance or connection to any single country: M.
Lehmann, "A Plea for a Transnational Approach
to Arbitrability in Arbitral Practice" (2003-2004),
42 Colum. J. Transnat'l L. 753, at p. 755. In short,
arbitration is a creature that owes its existence to
the will of the parties alone: Laurentienne-vie,
compagnie d'assurance inc. v. Empire, compa-
gnie d'assurance-vie, [2000] R.J.Q. 1708 (C.A.), at
paras. 13 and 16.

To say that the choice of arbitration as a dispute
resolution mechanism gives rise to a foreign ele-
ment would be tantamount to saying that arbitra-
tion itself establishes a connection to a given terri-
tory, and this would be in outright contradiction to
the very essence of the institution of arbitration: its

est loisible aux parties d'attribuer A l'arbitrage des
rattachements 6trangers. Un tel arbitrage sera alors
susceptible de faire jouer les r6gles du droit inter-
national priv6. Le seul fait de stipuler une clause
d'arbitrage ne constitue cependant pas en lui-m8me
un 616ment d'extran6it6 justifiant I'application des
r~gles du droit international priv6 qu6b6cois. Cette
constatation ne fait l'objet d'aucun d6bat dans la
doctrine:

Il est clair que, si on juge que l'arbitrage est pure-
ment interne au Qubbec, on va le soumettre A la loi du
Quebec. II 6chappera au droit international priv6. On
appliquera le Code de procddure civile (rkgles sur l'ar-
bitrage) du Qudbec.

(J. B6guin, L'arbitrage commercial international
(1987), p. 67)

Voir aussi, au m8me effet, en droit compar6, E.
Gaillard et J. Savage, Fouchard, Gaillard, Goldman
on International Commercial Arbitration (1999),
p. 47.

La neutralit6 de l'arbitrage comme institution
est en fait l'une des caract6ristiques fondamenta-
les de ce mode amiable de r~glement des conflits.
Contrairement A l'extran&t6, qui signale la possi-
bilitd d'un rattachement avec un ttat 6tranger, l'ar-
bitrage est une institution sans for et sans assise
gdographique: Guillemard, p. 77; Thuilleaux, p.
145. Un arbitrage ne fait partie d'aucune structure
judiciaire 6tatique : Desputeaux, par. 41. Il n'a
ni all6geance ni rattachement A un ttat quelcon-
que: M. Lehmann, < A Plea for a Transnational
Approach to Arbitrability in Arbitral Practice
(2003-2004), 42 Colum. J. Transnat'l L. 753, p.
755. Bref, I'arbitrage est une cr6ature dont l'exis-
tence repose sur la volont6 exclusive des parties :
Laurentienne-vie, compagnie d'assurance inc. c.
Empire, compagnie d'assurance-vie, [2000] R.J.Q.
1708 (C.A.), par. 13 et 16.

Si le choix de l'arbitrage comme mode de rbgle-
ment des conflits 6tait constitutif d'extrandit6, cela
reviendrait A dire que l'arbitrage constitue, par
lui-meme, un lien de rattachement avec un terri-
toire donn6, ce qui est tout A fait contradictoire
avec l'essence meme de l'institution de l'arbitrage,
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neutrality. This institution is territorially neutral; it
contains no foreign element. Furthermore, the par-
ties to an arbitration agreement are free, subject to
any mandatory provisions by which they are bound,
to choose any place, form and procedures they con-
sider appropriate. They can choose cyberspace and
establish their own rules. It was open to the par-
ties in the instant case to refer to the Code of Civil
Procedure, to base their procedure on a Quebec or
U.S. arbitration guide or to choose rules drawn up by
a recognized organization, such as the International
Chamber of Commerce, the Canadian Commercial
Arbitration Centre or the NAF. The choice of pro-
cedure does not alter the institution of arbitration in
any of these cases. The rules become those of the
parties, regardless of where they are taken from.

53 I cannot therefore see how the parties' choice
of arbitration can in itself create a foreign element.
Such an interpretation would empty the foreign ele-
ment concept of all meaning. An arbitration that
contains no foreign element in the true sense of
the word is a domestic arbitration. The rules on
the international jurisdiction of Quebec authorities
will apply only to an arbitration containing a for-
eign element, such as where a defendant in a case
involving a personal claim is domiciled in another
country.

54 It must now be determined whether the facts of
the present case contain a foreign element.

4.4 Seeking to Identify a Foreign Element in the
Facts of the Case at Bar

55 The trial judge saw a foreign element in the fact
that [TRANSLATION] "[tihe NAF is located in the
United States" (para. 32). The Court of Appeal
rejected this conclusion, and the Union has aban-
doned this argument. Like other organizations,
such as the International Chamber of Commerce
and the Canadian Commercial Arbitration Centre,
the NAF offers arbitration services. The place
where decisions concerning arbitration services are
made or where the employees of these organiza-
tions work has no impact on the disputes in which
their rules are used.

c'est-A-dire la neutralit6. Cette institution est neutre
sur le plan territorial; elle ne comporte aucun 616ment
d'extranditd. D'ailleurs, les parties A une convention
d'arbitrage sont libres, sous r6serve des dispositions
imp6ratives qui les lient, de choisir le lieu, la forme
et les modalit6s qui leur conviennent. Elles peuvent
choisir l'espace virtuel et fixer leurs propres r6gles.
Elles pouvaient, en l'espce, se reporter au Code
de procidure civile, s'inspirer d'un guide d'arbi-
trage qudb6cois ou amdricain ou choisir les r~gles
6tablies par une organisation reconnue comme la
Chambre de Commerce internationale, le Centre
canadien d'arbitrage commercial ou le NAF. Dans
aucun de ces cas la proc6dure choisie n'a d'incidence
sur l'institution de l'arbitrage. Les r~gles devien-
nent celles des parties, peu importe leur origine.

Je ne peux donc concevoir que le simple fait pour
les parties de choisir la juridiction arbitrale soit
constitutif d'extran6itd. Cette interprdtation vide-
rait de son sens la notion d'extran6it6. Une situation
d'arbitrage qui ne comporte aucun 616ment d'ex-
tran6it6 au sens v6ritable du mot est un arbitrage
interne. Seule une situation d'arbitrage qui com-
porte un 616ment d'extran6itd, par exemple le fait
que le d6fendeur dans une r6clamation personnelle
soit domicili6 & l'6tranger, fera jouer les rbgles sur
la comp6tence internationale des autorit6s qu6b6-
coises.

II s'agit maintenant de d6terminer si les faits
de la pr6sente affaire comportent, eux, un 616ment
d'extrandit6.

4.4 Recherche de l'lMment d'extranditd dans les
faits de l'esp&ce

La juge de premiere instance a vu un 6ldment
d'extran6itd dans le fait que << [1]e NAF est situ6
aux Etats-Unis >> (par. 32). La Cour d'appel n'a pas
retenu cette conclusion, qui n'est plus avanc6e par
l'Union. Comme d'autres organisations telles que la
Chambre de commerce internationale ou le Centre
canadien d'arbitrage commercial, le NAF offre des
services d'arbitrage. Le lieu oh sont prises les d6ci-
sions concernant les services d'arbitrage ou celui
oh travaillent les employds de ces organisations
n'ont aucune incidence sur les litiges dans lesquels
les rbgles de ces dernibres sont utilis6es.
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Thus, the location of the NAF's head office is
not a relevant foreign element for purposes of the
application of Quebec private international law.
Moreover, Dell having conceded that the arbitra-
tion proceeding will take place in Quebec should
put an end to the debate regarding the place of arbi-
tration.

Another potential foreign element is found in the
NAF's Code of Procedure (National Arbitration
Forum Code of Procedure). Rules 50 and 48B of
the NAF Code provide that, unless the parties agree
otherwise, arbitrations and arbitration procedures
are governed by the U.S. Federal Arbitration Act.
In Quebec, designation of the applicable law is gov-
erned by Title Two of Book Ten of the Civil Code
of Quibec on the conflict of laws. The parties' des-
ignation of the applicable law under this title is not
ordinarily recognized as a foreign element in the
subsequent title on the international jurisdiction of
Quebec authorities. In any event, since art. 3111
C.C.Q., which I discussed above, refers to designa-
tion of the law applicable to a juridical act contain-
ing no foreign element, the designation itself does
not produce such an element.

The Union raised a final element: the language
of the proceedings. According to the NAF Code,
English is the language used in NAF proceedings,
although the parties may choose another language,
in which case the NAF or the arbitrator may order
the parties to provide any necessary translation and
interpretation services at their own cost (rules I1D
and 35G of the NAF Code).

In my view, the language argument must fail.
Although I agree that the use of a language with
which the consumer is not familiar may cause dif-
ficulties, neither the French nor the English lan-
guage can be characterized as a foreign element in
Canada.

My colleagues Bastarache and LeBel JJ. none-
theless consider it logical to accept that an arbitra-
tion clause in itself constitutes a foreign element

Le lieu du sifge du NAF ne constitue donc pas
un 616ment d'extrandit6 pertinent pour l'application
du droit international priv6 qu6b6cois. De plus, la
concession de Dell suivant laquelle l'arbitrage aura
lieu au Qudbec devrait clore le d6bat sur le lieu de
l'arbitrage.

Une autre source potentielle d'extrandit6
se trouve dans le Code de proc6dure du NAF
(National Arbitration Forum Code of Procedure).
Les r~gles 50 et 48B du Code du NAF pr6voient
que, sauf convention contraire des parties, ]'ar-
bitrage et la proc6dure arbitrale sont r6gis par la
FederalArbitrationActdes ttats-Unis. Au Qubbec,
la d6signation du droit applicable est r6gie par le
titre deuxibme du livre dixibme du Code civil du
Qudbec, qui traite des conflits de lois. La d6signa-
tion du droit applicable faite par les parties en vertu
de ce titre ne constitue pas un facteur d'extran6it6
normalement reconnu dans le titre suivant sur la
comp6tence internationale des autorit6s qu6b6coi-
ses. De toute fagon, comme l'art. 3111 C.c.Q., dont
j'ai trait6 plus haut, porte sur la d6signation du droit
applicable A un acte juridique ne comportant aucun
616ment d'extran6itd, c'est que la d6signation elle-
meme n'emporte pas une telle extrandit6.

L'Union soulve un dernier 616ment, celui de la
langue des proc6dures. Selon le Code du NAF, l'an-
glais est la langue utilis6e dans les proc6dures de
cette organisation, mais les parties peuvent choi-
sir une autre langue, auquel cas le NAF ou l'arbi-
tre pourra ordonner aux parties de fournir les tra-
ductions et services d'interpr6tation requis et d'en
assumer les cofts (rbgles 1 ID et 35G du Code du
NAF).

A mon avis, I'argument linguistique ne saurait
etre retenu. Bien que je convienne que l'utilisa-
tion d'une langue avec laquelle le consommateur
n'est pas familier puisse causer des difficult6s, ni la
langue frangaise ni la langue anglaise ne peuvent
etre, au Canada, qualifi6es de facteur d'extrandit6.

Mes collfgues les juges Bastarache et LeBel
sont tout de meme d'avis qu'il est logique d'ac-
cepter qu'une clause d'arbitrage constitue, en
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that can result in application of the provisions on
the international jurisdiction of Quebec authori-
ties. Their interpretation has consequences for
agreements other than consumer contracts. Thus, it
would also be impossible to set up against a Quebec
worker any undertaking to submit to an arbitrator
any future disputes with his or her Quebec employer
relating to an individual contract of employment.
Furthermore, any arbitration agreement concern-
ing damage suffered as a result of exposure to raw
materials originating in Quebec would be null (see
arts. 3151 and 3129 C.C.Q.), even an agreement
between a Quebec supplier and a Quebec producer.
This interpretation is hard to accept. It implies
that the codifiers failed to achieve their objective
of ordering the rules in both Book Ten on private
international law and Chapter XVIII on arbitra-
tion agreements in Book Five. This is an important
point, and it is not strictly confined to the foreign
element argument. I will therefore consider it sepa-
rately.

4.5 Ordering of the Rules on Arbitration

The chapter on arbitration is found in the impor-
tant Book Five of the Civil Code of Qudbec on obli-
gations. Book Five is divided into two titles, the
first of which concerns obligations in general, while
the second concerns nominate contracts. Chapter
XVIII is the final chapter of the title on nominate
contracts. It incorporates the provisions of Bill 91
enacted in 1986, which I have already discussed.
It contains a general provision, art. 2638 C.C.Q.,
which is based on the recognition that an arbitra-
tion agreement is valid and can be set up against a
party:

2638. An arbitration agreement is a contract
by which the parties undertake to submit a present or
future dispute to the decision of one or more arbitrators,
to the exclusion of the courts.

In his commentary on this provision, the Minister
of Justice stated that the essential purpose of the
arbitration agreement is [TRANSLATION] "to dis-
place judicial intervention" and that "by conferring
jurisdiction on arbitrators, [one] ousts the usual

elle-m8me, un 616ment d'extrandit6 faisant jouer les
dispositions sur la comp6tence internationale des
autoritds qudb6coises. Leur interpretation entraine
des consequences qui d6bordent les contrats de
consommation. Ainsi, serait 6galement inopposable
tout engagement que prendrait un travailleur qu&
b6cois de porter devant un arbitre un 6ventuel dif-
fdrend avec son employeur qu6bicois relativement
A son contrat individuel de travail. De plus, serait
nulle toute convention d'arbitrage se rapportant A
un pr6judice d6coulant de l'exposition A des mati -
res premibres provenant du Quebec (voir les art.
3151 et 3129 C.c.Q.), m8me une convention liant un
fournisseur qu6b6cois et un producteur qu6b6cois.
Cette interpr6tation est difficilement acceptable.
Elle implique que le codificateur n'aurait pas atteint
son objectif d'ordonnancement des rkgles tant pour
ce qui est du livre dixitme sur le droit international
priv6 que pour ce qui est du chapitre XVIII - De
la convention d'arbitrage - du livre cinquibme. Ce
point est important et d6borde le strict argument
fond6 sur l'extran6it6. Je l'examine donc de fagon
distincte.

4.5 Ordonnancement des rdgles sur l'arbitrage

Le chapitre sur l'arbitrage fait partie de l'im-
portant livre cinquibme du Code civil du Qudbec,
lequel traite des obligations. Ce livre est divis6 en
deux titres, le premier porte sur les obligations en
g6n6ral et le deuxibme sur les contrats nomm6s.
Le chapitre XVIII est le dernier du titre sur les
contrats nommis. Il incorpore les dispositions de
la Loi 91 adopt6e en 1986 et dont j'ai discut6 plus
haut. Il contient une disposition g6n6rale, I'art.
2638 C.c.Q., qui reconnait la validit6 et l'opposabi-
lit6 d'une convention d'arbitrage :

2638. La convention d'arbitrage est le contrat par
lequel les parties s'engagent A soumettre un diff6rend nd
ou 6ventuel A la d6cision d'un ou de plusieurs arbitres, A
I'exclusion des tribunaux.

Dans ses Commentaires sur cet article, le ministre
de la Justice dit qu'il est de l'essence de la conven-
tion d'arbitrage << d'6carter l'intervention des tribu-
naux >> et qu'<< en attribuant une comp6tence juri-
dictionnelle aux arbitres [on] exclut la comp6tence
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jurisdiction of the judiciary": Commentaires du
ministre de la Justice, vol. II, at p. 1649.

Chapter XVIII also contains a provision that
enumerates the cases in which the jurisdiction of
the Quebec courts cannot be ousted by the parties.
This provision reads as follows:

2639. Disputes over the status and capacity of
persons, family matters or other matters of public order
may not be submitted to arbitration.

An arbitration agreement may not be opposed on the
ground that the rules applicable to settlement of the dis-
pute are in the nature of rules of public order.

Thus, the codifiers laid down, for disputes con-
taining no foreign element, specific rules dealing,
on the one hand, with the effect of the arbitration
agreement and, on the other, with cases in which
arbitration is not available under domestic law.
They therefore considered what matters should be
arbitrable. Where disputes not involving private
international law issues are concerned, these mat-
ters are set out in the provisions governing arbitra-
tion. Article 3148, para. 2 C.C.Q. does not simply
restate the text of art. 2638 C.C.Q. Rather, it lays
down the same rule as it applies to an arbitration
agreement containing a foreign element. To give
arts. 3149 and 3151 C.C.Q. general application, it
would be necessary to infer that the codifiers were
inconsistent in not including, in the chapter on arbi-
tration, the exceptions relating to consumer con-
tracts, contracts of employment and claims regard-
ing exposure to raw materials.

Furthermore, to view art. 3149 C.C.Q. as being
limited to private international law is consist-
ent with the legislature's objective. This provi-
sion is one of the new measures the legislature
inserted into the title on the international jurisdic-
tion of Quebec authorities to protect certain more
vulnerable groups: Commentaires du ministre de
la Justice, vol. II, at p. 2011. Article 3149 C.C.Q.
refers to two of these groups, Quebec consumers
and workers, who cannot waive the jurisdiction
of a Quebec authority. I agree with the following
comment by Beauregard J.A. of the Quebec Court

habituelle de l'ordre judiciaire >> : Commentaires
du ministre de la Justice, t. II, p. 1649.

Ce chapitre contient aussi une disposition pr6-
cisant les cas o6 les parties ne peuvent 6carter la
comp6tence des tribunaux qu6b6cois. Voici le texte
de cette disposition :

2639. Ne peut etre soumis A l'arbitrage, le diff6-
rend portant sur l'6tat et la capacit6 des personnes, sur
les matibres familiales ou sur les autres questions qui
intdressent l'ordre public.

Toutefois, il ne peut 8tre fait obstacle A la conven-
tion d'arbitrage au motif que les rbgles applicables pour
trancher le diff6rend pr6sentent un caractbre d'ordre
public.

Le codificateur a donc pr6vu, pour ce qui est des
litiges ne comportant pas d'616ment d'extrandit6,
des r~gles sp6cifiques traitant, d'une part, de l'effet
de la convention d'arbitrage et, d'autre part, des cas
o4 l'arbitrage n'est pas autoris6 en droit inteme. Il
s'est donc pench6 sur les matibres susceptibles d'ar-
bitrage. Pour les litiges qui ne mettent pas en cause
le droit international priv6, ces matibres sont 6nu-
mdr6es l oh sont regroup6es les dispositions regis-
sant l'arbitrage. I'article 3148, al. 2 C.c.Q. n'est pas
une r6p6tition de l'art. 2638 C.c.Q. Il est l'expression
de la meme rigle pour ce qui est des conventions
d'arbitrage comportant un 616ment d'extrandit6. Par
ailleurs, donner aux art. 3149 et 3151 C.c.Q. une
port6e g6ndrale oblige A inf6rer que le codificateur
a 6t6 incoh6rent en n'incluant pas, au chapitre sur
l'arbitrage, les exclusions concernant les contrats de
consommation, les contrats de travail et les r6cla-
mations li6es A l'exposition aux matibres premieres.

Consid6rer que l'art. 3149 C.c.Q. se limite au
droit international priv6 est par ailleurs coh6-
rent avec l'objectif poursuivi par le 16gislateur.
En effet, cette disposition fait partie des nouvelles
mesures que le l6gislateur a ins6r6es dans le titre
sur la comp6tence internationale des autoritds du
Qu6bec afin de prot6ger certains groupes plus vul-
n6rables : Commentaires du ministre de la Justice,
t. II, p. 2011. I'article 3149 C.c.Q. mentionne deux
de ces groupes, c'est-h-dire les consommateurs et
les travailleurs qu6b6cois, qui ne peuvent renoncer
A la comp6tence des autorit6s qu6b6coises. Je suis
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of Appeal in Dominion Bridge with regard to the
legislature's general objective in enacting art. 3149
C.C.Q.:

[TRANSLATION] In my view, it is clear that the legis-
lature intended to ensure that employees could not be
required to go abroad to assert rights under a contract
of employment. [p. 325]

Thus, the reason why an arbitration clause cannot
be set up against a consumer under the title on the
international jurisdiction of Quebec authorities is
clearly to protect a consumer in a situation with a
foreign element.

In enacting art. 3149 C.C.Q., the legisla-
ture could not have intended to take an obscure
approach requiring a decontextualized reading of
the title on the international jurisdiction of Quebec
authorities. The interpretation of art. 3149 C.C.Q.
must be consistent with the legislature's objective
of protecting vulnerable groups and must be har-
monized not only with the title on the international
jurisdiction of Quebec authorities, but also with the
entire book of the C.C.Q. on private international
law and Chapter XVIII on arbitration (in Title Two
of Book Five), and with Book VII of the Code of
Civil Procedure on arbitration. This brings out the
internal consistency of these rules, which interact
harmoniously and without redundancy. The gen-
eral provisions on arbitration are grouped together
in the books, titles and chapters of the Civil Code
of Qudbec and the Code of Civil Procedure, and
specific exceptions are set out in these provisions. It
would not be appropriate to shatter the consistency
of the rules on arbitration and those on the interna-
tional jurisdiction of Quebec authorities by placing
all disputes concerning an arbitrator's jurisdiction
within the scope of the rules on the jurisdiction of
Quebec authorities regardless of whether there is a
foreign element.

4.6 Conclusion on the Application of Art. 3149
C.C.Q.

The legal experts who worked on the reform of
the Civil Code, the Minister of Justice who was in

d'accord avec les propos suivants, formulds par le
juge Beauregard de la Cour d'appel du Quebec dans
l'affaire Dominion Bridge relativement A l'objectif
g6n6ral du l6gislateur A l'art. 3149 C.c.Q.:

I me parait manifeste que le 16gislateur a voulu 6viter
qu'un employ6 soit oblig6 d'aller A l'6tranger pour faire
valoir ses droits aux termes d'un contrat d'emploi.
[p. 325]

La raison d'8tre de l'inopposabilit6 de I'arbitrage,
dans le titre sur la comp6tence internationale des
autoritis qudb6coises, est donc clairement la protec-
tion du consommateur dans une situation compor-
tant un 616ment d'extranit&.

En ddictant l'art. 3149 C.c.Q., le l6gislateur ne
peut avoir voulu emprunter une voie obscure, requ6-
rant une lecture d6contextualis6e du titre sur la com-
p6tence internationale des autoritis qubb6coises.
L'interprdtation de l'art. 3149 C.c.Q. doit permettre
la r6alisation de l'objectif de protection du 16gisla-
teur et cette interpr6tation doit 8tre harmonis6e non
seulement avec le titre traitant de la comp6tence
internationale des autorit6s qudb6coises mais aussi
avec tout le livre sur le droit international priv6 et
le chapitre XVIII sur l'arbitrage (titre deuxibme du
livre cinquibme) du C.c.Q., ainsi qu'avec le livre VII
sur l'arbitrage du Code de procidure civile. Cet exer-
cice d6montre la cohdrence interne de ces r~gles, qui
fonctionnent en harmonie les unes avec les autres
et sans redondance. Les dispositions g6ndrales sur
l'arbitrage sont regroup6es ensemble tant dans les
livres, titres et chapitres du Code civil du Quibec et
du Code de procidure civile, A l'intdrieur desquels
des exceptions sont pr6cis6es pour les matibres par-
ticulibres. Il n'est pas souhaitable de faire 6clater la
cohdrence entre les r6gimes sur l'arbitrage et sur la
comp6tence internationale des autorit6s qu6b6coi-
ses en incorporant dans le champ d'application des
r~gles sur la comp6tence des autoritis qu6b6coises
tous les litiges portant sur la comp6tence arbitrale
sans 6gard A l'existence d'un 616ment d'extranit.

4.6 Conclusion sur l'application de lart. 3149
C.c.Q.

Les juristes qui ont travaill6 A la r6forme du Code
civil, ainsi que le ministre de la Justice en poste lors
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office at the time of the enactment of the Civil Code
of Qudbec, and many Canadian and foreign authors
recognized that a foreign element was a prerequisite
for applying the rules on the international jurisdic-
tion of Quebec authorities. The ordering effected in
a codification process and the rule that a provision
must be interpreted in light of its context require
an interpretation of art. 3149 C.C.Q. that limits it to
cases with a foreign element.

I will now discuss the other issues before this
Court. They concern the degree of scrutiny of an
arbitration clause by the Superior Court, and the
validity and applicability of the arbitration clause.

5. Degree of Scrutiny of an Arbitration Clause by
the Superior Court in Considering a Referral
Application

The objective of this part is to determine whether
it is the arbitrator or a court that should rule first on
the parties' arguments on the validity or applicabil-
ity of an arbitration agreement. I will accordingly
consider the limits of intervention by the courts in
cases involving arbitration agreements.

5.1 Competence of Arbitrators to Rule on Their
Own Jurisdiction in International Law

There are two opposing schools of thought
in the debate over the degree of judicial scru-
tiny of an arbitrator's jurisdiction under an arbi-
tration agreement. Under one, it is the court that
must rule first on the arbitrator's jurisdiction; this
view is based on a concern to avoid a duplica-
tion of proceedings. Since the court has the power
to review the arbitrator's decision regarding his
or her jurisdiction, why should the arbitrator be
allowed to make an initial ruling on this issue?
According to this view, it would be preferable to
have the court settle any challenge to the arbitra-
tor's jurisdiction immediately. This first school
of thought thus favours an interventionist judicial

de l'adoption du Code civil du Qudbec et de nom-
breux auteurs canadiens et 6trangers reconnaissent
que I'extrandit6 est une condition pr6alable A l'appli-
cation des r~gles en matibre de comp6tence interna-
tionale des autorit6s qudb6coises. L'ordonnancement
effectu6 lors d'une codification et la rbgle selon
laquelle une disposition doit etre interprte en har-
monie avec son contexte commandent une interpr6-
tation de l'art. 3149 C.c.Q. qui le limite aux cas pr6-
sentant un 616ment d'extrandit6.

Je me pencherai maintenant sur les autres ques-
tions en litige. Elles concernent l'intensit6 de l'exa-
men de la clause d'arbitrage par la Cour supdrieure
ainsi que la validit6 et I'applicabilit6 de la clause
d'arbitrage.

5. L'intensit6 de 1'examen de la clause d'arbitrage
par la Cour sup6rieure lors de la demande de
renvoi

La pr6sente partie a pour objectif de d6termi-
ner qui de l'arbitre ou du tribunal judiciaire devrait
entendre, en premier, les arguments soulev6s par
les parties concernant la validit6 ou l'applicabilit6
d'une convention d'arbitrage. J'examinerai donc
les parambtres A l'int6rieur desquels l'interven-
tion judiciaire peut etre exerc6e en pr6sence d'une
convention d'arbitrage.

5.1 La compdtence de l'arbitre de statuer sur sa
propre compdtence en droit international

Deux courants s'opposent dans le d6bat sur l'in-
tensit6 de l'examen par le tribunal judiciaire de la
comp6tence de l'arbitre aux termes d'une conven-
tion d'arbitrage. L'un requiert que ce soit le tribunal
judiciaire qui statue en premier sur la comp6tence
de l'arbitre; il est fond6 sur la volont6 d'6viter le
d6doublement des proc6dures. Comme le tribunal
judiciaire conserve le pouvoir de r6viser la d6cision
de l'arbitre concernant sa propre comp6tence, pour-
quoi alors laisser ce dernier se prononcer en pre-
mier sur cette question? Selon ce point de vue, il
est pr6f6rable de laisser le tribunal judiciaire tran-
cher imm6diatement toute contestation concernant
la comp6tence de l'arbitre. Ce premier courant
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approach to questions relating to the jurisdiction of
arbitrators.

The other school of thought gives precedence
to the arbitration process. It is concerned with pre-
venting delaying tactics and is associated with the
principle commonly known as the "competence-
competence" principle. According to it, arbitrators
should be allowed to exercise their power to rule
first on their own jurisdiction (Gaillard and Savage,
at p. 401).

The New York Convention does not expressly
require the adoption of either of these schools of
thought. Article 11(3) reads as follows:

The court of a Contracting State, when seized of an
action in a matter in respect of which the parties have
made an agreement within the meaning of this article,
shall, at the request of one of the parties, refer the par-
ties to arbitration, unless it finds that the said agreement
is null and void, inoperative or incapable of being per-
formed.

According to some authors, this provision
means that referral is the general rule: Gaillard and
Savage, at pp. 402-4; F. Bachand, L'intervention du
juge canadien avant et durant un arbitrage com-
mercial international (2005), at pp. 178-79 and 183.
Its wording indicates that the court must not rule
on the arbitrator's jurisdiction unless the clause is
clearly null and void, inoperative or incapable of
being performed.

The fact that art. 11(3) of the New York
Convention provides that the court can rule on
whether an agreement is null and void, inoperative
or incapable of being performed does not mean that
it is required to do so before the arbitrator does,
however.

The Model Law, which, as I mentioned above,
was drafted consistently with the New York
Convention, is clearer. First of all, the wording of
art. 8(1) of the Model Law is almost identical to
that of art. 11(3) of the New York Convention. What
is more, art. 16 of the Model Law expressly rec-
ognizes the competence-competence principle. It
reads as follows:

favorise donc une approchejudiciaire intervention-
niste A l'6gard des questions touchant A la comp6-
tence des arbitres.

L'autre courant donne pr6sdance au processus
arbitral. Il tend A privenir les tactiques dilatoires.
II est associ6 au principe commun6ment appeld
<< compdtence-compdtence >. II favorise l'exercice
par l'arbitre de son pouvoir de se prononcer en pre-
mier lieu sur sa propre comp6tence (Gaillard et
Savage, p. 401).

La Convention de New York ne dicte pas de
fagon expresse le choix de l'un ou l'autre des cou-
rants. L'article 11(3) est rddig6 ainsi :

Le tribunal d'un Etat contractant, saisi d'un litige sur
une question au sujet de laquelle les parties ont conclu
une convention au sens du pr6sent article, renverra les
parties A l'arbitrage, A la demande de l'une d'elles, k
moins qu'il ne constate que ladite convention est cadu-
que, inopdrante ou non susceptible d'8tre appliqu6e.

Certains auteurs considbrent que cette dis-
position signifie que le renvoi est la r~gle g6nd-
rale: Gaillard et Savage, p. 402-404; F. Bachand,
L'intervention du juge canadien avant et durant un
arbitrage commercial international (2005), p. 178-
179 et 183. Son texte signalerait que le tribunal ne
doit statuer sur la comp6tence de l'arbitre que lors-
que la clause est clairement nulle, inop6rante ou
inapplicable.

En effet, que le Tribunal puisse, comme le pr6-
voit l'art. 11(3) de la Convention de New York, se
prononcer sur la caducit6, le caractbre inopdrant ou
l'inapplicabilit6 de la clause, ne signifie cependant
pas qu'il ait l'obligation de se prononcer avant que
l'arbitre ne le fasse.

La Loi type, qui, je l'ai dit plus tft, a 6t6 ridi-
gde en conformit6 avec la Convention de New York
est plus claire. D'abord, I'art. 8(1) de la Loi type
reprend presque textuellement le texte de l'art. 11(3)
de la Convention de New York. De plus, I'art. 16
de la Loi type admet express6ment le principe de
comp6tence-compdtence. Voici le texte de cet arti-
cle :
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Article 16. Competence of arbitral tribunal to rule on
its jurisdiction

(1) The arbitral tribunal may rule on its own juris-
diction, including any objections with respect to the
existence or validity of the arbitration agreement. For
that purpose, an arbitration clause which forms part of
a contract shall be treated as an agreement independ-
ent of the other terms of the contract. A decision by
the arbitral tribunal that the contract is null and void
shall not entail ispojure the invalidity of the arbitration
clause.

(2) A plea that the arbitral tribunal does not have juris-
diction shall be raised not later than the submission of
the statement of defence. A party is not precluded from
raising such a plea by the fact that he has appointed, or
participated in the appointment of, an arbitrator. A plea
that the arbitral tribunal is exceeding the scope of its
authority shall be raised as soon as the matter alleged
to be beyond the scope of its authority is raised during
the arbitral proceedings. The arbitral tribunal may, in
either case, admit a later plea if it considers the delay
justified.

(3) The arbitral tribunal may rule on a plea referred to
in paragraph (2) of this article either as a preliminary
question or in an award on the merits. If the arbitral
tribunal rules as a preliminary question that it has juris-
diction, any party may request, within thirty days after
having received notice of that ruling, the court specified
in article 6 to decide the matter, which decision shall be
subject to no appeal; while such a request is pending,
the arbitral tribunal may continue the arbitral proceed-
ings and make an award.

Some authors argue that the competence-
competence principle requires the court to limit
itself to a prima facie analysis of the application
and to refer the parties to arbitration unless the arbi-
tration agreement is manifestly tainted by a defect
rendering it invalid or inapplicable: F. Bachand,
"Does Article 8 of the Model Law Call for Full
or Prima Facie Review of the Arbitral Tribunal's
Jurisdiction?" According to Professor Bachand,
this interpretation is confirmed by the legislative
history of the Model Law. This approach has also
been adopted in a number of countries; France, for
example, has formally incorporated the approach in
art. 1458 of its Code de procidure civile. The prima

Article 16. Compdtence du tribunal arbitral pour sta-
tuer sur sa propre competence

1. Le tribunal arbitral peut statuer sur sa propre com-
p6tence, y compris sur toute exception relative A l'exis-
tence ou A la validit6 de la convention d'arbitrage. A
cette fin, une clause compromissoire faisant partie d'un
contrat est consid6r6e comme une convention distincte
des autres clauses du contrat. La constatation de nullit6
du contrat par le tribunal arbitral n'entraine pas de plein
droit la nullit6 de la clause compromissoire.

2. L'exception d'incompdtence du tribunal arbitral peut
8tre soulev6e au plus tard lors du d6p6t des conclusions
en d6fense. Le fait pour une partie d'avoir d6sign6 un
arbitre ou d'avoir particip6 A sa d6signation ne la prive
pas du droit de soulever cette exception. L'exception
prise de ce que la question litigieuse exc6derait les pou-
voirs du tribunal arbitral est soulev6e ds que la ques-
tion all6gude comme exc6dant ses pouvoirs est soulev6e
pendant la procddure arbitrale. Le tribunal arbitral peut,
dans l'un ou l'autre cas, admettre une exception soule-
v6e apres le ddlai pr6vu, s'il estime que le retard est d0
A une cause valable.

3. Le tribunal arbitral peut statuer sur I'exception visde
au paragraphe 2 du pr6sent article soit en la traitant
comme une question prdalable, soit dans sa sentence
sur le fond. Si le tribunal arbitral d6termine, A titre de
question prdalable, qu'il est comp6tent, l'une ou l'autre
partie peut, dans un d6lai de trente jours aprbs avoir 6
avisde de cette d6cision, demander au tribunal vis6 A
l'article 6 de rendre une d6cision sur ce point, laquelle
ne sera pas susceptible de recours; en attendant qu'il
soit statu6 sur cette demande, le tribunal arbitral est
libre de poursuivre la proc6dure arbitrale et de rendre
une sentence.

Certains auteurs soutiennent que le principe de
comp6tence-comp6tence a pour effet d'obliger le
tribunal judiciaire A s'en tenir A une analyse som-
maire de la demande et de renvoyer les parties A l'ar-
bitrage, sauf si la convention d'arbitrage est mani-
festement entach6e d'un vice la rendant invalide on
inapplicable: F. Bachand, << Does Article 8 of the
Model Law Call for Full or Prima Facie Review
of the Arbitral Tribunal's Jurisdiction? >. Le pro-
fesseur Bachand soutient que cette interpr6tation
est confirmde par l'historique 16gislatif de la Loi
type. Cette approche a aussi 6t6 adopt6e par plu-
sieurs pays, dont la France, qui l'a incorporde for-
mellement A l'art. 1458 de son Code de procddure
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facie test has also been adopted in Switzerland by
way of judicial interpretation: decision of the Ist
Civil Court dated April 29, 1996 in Fondation M.
v. Banque X., BGE 122 III 139 (1996), cited by
Gaillard and Savage, at p. 409.

The manifest nullity test is a fairly strict one:

[TRANSLATION] The nullity of an arbitration agreement
will be manifest if it is incontestable.. . . As soon as a
serious debate arises about the validity of the arbitra-
tion agreement, only the arbitrator can validly conduct
the review.. . . An apparently valid arbitration clause
will never be considered to be manifestly null.

(E. Loquin, "Comp6tence arbitrale", Juris-classeur
Procedure civile, fasc. 1034 (1994), No. 105)

Despite the lack of consensus in the international
community, the prima facie analysis test is gaining
acceptance and has the support of many authors:
Gaillard and Savage, at pp. 407-13; Bachand,
"Does Article 8 of the Model Law Call for Full
or Prima Facie Review of the Arbitral Tribunal's
Jurisdiction?" This test is indicative of a deferential
approach to the jurisdiction of arbitrators.

Having completed this review of international
law, I will now consider the state of Quebec law on
this issue.

5.2 Quebec Test for Judicial Intervention in a
Case Involving an Arbitration Agreement

The legal framework governing referral to arbi-
tration is set out in the Code of Civil Procedure.
The relevant provisions read as follows:

940.1 Where an action is brought regarding a
dispute in a matter on which the parties have an arbi-
tration agreement, the court shall refer them to arbitra-
tion on the application of either of them unless the case
has been inscribed on the roll or it finds the agreement
null.

The arbitration proceedings may nevertheless be
commenced or pursued and an award made at any time
while the case is pending before the court.

civile. Par interprdtation judiciaire, le critbre de
l'analyse sommaire a aussi 6 retenu en Suisse :
arrEt de la ire Cour civile du 29 avril 1996 dans la
cause Fondation M. c. Banque X., BGE 122 III 139
(1996), citde par Gaillard et Savage, p. 409.

Le critbre de nullit6 manifeste est plut6t strict:

La nullit6 de la convention d'arbitrage sera manifeste
lorsqu'elle sera incontestable [... .1 Dbs l'instant qu'il y a
discussion sdrieuse sur la validit6 de la convention d'ar-
bitrage, seul l'arbitre peut valablement op6rer la vdri-
fication [.. .] La clause d'arbitrage, dont la validitd est
apparente, ne sera jamais consid6r6e comme manifes-
tement nulle.

(E. Loquin, << Comp6tence arbitrale >, Juris-
classeur Procedure civile, fasc. 1034 (1994), no 105)

Malgr6 l'absence de consensus au sein de la com-
munaut6 internationale, le critbre de l'analyse som-
maire est de plus en plus reconnu etjouit de l'appui
de nombreux auteurs : Gaillard et Savage, p. 407-
413; Bachand, << Does Article 8 of the Model Law
Call for Full or Prima Facie Review of the Arbitral
Tribunal's Jurisdiction? >. Ce critbre est la marque
d'une approche respectueuse A l'endroit de la com-
p6tence de l'arbitre.

Apris ce survol du droit international, il convient
d'examiner la position du droit qu6b6cois sur la
question.

5.2 Le crithre qudbecois d'interventionjudiciaire
en prdsence d'une convention d'arbitrage

Le cadre juridique du renvoi A l'arbitrage est
d6crit au Code de procedure civile, dont voici les
dispositions pertinentes :

940.1 Tant que la cause n'est pas inscrite, un
tribunal, saisi d'un litige sur une question au sujet de
laquelle les parties ont conclu une convention d'arbi-
trage, renvoie les parties A l'arbitrage, A la demande de
l'une d'elles, A moins qu'il ne constate la nullit6 de la
convention.

La proc6dure arbitrale peut n6anmoins 8tre engag6e
ou poursuivie et une sentence peut etre rendue tant que
le tribunal n'a pas statu6.
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943. The arbitrators may decide the matter of
their own competence.

943.1 If the arbitrators declare themselves com-
petent during the arbitration proceedings, a party may
within thirty days of being notified thereof apply to the
court for a decision on that matter.

While such a case is pending, the arbitrators may
pursue the arbitration proceedings and make their
award.

943.2 A decision of the court during the arbitra-
tion proceedings recognizing the competence of the
arbitrators is final and without appeal.

It should be noted from the outset that art. 940.1
C.C.P. incorporates the essence of art. 11(3) of the
New York Convention and of its counterpart in the
Model Law, art. 8. Furthermore, art. 943 C.C.P.
confers on arbitrators the competence to rule on
their own jurisdiction. This article clearly indicates
acceptance of the competence-competence princi-
ple incorporated into art. 16 of the Model Law.

A review of the case law on arbitration reveals
that Quebec courts have often accepted or refused
to give effect to arbitration clauses without reflect-
ing on the degree of scrutiny required of them:
C.C.I.C. Consultech International v. Silverman,
[1991] R.D.J. 500 (C.A.); Banque Nationale du
Canada v. Premdev inc., [1997] Q.J. No. 689
(QL) (C.A.); Acier Leroux inc. v. Tremblay, [2004]
R.J.Q. 839 (C.A.); Robertson Building Systems Ltd.
v. Constructions de la Source inc., [2006] Q.J. No.
3118 (QL), 2006 QCCA 461; Compagnie nationale
algdrienne de navigation v. Pegasus Lines Ltd.
S.A., [1994] Q.J. No. 329 (QL) (C.A.). However,
it can be seen that where the analysis of a clause
requires an assessment of contradictory factual evi-
dence, Quebec courts can be reluctant to engage in
a review on the merits. For example, in Kingsway
Financial Services Inc. v. 118997 Canada inc.,
[1999] Q.J. No. 5922 (QL) (C.A.), the buyer sued
the seller on the basis of error induced by fraud.
The court hearing the case had to decide whether
the seller had made false representations to the
buyer. The Court of Appeal simply referred the
case to arbitration.

943. Les arbitres peuvent statuer sur leur propre
comp6tence.

943.1 Si les arbitres se d6clarent comp6tents pen-
dant la proc6dure arbitrale, une partie peut, dans les 30
jours aprbs en avoir 6t6 avisde, demander au tribunal de
se prononcer A ce sujet.

Tant que le tribunal n'a pas statu6, les arbitres peu-
vent poursuivre la proc6dure arbitrale et rendre leur
sentence.

943.2 La d6cision du tribunal qui reconnait, pen-
dant la proc6dure arbitrale, la comp6tence des arbitres
est finale et sans appel.

Onpeut, d'emblde,constaterque l'art. 940.1 C.p.c.
intbgre 'essence de l'art. 11(3) de la Convention de
New York et de son pendant dans la Loi type, I'art.
8. Par ailleurs, I'art. 943 C.p.c. reconnait A l'arbitre
le pouvoir de se prononcer sur sa propre comp6-
tence. Cet article signale clairement I'acceptation
du principe de comp6tence-comp6tence incorpor6
A l'art. 16 de la Loi type.

L'examen de la jurisprudence en matibre d'ar-
bitrage nous ambne A constater que les tribunaux
qu6b6cois ont souvent accept6 ou refus6 de donner
effet aux clauses d'arbitrage sans s'interroger sur
l'intensit6 de l'examen auquel ils devaient se livrer :
C.C.I.C. Consultech International c. Silverman,
[1991] R.D.J. 500 (C.A.); Banque Nationale du
Canada c. Premdev inc., [1997] A.Q. no 689 (QL)
(C.A.); Acier Leroux inc. c. Tremblay, [2004]
R.J.Q. 839 (C.A.); Robertson Building Systems Ltd.
c. Constructions de la Source inc., [2006] J.Q. no
3118 (QL), 2006 QCCA 461; Compagnie nationale
algdrienne de navigation c. Pegasus Lines Ltd.
S.A., [1994] A.Q. no 329 (QL) (C.A.). On remar-
que cependant que lorsque l'analyse de la clause
requiert l'examen d'une preuve factuelle contradic-
toire, les tribunaux queb6cois peuvent se montrer
r6ticents A proc6der A un examen au fond. Ainsi,
dans Kingsway Financial Services Inc. c. 118997
Canada inc., [1999] J.Q. no 5922 (QL) (C.A.),
l'acheteur a poursuivi son vendeur pour erreur pro-
voqu6e par le dol. Cette question exigeait du tribu-
nal saisi qu'il d6cide si le vendeur avait fait de faus-
ses d6clarations A l'acheteur. La Cour d'appel s'est
content6e de renvoyer le dossier A I'arbitrage.
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One author suggests that Quebec courts are
more deferential as regards the jurisdiction of arbi-
trators when hearing cases that simply concern the
applicability of an arbitration clause, whereas if it
is the validity of the same clause that is an issue,
the rule they seem to observe is to dispose of the
issue immediately: F. Bachand, L'intervention du
juge canadien avant et durant un arbitrage com-
mercial international, at pp. 190-91. Although I
agree that a distinction can be made between a case
concerning validity and one concerning applicabil-
ity, it cannot be said that the Quebec courts have
uniformly used or identified this distinction as a
criterion for intervening. Nor has it been adopted
in the rest of Canada, where the prima facie analy-
sis has also been extended to cases concerning the
applicability of an arbitration clause: Gulf Canada
Resources Ltd. v. Arochem International Ltd.
(1992), 66 B.C.L.R. (2d) 113 (C.A.); Dalimpex Ltd.
v. Janicki (2003), 228 D.L.R. (4th) 179 (Ont. C.A.).
I therefore consider it necessary to pursue the anal-
ysis beyond this distinction.

Article 940.1 C.C.P. refers only to cases where
the arbitration agreement is null. However, since
this provision was adopted in the context of the
implementation of the New York Convention (the
words of which, in art. 11(3), are "null and void,
inoperative or incapable of being performed"), I do
not consider a literal interpretation to be appropri-
ate. It is possible to develop, in a manner consistent
with the empirical data from the Quebec case law,
a test for reviewing an application to refer a dispute
to arbitration that is faithful to art. 943 C.C.P. and
to the prima facie analysis test that is increasingly
gaining acceptance around the world.

First of all, I would lay down a general rule that
in any case involving an arbitration clause, a chal-
lenge to the arbitrator's jurisdiction must be resolved
first by the arbitrator. A court should depart from
the rule of systematic referral to arbitration only
if the challenge to the arbitrator's jurisdiction is
based solely on a question of law. This exception is
justified by the courts' expertise in resolving such
questions, by the fact that the court is the forum
to which the parties apply first when requesting

Un auteur suggbre que les tribunaux qudb6cois
font preuve de plus de respect envers la comp6tence
de l'arbitre lorsqu'ils sont simplement saisis d'une
contestation fondde sur I'applicabilit6 de la clause
d'arbitrage, alors que si la question porte sur la vali-
dit6 de cette m8me clause, ils semblent avoir pour
ragle de trancher cette question de fagon imm6-
diate : F. Bachand, L'intervention du juge canadien
avant et durant un arbitrage commercial interna-
tional, p. 190-191. Je reconnais qu'une distinction
pourrait 8tre faite entre les cas de validit6 et d'appli-
cabilit6. Cependant, on ne peut affirmer que cette
distinction est uniformdment utilis6e ou identifide
par les tribunaux qu6b6cois comme critbre d'inter-
vention. Je remarque aussi qu'elle n'est pas rete-
nue dans le reste du Canada oh l'analyse sommaire
est 6galement 6tendue aux cas d'applicabilit6 de la
clause d'arbitrage : Gulf Canada Resources Ltd. c.
Arochem International Ltd. (1992), 66 B.C.L.R.
(2d) 113 (C.A.); Dalimpex Ltd. c. Janicki (2003),
228 D.L.R. (4th) 179 (C.A. Ont.). C'est pourquoi
j'estime n6cessaire de pousser la recherche au-deld
de cette distinction.

L'article 940.1 C.p.c. ne mentionne que les cas
de nullit6 de la convention d'arbitrage. Cependant,
comme cette disposition fait partie de la mise en
ceuvre de la Convention de New York (dont les
termes utilis6s A l'art. 11(3) sont << caduque, inop6-
rante ou non susceptible d'8tre appliqu6e >>), je ne
crois pas qu'une interpr6tation littdrale soit indi-
qu6e. Il est possible, tout en incorporant les don-
nees empiriques qui ressortent de la jurisprudence
qu6b6coise, de formuler un critbre d'examen d'une
demande de renvoi A l'arbitrage qui soit fiddle A
l'art. 943 C.p.c. et au critbre de l'analyse sommaire
de plus en plus retenu A l'6chelle internationale.

Tout d'abord, il convient de poser la rfgle g6nd-
rale que, lorsqu'il existe une clause d'arbitrage,
toute contestation de la comp6tence de l'arbitre doit
d'abord etre tranchee par ce dernier. Le tribunal ne
devrait d6roger A la rkgle du renvoi systimatique A
l'arbitrage que dans les cas oh la contestation de la
comp6tence arbitrale repose exclusivement sur une
question de droit. Cette d6rogation se justifie par
l'expertise des tribunaux sur ces questions, par le
fait que le tribunal judiciaire est le premier forum
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referral and by the rule that an arbitrator's decision
regarding his or her jurisdiction can be reviewed
by a court. It allows a legal argument relating to the
arbitrator's jurisdiction to be resolved once and for
all, and also allows the parties to avoid duplication
of a strictly legal debate. In addition, the danger
that a party will obstruct the process by manipu-
lating procedural rules will be reduced, since the
court must not, in ruling on the arbitrator's juris-
diction, consider the facts leading to the application
of the arbitration clause.

If the challenge requires the production and
review of factual evidence, the court should nor-
mally refer the case to arbitration, as arbitrators
have, for this purpose, the same resources and
expertise as courts. Where questions of mixed law
and fact are concerned, the court hearing the refer-
ral application must refer the case to arbitration
unless the questions of fact require only superficial
consideration of the documentary evidence in the
record.

Before departing from the general rule of refer-
ral, the court must be satisfied that the challenge to
the arbitrator's jurisdiction is not a delaying tactic
and that it will not unduly impair the conduct of the
arbitration proceeding. This means that even when
considering one of the exceptions, the court might
decide that to allow the arbitrator to rule first on his
or her competence would be best for the arbitration
process.

Thus, the general rule of the Quebec test is con-
sistent with the competence-competence principle
set out in art. 16 of the Model Law, which has been
incorporated into art. 943 C.C.P. As for the excep-
tion under which a court may rule first on questions
of law relating to the arbitrator's jurisdiction, this
power is provided for in art. 940.1 C.C.P., which in
fact recognizes that a court can itself find that the
agreement is null rather than referring this issue to
arbitration.

In the case at bar, the parties have raised ques-
tions of law relating to the application of the

auquel les parties s'adressent lorsqu'elles deman-
dent le renvoi et par la r~gle voulant que la ddci-
sion de l'arbitre sur sa comp6tence puisse faire
l'objet d'une rdvision complete par le tribunal judi-
ciaire. De cette fagon, ]'argument de droit relatif
A la comp6tence de l'arbitre sera tranch6 une fois
pour toutes, 6vitant aux parties le d6doublement
d'un d6bat strictement juridique. De plus, le risque
de manipulation de la proc6dure en vue de cr6er de
l'obstruction est amenuis6 du fait que la d6cision du
tribunal quantA la comp6tence arbitrale ne doit pas
mettre en cause les faits donnant lieu A l'application
de la clause d'arbitrage.

Si la contestation requiert l'administration et
I'examen d'une preuve factuelle, le tribunal devra
normalement renvoyer l'affaire A l'arbitre qui, en
ce domaine, dispose des memes ressources et de
la meme expertise que les tribunaux judiciaires.
Pour les questions mixtes de droit et de fait, le tri-
bunal saisi de la demande de renvoi devra favoriser
le renvoi, sauf si les questions de fait n'impliquent
qu'un examen superficiel de la preuve documen-
taire au dossier.

Avant de d6roger A la r~gle g6ndrale du renvoi,
le tribunal doit 8tre convaincu que la contestation
de la comp6tence arbitrale n'est pas une tactique
dilatoire et ne pr6judiciera pas indfment le ddroule-
ment de l'arbitrage. Cette dernibre exigence signi-
fie que, meme si le tribunal est en pr6sence d'une
des situations d'exception, il peut d6cider qu'il est
dans l'intdret du processus arbitral de laisser l'arbi-
tre se prononcer en premier lieu sur sa propre com-
p6tence.

Ainsi, la r~gle g6ndrale du critbre qu6b6cois est
conforme au principe de comp6tence-comp6tence
pr6vu A l'art. 16 de la Loi type et incorpor6 A l'art.
943 C.p.c. QuantA la d6rogation permettant aux tri-
bunaux de trancher de fagon initiale les questions
de droit relatives A la comp6tence de l'arbitre, il
s'agit d'un pouvoir pr6vu A I'art. 940.1 C.p.c., qui
reconnait justement aux tribunaux le pouvoir de
constater eux-memes la nullit6 de la convention au
lieu de renvoyer cette question A l'arbitrage.

En l'espice, les parties ont soulev6 des questions
de droit portant sur l'application des dispositions du
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provisions on Quebec private international law and
to whether the class action is of public order. There
are a number of other arguments, however, that
require an analysis of the facts in order to apply
the law to this case. This is true of the attempt to
identify a foreign element in the circumstances of
the case. Likewise, the external nature of the arbi-
tration clause requires not only an interpretation
of the law, but also a review of the documentary
and testimonial evidence introduced by the parties.
According to the test discussed above, the matter
should have been referred to arbitration.

Considering the status of the case, it would be
counterproductive for this Court to refer it to arbi-
tration, thereby exposing the parties to a new round
of proceedings. It would therefore be preferable to
deal with all the questions here. I have already dis-
cussed the application of art. 3149 C.C.Q. and the
question of the foreign element. I will now consider
the external clause issue.

6. External Nature of the Arbitration Clause

In 1994, the legislature introduced arts. 1435 to
1437 C.C.Q. - which lay down special rules on the
validity of certain clauses typically found in con-
tracts of adhesion or consumer contracts - into the
law of contractual obligations. Although all these
rules share a general purpose of protecting the
weakest and most vulnerable contracting parties,
they concern different types of clauses (external,
illegible, incomprehensible and abusive) and are
accordingly aimed at different types of abuse. For
example, whereas the notion of the external clause
(art. 1435 C.C.Q.) traditionally concerns contract
clauses that are physically separate from the main
document, that of the illegible clause (art. 1436
C.C.Q.) concerns clauses that are not separate from
the main document but are, owing to their physi-
cal presentation, illegible for a reasonable person.
Thus, a clause that is [TRANSLATION] "buried
among a large number of other clauses" because
of its location in the contract is characterized as
illegible: D. Lluelles and B. Moore, Droit des obli-
gations (2006), at p. 897; B. Lefebvre, "Le contrat
d'adh6sion" (2003), 105 R. du N. 439, at p. 479. An
incomprehensible clause (art. 1436 C.C.Q.) is one

droit international priv6 qudb6cois et le caract&re
d'ordre public du recours collectif. Plusieurs autres
moyens requdraient cependant une analyse des faits
pour d6terminer I'application A l'esphce des rbgles
de droit. Il en va ainsi de la recherche de l'616ment
d'extran&t6 dans les faits de l'affaire. De meme le
caractbre externe de la clause d'arbitrage requiert
non seulement l'interprdtation du droit mais aussi
l'examen de la preuve documentaire et testimoniale
pr6sent6e par les parties. En vertu du critbre d6crit
ci-dessus, l'affaire aurait dQ 8tre renvoy6e A l'arbi-
trage.

Vu l'6tat du dossier, il serait contreproductif
pour notre Cour de renvoyer le dossier A l'arbitrage
et d'exposer ainsi les parties A une nouvelle sdrie de
proc6dures. II est donc souhaitable de traiter ici de
toutes les questions. J'ai d6jh discut6 de l'applica-
tion de l'art. 3149 C.c.Q. et de la recherche du fac-
teur d'extrandit6. J'examine maintenant la question
de la clause externe.

6. Le caractbre externe de la clause d'arbitrage

En 1994, le l6gislateur a introduit dans le droit
des obligations contractuelles les art. 1435 A 1437
C.c.Q., qui sont des r~gles particulibres concernant
la validit6 de certaines clauses contenues typique-
ment dans des contrats d'adhdsion ou de consom-
mation. Bien que ces r6gles aient toutes pour objet
g6ndral la protection des parties contractantes plus
faibles et vulndrables, chacune d'entre elles sanc-
tionne diff6rentes sortes de clauses (externes, illisi-
bles, incompr6hensibles et abusives) et s'attaque en
consequence A diff6rents types d'abus. Par exem-
ple, alors que la notion de clause externe (art. 1435
C.c.Q.) vise traditionnellement les clauses contrac-
tuelles qui sont physiquement s6pardes du docu-
ment principal, la notion de clause illisible (art.
1436 C.c.Q.) vise, quant A elle, les clauses qui ne
sont pas sdpar6es du document principal mais dont
la pr6sentation physique les rend illisibles pour
une personne raisonnable. C'est ainsi que l'on qua-
lifie d'illisible la clause qui est << noyde parmi un
grand nombre d'autres clauses > en raison de l'en-
droit oh elle est situde dans le contrat : D. Lluelles
et B. Moore, Droit des obligations (2006), p. 897;
B. Lefebvre, << Le contrat d'adh6sion o (2003), 105
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that is drafted so poorly that its content is unintel-
ligible or excessively ambiguous.

In the case at bar, the Union argues that, pur-
suant to art. 1435 C.C.Q., the arbitration clause is
null because it is an external clause and because it
has not been proven that Mr. Dumoulin knew of its
existence. Article 1435 reads as follows:

1435. An external clause referred to in a contract
is binding on the parties.

In a consumer contract or a contract of adhesion,
however, an external clause is null if, at the time of for-
mation of the contract, it was not expressly brought to
the attention of the consumer or adhering party, unless
the other party proves that the consumer or adhering
party otherwise knew of it.

This provision begins with a recognition that
an external clause referred to in a contract is valid.
However, its purpose is to remedy abuses resulting
from the inclusion by reference of clauses that one
of the parties is unaware of: Civil Code Revision
Office, vol. II, t. 2, at pp. 601-2; Commentaires du
ministre de la Justice, vol. I, at pp. 870-71. A party
wishing to apply a clause that is external to a con-
sumer contract or a contract of adhesion must prove
that it was expressly brought to the attention of the
consumer or adhering party, or that the consumer
or adhering party otherwise knew of it.

In the absence of a statutory definition, the
authors have undertaken to define the external
clause concept. An external clause is a contractual
stipulation [TRANSLATION] "set out in a document
that is separate from the agreement or instrument
but that, according to a clause of this agreement, is
deemed to be an integral part of it": Baudouin et
Jobin: Les obligations (6th ed. 2005), at p. 267. A
clause is external if it is physically separate from
the contract: Lluelles and Moore, at p. 748. A clause
found on the back of a contract or in a schedule at
the end of it is not an external clause, because it is
an integral part of the contract; art. 1435 C.C.Q.
does not apply to such a clause.

R. du N. 439, p. 479. Par clause incomprdhensible
(art. 1436 C.c.Q.), on entend une clause dont la for-
mulation est d6fectueuse, ce qui rend son contenu
inintelligible ou trop ambigu.

En l'esp~ce, I'Union pr6tend qu'en vertu de l'art.
1435 C.c.Q. la clause d'arbitrage est nulle, parce
qu'il s'agit d'une clause externe dont la connais-
sance par M. Dumoulin n'a pas 6 prouv6e. Cet
article est r6dig6 ainsi :

1435. La clause externe A laquelle renvoie le
contrat lie les parties.

Toutefois, dans un contrat de consommation ou d'ad-
h6sion, cette clause est nulle si, au moment de la for-
mation du contrat, elle n'a pas 6t6 express6ment port6e
A la connaissance du consommateur ou de la partie
qui y adhdre, A moins que l'autre partie ne prouve que
le consommateur ou l'adh6rent en avait par ailleurs
connaissance.

Cette disposition reconnait d'abord la validit6
d'une clause externe A laquelle un contrat renvoie.
Elle vise cependant A rem6dier aux abus d6coulant
de l'insertion, par r6f6rence, de stipulations incon-
nues d'une des parties : Office de r6vision du Code
civil, vol. II, t. 2, p. 612; Commentaires du minis-
tre de la Justice, t. I, p. 870-871. La partie qui veut
prendre avantage d'une clause externe A un contrat
de consommation ou d'adh6sion doit prouver
qu'elle a 6t6 express6ment port6e A la connaissance
du consommateur ou de l'adhdrent, ou que ceux-ci
en avaient par ailleurs connaissance.

Faute de d6finition 16gislative, la doctrine s'est
charg6e de d6finir la notion de clause externe. 11
s'agit d'une stipulation contractuelle << figurant
dans un document distinct de la convention ou de
l'instrumentum mais qui, selon une clause de cette
convention, est r6put6e en faire partie int6grante >> :
Baudouin et Jobin : Les obligations (6e 6d. 2005),
p. 267. La clause est externe si elle est physique-
ment s6par6e du contrat : Lluelles et Moore, p. 748.
Une clause se trouvant A l'endos du contrat ou dans
une annexe A la fin de celui-ci n'est pas externe,
parce qu'elle fait partie int6grante du contrat. Elle
n'est pas vis6e par l'art. 1435 C.c.Q.
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The case at bar is the first in which the Quebec
Court of Appeal has had to consider whether a con-
tract clause that can be accessed by means of a
hyperlink in a contract entered into via the Internet
can be considered to be an external clause. Previous
disputes concerning the external nature of contrac-
tual stipulations have concerned paper documents.

Some aspects of electronic documents are cov-
ered by the law. In light of the growing number
of juridical acts entered into via the Internet, the
Quebec legislature has intervened and laid down
rules relating to this new environment. Thus, the
Act to establish a legal framework for information
technology, R.S.Q., c. C-1.1, provides that docu-
ments have the same legal value whether they are
paper or technology-based documents (s. 5). A con-
tract may therefore be entered into using either an
electronic medium - by, for example, filling out
a form on a Web page - or paper: V. Gautrais,
Know your law: Guide respecting the management
of technology-based documents (2005), at p. 23.

Despite the efforts to harmonize the rules via
legislation, there are legal rules that are not always
easy to apply in the context of the Internet. This is
true, for example, in the case of external clauses,
since the traditional test of physical separation
cannot be transposed without qualification to the
context of electronic commerce.

A Web page may contain many links, each of
which leads in turn to a new Web page that may itself
contain many more links, and so on. Obviously, it
cannot be argued that all these different but inter-
linked pages constitute a single document, or that
the entire Web, as it scrolls down a user's screen, is
just one document. However, it is difficult to accept
that the need for a single command by the user
would be sufficient for a finding that the provision
governing external clauses is applicable. Such an
interpretation would be inconsistent with the reality
of the Internet environment, where no real distinc-
tion is made between scrolling through a document

La prdsente affaire est la premibre dans laquelle
la Cour d'appel du Quebec a eu A se demander dans
quelle mesure une clause contractuelle accessible
au moyen d'un hyperlien figurant dans un contrat
conclu par Internet peut constituer une clause
externe. Jusqu'd maintenant, les contestations
concernant le caractbre externe des stipulations
contractuelles visaient des documents sur support
papier.

Certains aspects des documents informatiques
sont r6gis par la loi. En effet, devant le nombre
croissant d'actes juridiques conclus par Internet, le
l6gislateur qu6b6cois est intervenu et a 6nonc6 des
rbgles relatives A ce nouvel environnement. Ainsi,
la Loi concernant le cadre juridique des techno-
logies de linformation, L.R.Q., ch. C-1.1, pr6voit
qu'un document a la m~me valeur juridique, qu'il
soit sur support papier ou technologique (art. 5). Un
contrat peut donc 8tre conclu aussi bien en utilisant
un support 6lectronique qu'un support papier, par
exemple en remplissant un formulaire sur une page
Internet: V. Gautrais, Afin d'y voir clair: Guide
relatif a la gestion des documents technologiques
(2005), p. 23.

Malgr6 les efforts d'harmonisation par voie
16gislative, I'application de certaines r~gles de droit
dans le contexte de l'Internet ne se fait pas toujours
sans difficult6. C'est notamment le cas des clau-
ses externes pour lesquelles le critbre traditionnel
de s6paration physique ne peut 8tre transpos6 sans
nuance dans le contexte du commerce dlectroni-
que.

Une page Internet peut comporter une multi-
tude de liens, chacun conduisant A son tour A une
nouvelle page Internet susceptible d'en comporter
elle aussi une multitude, et ainsi de suite. A l'6vi-
dence, l'on ne saurait prdtendre que toutes ces dif-
f6rentes pages reli6es entre elles constituent un
seul document, voire que l'ensemble du Web d6fi-
lant devant l'6cran de l'internaute n'est qu'un seul et
m8me document. Par ailleurs, il est difficile d'ad-
mettre qu'une seule commande de la part de l'in-
ternaute suffise pour conclure A l'application de
la disposition rigissant les clauses externes. Une
telle interpr6tation serait d6tachde de la r6alit6 de
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and using a hyperlink. Analogously to paper doc-
uments, some Web documents contain several
pages that can be accessed only by means of hyper-
links, whereas others can be viewed by scrolling
down them on the computer's screen. There is no
reason to favour one configuration over the other.
To determine whether clauses on the Internet are
external clauses, therefore, it is necessary to con-
sider another rule that, although not expressly men-
tioned in art. 1435 C.C.Q., is implied by it.

Thus, a number of authors have stressed that, for
an external clause to be binding on the parties, it
must be reasonably accessible: Lluelles and Moore,
at p. 753; Baudouin et Jobin: Les obligations, at p.
268. A contracting party cannot argue that a con-
tract clause is binding unless the other party had a
reasonable opportunity to read it. For this, the other
party must have had access to it. Where a contract
has been negotiated and all its terms and condi-
tions are set out in the contract itself, the problem
of accessibility does not arise, since all the clauses
are part of a single document. Where the contract
refers to an external document, however, accessi-
bility is an implied precondition for setting up the
clause against the other party.

The implied precondition of accessibility is a
useful tool for the analysis of an electronic doc-
ument. Thus, a clause that requires operations
of such complexity that its text is not reasonably
accessible cannot be regarded as an integral part
of the contract. Likewise, a clause contained in a
document on the Internet to which a contract on
the Internet refers, but for which no hyperlink is
provided, will be an external clause. Access to the
clause in electronic format should be no more dif-
ficult than access to its equivalent on paper. This
proposition flows both from the interpretation of
art. 1435 C.C.Q. and from the principle of func-
tional equivalence that underlies the Act to estab-
lish a legalframework for information technology.

I'environnement Internet, oii l'on ne fait pas de dis-
tinction concrete entre le d6roulement du document
et l'utilisation d'un hyperlien. A l'image des docu-
ments papier, certains textes Web comportent plu-
sieurs pages, accessibles seulement au moyen d'un
hyperlien, alors que d'autres documents peuvent
etre d6roules sur l'6cran de l'ordinateur. Il n'y a pas
de raison de privil6gier une configuration plut~t
qu'une autre. La d6termination du caractbre externe
des clauses sur Internet requiert donc de prendre en
consideration une autre r~gle qui, si elle n'est pas
explicitement mentionn6e A l'art. 1435 C.c.Q., y est
n6anmoins implicite.

Ainsi, plusieurs auteurs soulignent que, pour
qu'une clause externe A un contrat puisse lier les
parties, elle doit etre raisonnablement accessible :
Lluelles et Moore, p. 753; Baudouin et Jobin : Les
obligations, p. 268. En effet, pour qu'un contractant
puisse invoquer la force obligatoire d'une clause
contractuelle, il faut que l'autre contractant ait eu
une possibilit6 raisonnable d'en prendre connais-
sance. Pour ce faire, il faut qu'il y ait eu acchs.
Dans un contrat n6gocie faisant etat de toutes les
conditions contractuelles, le probl~me d'accessi-
bilite ne survient pas parce que toutes les clauses
font partie d'un meme document. L'accessibilit6 est
cependant une condition d'opposabilit6 pr6alable
implicite lorsque le contrat renvoie A un document
externe.

La condition pr6alable implicite d'accessibilit6
s'avare un instrument utile pour l'analyse d'un docu-
ment informatique. Ainsi, une clause qui requiert
des manceuvres d'une complexit6 telle que son texte
n'est pas raisonnablement accessible ne pourra pas
8tre consid6r6e comme faisant partie int6grante
du contrat. De meme, la clause contenue dans un
document sur Internet et A laquelle un contrat sur
Internet renvoie, mais pour laquelle aucun lien n'est
fourni, sera une clause externe. L'acc~s A la clause
sur support 6lectronique ne doit pas etre plus diffi-
cile que l'acc~s A son 6quivalent sur support papier.
Cet 6nonce d6coule tant de l'interpr6tation de l'art.
1435 C.c.Q. que du principe d'6quivalence fonc-
tionnelle qui sous-tend la Loi concernant le cadre
juridique des technologies de l'information.
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The evidence in the record shows that the con-
sumer could access the page of Dell's Web site con-
taining the arbitration clause directly by clicking
on the highlighted hyperlink entitled "Terms and
Conditions of Sale". This link reappeared on every
page the consumer accessed. When the consumer
clicked on the link, a page containing the terms and
conditions of sale, including the arbitration clause,
appeared on the screen. From this point of view,
the clause was no more difficult for the consumer
to access than would have been the case had he or
she been given a paper copy of the entire contract
on which the terms and conditions of sale appeared
on the back of the first page.

In my view, the consumer's access to the arbitra-
tion clause was not impeded by the configuration of
the clause; to read it, he or she needed only to click
once on the hyperlink to the terms and conditions
of sale. The clause is therefore not an external one
within the meaning of the Civil Code of Qudbec.

The Union submits that the NAF Code, too, is
an external document and cannot be set up against
Mr. Dumoulin, the consumer in the instant case.
According to the Union, the hyperlink merely led
to the home page of the NAF's Web site, and to
access the NAF Code, consumers had to pursue
their searches beyond the home page. At first
glance, the need to pursue a search beyond the
home page seems to me to be insufficient to sup-
port a finding that the NAF Code is an external
document. Without further evidence regarding
access problems, I find that the argument must be
rejected. Furthermore, even if the NAF Code were
an external document, this argument would not
be sufficient to decide the issue of the arbitrator's
jurisdiction. If the NAF Code were in fact an exter-
nal clause and therefore null pursuant to art. 1435
C.C.Q., that would not affect the validity of the
arbitration clause. The arbitration procedure would
then simply be governed by the C.C.P.

In concluding, I would like to point out, relying
only on the facts in the record and having heard no
specific arguments on the issue of an illegible or

Il ressort de la preuve au dossier que le consom-
mateur peut acc6der directement A la page du
site Internet de Dell oh figure la clause d'arbi-
trage en cliquant sur l'hyperlien en surbrillance
intituld << Conditions de vente (ou << Terms and
Conditions of Sale o dans la version anglaise de ce
site). Ce lien est reproduit 4 chaque page A laquelle
le consommateur accede. Dbs que le consomma-
teur active le lien, la page contenant les conditions
de vente, dont la clause d'arbitrage, apparait sur
son 6cran. En ce sens, cette clause n'est pas plus
difficile d'acc6s pour le consommateur que si on
lui avait remis une copie papier de l'ensemble du
contrat comportant des conditions de vente inscri-
tes A l'endos de la premiere page du document.

A mon avis, I'accbs du consommateur A la clause
d'arbitrage n'est pas entrav6 par la configuration de
cette clause dont il peut lire le texte en cliquant une
seule fois sur I'hyperlien menant aux conditions
de vente. La clause d'arbitrage ne constitue donc
pas une clause externe au sens du Code civil du
Qudbec.

L'Union soutient que le Code du NAF est lui
aussi un document externe inopposable au consom-
mateur, M. Dumoulin. Selon l'Union, I'hyperlien
mane seulement A la page d'accueil du site Internet
du NAF et, pour accider au texte du Code du NAF,
le consommateur doit pousser sa recherche au-
deld de la page d'accueil. A premiere vue, le fait de
pousser la recherche au-deld de la page d'accueil
me parait insuffisant pour conclure que le Code du
NAF est un document externe. Sans plus de preuve
quant aux difficult6s d'acc6s, j'estime que l'argu-
ment ne peut 8tre retenu. Par ailleurs, m~me si le
Code du NAF 6tait un document externe, cet argu-
ment ne permettrait pas de trancher la question de
la comp6tence de l'arbitre. En effet, A supposer que
le Code du NAF soit une clause externe nulle au
sens de l'art. 1435 C.c.Q., ceci n'affecterait pas la
validit6 de la clause d'arbitrage. La proc6dure d'ar-
bitrage serait alors simplement r6gie par le C.p.c.

Je termine en soulignant que, suivant les
seuls faits figurant au dossier et sans le b6n6fice
d'un argument pr6cis sur le caractbre illisible ou
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incomprehensible arbitration clause, that I would
have reached the same conclusion even if the Union
had also argued that the clause was illegible or
incomprehensible within the meaning of art. 1436
C.C.Q. As was mentioned above, the highlighted
hyperlink appeared on every page the consumer
accessed, and no evidence was adduced that could
lead to the conclusion that the text was difficult to
find in the document, or that it was hard to read or
to understand.

I would also note that in this Court, the Union
argued generally that the arbitration clause was
abusive. This argument is based on the prohibition
under art. 1437 C.C.Q. However, since no submis-
sions were made in support of this allegation, I will
simply find that the Union has not demonstrated its
merits.

7. Availability of the Class Action Where There
is an Arbitration Clause

As a separate ground in support of the argument
that the arbitration clause cannot be set up against
Mr. Dumoulin's motion, the Union relies on art.
2639 C.C.Q. and submits that because this is a class
action, the dispute is of public order and therefore
cannot be submitted to arbitration. Thus, Dell is
not entitled to request that the dispute be referred
to arbitration, and the class action must be heard
on the merits. In my opinion, the Union's argument
must be rejected. The class action is a procedure,
and its purpose is not to create a new right.

The procedural framework for the class action
was added to the Code of Civil Procedure in 1979.
It is accepted that the class action has a social
dimension: "Its purpose is to facilitate access to
justice for citizens who share common problems
and would otherwise have little incentive to apply
to the courts on an individual basis to assert their
rights" (Bisaillon v. Concordia University, [2006]
1 S.C.R. 666, 2006 SCC 19, at para. 16) or might
lack the financial means to do so. From this per-
spective, the class action is clearly of public inter-
est. However, the first introductory provision of
Book IX of the Code of Civil Procedure - Class

incomprdhensible de la clause d'arbitrage, ma
conclusion aurait t la mime si l'Union avait aussi
plaid6 que la clause 6tait illisible ou incompr6hensi-
ble au sens de l'art. 1436 C.c.Q. Comme il a 6t6 men-
tionn6 pr6cddemment, I'hyperlien en surbrillance
parait A chaque page A laquelle le consommateur
accede et il n'a 6 pr6sent6 aucune preuve permet-
tant de conclure que le texte 6tait difficile A rep6rer A
l'intdrieur du document, ou qu'il 6tait difficile A lire
ou A comprendre.

Je souligne 6galement que, devant notre Cour,
l'Union a plaid6, de fagon g6n6rale, le caract&re
abusif de la clause d'arbitrage. Ce moyen repose sur
la prohibition prdvue A l'art. 1437 C.c.Q. Cependant,
comme l'Union n'a pr6sent6 aucun argument A l'ap-
pui de cette alldgation, je me limiterai A consta-
ter que l'Union n'a pas d6montr6 le bien-fond6 de
celle-ci.

7. L'opposabilit6 du recours collectif en prdsence
d'une clause d'arbitrage

Comme motif distinct d'inopposabilit6 de la
clause d'arbitrage A la requete de M. Dumoulin,
I'Union invoque l'art. 2639 C.c.Q. et soutient que,
parce qu'il s'agit d'un recours collectif, le diff~rend
int6resse l'ordre public et ne peut de ce fait 8tre
soumis A l'arbitrage. Il s'ensuivrait donc que Dell
n'a pas le droit de demander le renvoi A l'arbitrage
et que le recours collectif doit etre entendu au fond.
A mon avis, la pr6tention de l'Union doit 8tre reje-
t6e. Le recours collectif est une proc6dure qui n'a
pas pour objet de cr6er un nouveau droit.

Le r6gime proc6dural du recours collectif a t
introduit dans le Code de procddure civile en 1979.
Il est reconnu que la procddure de recours collectif
a une portde sociale. << Elle vise A faciliter l'acc~s
A la justice aux citoyens qui partagent des probl-
mes communs et qui, en l'absence de ce mdcanisme,
seraient peu incit6s A s'adresser individuellement aux
tribunaux pour faire valoir leurs droits >> (Bisaillon
c. Universitd Concordia, [2006] 1 R.C.S. 666, 2006
CSC 19, par. 16) ou n'auraient pas les moyens finan-
ciers pour le faire. En ce sens, le recours collectif est
certainement un r6gime d'int6ret public. Cependant,
la premibre disposition introductive du livre IX du
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Action - reminds us that, as important as it may
be, the class action is only a legal procedure:

999....

(d) "class action" means the procedure which ena-
bles one member to sue without a mandate on behalf of
all the members.

This position was already accepted at the time
Book IX was enacted:

[TRANSLATION] The class action is not a right (jus);
it is a procedure. It is not, in itself, even a means to
exercise a right, a remedy in the sense of the maxim ubi
jus, ibi remedium. It is merely a special mechanism that
is applied to an existing means to exercise an existing
right in order to "collectivize" it.

(M. Bouchard, "L'autorisation d'exercer le recours
collectif" (1980), 21 C. de D. 855, at p. 864)

The notion that the class action procedure does not
create new rights has been reiterated on numer-
ous occasions, including recently by this Court in
Bisaillon, at paras. 17 and 22.

In the case at bar, the parties agreed to submit
their disputes to binding arbitration. The effect of
an arbitration agreement is recognized in Quebec
law: art. 2638 C.C.Q. Obviously, if Mr. Dumoulin
had brought the same action solely as an individ-
ual, the Union's argument based on the class action
being of public order could not have been advanced
to prevent the court hearing the action from refer-
ring the parties to arbitration. Does the mere fact
that Mr. Dumoulin instead decided to bring the
matter before the courts by instituting a class action
affect the admissibility of his action? In light of
the reasons of LeBel J., writing for the majority in
Bisaillon, at para. 17, the answer is no: "[the class
action] cannot serve as a basis for legal proceed-
ings if the various claims it covers, taken individu-
ally, would not do so".

Code de procedure civile - Le recours collectif -
rappelle que, aussi important soit-il, le recours col-
lectif ne demeure qu'un moyen de proc6dure:

999....

d) < recours collectif : le moyen de proc6dure qui
permet A un membre d'agir en demande, sans mandat,
pour le compte de tous les membres.

Cette position 6tait d6jh admise A l'6poque ob le
livre IX a t adopt6 :

Le recours collectif n'est pas un droit (jus); c'est un
moyen. Ce n'est m8me pas en soi une fagon d'exercer
un droit, un < rembde o au sens de la maxime ubi jus,
ibi remedium. Ce n'est qu'un mdcanisme particulier qui
vient s'appliquer, pour la a collectiviser >, A une fagon
d6jh existante d'exercer un droit d6jh existant.

(M. Bouchard, << L'autorisation d'exercer le recours
collectif (1980), 21 C. de D. 855, p. 864)

QuantA l'6nonc6 suivant lequel la proc6dure de
recours collectif ne cr6e pas de nouveaux droits,
il a 6td rditr6 A de nombreuses reprises, y compris
r6cemment par notre Cour dans l'arret Bisaillon,
par. 17 et 22.

En l'esp~ce, les parties se sont engagdes A sou-
mettre leurs diff~rends A l'arbitrage obligatoire.
L'effet de la convention d'arbitrage est reconnue par
le droit qu6b6cois : art. 2638 C.c.Q. Si M. Dumoulin
avait intent6 le m8me recours mais uniquement A
titre individuel, I'argument de l'Union fond6 sur
le caractbre d'ordre public du recours collectif ne
pourrait 6videmment plus 6tre invoqu6 pour s'op-
poser A ce que le tribunal judiciaire saisi de l'ac-
tion renvoie les parties A l'arbitrage. Le seul fait que
M. Dumoulin ait plut~t d6cid6 de s'adresser aux tri-
bunaux au moyen de la proc6dure de recours col-
lectif a-t-il pour effet de modifier la recevabilit6 de
son action? Suivant les motifs exprim6s par le juge
LeBel, pour la majorit6, dans Bisaillon, au par. 17,
la r6ponse est n6gative : << la proc6dure du recours
collectif ne saurait justifier une action en justice
lorsque, considdries individuellement, les diffdren-
tes r6clamations vis6es par le recours ne le permet-
traient pas >.
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Moreover, the Union's argument that the class
action is a matter of public order that may not be
submitted to arbitration has lost its force as a result
of this Court's decision in Desputeaux. In that case,
one of the parties had invoked the same provision,
art. 2639 C.C.Q., to argue that the dispute over
ownership of the copyright in a fictitious character,
Caillou, was a question of public order that could
not be submitted to arbitration. The Court held that
the concept of public order referred to in art. 2639
C.C.Q. must be interpreted narrowly and is lim-
ited to matters analogous to those enumerated in
that provision: paras. 53-55. In the case at bar, nei-
ther Mr. Dumoulin's hypothetical individual action
nor the class action is a dispute over the status and
capacity of persons, family law matters or analo-
gous matters.

Consequently, the Union's argument relating to
the public order nature of the class action must fail.
I must now rule on the application of Bill 48, which
came into force after this appeal was heard.

8. Application of the Act to amend the Consumer
Protection Act and the Act respecting the col-
lection of certain debts

Bill 48 was enacted on December 14, 2006 (S.Q.
2006, c. 56). It introduces a number of measures,
only one of which is relevant to the case at bar: the
addition to the Consumer Protection Act of a provi-
sion on arbitration clauses. This provision reads as
follows:

2. The Act is amended by inserting the following
section after section 11:

"11.1. Any stipulation that obliges the consumer
to refer a dispute to arbitration, that restricts the con-
sumer's right to go before a court, in particular by pro-
hibiting the consumer from bringing a class action, or
that deprives the consumer of the right to be a member
of a group bringing a class action is prohibited.

Par ailleurs, I'argument de l'Union suivant
lequel le recours collectif est une question intdres-
sant l'ordre public qui ne peut 8tre assujettie A l'ar-
bitrage a perdu de sa force A la suite de l'arr8t de
notre Cour dans Desputeaux. Dans cette affaire,
l'une des parties avait invoqud le meme art. 2639
C.c.Q. pour soutenir que le diff6rend portant sur
la propri6t6 des droits d'auteur lids au personnage
fictif Caillou 6tait une question int6ressant l'ordre
public, qui ne pouvait donc 8tre soumise A l'ar-
bitrage. La Cour a affirm6 que la notion d'ordre
public comprise A l'art. 2639 C.c.Q. devait rece-
voir une interpr6tation restrictive et se limitait aux
seules matibres analogues A celles 6num6r6es A
cette disposition : par. 53-55. En l'esp~ce, ni l'hy-
poth6tique action individuelle de M. Dumoulin, ni
la procedure de recours collectif ne sont des diff6-
rends portant sur l'6tat et la capacit6 des person-
nes, sur les matibres familiales ou encore sur des
matibres analogues.

Par consdquent, I'argument de l'Union relatif au
caractbre d'ordre public de la proc6dure de recours
collectif ne peut 8tre retenu. Il reste maintenant A
statuer sur la question de l'application de la Loi 48,
laquelle est entree en vigueur aprbs l'audition du
pr6sent pourvoi.

8. Application de la Loi modifiant la Loi sur la
protection du consommateur et la Loi sur le
recouvrement de certaines cr6ances

La Loi 48 a 6t6 adopt6e le 14 d6cembre 2006
(L.Q. 2006, ch. 56). Cette loi comporte plusieurs
mesures, dont une seule est pertinente en l'esp6ce.
Il s'agit de celle qui ajoute A la Loi sur la protection
du consommateur une disposition r6gissant les sti-
pulations d'arbitrage. Cette disposition est r6dig6e
ainsi :

2. Cette loi est modifibe par l'insertion, aprbs l'ar-
ticle 11, du suivant :

<< 11.1. Est interdite la stipulation ayant pour effet
soit d'imposer au consommateur l'obligation de sou-
mettre un litige 6ventuel A l'arbitrage, soit de restreindre
son droit d'ester en justice, notamment en lui interdisant
d'exercer un recours collectif, soit de le priver du droit
d'8tre membre d'un groupe visd par un tel recours.
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If a dispute arises after a contract has been entered
into, the consumer may then agree to refer the dispute
to arbitration."

The question that arises is whether this new provi-
sion applies to the facts of the instant case.

Pursuant to s. 18 of Bill 48, s. 2 came into force
on December 14, 2006. Section 18 reads as fol-
lows:

18. The provisions of this Act come into force on 14
December 2006, except section 1, which comes into
force on 1 April 2007, and sections 3, 5, 9 and 10, which
come into force on the date or dates to be set by the
Government, but not later than 15 December 2007.

Bill 48 has only one transitional provision, s. 17,
which provides that the new ss. 54.8 to 54.16 of the
Consumer Protection Act do not apply to contracts
entered into before the coming into force of the Bill.
The instant case is not one in which s. 17 is appli-
cable. However, if ss. 17 and 18 are read together, it
would seem at first glance that, aside from the pro-
visions referred to in s. 17, Bill 48 applies to con-
tracts entered into before its coming into force. Is
this true? And is Bill 48 applicable in the case at
bar?

Professor P.-A. Ctd writes in The Interpretation
of Legislation in Canada (3rd ed. 2000), at p. 169,
that "retroactive operation of a statute is highly
exceptional, whereas prospective operation is the
rule". He adds that "[a] statute has immediate effect
when it applies to a legal situation that is ongoing at
the moment of its commencement: the new statute
governs the future developments of this situation"
(p. 152). A legal situation is ongoing if the facts or
effects are occurring at the time the law is being
modified (p. 153). A statute of immediate effect can
therefore modify the future effects of a fact that
occurred before the statute came into force without
affecting the prior legal situation of that fact.

To make it clear what is meant by an ongoing situ-
ation and one whose facts and effects have occurred
in their entirety, it will be helpful to consider the
example of the obligation to warrant against latent

Le consommateur peut, s'il survient un litige aprbs
la conclusion du contrat, convenir alors de soumettre ce
litige A l'arbitrage. >

La question qui se pose est de savoir si cette nou-
velle disposition s'applique aux faits de l'esphce.

Par l'effet de l'art. 18 de la Loi 48, I'art. 2 est
entr6 en vigueur le 14 d6cembre 2006. Voici le
texte de l'art. 18 :

18. La pr6sente loi entre en vigueur le 14 d6cembre
2006, A l'exception de l'article 1, qui entrera en vigueur
le ler avril 2007, et des articles 3, 5, 9 et 10, qui entre-
ront en vigueur A la date ou aux dates fix6es par le gou-
vernement, mais au plus tard le 15 d6cembre 2007.

La Loi 48 comporte une seule disposition transi-
toire, I'art. 17, lequel prdvoit que les contrats conclus
avant l'entr6e en vigueur de la loi sont exclus de
l'application des nouveaux art. 54.8 A 54.16 de la
Loi sur la protection du consommateur. Ce n'est
pas le cas en l'esp&e. Cependant si l'on fait une
lecture corr6lative des art. 17 et 18, il semble A pre-
mibre vue que, sauf les dispositions vis6es A l'art.
17, la Loi 48 s'applique aux contrats conclus avant
son entree en vigueur. Est-ce le cas? Et qu'en est-il
de l'application de la Loi 48 A l'instance en cours?

Comme I'a 6crit le professeur P.-A. Ct6,
Interpritation des lois (3e dd. 1999), p. 213, << l'ef-
fet de la loi dans le pass6 est tout A fait exception-
nel, alors que l'effet imm6diat dans le present est
normal >>. << l y a effet imm6diat de la loi nouvelle
lorsque celle-ci s'applique A l'6gard d'une situation
juridique en cours au moment ob elle prend effet : la
loi nouvelle gouvernera alors le diroulement futur
de cette situation > (p. 191). Une situation juridique
est en cours lorsque les faits ou les effets sont en
cours de ddroulement au moment de la modifica-
tion du droit (p. 192). Une loi d'application imm6-
diate peut donc modifier les effets A venir d'un fait
survenu avant l'entr6e en vigueur de cette loi, sans
remettre en cause le r6gime juridique antdrieur en
vigueur lorsque ce fait est survenu.

Pour aider A bien comprendre ce qu'est une situa-
tion en cours et une situation entibrement survenue,
il est utile de reprendre l'exemple de l'obligation
de garantie contre les vices cach6s utilis6e par les
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defects cited by professors P.-A. C~t6 and D. Jutras
in Le droit transitoire civil: Sources annotes
(loose-leaf), at p. 2-36. This obligation comes into
existence upon the conclusion of the sale, but the
warranty clause does not produce tangible effects
unless a problem arises with the property sold. The
warranty comes into play either when the vendor is
put in default or when a claim is made. Once all the
effects of the warranty have occurred, the situation
is no longer ongoing and the new legislation will
not apply to the situation unless it is retroactive.

Can the facts of the case at bar be characterized
as those of an ongoing legal situation? If they can,
the new legislation applies. If all the effects of the
situation have occurred, the new legislation will
not apply to the facts.

The only condition for application of Dell's arbi-
tration clause is that a claim against Dell, or a dis-
pute or controversy between the customer and Dell,
must arise (clause 13C of the Terms and Conditions
of Sale). All the facts of the legal situation had
therefore occurred once Mr. Dumoulin notified
Dell of his claim. Thus, all the facts giving rise to
the application of the binding arbitration clause had
occurred in their entirety before Bill 48 came into
force.

Since there is nothing in Bill 48 that might lead
to the conclusion that it applies retroactively, there
is no reason to give it such a scope.

Moreover, to interpret Bill 48 as having retro-
active effect would be problematic. First, retro-
active operation is exceptional: Ct6, at pp. 114-
15; R. Sullivan, Sullivan and Driedger on the
Construction of Statutes (4th ed. 2002), at pp. 553-
54. Where a law is ambiguous and admits of two
possible interpretations, an interpretation accord-
ing to which it does not have retroactive effect will
be preferred: Ford v. Quebec (Attorney General),
[1988] 2 S.C.R. 712, at pp. 742-45.

Second, I find it highly unlikely that the legisla-
ture intended that s. 2 should apply to all arbitration

professeurs P.-A. C6td et D. Jutras, Le droit transi-
toire civil : Sources annoties (feuilles mobiles), p.
2-36. L'obligation de garantie existe d~s la conclu-
sion de la vente, mais la stipulation de garantie ne
produit d'effets concrets que lorsqu'un probl6me
reli6 au bien vendu se manifeste. La garantie entre
en action soit lors de la mise en demeure, soit lors
de la r6clamation. Lorsque les effets de la garantie
se sont entibrement produits, il ne s'agit plus d'une
situation en cours et la loi nouvelle ne s'applique
pas A cette situation A moins que cette loi ne soit
r6troactive.

Les faits de l'esp6ce peuvent-ils 8tre qualifi6s de
situation juridique en cours? Si c'est le cas, la loi
nouvelle s'applique. Si la situation est entibrement
survenue, la loi nouvelle ne s'appliquera pas aux
faits.

La seule condition de mise en oeuvre de la clause
d'arbitrage de Dell est la naissance d'une r6clama-
tion, d'un conflit ou d'une controverse contre Dell
(clause 13C des Conditions de vente). La situation
juridique est donc entibrement survenue lorsque M.
Dumoulin a communiqu6 sa r6clamation A Dell.
Ainsi, tous les faits donnant lieu A l'application de
la clause d'arbitrage obligatoire se sont entitrement
produits avant I'entr6e en vigueur de la Loi 48.

Comme la Loi 48 ne comporte aucune indica-
tion permettant de conclure qu'elle s'applique de
fagon r6troactive, il n'y a pas lieu de lui donner une
telle port6e.

D'ailleurs, une interpr6tation r6troactive de
la Loi 48 serait probl6matique. Premibrement, la
r6troactivit6 demeure l'exception : C6t6, p. 142-
143; R. Sullivan, Sullivan and Driedger on the
Construction of Statutes (4e 6d. 2002), p. 553-554.
Dans la mesure ob une loi est ambigud et donne
lieu A deux interpr6tations possibles, on favorisera
une interpr6tation non r6troactive de la loi : Ford c.
Quebec (Procureur general), [1988] 2 R.C.S. 712,
p. 742-745.

Deuxitmement, il m'apparait fort improbable
que le 16gislateur ait voulu que l'art. 2 s'applique
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clauses in force before December 14, 2006. For
example, neither a consumer who is a party to an
arbitration that is under way nor a consumer whose
claims have already been rejected by an arbitrator
should be able to rely on s. 2 and argue that the
arbitration clause binding him or her and the mer-
chant is invalid in order to request a stay of pro-
ceedings or to have the unfavourable arbitration
award set aside. Failing a clear indication to the
contrary, when a dispute is submitted for a deci-
sion, the decision maker must apply the law as it
stands at the time the facts giving rise to the right
occurred.

I accordingly conclude that since the facts trig-
gering the application of the arbitration clause had
already occurred before s. 2 of Bill 48 came into
force, this provision does not apply to the facts of
the case at bar.

9. Disposition

For these reasons, I would allow the appeal,
reverse the Court of Appeal's judgment, refer Mr.
Dumoulin's claim to arbitration and dismiss the
motion for authorization to institute a class action,
with costs.

The reasons of Bastarache, LeBel and Fish JJ.
were delivered by

BASTARACHE AND LEBEL JJ. (dissenting) -

I. Introduction

In this appeal, our Court must decide whether
an arbitration clause in an Internet consumer con-
tract bars access to a class action procedure in the
province of Quebec. For the reasons which follow,
we hold that the clause at issue is of no effect and
cannot be set up against the consumer who seeks
the authorization to initiate a class action. As a
result, we would dismiss the appeal.

A toutes les clauses d'arbitrage en vigueur avant le
14 d6cembre 2006. Par exemple, un consommateur
qui serait partie A un arbitrage en cours ou m8me
un consommateur dont les pr6tentions n'auraient
pas 6t6 retenues par l'arbitre ne devrait pas 8tre
fond6 A invoquer l'art. 2 et A pr6tendre que la clause
d'arbitrage le liant au commergant est invalide, et
ainsi A r6clamer l'arr8t de l'instance ou obtenir
l'annulation de la sentence arbitrale qui lui serait
d6favorable. A moins d'indication claire A l'effet
contraire, lorsqu'un litige est soumis pour d6ci-
sion, le d6cideur doit se reporter A la loi en vigueur
au moment oh les faits g6ndrateurs de droit se sont
produits.

Par cons6quent, j'arrive A la conclusion que,
comme les faits entrainant la mise en oeuvre de la
clause d'arbitrage s'6taient ddjA produits avant la
date d'entr6e en vigueur de l'art. 2 de la Loi 48,
cette disposition ne s'applique pas aux faits de l'es-
pece.

9. Dispositif

Pour ces motifs, je suis d'avis d'accueillir le
pourvoi, d'infirmer I'arret de la Cour d'appel, de
renvoyer la demande de M. Dumoulin A l'arbitrage
et de rejeter la requ~te pour autorisation d'exercer
un recours collectif, le tout avec d6pens.

Version frangaise des motifs des
Bastarache, LeBel et Fish rendus par

juges

LES JUGES BASTARACHE ET LEBEL (dissi-
dents) -

I. Introduction

Dans le pr6sent pourvoi, notre Cour doit d6ci-
der si une clause d'arbitrage contenue dans un
contrat de consommation 61ectronique fait obsta-
cle A l'exercice d'un recours collectif dans la pro-
vince de Quebec. Pour les motifs qui suivent, nous
concluons que la clause en litige est inopdrante et
inopposable au consommateur sollicitant l'autorisa-
tion d'exercer un recours collectif. En cons6quence,
nous sommes d'avis de rejeter le pourvoi.
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II. Contexte

Over the weekend between April 4, 2003 and
April 7, 2003, Dell showed some erroneous prices
on one page of its Web site, the "shopping page" for
its Axim X5 line of handheld computers. On this
specific page, the Axim X5 300 MHz and 400 MHz
were announced at a price of $89 and $118 respec-
tively. It appears that the actual pricing should have
read $379 and $549 respectively and that the error
was due to a technical problem with one of Dell's
database systems.

The error was discovered by Dell on Saturday,
April 5th. Dell immediately tried to correct it by
erecting an electronic barrier to block access to
the faulty page through the generally publicized
homepage www.Dell.ca. However, Dell overlooked
the fact that it was still possible to access the
blocked page through a "deep-link", a direct hyper-
link that permits Web users to have access to a par-
ticular page without having to go through the Web
site's homepage. It appears that many people were
able to access the faulty page through this means
and that an unusually high number of Axim X5
handheld computers were ordered at the erroneous
prices over the weekend. The respondent Dumoulin
is one of the persons who placed an order in this
way, having ordered, on April 7th, an Axim X5
300 MHz at the erroneous price of $89 after having
accessed the shopping page of the Axim X5 hand-
held computers through its deep-link.

On Monday, April 7th, at 9:30 a.m., the techni-
cal problem with the shopping page was fixed and
access through the homepage was re-established at
2:30 p.m. Later that day, Dell published a correc-
tion notice on its Web site informing customers of
the pricing error and of the fact that all orders for
the Axim X5 handheld computers with incorrect
pricing would not be processed.

The following day, Dumoulin received an e-mail
informing him of the pricing error and also that
his order would not be processed. He answered by
putting Dell on notice to honour its advertised sale
price. His request having been denied, Union des
consommateurs, on behalf of Dumoulin, decided

Au cours de la fin de semaine du 4 au 7 avril
2003, Dell a annonc6 sa gamme d'ordinateurs de
poche Axim X5 A des prix erronds sur la << page
d'achat > de son site Web. Les modbles Axim X5
300 MHz et 400 MHz y 6taient respectivement
annonc6s au prix de 89 $ et de 118 $. Il semble que
les prix v6ritables dtaient de 379 $ et de 549 $ res-
pectivement et que l'erreur r6sultait d'un problme
technique reli6 A l'un des systhmes de base de don-
ndes de Dell.

Dell a d6couvert l'erreur le samedi 5 avril.
Elle a imm6diatement tent6 de la corriger en 6ri-
geant une barribre 6lectronique visant A bloquer
l'acc6s A la page fautive A partir de la page d'ac-
cueil, dont l'adresse g6ndralement publicis6e est
www.Dell.ca. Or, Dell a oublid qu'il 6tait toujours
possible d'acc6der A la page bloqu6e au moyen
d'un << lien profond >>, soit un hyperlien direct qui
permet aux internautes l'acc6s A une page en par-
ticulier sans passer par la page d'accueil. De nom-
breuses personnes semblent avoir ainsi acc6d6 A la
page fautive et un nombre inhabituellement 6lev6
d'ordinateurs de poche Axim X5 ont 6t6 comman-
d6s A prix erron6s au cours de la fin de semaine.
I'intim6, M. Dumoulin, est l'une des personnes
ayant ainsi command6, le 7 avril, un Axim X5 300
MHz au prix erron6 de 89 $ aprbs avoir acc6dd au
moyen du lien profond A la page d'achat des ordina-
teurs de poche Axim X5.

Le lundi 7 avril A 9 h 30, I'erreur sur la page
d'achat a 6t6 corrig6e et A 14 h 30, I'acc~s A cette
page A partir de la page d'accueil a 6t6 rdtabli. Plus
tard le m8me jour, Dell a publid sur son site Web un
avis de correction informant ses clients de l'erreur
qui s'6tait glissde dans les prix et indiquant qu'elle
ne donnerait suite A aucune commande d'ordina-
teur de poche Axim X5 au prix erron6.

Le lendemain, M. Dumoulin a requ un cour-
riel l'informant de I'erreur de prix et du fait que
sa commande ne serait pas trait6e. II a r6pondu A
Dell par une mise en demeure de respecter le prix
de vente annonc6. Sa demande ayant 6 refusde,
I'Union des consommateurs a d6cid6 de demander

II. Background
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to file a motion in the Superior Court to be author-
ized to institute a class action.

Dell contested the motion by raising a decli-
natory exception to the Quebec Superior Court's
jurisdiction based on the fact that the terms and
conditions of the sale contained the following arbi-
tration agreement:

Arbitration. ANY CLAIM, DISPUTE, OR
CONTROVERSY (WHETHER IN CONTRACT,
TORT, OROTHERWISE, WHETHERPREEXISTING,
PRESENT OR FUTURE, AND INCLUDING
STATUTORY, COMMON LAW, INTENTIONAL
TORT AND EQUITABLE CLAIMS CAPABLE
IN LAW OF BEING SUBMITTED TO BINDING
ARBITRATION) AGAINST DELL, its agents,
employees, officers, directors, successors, assigns or
affiliates (collectively for purposes of this paragraph,
"Dell") arising from or relating to this Agreement, its
interpretation, or the breach, termination or validity
thereof, the relationships between the parties, whether
pre-existing, present or future, (including, to the full
extent permitted by applicable law, relationships with
third parties who are not signatories to this Agreement),
Dell's advertising, or any related purchase SHALL BE
RESOLVED EXCLUSIVELY AND FINALLY BY
BINDING ARBITRATION ADMINISTERED BY
THE NATIONAL ARBITRATION FORUM ("NAF")
under its Code of Procedure and any specific procedures
for the resolution of small claims and/or consumer dis-
putes then in effect (available via the Internet at http://
www.arb-forum.com/, or via telephone at 1-800-474-
2371). The arbitration will be limited solely to the dis-
pute or controversy between Customer and Dell. Any
award of the arbitrator(s) shall be final and binding on
each of the parties, and may be entered as a judgment
in any court of competent jurisdiction. Information may
be obtained and claims may be filed with the NAF at
P.O. Box 50191, Minneapolis, MN 55405, or by e-mail
at file@arb-forum.com, or by online filing at http:l
www.arb-forum.com/.

(Appellant's Record, vol. III, at p. 384, Dell's Online
Policies, Terms and Conditions of Sale (Canada),
clause 13C)

A la Cour sup6rieure, au nom de M. Dumoulin,
I'autorisation d'exercer un recours collectif.

Dell a contest6 la requate au moyen d'une excep-
tion d6clinatoire quantA la comp6tence de la Cour
supdrieure du Qudbec, soutenant que la convention
d'arbitrage suivante faisait partie des conditions de
la vente :

Arbitrage. UNE RtCLAMATION, UN CONFLIT
OU UNE CONTROVERSE (PAR SUITE D'UN
CONTRAT, D'UN DELIT CIVIL OU AUTREMENT
DANS LE PASSE, QUI SURVIENT A L'HEURE
ACTUELLE OU QUI SURVIENDRA DANS LE
FUTUR, Y COMPRIS CEUX QUI SONT PREfVUS
PAR LA LOI, CEUX QUI SURVIENNENT EN
COMMON LAW, LES DELITS INTENTIONNELS
ET LES RtCLAMATIONS lQUITABLES QUI
PEUVENT, EN VERTU DE LA LOI, ETRE SOUMIS
A L'ARBITRAGE OBLIGATOIRE) CONTRE DELL,
ses repr6sentants, ses employds, les membres de sa direc-
tion, ses administrateurs, ses successeurs, ses ayants
cause ou les membres de son groupe (collectivement,
aux fins du pr6sent paragraphe, << Dell >) d6coulant de
la pr6sente convention ou de son interpr6tation ou reli6
A celle-ci, ou d6coulant de la violation, de la risiliation
ou de la validit6 de la prdsente convention, des relations
entre les parties, antdrieures, actuelles ou futures (y
compris, dans la mesure autoris6e par le droit applica-
ble, les relations avec les tiers qui ne sont pas des signa-
taires de la prdsente convention), de la publicit6 affich6e
par Dell ou d'un achat connexe DEVRA ETRE REGLt
DE FACON EXCLUSIVE ET DEFINITIVE PAR VOIE
D'ARBITRAGE OBLIGATOIRE ORGANISE PAR
LE NATIONAL ARBITRATION FORUM (<< NAF >)
conform6ment A son code de proc6dure et aux proc6-
dures particulibres concernant le rkglement de petites
r6clamations et (ou) de conflits entre consommateurs
alors en vigueur (qui peuvent etre consult6s sur Internet A
l'adresse http://www.arb-forum.com/ ou par t6l6phone au
1 800 474-2371). L'arbitrage se limitera uniquement aux
conflits ou aux controverses entre le client et Dell. La d6ci-
sion du ou des arbitres sera d6finitive et obligatoire pour
chacune des parties et elle peut 8tre accueillie devant un
tribunal comp6tent. On peut obtenir des renseignements
sur le NAF et d6poser des r6clamations auprbs de cet
organisme en 6crivant au P.O. Box 50191, Minneapolis,
MN 55405, en envoyant un courriel A l'adresse file@arb-
forum.com ou en remplissant une demande en ligne A
l'adresse http://www.arb-forum.com/.

(Dossier de l'appelante, vol. III, p. 378-379,
Politiques de Dell sur l'Internet, Conditions de
vente, clause 13C)
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Dell argued that on account of this clause,
Dumoulin's dispute had to be submitted to compul-
sory arbitration.

III. Judicial History

Dell a plaid6 qu'en raison de cette clause, la r6cla-
mation de M. Dumoulin devait etre soumise A I'ar-
bitrage obligatoire.

III. Historique judiciaire

The Superior Court dismissed the declinatory
exception (J.E. 2004-457, [2004] Q.J. No. 155
(QL)). Langlois J. found that the arbitration agree-
ment provided for an arbitration administered by
the National Arbitration Forum ("NAF"), a U.S.
based institute governed by American law, and
that the agreement purported to derogate from
art. 3149 of the Civil Code of Quebec, S.Q. 1991,
c. 64 ("C.C.Q."), which provides that the waiver
of the jurisdiction of Quebec authorities cannot be
set up against a consumer. In reaching this deci-
sion, Langlois J. followed an earlier decision of
the Court of Appeal in Dominion Bridge Corp. v.
Knai, [1998] R.J.Q. 321, where it was held that an
agreement to arbitrate an employment dispute in a
foreign jurisdiction could not be set up against the
worker under art. 3149 C.C.Q.

The Quebec Court of Appeal dismissed the
appeal, but on different grounds ([2005] R.J.Q.
1448, 2005 QCCA 570). Writing for a unanimous
bench, Lemelin J. (ad hoc) overturned Langlois
J. on the basis that, pursuant to Rule 32A of the
National Arbitration Forum Code of Procedure
("NAF Code"), the seat of the arbitration could
have been located in Quebec and that the factual
situation was on that basis distinguishable from the
one in Dominion Bridge. However, Lemelin J. did
conclude that the arbitration agreement was null on
another basis. Having found that the "Terms and
Conditions of Sale" in which the agreement was
included was itself an external clause pursuant to
art. 1435 C.C.Q., she further found that the arbitra-
tion agreement and its rules of procedure were not
expressly brought to the attention of Dumoulin and
that Dell had not established that the consumer had
otherwise gained knowledge of it. She thus con-
cluded that the arbitration agreement was null and
that the Superior Court had not lost its jurisdiction
over the class action proceedings.

La Cour supdrieure a rejet6 l'exception d6cli-
natoire (J.E. 2004-457, [2004] J.Q. no 155 (QL)).
La juge Langlois a conclu que la convention d'ar-
bitrage pr6voyait un arbitrage organis6 par le
National Arbitration Forum (<< NAF >, un orga-
nisme 6tabli aux ttats-Unis et r6gi par le droit am6-
ricain, et visait A ddroger A l'art. 3149 du Code civil
du Quebec, L.Q. 1991, ch. 64 (<< C.c.Q. >), selon
lequel la renonciation du consommateur A la com-
p6tence des autorit6s qu6b6coises ne peut lui 8tre
oppos6e. La juge Langlois appuie sa conclusion
sur l'arr8t Dominion Bridge Corp. c. Knai, [1998]
R.J.Q. 321, dans lequel la Cour d'appel a statu6
qu'une convention pr6voyant ]'arbitrage d'un diff6-
rend de travail dans un ressort 6tranger ne pouvait
8tre oppos6e au travailleur aux termes de l'art. 3149
C.c.Q.

La Cour d'appel du Qu6bec a rejet6 l'appel, mais
pour des motifs diffdrents ([2005] R.J.Q. 1448,
2005 QCCA 570). S'exprimant au nom de la Cour
A l'unanimit6, la juge Lemelin (ad hoc) a infirm6 la
d6cision de la juge Langlois parce que, conform6-
ment A l'art. 32A du National Arbitration Forum
Code of Procedure (<< Code du NAF >), I'arbitrage
aurait pu etre tenu au Qu6bec et que, pour cette
raison, la situation factuelle diffdrait de celle de
l'arr8t Dominion Bridge. La juge Lemelin a toute-
fois conclu A la nullit6 de la convention d'arbitrage
pour une autre raison. Estimant que les < condi-
tions de la vente > prdvoyant la convention d'arbi-
trage constituaient en soi une clause externe au sens
de l'art. 1435 C.c.Q., elle a conclu que la conven-
tion d'arbitrage et ses r~gles de proc6dure n'avaient
pas 6t6 express6ment port6es A la connaissance de
M. Dumoulin et que Dell n'avait pas d6montr6 que
le consommateur en avait par ailleurs eu connais-
sance. Elle a donc conclu que la convention d'arbi-
trage 6tait nulle et que la Cour supdrieure n'avait
pas perdu sa comp6tence A l'6gard du recours col-
lectif.
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130 In this case, we are dealing with an arbitration
clause inserted into a consumer contract of adhe-
sion. The primary question raised by this appeal
can be stated in the following terms: did the courts
below err in law by refusing to refer the parties to
arbitration? Before analysing this question, how-
ever, it is helpful to first discuss the nature of exclu-
sive contractual arbitration clauses, the history of
their recognition in Quebec law, and the principles
that inform the interpretation of the rules relating
to arbitration.

(1) The Nature of Exclusive Contractual Arbi-
tration Clauses: a Jurisdiction Clause

There are two types of contractual arbitration
clauses. A complete undertaking to arbitrate, or an
"exclusive arbitration clause", is that by which the
parties undertake in advance to submit to arbitra-
tion any dispute which may arise regarding their
contract, and which specifies that the award made
will be final and binding on the parties. This may be
contrasted with an arbitration clause that is purely
optional (see Zodiak International Productions
Inc. v. Polish People's Republic, [1983] 1 S.C.R.
529, at p. 533).

Exclusive arbitration clauses operate to create
a "private jurisdiction" that implicates the loss of
jurisdiction of state-appointed forums for dispute
resolution, such as ordinary courts and adminis-
trative tribunals, rendering contractual arbitration
both different and exclusive of the later entities (see
J. E. C. Brierley, "Arbitration Agreements Articles
2638-2643", in Reform of the Civil Code (1993),
vol. 3B, at pp. 1-3 and 10). Contractual arbitration
has also been described as creating a "private jus-
tice system" for the parties: [TRANSLATION] "From
a theoretical standpoint, arbitration is a private jus-
tice system that ordinarily arises out of an agree-
ment. Thus, it has a contractual source and an adju-
dicative function" (see S. Thuilleaux in L'arbitrage

En l'espdce, nous sommes en pr6sence d'une
clause d'arbitrage insdrde dans un contrat d'adh6-
sion en matibre de consommation. La principale
question soulev6e dans le pourvoi peut 8tre formu-
16e comme suit : les juridictions inf6rieures ont-
elles commis une erreur de droit en refusant de
renvoyer les parties A l'arbitrage? Toutefois, avant
d'analyser cette question, nous estimons utile d'exa-
miner la nature des clauses contractuelles d'arbi-
trage exclusif, I'historique de leur reconnaissance
en droit qu6bicois et les principes qui 6clairent l'in-
terpr6tation des r~gles relatives A l'arbitrage.

(1) La nature des clauses contractuelles d'ar-
bitrage exclusif : une clause attributive de
comp6tence

Il existe deux types de clauses contractuelles
d'arbitrage. La clause compromissoire parfaite, ou
<< clause d'arbitrage exclusif >, est celle par laquelle
les parties s'engagent A l'avance A soumettre A l'ar-
bitrage les litiges qui pourraient naitre relativement
A leur contrat et qui pricise que la sentence sera
finale et liera les parties. Elle se distingue d'une
clause d'arbitrage purement facultative (voir Zodiak
International Productions Inc. c. Polish People's
Republic, [1983] 1 R.C.S. 529, p. 533).

La clause d'arbitrage exclusif a pour effet de
cr6er une << juridiction privee > qui suppose, pour
les tribunaux d6sign6s par l'Etat tels les tribunaux
de droit commun et les tribunaux administratifs,
la perte de leur comp6tence pour r6gler les diffd-
rends, ce qui rend l'arbitrage conventionnel A la
fois distinct et ind6pendant de ces dernidres enti-
t6s (voir J. E. C. Brierley, << De la convention d'ar-
bitrage : Articles 2638-2643 >, dans La riforme du
Code civil (1993), t. 2, 1067, p. 1067-1073 et 1085-
1087). L'arbitrage conventionnel a 6galement 6t6
d6crit comme 6tablissant un << systbme de justice
privde > au b6ndfice des parties : << [d]'un point
de vue thdorique, I'arbitrage est une justice privde
dont I'origine est normalement conventionnelle.
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commercial au Quebec: Droit interne - Droit
international privd (1991), at p. 5 (footnotes omit-
ted)).

What makes contractual arbitration a "private
jurisdiction" or "private justice system" is the
degree of freedom the parties have in choosing the
manner in which their dispute will be resolved:

Arbitration is therefore the settling of disputes
between parties who agree not to go before the courts,
but to accept as final the decision of experts of their
choice, in a place of their choice, usually subject to laws
agreed upon in advance and usually under rules which
avoid much of the formality, niceties, proof and proce-
dure required by the courts.

(W. Tetley, International Conflict of Laws:
Common, Civil and Maritime (1994), at p. 390)

Parties to contractual arbitration are free to choose
the laws governing their agreement to arbitrate, the
law of the arbitral proceedings, the law of the sub-
ject matter under dispute, as well as the rules of
conflict applicable to all of the above. In addition,
the above four laws need not be the same and may
differ from the law of the place of arbitration. Thus,
contractual arbitration proceedings can be seen to
be delocalized from the jurisdiction where the arbi-
tration is held (see Tetley, at pp. 391-92).

One of the major differences between courts
and arbitration is that contractual arbitrators are
not representatives of the state, but, rather, are pri-
vately appointed. On account of this, whether an
arbitration is situated in Quebec or not, in order
for an arbitral award to be legally enforceable, the
laws of Quebec require the decision to first be rec-
ognized by Quebec courts. There is no difference
here with how judgments from foreign courts must
first be recognized before having force of law in
the province. This is noted by R. Tremblay in "La

Il est donc conventionnel par sa source et juridic-
tionnel par sa fonction > (voir S. Thuilleaux dans
L'arbitrage commercial au Quedbec : Droit interne
- Droit international privd (1991), p. 5 (renvois
omis)).

C'est le degr6 de libert6 avec lequel les parties
peuvent choisir la manidre de r6soudre leur diff6-
rend qui permet de qualifier l'arbitrage convention-
nel de << juridiction priv6e > ou de << systhme de jus-
tice privde > :

[TRADUCTION] I'arbitrage s'entend donc du r~gle-
ment des diffdrends entre des parties qui conviennent
de ne pas s'adresser aux tribunaux, mais de reconnal-
tre le caractbre d6finitif de la d6cision prononcde par
des experts de leur choix, A l'endroit de leur choix et,
normalement, suivant des lois dont elles ont convenu
A l'avance et suivant des r~gles bien moins formelles et
d6taill6es, et bien moins strictes sur le plan de la preuve
et de la procddure, que celles ayant cours devant les tri-
bunaux.

(W. Tetley, International Conflict of Laws:
Common, Civil and Maritime (1994), p. 390)

Les parties A l'arbitrage conventionnel sont libres
de choisir le droit applicable A leur convention d'ar-
bitrage, le droit applicable aux proc6dures d'arbi-
trage, le droit applicable A l'objet du litige, ainsi que
les r~gles de conflit applicables A tout ce qui pr6-
cede. En outre, il n'est pas n6cessaire que le droit
ainsi choisi soit le m8me dans les quatre cas; il peut
diff6rer du droit applicable au lieu de l'arbitrage.
On pourrait donc dire que la proc6dure d'arbitrage
conventionnelle est ddlocalislfe du ressort oh se
ddroule l'arbitrage (voir Tetley, p. 391-392).

I'une des principales differences entre la fonc-
tion judiciaire et la fonction arbitrale est que les
arbitres consensuels ne sont pas des repr6sentants
de lItat mais sont d6sign6s par des parties priv6es.
Pour cette raison, que l'arbitrage ait lieu au Quebec
ou ailleurs, la sentence sera l6galement ex6cutoire
si, comme le prdvoient les lois qudb6coises, elle est
d'abord homologu6e par les tribunaux du Qu6bec.
A cet 6gard, rien ne la distingue des jugements
6trangers qui doivent d'abord etre homologu6s pour
avoir force de loi dans la province. C'est ce que fait
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nature du diffdrend et la fonction de l'arbitre con-
sensuel" (1988), 91 R. du N. 246, at p. 252:

[TRANSLATION] However, care must be taken not
to confuse the judicial function with the arbitration
function. Judges derive their jurisdiction from a state's
foundational institutions. Arbitrators, on the other
hand, derive their jurisdiction from the mutual agree-
ment of the parties. The difference is an important
one. An arbitrator is chosen and appointed by the par-
ties and is not a representative of the state. Arbitrators
may rule on disputes, but their decisions are not
enforceable unless they are homologated; unlike a
judgment, an arbitrator's decision is not enforceable
on its own.

Exclusive arbitration and forum selection
clauses operate very similarly. The effect of both
is to derogate from the jurisdiction of ordinary
courts, who would otherwise have jurisdiction to
hear the matter. Many authors of conflict of laws'
textbooks simply refer to these clauses, without
distinguishing between them, as "jurisdiction
clauses": see for example J. G. Collier, Conflict of
Laws (3rd ed. 2001), at p. 96. In the common law
provinces, courts will stay their jurisdiction in the
presence of either a valid forum selection or arbi-
tration clause. The power to do so stems from the
courts' inherent jurisdiction; however, different
statutes provide for certain factors that should be
taken into account in determining whether to grant
the stay depending on whether the court is faced
with a forum selection or a domestic or interna-
tional arbitration clause. Quebec has also tended
to treat exclusive arbitration and forum selection
clauses analogously, the history of which we will
now turn to.

(2) Recognition of Jurisdiction Clauses in
Quebec Law

Prior to the coming into force of the C.C.Q.,
the rules on jurisdiction of Quebec courts were
not codified. Quebec courts relied on art. 27 of
the Civil Code ofLower Canada ("C.C.L.C.") and
art. 68 of the Quebec Code of Civil Procedure,
R.S.Q., c. C-25 ("C.C.P."), to delineate their juris-
diction in cases where it was challenged: see

remarquer R. Tremblay dans << La nature du diff6-
rend et la fonction de l'arbitre consensuel > (1988),
91 R. du N. 246, p. 252:

II faudrait cependant se garder de confondre la fonc-
tion judiciaire et la fonction arbitrale. Le juge tire sa
comp6tence des institutions qui sont A la base d'un Etat.
L'arbitre, pour sa part, tire sa comp6tence de la conven-
tion des parties. La diff6rence est majeure. L'arbitre est
choisi et nomm6 par les parties et n'est pas le repr6-
sentant de l'Etat. II va trancher un litige mais sa d6ci-
sion, pour 8tre ex6cutoire, devra 8tre homologu6e; elle
n'est pas ex6cutoire par elle-m8me comme peut I'8tre
un jugement.

Les clauses d'arbitrage exclusif et d'dlection du
for fonctionnent de manibre trbs semblable. Elles
ont toutes deux pour effet de ddroger au principe
de comp6tence des tribunaux de droit commun qui,
autrement, connalitraient de l'affaire. De nombreux
auteurs traitant des conflits de lois d6signent sim-
plement ces clauses, sans les distinguer, par l'ex-
pression << clauses de juridiction >> : voir par exem-
ple J. G. Collier, Conflict of Laws (3e 6d. 2001), p.
96. Dans les provinces de common law, les tribu-
naux surseoiront A l'exercice de leur comp6tence
s'ils sont en pr6sence d'une clause valide d'6lection
du for ou d'une clause valide d'arbitrage. Ils tien-
nent ce pouvoir de leur comp6tence inhdrente; or,
certaines lois prdvoient des facteurs A prendre en
consideration pour d6terminer s'il y a lieu de sus-
pendre l'instance selon que le tribunal est en pr6-
sence d'une clause d'6lection du for ou d'une clause
d'arbitrage national ou international. On a aussi
tendance, au Qu6bec, A traiter de la mime faqon les
clauses d'arbitrage exclusif et d'6lection du for, dont
nous faisons maintenant l'historique.

(2) Reconnaissance des clauses de juridiction
en droit qu6bcois

Avant l'entrde en vigueur du C.c.Q., les r~gles
relatives A la comp6tence des tribunaux du Qudbec
n'6taient pas codifides. Ceux-ci se fondaient sur
I'art. 27 du Code civil du Bas Canada (<< C.c.B.C. >)
et sur l'art. 68 du Code de procidure civile, L.R.Q.,
ch. C-25 (<< C.p.c. >), pour d6limiter l'6tendue de
leur comp6tence lorsqu'elle 6tait contest6e : voir
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Masson v. Thompson, [1994] R.J.Q. 1032 (Sup. Ct.).
Article 27 C.C.L.C. provided that aliens although
not resident in Lower Canada could be sued in
Quebec courts "for the fulfilment of obligations
contracted by them in foreign countries". Article
68 C.C.P., which is still in force today, provides the
domestic rules for determining in which judicial
district of Quebec a personal action can be started.
Relying on the general principles set out in this
section, and art. 27 C.C.L.C., Quebec courts have
delineated a body of jurisprudential rules deciding
when Quebec courts have jurisdiction to hear an
action.

Prior to its amendment in 1992, the opening
phrase of art. 68 C.C.P. stated: "Subject to the provi-
sions of articles 70, 71, 74 and 75, and notwithstand-
ing any agreement to the contrary, a purely personal
action may be instituted . . .". This was interpreted
by Quebec courts to be a prohibition against inten-
tional derogation through contract from the juris-
diction of Quebec courts through forum selection
and arbitration clauses: see S. Thuilleaux and D. M.
Proctor, "L'application des conventions d'arbitrage
au Canada: une difficile coexistence entre les com-
p6tences judiciaire et arbitrale" (1992), 37 McGill
L.J. 470, at pp. 477-78.

Then came the 1983 decision of this Court in
Zodiak International Productions, where a party
to a contract submitted to arbitration in Warsaw,
but having lost, commenced a fresh action in the
Quebec Superior Court against his co-contractor.
Noting the tension between art. 68 C.C.P. and
contractual arbitration clauses, the Court held
that the Quebec legislator had nonetheless clearly
intended to permit such clauses by introducing art.
951 C.C.P., which states: "An undertaking to arbi-
trate must be set out in writing." Faced with this
provision, Chouinard J., for the Court, cited with
approval the words of Pratte J. in Syndicat de
Normandin Lumber Ltd. v. The "Angelic Power",
[19711 F.C. 263 (T.D.), who stated: ". . . I do not see
how the Quebec legislator could have regulated the
form and effect of an agreement whose validity he
does not admit" (p. 539). Shortly after this decision,

Masson c. Thompson, [1994] R.J.Q. 1032 (C.S.).
L'article 27 C.c.B.C. pr6voyait que l'6tranger, quoi-
que non r6sidant dans le Bas Canada, pouvait y etre
poursuivi << pour I'ex6cution des obligations qu'il
a contract6es meme en pays 6tranger >. L'article
68 C.p.c., toujours en vigueur, pr6cise les r~gles
nationales applicables A la d6termination du dis-
trict judiciaire du Qu6bec dans lequel ]'action per-
sonnelle peut etre port6e. Guid6s par les principes
g6ndraux expos6s dans cette disposition et par l'art.
27 C.c.B.C., les tribunaux du Qu6bec ont 6tabli un
ensemble de r~gles jurisprudentielles qui permet de
d6terminer dans quels cas les tribunaux qu6b6cois
connaissent d'une action.

Avant sa modification en 1992, la disposition
liminaire de l'art. 68 C.p.c. 6tait 6nonc6e comme
suit : << [s]ous r6serve des dispositions des articles
70, 71, 74 et 75, et nonobstant convention contraire,
f'action purement personnelle peut 8tre port6e . .. .
Les tribunaux du Quebec l'ont interpr6t6e comme
une interdiction de ddroger intentionnellement et
conventionnellement au principe de la comp6tence
des tribunaux du Qubbec au moyen des clauses
d'6lection du for et d'arbitrage : voir S. Thuilleaux et
D. M. Proctor, << L'application des conventions d'ar-
bitrage au Canada : une difficile coexistence entre
les compdtences judiciaire et arbitrale n (1992), 37
R.D. McGill 470, p. 477-478.

Suivit, en 1983, I'arret de notre Cour dans
Zodiak International Productions, ob une partie A
un contrat, aprbs s'8tre adress6e sans succls a un
tribunal d'arbitrage de Varsovie, a intent6 contre
son co-contractant une nouvelle action devant la
Cour sup6rieure du Qu6bec. Notant I'existence du
conflit entre l'art. 68 C.p.c. et les clauses d'arbitrage
conventionnelles, notre Cour a statu6 que le 16gisla-
teur qu6b6cois avait n6anmoins clairement eu I'in-
tention de permettre ces clauses lorsqu'il a introduit
l'art. 951 C.p.c., lequel dispose : << La clause com-
promissoire doit 8tre constat6e par dcrit. o Devant
cette disposition, lejuge Chouinard, s'exprimant au
nom de la Cour, a cit6 en l'approuvant le passage
suivant des motifs du juge Pratte dans Syndicat de
Normandin Lumber Ltd. c. Le Navire << Angelic
Powerv, [1971] C.F. 263 (Ire inst.): << ... je ne
vois pas comment le l6gislateur qu6b6cois aurait
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in 1986, the Quebec legislator introduced amend-
ments to the C.C.L.C. and the C.C.P. providing
detailed rules on the validity, form and procedure
governing contractual arbitration. (Today, these
rules can be found in the specific chapter on arbi-
tration in the Book of Obligations of the C.C.Q.,
these being arts. 2638 to 2643, and in Book VII (on
Arbitrations) of the C.C.P.)

Following these changes, an inconsistency
could be noted in the Quebec legislator's approach
to forum selection clauses and arbitration clauses.
By operation of art. 68 C.C.P., the former were still
held to be invalid: see Thuilleaux and Proctor, at
pp. 477-78. It would seem that this difference was
accidental rather than intentional. Draft bills from
as early as 1977 assimilated forum selection and
arbitration clauses. For example, art. 67 of Book
Nine of the Draft Civil Code of 1977 provided
the following situations where Quebec authorities
could refuse to recognize foreign decisions:

67 On application by the defendant, the jurisdiction of
the court of origin is not recognized by the courts of
Qudbec when:

1. the law of Quebec, either because of the subject
matter or by virtue of an agreement between the
parties, gives exclusive jurisdiction to its courts
to hear the claim which gave rise to the foreign
decision;

2. the law of Quebec, either because of the subject
matter or by virtue of an agreement between the
parties, recognizes the exclusive jurisdiction of
another court; or

3. the law of Qu6bec recognizes an agreement by
which exclusive jurisdiction is conferred upon
arbitrators.

This oversight was corrected, however, through the
introduction of art. 3148 in Book Ten of the new
C.C.Q. The second paragraph of this provision
clarifies the intention of the Quebec legislator to
assimilate the effect of forum selection and arbitra-
tion clauses. It provides that "a Qu6bec authority

pu r6glementer la forme et l'effet d'une convention
dont il n'admettrait pas la validitd >> (p. 539). Peu
aprbs cette d6cision, en 1986, le 16gislateur qudb6-
cois a modifid le C.c.B.C. et le C.p.c., y introduisant
des r~gles ddtaill6es sur la validit6, la forme et la
procddure de l'arbitrage conventionnel. (Ces rkgles
se trouvent maintenant au chapitre traitant expres-
s6ment de l'arbitrage dans le livre Des obligations
du C.c.Q., soit aux art. 2638 A 2643, et au livre VII
(Des arbitrages) du C.p.c.)

A la suite de ces modifications, une contradic-
tion a 6t6 relev6e dans la fagon pour le 16gislateur
de traiter les clauses d'dlection du for et les clau-
ses d'arbitrage. Par l'application de l'art. 68 C.p.c.,
les premieres 6taient toujours consid6r6es comme
non valides : voir Thuilleaux et Proctor, p. 477-478.
Il semblerait que cette diffdrence ait 6td acciden-
telle plutft qu'intentionnelle. Dbs 1977, des projets
de loi ont assimil6 la clause d'6lection du for A la
clause d'arbitrage. Par exemple, I'art. 67 du Livre
neuvibme du Projet de Code civil de 1977 pr6voyait
que les autoritds qu6bicoises pouvaient refuser de
reconnaitre les d6cisions 6trangbres dans les cas
suivants :

67 A la demande du d6fendeur, la comp6tence du tri-
bunal d'origine n'est pas reconnue par les tribunaux du
Qu6bec dans les cas suivants :

1. lorsque le droit du Quebec attribue A ses tribu-
naux une comp6tence exclusive, A raison de la
matibre ou d'un accord entre les parties, pour
connaitre de f'action qui a donn6 lieu A la d6ci-
sion 6trang6re;

2. lorsque le droit du Quebec admet, A raison de la
matibre ou d'un accord entre les parties, la com-
p6tence exclusive d'une autre juridiction; ou

3. lorsque le droit du Quebec reconnait un accord
par lequel comp6tence exclusive a 6t6 attribu6e
A des arbitres.

Cette m6prise a cependant 6t6 corrig6e par l'in-
troduction de l'art. 3148 au livre dixibme du nou-
veau C.c.Q. Le deuxibme paragraphe de cette
disposition pr6cise l'intention du 16gislateur qu6-
b6cois d'assimiler les effets des clauses d'dlection
du for et d'arbitrage. II dispose que << les autorit6s
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has no jurisdiction where the parties, by agree-
ment, have chosen to submit all existing or future
disputes between themselves relating to a specific
legal relationship to a foreign authority or to an arbi-
trator . . .". Simultaneously to this provision being
passed, the opening phrase of art. 68 C.C.P. was
amended to remove the prohibition on contractual
derogation from the jurisdiction of Quebec courts
and to direct matters concerning the international
jurisdiction of Quebec authorities to Book Ten of
the C.C.Q. It now reads: "Subject to the provisions
of this Chapter and the provisions of Book Ten of
the Civil Code of Qu6bec . .

Perhaps owing more to inadvertence than inten-
tion, some minor differences remain in the treat-
ment of these two types of jurisdiction clauses
in Quebec law. For example, there is no paral-
lel provision to art. 940.1 C.C.P. for forum selec-
tion clauses, as there is for arbitration clauses,
which permits parties to contest the validity of
such clauses. This provision was introduced in the
1986 amendments to the C.C.P. and it provides that
Quebec courts shall refer the parties to arbitration
unless the case has been inscribed on the roll or
it finds the agreement null, of which more will be
said further below. Article 3148, para. 2 alone does
not provide for challenging the validity of juris-
diction clauses. This has led to some criticism of
the current set up of the rules on jurisdiction in the
doctrine. For example, G. Saumier, in "Les objec-
tions A la comp6tence internationale des tribunaux
qu6b6cois: nature et proc6dure" (1998), 58 R. du B.
145, criticizes the discrepancies between the rules
applicable to forum selection clauses and arbitra-
tion clauses: [TRANSLATION] "there is no justifica-
tion, where the parties have agreed in advance on
the appropriate forum for settling their disputes,
for making a distinction between an arbitral tribu-
nal and a state court" (p. 161). Saumier advocates
uniform rules between the two, and in this respect,
urges an overhaul of the rules on international
competence of Quebec authorities in one compre-
hensive set of rules:

qudbdcoises ne sont pas comp6tentes lorsque les
parties ont choisi, par convention, de soumettre les
litiges nds ou A naitre entre elles, A propos d'un rap-
port juridique d6termind, A une autorit6 6trangbre
ou A un arbitre . .. >. Au moment de l'adoption de
cette disposition, la disposition liminaire de l'art.
68 C.p.c. a 6 modifide afin de retirer l'interdic-
tion de ddroger conventionnellement au principe de
comp6tence des tribunaux qu6b6cois et de renvoyer
au livre dixibme du C.c.Q. les questions relatives A
la comp6tence internationale des autorit6s qudb6-
coises. Elle est maintenant rddigde comme suit:
<< [s]ous r6serve des dispositions du pr6sent chapi-
tre et des dispositions du livre X au Code civil du
Qu6bec . .. >

Peut-etre plus par inadvertance que par inten-
tion, certaines diff6rences mineures subsistent dans
le traitement de ces deux types de clauses de juri-
diction en droit qu6b6cois. Par exemple, il n'existe,
A l'6gard des clauses d'6lection du for, aucune dis-
position analogue A l'art. 940.1 C.p.c. qui permet de
contester la validit6 des clauses d'arbitrage. Cette
disposition a 6t6 introduite lors des modifications
apport6es en 1986 au C.p.c. et pr6voit que les tri-
bunaux qu6b6cois renvoient les parties A l'arbitrage
tant que la cause n'est pas inscrite et A moins qu'ils
ne constatent la nullit6 de la convention, ce dont
il sera davantage question plus loin. Le deuxibme
alinda de I'art. 3148 C.c.Q. ne permet pas A lui seul
de contester la validit6 des clauses de juridiction.
Cela a amend certains auteurs A critiquer l'organisa-
tion des r~gles relatives A la comp6tence. Par exem-
ple, dans son article intituld << Les objections A la
comp6tence internationale des tribunaux qudb6-
cois : nature et proc6dure >> (1998), 58 R. du B. 145,
G. Saumier critique les contradictions qui existent
entre les rgles applicables aux clauses d'6lection du
for et aux clauses d'arbitrage : << il n'est pas justifi6
de distinguer, lorsque les parties se sont entendues
d'avance sur le for approprid pour r6gler leurs diff6-
rends, que ce soit un tribunal arbitral ou un tribunal
6tatique > (p. 161). Mme Saumier pr6conise l'appli-
cation de r~gles uniformes aux deux types de clau-
ses et, A cet 6gard, elle r6clame avec insistance une
r6vision des rbgles relatives A la comp6tence inter-
nationale des tribunaux qu6b6cois et leur regroupe-
ment dans un ensemble complet de r~gles :
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[TRANSLATION] The fundamental reform of the
rules of private international law brought about by the
adoption of the Civil Code of Quebec did not include a
revision of the procedural rules applicable in matters
of international jurisdiction. Thus, a party wanting to
object to the international jurisdiction of a Quebec court
must deal with a multitude of statutory schemes relat-
ing to time limits and waiver and with precedents that
are not easily reconciled. . . . It is therefore imperative
to adopt rules tailored to the international context that
reflect the interests both of the parties and of the state
judicial system and the arbitration system. [pp. 164-
65]

See also the 2000 report of the Comitd de r6vision
de la proc6dure civile which similarly advocates
the creation of one coherent and comprehensive
chapter on private international law to be situated
in the C.C.P, which would include, among other
things, the rules on Arbitrations currently located
in Book VII of the C.C.P. (see Comit6 de rdvision
de la proc6dure civile, La rdvision de la procidure
civile (fivrier 2000), Document de consultation,
at pp. 113-14).

This short historical overview demonstrates, in
our view, that one should not attach any signifi-
cance to the structure of the C.C.Q. or the C.C.P.
when interpreting the substantive provisions under
review in this appeal. The coherence of the regime
is not dependent on the particular Book of the
C.C.P. that deals with arbitrations, or the particular
title and Book of the C.C.Q. in which is found art.
3149. The Civil Code constitutes itself an ensemble
which is not meant to be parcelled out into chapters
and sections that are not interrelated. The way in
which the law is presented in the Code corresponds
to a methodology and a logic; it is not meant to
insulate one substantive provision from all others.
As pointed out by J. E. C. Brierley and R. A.
Macdonald in Quebec Civil Law: An Introduction
to Quebec Private Law (1993), at p. 25, "the codifi-
cation of the private law of Lower Canada was, pri-
marily, a technical reordering of a complex body of
norms that was intended to make this private law
more accessible in both its language and substance
to legal professionals . . .". From its very incep-
tion, the Code's interpretation depended not on this
reordering but on its place in the legal order and

La rdforme fondamentale du droit international priv6
occasionn6e par I'adoption du Code civil du Qu6bec
n'a pas 6 accompagn6e d'une rdvision des r~gles
de proc6dure applicables en matibre de comp6tence
internationale. Ainsi, une partie qui d6sire s'opposer A la
comp6tence internationale d'un tribunal qu6b6cois fait
face A une multitude de r6gimes l6gislatifs en matibre de
ddlai et de renonciation et A une jurisprudence difficile
A concilier [.. .] 11 devient donc impdratif de prdvoir des
r6gles adapt6es au contexte international qui refltent A
la fois les int6rets des parties et les int6rets du systbme
judiciaire 6tatique et arbitral. [p. 164-165]

Le rapport du Comit6 de revision de la proc6dure
civile, d6pos6 en 2000, priconise 6galement I'in-
corporation au C.p.c. d'un chapitre cohdrent et
complet sur le droit international priv6 qui inclurait,
notamment, les r~gles relatives A l'arbitrage figurant
actuellement au livre VII du C.p.c. (voir Comit6
de rdvision de la proc6dure civile, La rivision de
la procidure civile (f6vrier 2000), Document de
consultation, p. 113-114).

Ce bref apergu historique d6montre A notre avis
qu'il ne faudrait attacher aucune importance A la
structure du C.c.Q. ou du C.p.c. pour interpr6ter
les dispositions substantielles A l'6tude dans le pr6-
sent pourvoi. La coherence du r6gime ne tient pas
au livre du C.p.c. qui traite en particulier de l'ar-
bitrage, ni au titre ou livre du C.c.Q. o6 se trouve
l'art. 3149. Le Code civil constitue en soi un ensem-
ble qui ne doit pas 8tre morcel6 en chapitres et en
dispositions d6pourvus de tout lien entre eux. La
fagon dont le droit est pr6sent6 dans le Code rdpond
A une m6thodologie et A une logique qui ne permet
pas d'isoler une disposition substantielle de toutes
les autres. Comme l'ont soulign6 J. E. C. Brierley
et R. A. Macdonald dans Quebec Civil Law: An
Introduction to Quebec Private Law (1993), p. 25,
[TRADUCTION] << la codification du droit priv6 du
Bas-Canada constituait avant tout une rdorganisa-
tion technique d'un ensemble complexe de normes
dans le but d'en faciliter l'acc~s, tant par sa forme
que par son fond, aux professionnels du droit >.
Depuis sa cr6ation, le Code a td interprdt6 non pas
en fonction de cette rdorganisation mais en fonction
de la place qu'il occupe dans l'ordre juridique et
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its relation to the theory of sources it presupposes
(p. 97). Indeed, Brierley and Macdonald write,
after having noted the assumptions as to form that
underpin the Code: "[t]o assume that codal provi-
sions are non-redundant is to assume that they are
to be mutually cross-referenced within the Code
and that each article must be read in conjunction
with all others, regardless of their placement in
the Code" (pp. 102-3). The Code is of course taxo-
nomic; this invites to conceptual characterization,
to "identifying the extensions of which a concept
is susceptible, all the more so since these headings
are themselves part of the enacted law" (p. 104).
Moreover, "the best guide to ascertaining the leg-
islative intention will still be the Code itself, read
as a whole. . ." (p. 139). This is why headings will
be considered indicators of scope and meaning and
other codal articles will help fix the meaning of any
given text (p. 139).

(3) The Principle of Primacy of the Autonomy
of the Parties

Quebec's acceptance of jurisdiction clauses
over the past two decades is rooted in the prin-
ciple of primacy of the autonomy of the parties.
This has recently been confirmed by our Court
in Desputeaux v. tditions Chouette (1987) inc.,
[20031 1 S.C.R. 178, 2003 SCC 17, with respect to
agreements to submit a dispute to an arbitral tribu-
nal, and GreCon Dimter inc. v. J.R. Normand inc.,
[2005] 2 S.C.R. 401, 2005 SCC 46, with respect to
agreements to submit it to a foreign authority.

In Desputeaux, our Court recognized that the
limits to the autonomy of the contracting parties to
choose to submit a dispute to arbitration had to be
given a restrictive interpretation. More specifically,
as will be discussed in further detail below, we
held that the notion of "public order" at art. 2639,
para. 1 C.C.Q. had to be given a narrow interpreta-
tion. Furthermore, we held that legislation merely
identifying the courts which, within the judicial

de son rapport A la thdorie des sources qu'une telle
interpr6tation suppose (p. 97). De fait, aprbs avoir
expos6 les hypoth6ses de forme qui sous-tendent le
Code, Brierley et Macdonald dcrivent ce qui suit :
[TRADUCTION] < pr6sumer que les dispositions du
Code ne sont pas redondantes 6quivaut A prdsumer
qu'elles renvoient les unes aux autres A l'intdrieur
du Code et que chacune d'elles doit etre consid6r6e
en corr6lation avec les autres, peu importe o6 elle
se trouve dans le Code >> (p. 102-103). Le Code est
6videmment taxonomique, ce qui incite A la carac-
tdrisation conceptuelle, A [TRADUCTION] < identifier
les extensions possibles d'un concept, 6tant donn6
que ces rubriques font en soi partie de la loi >> (p.
104). En outre, [TRADUCTION] << le meilleur indi-
cateur de l'intention l6gislative restera toujours le
Code lui-m8me, consid6r6 dans son ensemble (p.
139). C'est pourquoi les rubriques seront consid6-
rdes comme des indicateurs de la port6e et du sens
qu'il convient d'attribuer A une disposition donn6e,
et les autres dispositions serviront A pr6ciser ce
sens (p. 139).

(3) Le principe de la primaut6 de l'autonomie
de la volont6 des parties

L'acceptation par le Quebec des clauses de juri-
diction au cours des deux dernibres d6cennies
repose sur le principe de la primaut6 de l'autonomie
de la volont6 des parties. Ce principe a 6 r6cem-
ment confirm6 par notre Cour dans Desputeaux c.
tditions Chouette (1987) inc., [2003] 1 R.C.S. 178,
2003 CSC 17, qui traitait des conventions visant A
soumettre un litige A un tribunal d'arbitrage, et dans
GreCon Dimter inc. c. J.R. Normand inc., [2005]
2 R.C.S. 401, 2005 CSC 46, oh il 6tait question des
conventions visant A soumettre un litige A une auto-
rit6 6trangbre.

Dans Desputeaux, notre Cour a reconnu que
les limites A l'autonomie de la volont6 des parties
contractantes de soumettre un litige A l'arbitrage
devaient recevoir une interpr6tation restrictive.
Plus prdcis6ment, comme nous le verrons en d6tail
plus loin, nous avons conclu que la notion d'<< or-
dre public >> l'art. 2639, al. 1 C.c.Q. devait rece-
voir une interpr6tation restrictive. Nous avons aussi
ddcid6 que les dispositions 16gislatives identifiant
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system, will have jurisdiction over a particular sub-
ject matter should not be interpreted as excluding
the possibility of arbitration, except if it was clearly
the legislator's intention to do so. In reaching these
conclusions, we notably had regard to the legisla-
tive policy that now accepts arbitration as a valid
form of dispute resolution and, moreover, seeks to
promote its use.

Both art. 3148, para. 2 C.C.Q. and art. 940.1
C.C.P. can be interpreted as giving practical effect
to the principle of primacy of the autonomy of the
parties that has characterized the development of
the law of arbitration in Quebec in the last two dec-
ades. The provisions purport most notably to pro-
mote legal certainty for the parties by enabling
them to provide in advance for the forum to which
their disputes will have to be submitted. They are
also consistent with the international movement
towards harmonizing the rules of jurisdiction.

This movement towards harmonization can be
explained by the importance of legal certainty
for commercial and international transactions. As
noted by J. A. Talpis in "Choice of Law and Forum
Selection Clauses under the New Civil Code of
Quebec" (1994), 96 R. du N. 183, at pp. 188-89:

Th[e] essential goal of predictability was surely
on the mind of the drafters of the new Civil Code of
Quebec, as it reaffirmed and extended the theory of party
autonomy, a theory clearly among the foremost general
principles of law recognized by civilized nations. It is
a principle which makes the express or implied inten-
tion of the parties determinative of the legal system by
which even the essential validity of a contract should
be governed. In Quebec, it has a lengthy history and a
great deal of current vitality.

The fact is that considerations of commercial con-
venience and of conflicts theory weigh heavily in favor
of this theory which rests mainly upon the interest of
the parties to the contract, but is supported by those of
the commercial community and of the courts as well.

simplement les tribunaux qui, au sein de l'organi-
sation judiciaire, auront comp6tence pour entendre
les litiges concernant une matibre en particulier ne
devraient pas etre interprdtdes comme excluant la
possibilitd de l'arbitrage, A moins que le 16gisla-
teur n'ait eu clairement l'intention de l'exclure. En
tirant ces conclusions, nous avons particulibrement
tenu compte de la politique 1dgislative qui recon-
nait maintenant I'arbitrage comme forme valide de
rkglement des diff6rends et qui entend de plus en
faire la promotion.

L'article 3148, al. 2 C.c.Q. et l'art. 940.1 C.p.c.
peuvent tous deux s'interprdter de manibre A donner
r6ellement effet au principe de la primautd de
l'autonomie de la volont6 des parties ayant carac-
tdrisd le ddveloppement du droit de l'arbitrage au
Qu6bec au cours des deux dernibres d6cennies. Ces
dispositions visent tout particulibrement A favori-
ser la s6curit6 juridique des parties en leur permet-
tant de prdvoir A l'avance le for auquel devront 8tre
soumis leurs litiges. Elles s'inscrivent 6galement
dans l'dvolution internationale vers l'harmonisation
des rbgles de comp6tence.

Cette dvolution vers l'harmonisation peut s'ex-
pliquer par l'importance de la s6curitd juridique
des transactions commerciales et internationa-
les. Comme l'a fait remarquer le professeur J. A.
Talpis dans son article << Choice of Law and Forum
Selection Clauses under the New Civil Code of
Quebec >> (1994), 96 R. du N. 183, p. 188-189:

[TRADUCTION] Les r6dacteurs du nouveau Code civil
du Qudbec avaient sOrement en tete l'objectif essentiel
de pr6visibilit6, le Code ayant confirm6 et 6tendu la
thorie de l'autonomie de la volont6 des parties qui, de
toute 6vidence, constitue l'un des plus importants prin-
cipes g6n6raux de droit reconnus par les nations civili-
s6es. Selon ce principe, I'intention explicite ou implicite
des parties d6termine le systbme juridique devant r6gir
mime la validit6 fondamentale du contrat. Au Qu6bec,
ce principe est reconnu depuis longtemps etjouit encore
d'une grande vitalit6.

Le fait est que des consid6rations de commodit6 com-
merciale et de th6orie des conflits militent fortement en
faveur de cette thdorie, qui repose essentiellement sur
les droits des parties au contrat, mais qui regoit l'appui
des membres de la collectivit6 commergante, ainsi que
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Consequently, it was considered by the legislature to be
in the general social interest to provide a legal system
favorable to the predictable resolution of the conflict of
laws.

This clear intention of the Quebec legislator was
acknowledged by our Court in GreCon Dimter,
where we concluded that the fact that an action was
incidental to a principal action heard by a Quebec
court was not sufficient to trump an agreement to
submit any claim arising from the contract to a for-
eign authority. More specifically, we concluded that
art. 3148, para. 2 C.C.Q. was to be given primacy
over art. 3139 C.C.Q.

(4) The Limits on the Autonomy of the Parties

Naturally, the primacy of the autonomy of
contracting parties permitting them to choose in
advance the forum for resolving their disputes is not
without limits. The Quebec legislator has restricted
it in many different ways.

We noted the limits on the expression of the
autonomy of the parties to submit their disputes to
a foreign authority in GreCon Dimter, pursuant to
art. 3148, para. 2. First, art. 3151 C.C.Q. confers
to the Quebec authorities exclusive jurisdiction to
hear in first instance all actions founded on civil
liability for damage suffered as a result of exposure
to or the use of raw materials originating in Quebec.
Second, art. 3149 C.C.Q., which confers jurisdic-
tion to the Quebec authorities to hear an action
involving a consumer contract or an employment
contract if the consumer or worker has his domi-
cile or residence in Quebec, states that the waiver
of such jurisdiction by the consumer or worker may
not be set up against him. The language of both
provisions is clear with regard to the intention of
the legislature to limit the autonomy of the parties.

Given the various location of rules relating to
arbitration in the C.C.Q., the definition of the limits

des tribunaux. Par consdquent, le 16gislateur a estim6
qu'il y allait de l'inter8t social g6ndral d'instaurer un
systeme juridique permettant le rbglement previsible
des conflits de lois.

Cette intention claire du l6gislateur queb6cois a t6
reconnue par notre Cour dans GreCon Dimter, ob
nous avons conclu que le fait qu'une action soit inci-
dente A une action principale entendue par un tribu-
nal qu6becois ne suffisait pas A 6carter une conven-
tion visant A soumettre toute r6clamation r6sultant
du contrat A une autorit6 6trangere. Plus pr6cise-
ment, nous avons conclu que l'art. 3148, al. 2 C.c.Q.
devait avoir pr6seance sur l'art. 3139 C.c.Q.

(4) Les limites A l'autonomie de la volont6 des
parties

Naturellement, la primaute du principe de l'auto-
nomie de la volonte des parties contractantes, selon
lequel celles-ci peuvent choisir A l'avance le forum
auquel elles soumettront le reglement de leurs
conflits, n'est pas sans limite. Le l6gislateur quebe-
cois l'a d'ailleurs limitee de multiples fagons.

Dans l'arrat GreCon Dimter, nous avons relev6
les limites A l'expression de l'autonomie de la
volont6 des parties de soumettre leurs diff6rends
A une autorit6 6trangere conform6ment A l'art.
3148, al. 2 C.c.Q. Premierement, I'art. 3151 C.c.Q.
confere aux autorit6s qu6b6coises la comp6tence
exclusive pour entendre en premiere instance toute
action fond6e sur la responsabilit6 civile pour
tout pr6judice resultant soit de l'exposition A une
matiere premiere provenant du Qu6bec, soit de son
utilisation. Deuxiemement, I'art. 3149 C.c.Q., qui
confere aux autoritds qudb6coises la comp6tence
pour entendre une action fond6e sur un contrat
de consommation ou sur un contrat de travail si
le consommateur ou le travailleur a son domicile
ou sa r6sidence au Quebec, precise que la renon-
ciation du consommateur ou du travailleur A cette
comp6tence ne peut lui 8tre oppos6e. Le libell6 de
ces deux dispositions fait clairement ressortir l'in-
tention du l6gislateur de limiter l'autonomie de la
volonte des parties.

En raison de la dispersion des regles relatives
A l'arbitrage A l'intdrieur du C.c.Q., la d6finition
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on the autonomy of the parties to submit their
disputes to an arbitral tribunal gives rise to some
uncertainty, as illustrated by this case. The gen-
eral provision is art. 2639 C.C.Q. which states that
"[d]isputes over the status and capacity of persons,
family matters or other matters of public order may
not be submitted to arbitration". While it is the only
exception created in the chapter on "Arbitrations",
art. 2639 C.C.Q. is not the only legislative exception
to arbitrability. This was recognized by Brierley
when writing on the new chapter on arbitration in
the Civil Code:

It is possible that an implicit legislative intention to
exclude arbitration can be detected, even if it has not
been expressly forbidden (for example, when the matter
is reserved for resolution to the courts or quasi-judicial
state agencies). An imperative attribution of competence
in certain areas might in fact contain a rule of public
order which excludes arbitration. [Emphasis added.]

(Reform of the Civil Code, at p. 4)

Furthermore, in order to be enforceable, an arbi-
tration agreement has to be evidenced in writing
under art. 2640 C.C.Q. and must otherwise be in
compliance with all the conditions of formation
of a contract. This latter point is true even when
the arbitration agreement is contained in a contract
since it is then considered to be a separate agree-
ment pursuant to art. 2642 C.C.Q. The comments
of the Minister of Justice on this article specifically
recognize that an arbitration agreement is subject
to the general rules of contract and can be chal-
lenged before the courts on the same basis as any
other contract (Commentaires du ministre de la
Justice (1993), vol. II). As well, since arbitration
clauses raise primarily a question of jurisdiction,
there is the additional problem of which jurisdiction
(the arbitrator or Quebec courts) ought to decide
whether any of these limits apply in a given case.
This brings us back to the primary issue raised by
this case.

des limites A l'autonomie de la volont6 des parties
de soumettre leurs diff6rends A un tribunal arbi-
tral souldve certains doutes, comme l'illustre le
present pourvoi. La disposition g6ndrale se trouve
A l'art. 2639 C.c.Q. qui dispose que << [n]e peut
8tre soumis A l'arbitrage, le diff6rend portant sur
l'6tat et la capacit6 des personnes, sur les matibres
familiales ou sur les autres questions qui int6res-
sent l'ordre public >. S'il pr6voit la seule exception
du chapitre << De l'arbitrage >>, I'art. 2639 C.c.Q.
ne repr6sente cependant pas la seule exception A
l'arbitrage prdvue par la loi. C'est ce qu'a reconnu
Brierley dans les commentaires suivants au sujet
du nouveau chapitre sur l'arbitrage du Code
civil :

II reste possible qu'on d6couvre une intention 16gisla-
tive implicite voulant refuser l'arbitrage mime lorsque
celui-ci n'est pas express6ment interdit (par exemple,
lorsque la matibre est r6serv6e A la connaissance des
tribunaux ou organes quasi-judiciaires 6tatiques). Une
attribution impdrative de compdtence pour connaitre un
litige peut, en effet, contenir une rkgle d'ordre public
qui exclut l'arbitrage. [Nous soulignons.]

(La riforme du Code civil, p. 1074-1075)

En outre, pour 8tre ex6cutoire, une convention
d'arbitrage doit 8tre constat6e par 6crit suivant
les termes de l'art. 2640 C.c.Q. et elle doit, par
ailleurs, respecter toutes les conditions de forma-
tion du contrat. Ce dernier point est vrai m8me
lorsque la convention d'arbitrage fait partie d'un
contrat puisqu'elle est alors consid6r6e comme une
convention distincte par application de l'art. 2642
C.c.Q. Les commentaires du ministre de la Justice
A propos de cette disposition reconnaissent expres-
s6ment qu'une convention d'arbitrage est soumise
aux r~gles g6n6rales du contrat et peut etre contes-
tde devant les tribunaux pour les mimes motifs que
tout autre contrat (Commentaires du ministre de la
Justice (1993), t. II). De m8me, puisque les clauses
d'arbitrage soulvent principalement une question
de comp6tence, un autre probl~me se pose quant A
savoir quelle autorit6 (l'arbitre ou un tribunal judi-
ciaire du Qudbec) doit d6terminer si l'une ou l'autre
de ces limites s'applique dans un cas donnd. Cela
nous rambne A la question principale soulev6e par
le pr6sent pourvoi.
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B. Issues Raised by this Case

On the primary question of whether the lower
courts erred in refusing to refer the parties to arbi-
tration, it is not contested by the respondents that,
if the arbitration agreement is valid and applicable
to the dispute, the courts have no discretion and
must not refuse to refer the parties to arbitration.
On that point, art. 940.1 C.C.P. seems clear: if the
parties have an agreement to arbitrate on the matter
of the dispute, on the application of either of the
parties, the court shall refer the parties to arbitra-
tion, unless the case has been inscribed on the roll
or the court finds the agreement to be null. It is well
established that, by using the term "shall", the leg-
islator has indicated that the court has no discretion
to refuse, on the application of either of the parties,
to refer the case to arbitration when the appropri-
ate conditions are met (see GreCon Dimter, at para.
44; La Sarre (Ville de) v. Gabriel Aubt inc., [1992]
R.D.J. 273 (C.A.), at p. 277). On a plain reading
of art. 940.1 C.C.P., these conditions appear to be
threefold: (i) the parties must have an arbitration
agreement on the matter of the dispute; (ii) the case
must not have been inscribed on the roll; and (iii)
the court must not find the agreement to be null.
Regarding the latter condition, it appears obvious
to us that the reference to the nullity of the agree-
ment is also meant to cover the situation where the
arbitration agreement cannot, without being null,
be set up against the applicant.

It is also well established that the effect of a
valid undertaking to arbitrate is to remove the dis-
pute from the jurisdiction of the ordinary courts
of law (per Zodiak International Productions,
art. 940.1 C.C.P. and art. 3148, para. 2 C.C.Q.). It
is also accepted that jurisdiction over the individ-
ual actions that form the basis of a class action is a
prerequisite to the exercise of jurisdiction over the
proceedings (Bisaillon v. Concordia University,
[2006] 1 S.C.R. 666, 2006 SCC 19). There is con-
sequently no question that, if the arbitration agree-
ment is valid and relates to the dispute, the Superior
Court has no jurisdiction to hear the case and must
refer the parties to arbitration.

B. Questions soulevi4es par le prdsent pourvoi

Au sujet de la question principale de savoir si les
tribunaux inf6rieurs ont commis une erreur en refu-
sant de renvoyer les parties A l'arbitrage, les inti-
m6s ne contestent pas que, si la convention d'arbi-
trage est valide et s'applique au litige, les tribunaux
ne possbdent aucun pouvoir discr6tionnaire et ne
doivent pas refuser de renvoyer les parties A l'arbi-
trage. Sur ce point, I'art. 940.1 C.p.c. semble clair :
si les parties ont conclu une convention d'arbitrage
sur la question en litige, le tribunal renvoie les par-
ties A l'arbitrage, A la demande de l'une d'elles, A
moins que la cause n'ait 6 inscrite ou que le tri-
bunal ne constate la nullit6 de la convention. Il est
bien 6tabli qu'en employant le verbe < renvoie >> au
pr6sent de l'indicatif, le 16gislateur a signal6 que le
tribunal n'a aucun pouvoir discr6tionnaire de refu-
ser de renvoyer l'affaire A l'arbitrage, 6 la demande
de l'une des parties, lorsque les conditions requi-
ses sont remplies (voir GreCon Dimter, par. 44; La
Sarre (Ville de) c. Gabriel Aubt inc., [ 1992] R.D.J.
273 (C.A.), p. 277). Une simple lecture de l'art.
940.1 C.p.c. d6montre que trois conditions doivent
8tre remplies; (i) les parties doivent avoir conclu
une convention d'arbitrage sur la question en litige,
(ii) la cause ne doit pas 8tre inscrite, et (iii) le tri-
bunal ne doit pas constater la nullit6 de la conven-
tion. Dans le cas de la dernibre condition, il nous
semble 6vident que la mention de la nullit6 de la
convention vise 6galement le cas oil la convention
d'arbitrage, sans 8tre nulle, ne peut etre oppos6e au
demandeur.

Il est 6galement bien 6tabli qu'une convention
d'arbitrage valide a pour effet de soustraire le litige
A la competence des tribunaux de droit commun
(voir Zodiak International Productions, art. 940.1
C.p.c. et art. 3148, al. 2 C.c.Q.). Il est aussi reconnu
que la comp6tence A l'6gard des recours indivi-
duels sur lesquels repose le recours collectif est
une condition pr6alable A l'exercice de la comp6-
tence A l'6gard de l'instance (Bisaillon c. Universitd
Concordia, [2006] 1 R.C.S. 666, 2006 CSC 19).
Il ne fait alors aucun doute que, si la convention
d'arbitrage est valide et s'attache au litige, la Cour
supdrieure ne connait pas de l'affaire et doit ren-
voyer les parties A l'arbitrage.
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In the case at bar, it is not contested by the
respondents that the first two conditions for the
application of art. 940.1 are met. What is at issue,
though, is whether the Court of Appeal erred in
law by refusing to refer the parties to arbitration on
the basis that the arbitration agreement was null or
cannot otherwise be set up against Dumoulin.

Many different grounds have been raised in
order to demonstrate that the arbitration clause in
the case at bar is null or otherwise cannot be set
up against Dumoulin. It has notably been argued:
(1) that the arbitration agreement cannot be set up
against Dumoulin, a consumer, because it consti-
tutes a waiver of the jurisdiction of the Quebec
authorities under art. 3149 C.C.Q.; and (2) that it is
null, (a) because it is over a consumer dispute which
is in and of itself a matter of public order under
art. 2639 C.C.Q.; (b) because it constitutes a waiver
of the jurisdiction of the Superior Court over class
actions and that such a waiver is contrary to public
order under art. 2639 C.C.Q.; (c) because Dumoulin
did not really consent to it as it was imposed on
him through a contract of adhesion; (d) because
it is abusive and offends art. 1437 C.C.Q.; and (e)
because it is found in an external clause that was
not expressly brought to the attention of Dumoulin
as required under art. 1435 C.C.Q. Each of these
arguments represents a sub-issue in this case and
will be dealt with separately in section D below.
But before we turn to the study of these sub-issues
of the case, it is necessary to address two prelimi-
nary questions.

First, we have to decide whether the amend-
ments the Quebec legislator recently brought to
the Consumer Protection Act, R.S.Q., c. P-40.1
("C.P.A."), apply to this case. Bill 48, An Act to
amend the Consumer Protection Act and the Act
respecting the collection of certain debts, 2nd Sess.,
37th Leg. (now S.Q. 2006, c. 56), was assented to
on December 14, 2006, the day after the hearing
of this case before our Court. Section 2 of Bill 48
reads as follows:

En I'esp~ce, les intimds ne contestent pas que
les deux premieres conditions prescrites par l'art.
940.1 sont remplies. La question est cependant de
savoir si la Cour d'appel a commis une erreur en
refusant de renvoyer les parties A l'arbitrage parce
que la convention 6tait nulle ou ne pouvait 8tre
oppos6e A M. Dumoulin.

Plusieurs moyens diffdrents ont 6t6 soulev6s afin
de d6montrer qu'en l'esp~ce, la clause d'arbitrage
est nulle ou inopposable A M. Dumoulin. Plus pr6-
cisdment, on a soutenu : (1) que la convention d'ar-
bitrage ne saurait atre oppos6e A M. Dumoulin, un
consommateur, parce qu'elle constitue une renon-
ciation A la comp6tence des autorit6s qudbicoi-
ses au sens de l'art. 3149 C.c.Q.; et (2) qu'elle est
nulle a) parce qu'elle vise un litige en matibre de
consommation qui, en soi, relbve de l'ordre public
au sens de l'art. 2639 C.c.Q.; b) parce qu'elle
constitue une renonciation A la comptence de la
Cour supdrieure A l'6gard des recours collectifs et
que cette renonciation est contraire A l'ordre public
en application de l'art. 2639 C.c.Q.; c) parce que
M. Dumoulin n'a pas vraiment consenti A cette
convention, qui lui a 6t6 impos6e dans le cadre
d'un contrat d'adh6sion; d) parce que la conven-
tion est abusive et contrevient A l'art. 1437 C.c.Q.;
et e) parce qu'elle fait partie d'une clause externe
qui n'a pas 6t6 express6ment port6e h la connais-
sance de M. Dumoulin comme l'exige l'art. 1435
C.c.Q. Chacun de ces arguments pose en l'esp~ce
une sous-question qui sera abord6e de fagon dis-
tincte A la section D ci-aprbs. Mais avant d'exami-
ner ces sous-questions, il est n6cessaire de rdpon-
dre A deux questions prdliminaires.

Premibrement, nous devons d6cider si les modi-
fications apporties r6cemment par le l6gislateur
qu6b6cois A la Loi sur la protection du consomma-
teur, L.R.Q., ch. P-40.1 (<< L.p.c. >>), s'appliquent au
pr6sent pourvoi. Le projet de loi 48, la Loi modi-
fiant la Loi sur la protection du consommateur et
la Loi sur le recouvrement de certaines crances,
2e sess., 37e 16g. (maintenant L.Q. 2006, c. 56), a
6t6 sanctionn6 le 14 d6cembre 2006, soit le jour
suivant celui de l'audition du pr6sent pourvoi par
notre Cour. L'article 2 du projet de loi 48 est ainsi
r6digd:
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2. The Act [the Consumer Protection Act] is
amended by inserting the following section after sec-
tion I1:

"11.1. Any stipulation that obliges the consumer
to refer a dispute to arbitration, that restricts the con-
sumer's right to go before a court, in particular by pro-
hibiting the consumer from bringing a class action, or
that deprives the consumer of the right to be a member
of a group bringing a class action is prohibited.

If a dispute arises after a contract has been entered
into, the consumer may then agree to refer the dispute
to arbitration."

It is not disputed that, if this amendment applies to
the case at bar, there would be no need to address
the other sub-issues as the third condition for the
application of art. 940.1 C.C.P. would clearly not
be met.

Second, we have to determine the scope of the
analysis a court should conduct under art. 940.1
C.C.P. in order to "find" whether the arbitration
agreement is null. The appellant argues that this
analysis should only be prima facie; the respond-
ents argue it should be comprehensive. Depending
on the answer to be given to this question, it is
possible that only some of the grounds of nullity
invoked by the respondents can be properly raised
at the stage of a referral application, whereas the
other grounds should be more appropriately left
to the arbitrator to decide, subject to subsequent
review by the courts.

C. Preliminary Questions

(1) The Impact of Bill 48 on the Case at Bar

The main provision in Bill 48 relevant to this
appeal is s. 2. It amends the C.P.A. by prohibiting
and voiding any contractual clauses which oblige
a consumer to submit a dispute to arbitration.
Pursuant to the C.P.A. as amended, an arbitration
agreement can validly be concluded by a merchant
and a consumer only after a dispute has arisen.
It is conceded that, if this amendment applies to
the case at bar, the appeal should be dismissed as
the arbitration agreement on which the appellant's

2. Cette loi [la Loi sur la protection du consom-
mateur] est modifide par l'insertion, aprbs l'article 11,
du suivant :

<< 11.1. Est interdite la stipulation ayant pour effet
soit d'imposer au consommateur l'obligation de sou-
mettre un litige 6ventuel A l'arbitrage, soit de restreindre
son droit d'ester en justice, notamment en lui interdisant
d'exercer un recours collectif, soit de le priver du droit
d'8tre membre d'un groupe vis6 par un tel recours.

Le consommateur peut, s'il survient un litige aprbs
la conclusion du contrat, convenir alors de soumettre ce
litige A l'arbitrage. >

Il n'est pas contest6 que, si cette modification s'ap-
plique en l'espice, il ne serait pas n6cessaire de
r6pondre aux autres sous-questions puisque la troi-
sibme condition requise pour I'application de l'art.
940.1 C.p.c. ne serait manifestement pas remplie.

Deuxibmement, nous devons d6terminer l'6ten-
due de l'analyse A laquelle un tribunal doit pro-
c6der en application de l'art. 940.1 C.p.c. pour
<< constater > si la convention d'arbitrage est nulle.
L'appelante soutient que cette analyse devrait n'etre
que sommaire (dite aussi analyse prima facie); les
intimds pr6tendent quant A eux qu'elle devrait etre
exhaustive. Selon la rdponse A cette question, il est
possible que seuls certains des motifs de nullit6
invoqu6s par les intimds puissent etre 16gitimement
pr6sentds A l'6tape d'une demande de renvoi, alors
qu'il serait plus appropri6 de laisser l'arbitre statuer
sur les autres motifs, sous r6serve du contr8le sub-
s6quent des tribunaux.

C. Questions prdliminaires

(1) L'incidence du projet de loi 48 sur le pr6sent
pourvoi

I'article 2 est la disposition du projet de loi 48 qui
pr6sente le plus d'intdret pour le pr6sent pourvoi. Il
modifie la L.p.c. en interdisant et en annulant toute
clause contractuelle qui oblige un consommateur A
soumettre un diffbrend A l'arbitrage. Conformdment
A la L.p.c. modifi6e, un consommateur et un corn-
mergant ne peuvent conclure une convention d'ar-
bitrage valide qu'aprbs la naissance d'un litige. Il
est admis que, si cette modification s'applique en
l'esp&ce, le pourvoi devrait 8tre rejet6 puisque la
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declinatory exception is founded would clearly be of
no effect. It should be noted that our interpretation
of art. 3149 C.C.Q. achieves the same result as Bill
48. It might be argued that the introduction of Bill
48 is an indication that the Legislative Assembly
did not share our view of art. 3149. Our response to
this is that it is much more likely that the misinter-
pretation of art. 3149 in obiter in Dominion Bridge,
and in the Court of Appeal in this case, caused the
legislator to act swiftly in order to ensure the pro-
tection of consumers in the province.

Section 18 of Bill 48 provides that its provisions
come into force on December 14, 2006, except for
certain specific provisions that come into force at
later dates (between April 1, 2007 and December
15, 2007). Since s. 2 of Bill 48 is now in force, the
question before us is whether it has any effect on
the pending case.

Under well-established principles of statutory
interpretation, in general, new laws affecting sub-
stantive matters do not apply to pending cases. It is
also well recognized that a new law will be appli-
cable to a pending case if it clearly expresses an
intent to retroactively modify the substantive rights
at issue. Professor Ct6 states the applicable princi-
ples in the following manner:

In general, new statutes affecting substantive mat-
ters do not apply to pending cases, even those under
appeal. Since the judicial process is generally declara-
tory of rights, the judge declares the rights of the parties
as they existed when the cause of action arose: the day
of the tort, of the conclusion of the contract, the com-
mission of the crime, etc. However, a new statute bring-
ing substantive modification is applicable to a pending
case if it retroactively modifies the law applicable on
the day of the tort, the contract, the crime, etc. A pend-
ing case, even under appeal, can therefore be affected
by a retroactive statute, and even by one enacted while
proceedings are pending in appeal.

(P.-A. Ctd, The Interpretation of Legislation in
Canada (3rd ed. 2000), at p. 179)

convention d'arbitrage sur laquelle repose l'excep-
tion d6clinatoire soulev6e par l'appelante n'aurait
manifestement aucun effet. Il convient de signa-
ler que notre interprdtation de l'art. 3149 C.c.Q.
conduit au meme rdsultat que le projet de loi 48.
On pourrait pr6tendre que l'introduction du projet
de loi 48 montre que l'Assemblde 1dgislative ne par-
tageait pas notre point de vue sur l'art. 3149 C.c.Q.
A cela, nous r6pondons qu'il est plus vraisemblable
que ce soit la mauvaise interprdtation de l'art. 3149
C.c.Q. donn6e en remarque incidente dans l'arret
Dominion Bridge, et dans la d6cision de la Cour
d'appel en l'esp&ce, qui ait amend le l6gislateur A
agir rapidement en vue d'assurer la protection des
consommateurs de la province.

L'article 18 du projet de loi 48 privoit que ses
dispositions entrent en vigueur le 14 d6cembre
2006, sauf quelques-unes d'entre elles qui entreront
en vigueur ultdrieurement (entre le ler avril 2007 et
le 15 d6cembre 2007). Puisque l'art. 2 du projet de
loi 48 est maintenant en vigueur, nous devons d6ci-
der s'il produit son effet sur l'instance en cours.

Selon les principes d'interpr6tation des lois bien
6tablis, en g6ndral, les lois nouvelles touchant le
fond ne s'appliquent pas aux instances en cours. Il
est 6galement bien reconnu qu'une loi nouvelle s'ap-
pliquera A une instance en cours s'il est manifeste
qu'elle vise A modifier r6troactivement les droits
substantiels en cause. Le professeur Ctd 6nonce
de la fagon suivante les principes applicables :

En principe, les lois nouvelles touchant le fond ne
s'appliquent pas aux instances en cours, y compris celles
qui sont en appel. Le processus judiciaire 6tant g6n6ra-
lement d6claratif de droit, le juge d6clare les droits des
parties tels qu'ils existaient le jour oh la cause d'action
a pris naissance : le jour du d6lit, le jour de la formation
du contrat, le jour de la perp6tration de l'acte criminel,
et ainsi de suite. Par contre, une loi de fond nouvelle
est applicable A une instance en cours lorsqu'elle modi-
fie de fagon r6troactive le droit qui existait le jour du
d6lit, du contrat, de l'acte criminel, et ainsi de suite.
Une instance en cours pourra donc etre r6gie par une
loi nouvelle r6troactive, ceci valant m8me pour la loi
r6troactive adopt6e pendant que l'instance est pendante
en appel.

(P.-A. Ctd, Interpritation des lois (3e 6d. 1999),
p. 225)

156

157

878 DELL COMPUTER v. UNION DES CONSOMMATEURS Bastarache and LeBel JJ. [2007] 2 S.C.R.



[2007] 2 R.C.S. DELL COMPUTER c. UNION DES CONSOMMATEURS Lesjuges Bastarache et LeBel

The rule is different for new laws affecting pro-
cedural matters. Such laws have immediate effect
and apply to pending cases. As Professor Ct6
notes, this does not mean that such laws have retro-
active effect:

Because procedural provisions apply to pending
cases, the term "retroactivity" has been used by analogy
with the effect of statutes affecting substantive rights.
But procedural enactments do not govern the law that
the judge declares to have existed: they only deal with
the procedures used to assert a right, and with the rules
for conduct of the hearing. It is normal that a statute
dealing with trial procedure will govern the future con-
duct of all trials carried out under its authority. This is
not retroactivity but simply immediate and prospective
application. [pp. 179-80]

We therefore have to decide whether s. 2 of Bill
48 is a provision affecting substantive or proce-
dural matters. If it affects substantive matters, we
will further have to decide whether it has retroac-
tive effects.

In our view, s. 2 of Bill 48 is a provision dealing
with substantive matters as it affects a contractual
right of the parties: the right of a party to have his
claim referred to arbitration, to the exclusion of the
courts. It is true that, in some respects, this right
resembles a procedural right: it determines how
a right will be asserted. That said, it is obviously
more than just a procedural right. It affects the
jurisdiction of the courts and "it is well established
that jurisdiction is not a procedural matter" (Royal
Bank of Canada v. Concrete Column Clamps
(1961) Ltd., [19711 S.C.R. 1038, at p. 1040; see also
Ct6, at p. 183).

Furthermore, we are of the view that s. 2 of Bill
48 has no retroactive effect. Unless a statute pro-
vides otherwise, expressly or by necessary implica-
tion, it is not to be construed as having such effect.
Wright J.'s dictum in In Re Athlumney, [1898] 2
Q.B. 547, at pp. 551-52, still adequately reflects the
law on this issue:

Perhaps no rule of construction is more firmly estab-
lished than this - that a retrospective operation is

La r6gle diffbre dans le cas des lois nouvelles de
procdure. Celles-ci ont un effet imm6diat et s'ap-
pliquent aux instances en cours. Ce qui, comme
l'explique le professeur Ct6, ne veut pas dire
qu'elles ont un effet r6troactif :

Les lois de proc6dure s'appliquant aussi aux instan-
ces en cours, on a appel6 ce ph6nom~ne << r6troactivit6 >>
par analogie avec l'effet des lois concernant le fond. Or,
les lois de proc6dure ne r6gissent pas le droit dont le
juge d6clare I'existence : elles concernent les proc6dds
qui servent A faire valoir le droit, elles traitent du ddrou-
lement du procks. II est donc normal qu'une loi touchant
le d6roulement du procks s'applique aux procks en cours
pour ce qui concerne leur ddroulement futur. Il n'y a
pas 1A de r6troactivit6, simplement un effet immddiat.
[p. 226]

Nous devons donc d6cider si l'art. 2 du projet de
loi 48 touche des questions de fond ou de proc6dure.
S'il touche des questions de fond, nous devrons en
outre d6terminer s'il a des effets r6troactifs.

Selon nous, I'art. 2 du projet de loi 48 est une dis-
position de fond puisqu'il affecte un droit contrac-
tuel des parties : le droit d'une partie de voir sa
cause renvoyde A l'arbitrage, et non devant les tri-
bunaux. Il est vrai qu'd certains 6gards, ce droit
s'apparente A un droit proc6dural: il d6termine
la fagon de faire valoir un droit. Cela dit, il s'agit
manifestement de plus qu'un simple droit procddu-
ral. Cet article 2 touche A la comp6tence des tribu-
naux et << il est bien 6tabli que la comp6tence n'est
pas une question de proc6dure > (Banque Royale
du Canada c. Concrete Column Clamps (1961)
Ltd., [1971] R.C.S. 1038, p. 1040; voir aussi C8t6,
p. 231).

Nous estimons en outre que l'art. 2 du projet de
loi 48 n'a pas d'effet rdtroactif. A moins que la loi
ne dispose autrement, explicitement ou par d6duc-
tion n6cessaire, cet article ne doit pas etre interpr6td
comme ayant un tel effet. La remarque incidente
formul6e par le juge Wright dans In Re Athlumney,
[1898] 2 Q.B. 547, p. 551-552, refldte encore parfai-
tement le droit applicable en l'espce :

[TRADUCTION] Il se peut qu'aucune rfgle d'interpr6-
tation ne soit plus solidement 6tablie que celle-ci :
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not to be given to a statute so as to impair an existing
right or obligation, otherwise than as regards matter of
procedure, unless that effect cannot be avoided with-
out doing violence to the language of the enactment. If
the enactment is expressed in language which is fairly
capable of either interpretation, it ought to be construed
as prospective only.

(See also Gustavson Drilling (1964) Ltd. v.
Minister of National Revenue, [ 1977] 1 S.C.R. 271,
at p. 279.)

Nothing in Bill 48 leads us to think that its-
s. 2 should be read as having retroactive effect. The
transitional provisions do not state it and cannot be
interpreted in such a way. Therefore, the general
presumption against the retroactivity of the statute
has not been rebutted and s. 2 of Bill 48 should not
be interpreted as having the effect of rendering null
the arbitration agreement at bar as this agreement
was concluded before the coming into force of the
provision.

(2) The Scope of the Analysis Under Art. 940.1
C.C.P.

The appellant relies on the competence-
competence principle in arguing that the extent of
the review that a court should conduct under art.
940.1 C.C.P. should be limited to a prima facie
investigation. This principle has been described as
having two components (see e.g., E. Gaillard and
J. Savage, eds., Fouchard, Gaillard, Goldman on
International Commercial Arbitration (1999), at
p. 401). First, the competence-competence princi-
ple stands for the proposition that the arbitrators
have the power to rule on their own jurisdiction.
This principle is well established in our law and has
received legislative recognition in art. 943 C.C.P.
More importantly for present purposes, it is a rule
of chronological priority under which the arbitra-
tors must have the first opportunity to rule on their
jurisdiction, subject to subsequent review by the
courts. This aspect of the competence-competence
principle is still subject to disagreement and gives
rise to different applications.

In trying to determine the scope of this princi-
ple, one has to keep in mind the difference between

un effet r6troactif ne doit pas 8tre donn6 A une loi de
manidre A altbrer un droit ou une obligation existants,
sauf en matibre de proc6dure, A moins que ce r6sultat
ne puisse pas Ptre 6vit6 sans faire violence au texte. Si
la r6daction du texte peut donner lieu A plusieurs inter-
pr6tations, on doit l'interpr6ter comme devant prendre
effet pour l'avenir seulement.

(Voir 6galement Gustavson Drilling (1964) Ltd. c.
Ministre du Revenu national, [1977] 1 R.C.S. 271,
p. 279.)

Aucune disposition du projet de loi 48 ne nous
ambne A croire que son art. 2 devrait etre interpr6td
comme ayant un effet r6troactif. Les dispositions
transitoires ne l'indiquent pas et ne sauraient 8tre
interpr6tdes en ce sens. Par cons6quent, la pr6-
somption g6n6rale de la non-r6troactivit6 de la loi
n'a pas t6 rdfut6e et l'art. 2 du projet de loi 48 ne
devrait pas recevoir une interpr6tation ayant pour
effet d'annuler la convention d'arbitrage en litige
puisque celle-ci a 6t6 conclue avant l'entrde en
vigueur de la disposition.

(2) La port6e de l'analyse requise par l'art.
940.1 C.p.c.

I'appelante invoque le principe de comp6tence-
comp6tence, soutenant que le tribunal qui doit pro-
c6der A un examen en application de l'art. 940.1
C.p.c. devrait se limiter A un examen sommaire. On
a affirm6 que ce principe comporte deux volets (voir
par exemple E. Gaillard et J. Savage, dir., Fouchard,
Gaillard, Goldman on International Commercial
Arbitration (1999), p. 401). D'abord, selon le prin-
cipe de comp6tence-compdtence, les arbitres pos-
shdent le pouvoir de statuer sur leur propre comp6-
tence. Ce principe est bien 6tabli dans notre droit et
le 16gislateur l'a reconnu A l'art. 943 C.p.c. Ce qui
importe d'avantage pour les besoins de l'esp&ce, il
s'agit d'une r6gle qui 6tablit une priorit6 chrono-
logique selon laquelle les arbitres doivent les pre-
miers pouvoir statuer sur leur comp6tence, sous
r6serve du contr8le subs6quent des tribunaux. Cet
aspect du principe de comp6tence-comp6tence fait
toujours l'objet de d6bat et donne lieu A diff6rentes
applications.

En cherchant A d6terminer la port6e de ce prin-
cipe, il ne faut pas oublier la diff6rence qui existe
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the types of challenges that can be brought against
an arbitrator's jurisdiction. They fall into two main
categories. The first category encompasses the
challenges regarding the validity of the arbitration
agreement involving the parties. The second cat-
egory encompasses the challenges regarding the
applicability of the arbitration agreement to the
specific dispute.

It is relatively well accepted that the compe-
tence-competence principle applies to the juris-
dictional challenges regarding the applicability
of the arbitration agreement (see e.g., Kingsway
Financial Services Inc. v. 118997 Canada inc.,
[1999] Q.J. No. 5922 (QL) (C.A.)). In any challenge
to arbitral jurisdiction alleging that the dispute
does not fall within the scope of the arbitration
clause, it has been established that courts ought to
send the matter to arbitration and allow the arbitra-
tor to decide the question, unless it is obvious that
the dispute is not within the arbitrator's jurisdic-
tion. (See L. Y. Fortier, "Delimiting the Spheres of
Judicial and Arbitral Power: 'Beware, My Lord, of
Jealousy"' (2001), 80 Can. Bar Rev. 143, at p. 146;
P. Bienvenu, "The Enforcement of International
Arbitration Agreements and Referral Applications
in the NAFTA Region" (1999), 59 R. du B. 705, at
p. 721; J. B. Casey and J. Mills, Arbitration Law of
Canada: Practice and Procedure (2005), at p. 64;
L. Marquis, "La comp6tence arbitrale: une place
au soleil ou A l'ombre du pouvoirjudiciaire" (1990),
21 R.D.U.S. 303, at pp. 318-19.) However, whether
courts ought to generally send the matter to arbitra-
tion when the validity of the arbitration agreement
itself is challenged, is more controversial.

In some cases, the courts have recognized that
the arbitrators should be the first to rule on the
validity of the arbitration agreement and have
referred the parties to arbitration (see e.g., World
LLC v. Parenteau & Parenteau Int'l Inc., [1998]
Q.J. No. 736 (QL) (Sup. Ct.); Automobiles Duclos
inc. v. Ford du Canada ltie, [2001] R.J.Q. 173
(Sup. Ct.); Simbol Test Systems Inc. v. Gnubi
Communications Inc., [2002] Q.J. No. 437 (QL)
(Sup. Ct.); Sonox Sia v. Albury Grain Sales Inc.,
[2005] Q.J. No. 9998 (QL) (Sup. Ct.)). In other

entre les types de contestation dont peut faire l'ob-
jet la comp6tence de l'arbitre. Elles se classent en
deux grandes cat6gories. La premiare comprend les
contestations relatives A la validite de la conven-
tion d'arbitrage conclue par les parties. La seconde
cat6gorie inclut les contestations relatives A l'ap-
plicabilite de la convention d'arbitrage au litige en
cause.

Il est relativement bien accept6 que le principe
de comp6tence-comp6tence s'applique aux contes-
tations de la comp6tence relatives A l'applicabi-
litd de la convention d'arbitrage (voir par exem-
ple Kingsway Financial Services Inc. c. 118997
Canada inc., [1999] J.Q. no 5922 (QL) (C.A.)).
Dans toute contestation relative A la comp6tence
arbitrale ob il est all6gu6 que le litige n'est pas vis6
par la clause d'arbitrage, il a 6t6 6tabli que les tribu-
naux doivent renvoyer l'affaire A l'arbitrage et per-
mettre A l'arbitre de trancher la question, A moins
qu'il soit 6vident que le litige 6chappe A sa comp&
tence. (Voir L. Y. Fortier, << Delimiting the Spheres
of Judicial and Arbitral Power: "Beware, My Lord,
of Jealousy" > (2001), 80 R. du B. can. 143, p. 146;
P. Bienvenu, << The Enforcement of International
Arbitration Agreements and Referral Applications
in the NAFTA Region (1999), 59 R. du B. 705,
p. 721; J. B. Casey et J. Mills, Arbitration Law of
Canada : Practice and Procedure (2005), p. 64; L.
Marquis, < La comp6tence arbitrale: une place au
soleil ou A l'ombre du pouvoir judiciaire > (1990),
21 R.D.U.S. 303, p. 318-319.) Toutefois, la question
de savoir si, en gdndral, les tribunaux doivent ren-
voyer l'affaire A l'arbitrage lorsque la contestation
vise la validit6 de la convention d'arbitrage est elle-
m8me plus controvers6e.

Dans certains cas, les tribunaux ont reconnu
que les arbitres devraient les premiers statuer sur la
validit6 de la convention d'arbitrage et ont renvoyd
les parties A l'arbitrage (voir par exemple World
LLC c. Parenteau & Parenteau Int'l Inc., [1998]
A.Q. no 736 (QL) (C.S.); Automobiles Duclos inc.
c. Ford du Canada Itee, [2001] R.J.Q. 173 (C.S.);
Simbol Test Systems Inc. c. Gnubi Communications
inc., [2002] J.Q. no 437 (QL) (C.S.); Sonox Sia c.
Albury Grain Sales Inc., [2005] J.Q. no 9998 (QL)
(C.S.)). Dans d'autres cas, les tribunaux ont procdd6

165

166

881



882 DELL COMPUTER v. UNION DES CONSOMMATEURS Bastarache and LeBel JJ. [2007] 2 S.C.R.

cases, the courts have undertaken a comprehensive
review of the validity of the arbitration clause before
referring, or refusing to refer, the case to arbitration
(see e.g., Martineau v. Verreault, [2001] Q.J. No.
3103 (QQ (Sup. Ct.); Chassi v. Union canadienne,
compagnie d'assurance, [1999] R.R.A. 165 (Sup.
Ct.); Lemieux v. 9110-9595 Quibec inc., [2004]
Q.J. No. 9489 (QQ (C.Q.); Joseph v. Assurances
gendrales des Caisses Desjardins inc., SOQUIJ
AZ-99036669 (C.Q.); Bureau v. Beauce Socidtd
mutuelle d'assurance gindrale, SOQUIJ AZ-
96035006 (C.Q.); Richard-Gagnd v. Poird, [2006]
Q.J. No. 9350 (QQ, 2006 QCCS 4980).

167 The difficulties caused by the lack of clarity in
the drafting of the C.C.P. now confirms the need
for a full review of the matter in order to deter-
mine the appropriate approach to the exercise of
the supervisory power of the Superior Court.

168 The appellant argues for what has been called
the "prima facie approach" following which a
court seized of a referral application should refer
the matter to arbitration upon being satisfied on
a prima facie basis that the action was not com-
menced in breach of a valid arbitration agreement.
The appellant, and the doctrine to which it refers,
never gives a precise definition of the expression
"prima facie" in this context. We interpret its sub-
missions as meaning that the court seized of a refer-
ral application would have to decide if the arbitra-
tion agreement appears to be valid and applicable
to the dispute only on the basis of the documents
produced to support the motion, presuming that
they are true, without hearing any testimonial evi-
dence. The ruling of the court on the issue would
not have the authority of a final judgment and the
arbitral tribunal could conduct its own comprehen-
sive review of the validity of the arbitration, subject
to subsequent review by the courts.

169 On the contrary, the respondents argue for what
has been called the "comprehensive approach" fol-
lowing which the objections to the validity of the
arbitration agreement should be dealt with com-
prehensively before the matter is referred (or not)
to arbitration. The court seized of a referral appli-
cation could thus, for example, hear testimonial

A un examen exhaustif de la validit6 de la clause
d'arbitrage avant de renvoyer ou non l'affaire A l'ar-
bitrage (voir par exemple Martineau c. Verreault,
[2001] J.Q. no 3103 (QQ (C.S.); Chassi c.
Union Canadienne, compagnie d'assurance, [1999]
R.R.A. 165 (C.S.); Lemieux c. 9110-9595 Qudbec
inc., [2004] J.Q. no 9489 (QQ (C.Q.); Joseph c.
Assurances gdndrales des Caisses Desjardins inc.,
SOQUIJ AZ-99036669 (C.Q.); Bureau c. Beauce
Socidtd mutuelle d'assurance gindrale, SOQUIJ
AZ-96035006 (C.Q.); Richard-Gagnd c. Poird,
[2006] J.Q. no 9350 (QL), 2006 QCCS 4980).

Les difficult6s caus6es par la redaction impr6-
cise du C.p.c. confirment maintenant la n6cessit6
d'un examen complet de la question afin de d6ter-
miner la fagon appropride d'aborder l'exercice du
pouvoir de surveillance de la Cour sup6rieure.

L'appelante pr6conise ce que l'on a appel6
<< l'analyse sommaire a suivant laquelle le tribunal
saisi d'une demande de renvoi devrait renvoyer l'af-
faire A l'arbitrage s'il est convaincu, A l'issue d'une
analyse sommaire, que f'action n'a pas t enga-
g6e en contravention d'une convention d'arbitrage
valide. En aucun cas l'appelante, et la doctrine sur
laquelle elle s'appuie, n'offrent une d6finition- pr&-
cise du terme << sommaire a dans ce contexte. Selon
nous, elle veut dire par ses observations que le tri-
bunal saisi d'une demande de renvoi devrait d6cider
si la convention d'arbitrage semble valide et appli-
cable au litige sur la seule foi des documents pro-
duits au soutien de la requ8te, en pr6sumant qu'ils
sont veridiques, sans entendre aucun t6moignage.
La d6cision du tribunal sur la question n'aurait pas
l'autorit6 de la chose jug6e et le tribunal arbitral
pourrait lui-m8me proc6der A un examen exhaus-
tif de la validit6 de la convention d'arbitrage, sous
r6serve du contrble subs6quent des tribunaux.

A l'inverse, les intim6s pr6conisent ce que l'on a
appel6 une << analyse exhaustive > suivant laquelle
les arguments soulev6s A l'encontre de la validit6
de la convention d'arbitrage devraient 8tre exami-
n6s de fagon exhaustive avant que l'affaire soit ren-
voy6e (ou non) A l'arbitrage. Le tribunal saisi d'une
demande de renvoi pourrait ainsi, par exemple,
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evidence before ruling on the validity of the arbi-
tration agreement. Furthermore, its ruling would
have the authority of a final judgment (resjudicata)
on the matter. As the intervener London Court of
International Arbitration notes in its factum, the
advocates of both approaches share a common
objective, that is to promote the efficiency of the
dispute resolution mechanisms. Where they disa-
gree is on how best to achieve this objective.

The advocates of a comprehensive judicial
review of the validity of the arbitration agreement
under art. 940.1 C.C.P. rely on an "economy-of-
means" rationale. They argue that it is a waste of
time and money to refer the question of the validity
of an agreement to an arbitral tribunal, whose very
jurisdiction is challenged by one of the parties, in
order to allow it to first rule on the question, as the
parties will almost invariably have to return to the
court either for a decision on the validity of the
arbitration agreement pursuant to art. 943.1 C.C.P.
(if the arbitral tribunal has declared itself compe-
tent) or to continue the proceedings that were inter-
rupted by the referral application (if the arbitral tri-
bunal has declared itself incompetent). They also
argue that, as the jurisdiction of the arbitral tribu-
nal depends entirely on the validity of the arbitra-
tion, it is illogical to ask the arbitral tribunal to first
rule on the validity of the arbitration agreement.

Those who are in favour of limiting the review
of the courts to a prima facie review focus on the
prevention of dilatory tactics. They argue that a
comprehensive review of the validity of an agree-
ment, based on testimonial as well as documentary
evidence, can take many months to decide, and that
allowing such a review at the referral stage would
afford a recalcitrant party the opportunity to delay
unduly the commencement or progress of the arbi-
tration. They further argue that the validity of the
arbitration agreement should be presumed and that
limiting its comprehensive review by the court only
to the motions brought pursuant to art. 943.1 C.C.P.
does not entail the same problems as this provision
explicitly provides that the arbitral tribunal may

entendre des t6moins avant de statuer sur la validit6
de la convention d'arbitrage. De plus, sa d6cision
aurait sur cette question l'autorit6 de la chose jug6e
(resjudicata). Comme le signale dans son m6moire
l'intervenante la Cour d'arbitrage international de
Londres, les tenants des deux faqons de procdder
ont un objectif commun - favoriser I'efficience
des m6canismes de rbglement des diff6rends. LA ob
ils ne s'entendent pas, c'est sur la meilleure fagon
d'atteindre cet objectif.

Les partisans d'un examen judiciaire exhaus-
tif de la validit6 de la convention d'arbitrage aux
termes de l'art. 940.1 C.p.c. s'appuient sur une logi-
que d'<< 6conomie de moyens >>. Ils soutiennent que
le renvoi de la question de la validit6 d'une conven-
tion au tribunal d'arbitrage, dont la comp6tence
meme est contest6e par l'une des parties, afin de
lui permettre de statuer en premier sur la question,
constitue une perte de temps et d'argent puisque
les parties devront presque in6vitablement revenir
devant le tribunal pour qu'il d6cide de la validit6
de la convention d'arbitrage conform6ment A l'art.
943.1 C.p.c. (si le tribunal arbitral s'est lui-meme
d6clard comp6tent) ou pour poursuivre l'instance
interrompue par la demande de renvoi (si le tribu-
nal arbitral s'est lui-meme d6clar6 incomp6tent). Ils
affirment en outre que, puisque la comp6tence du
tribunal arbitral d6pend entibrement de la validit6
de la convention d'arbitrage, il est illogique de lui
demander d'etre le premier A statuer sur cette ques-
tion.

Ceux qui souhaitent que les tribunaux se limi-
tent A un examen sommaire insistent sur la pr6ven-
tion des tactiques dilatoires. Ils soutiennent qu'un
examen exhaustif de la validit6 de la convention
d'arbitrage, fond6 sur une preuve testimoniale et
documentaire, peut durer des mois et qu'autoriser
un tel examen A l'6tape de la demande de renvoi
permettrait A une partie r6calcitrante de retarder
indfment le d6but ou le ddroulement du processus
d'arbitrage. Ils affirment en outre que la validit6 de
la convention d'arbitrage devrait etre pr6sum6e et
le fait d'en limiter l'examen exhaustif au seul cas oh
le tribunal est saisi d'une requate fond6e sur l'art.
943.1 C.p.c. ne soulbve pas les memes probl~mes,
puisque cette disposition prdvoit express6ment que
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pursue the proceedings and make its award while
such a motion is pending.

172 It is particularly significant to note that art.
940.1 C.C.P. clearly provides that a preliminary
question be answered by the court concerning the
agreement's validity; the provision does not spec-
ify that only a "prima facie" review be undertaken.
The Quebec Superior Court, as a court designated
by s. 96 of the Constitution Act, 1867, possesses
inherent jurisdiction and has original jurisdiction
in any matter unless jurisdiction is taken away by
statute, according to arts. 31 and 33 C.C.P. (see
also T. A. Cromwell in "Aspects of Constitutional
Judicial Review in Canada" (1995), 46 S.C. L. Rev.
1027, at pp. 1030-31, cited to MacMillan Bloedel
Ltd. v. Simpson, [1995] 4 S.C.R. 725, at para. 32).
In matters involving an exclusive arbitration clause,
the Quebec legislator has seen fit to divest Quebec
courts of their jurisdiction pursuant to art. 3148,
para. 2 C.C.Q., subject to those exceptions discussed
above, and subject to art. 940.1 C.C.P. which, on its
face, clearly gives the Superior Court the power to
consider the validity of the arbitration agreement.

173 According to contextual argument based on
the French version of art. 940.1 C.C.P., the word
"constate" effectively means that courts can only
undertake a prima facie review of the nullity of the
arbitration agreement. But then art. 2642 C.C.Q.
uses the same language with regard to the arbitra-
tor's review of the arbitration clause: "Ia constata-
tion de la nulliti du contrat par les arbitres ne rend
pas nulle pour autant la convention d'arbitrage".
Applying the reasoning that "constate" in art. 940.1
C.C.P. signifies a prima facie review pursuant to
art. 2642 C.C.Q., an arbitrator would be limited to
a prima facie analysis of the validity of the con-
tract containing the arbitration clause and would
be unable to conduct any in-depth analysis or hear
proof as to the alleged nullity of a contract. Such
a result would confirm that the argument is flawed
and illogical. Moreover, the verb "constate", in a
legal context, does not appear to imply a superficial
review. It may just as well indicate a review on the

le tribunal d'arbitrage peut poursuivre la proc6dure
et rendre une sentence tant qu'il n'a pas 6t6 statu6
sur Ia requ8te.

Il importe particulibrement de signaler que l'art.
940.1 C.p.c. indique clairement que le tribunal doit
r6pondre A la question prdliminaire concernant la
validit6 de la convention; Ia disposition ne prdcise
pas qu'il ne doit faire qu'un examen << sommaire >.
La Cour sup6rieure du Qudbec, en tant que tribunal
d6sign6 par l'art. 96 de Ia Loi constitutionnelle de
1867, posshde une compdtence inhdrente et connait
en premibre instance de toute affaire, sauf si une
loi lui retire cette comp6tence, conform6ment aux
art. 31 et 33 C.p.c. (voir 6galement T. A. Cromwell,
<< Aspects of Constitutional Judicial Review in
Canada>> (1995), 46 S.C. L. Rev. 1027, p. 1030-
1031, cit6 dans MacMillan Bloedel Ltd. c. Simpson,
[1995] 4 R.C.S. 725, par. 32). Pour ce qui est des
questions portant sur une clause d'arbitrage exclu-
sif, le l6gislateur qudb6cois a jug6 bon, h l'art. 3148,
al. 2 C.c.Q., de d6pouiller les tribunaux du Qu6bec
de leur comp6tence, sous r6serve des exceptions
examin6es pr6c6demment et de l'art. 940.1 C.p.c.
qui, A premiere vue, confbre clairement A la Cour
supdrieure le pouvoir de statuer sur la validit6 de la
convention d'arbitrage.

Selon l'argument contextuel fond6 sur la version
frangaise de l'art. 940.1 C.p.c., le mot < constate >>
signifie effectivement que les tribunaux ne peuvent
se livrer qu'd un examen sommaire de la. nullit6
de Ia convention d'arbitrage. Or, I'art. 2642 C.c.Q.
reprend les m8mes termes au sujet de l'examen de
la clause d'arbitrage par l'arbitre : < Ia constata-
tion de la nullit6 du contrat par les arbitres ne rend
pas nulle pour autant la convention d'arbitrage >.
Si l'on applique le raisonnement voulant que le
terme << constate >> l'art. 940.1 C.p.c. signifie un
examen sommaire prevu A l'art. 2642 C.c.Q., I'ar-
bitre devrait s'en tenir A un examen sommaire de la
validit6 du contrat contenant la clause d'arbitrage et
ne pourrait proc6der A une analyse approfondie de
la pr6tendue nullit6 du contrat ni entendre Ia preuve
d6pos6e au soutien de cette pr6tention. Pareil r6sul-
tat confirmerait que cet argument est mal fond6
et illogique. De plus, dans un contexte juridique,
le verbe << constate >> ne semble pas supposer un
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merits of an issue of fact and law. See G. Cornu,
Vocabulairejuridique (8th ed. 2000), at p. 208.

Furthermore, the Minister of Justice's com-
ments on art. 2642 C.C.Q. support the proposi-
tion that a full review of nullity can be undertaken
by the courts when the validity of the arbitration
agreement is challenged. This article provides that
an arbitration agreement contained in a contract is
a separate agreement from the other clauses of the
contract in which it is contained. As a consequence,
the arbitration agreement must be subject to all of
the general grounds for invalidating a contract at
civil law, including those applying specifically to
consumer or adhesion contracts. The comment of
the Minister of Justice specifically recognizes that
an arbitration agreement is subject to the general
rules of contract and can be challenged before the
courts on the same basis as any other contract:

[TRANSLATION] This rule [art. 2642 C.C.Q.] does not
preclude a party from asking the court to rule on the
nullity of the arbitration agreement if, for example, he
or she did not give free and informed consent or did not
have the capacity to contract. The general rules of the
law of obligations apply to an arbitration agreement as
to any contract.

(Commentaires du ministre de la Justice, vol. 11,
at p. 1651)

An argument was also presented on the basis
of the UNCITRAL Model Law on International
Commercial Arbitration of June 21, 1985 ("Model
Law"), U.N. Doc. A/40/17, Annex I, and the
Convention on the Recognition and Enforcement
of Foreign Arbitral Awards, 330 U.N.T.S. 3 ("New
York Convention"), international documents the
Quebec rules on arbitration are based on and
which can be used to interpret the C.C.P. rules (see
GreCon Dimter, at paras. 39-43, and art. 940.6
C.C.P.). It was argued that these provisions man-
date that only a prima facie review of nullity be
undertaken by courts. A review of these provisions
has convinced us that the drafters of the Model
Law and the New York Convention intended that

examen superficiel. II peut tout aussi bien s'enten-
dre d'un examen sur le fond d'une question de fait
et de droit. Voir G. Cornu, Vocabulaire juridique
(8e dd. 2000), p. 208.

De plus, les commentaires du ministre de la
Justice au sujet de l'art. 2642 C.c.Q. 6tayent la pr6-
tention que les tribunaux peuvent proc6der A un
examen exhaustif de la nullit6 lorsque la validit6
de la convention d'arbitrage est contest6e. Suivant
cette disposition, une convention d'arbitrage conte-
nue dans un contrat demeure une convention dis-
tincte des autres clauses du contrat qui la contient.
Par cons6quent, tous les motifs g6n6raux d'invali-
dation des contrats reconnus en droit civil, y com-
pris ceux qui visent express6ment les contrats de
consommation ou d'adh6sion, doivent s'appliquer
A la convention d'arbitrage. Le commentaire du
ministre de la Justice reconnait express6ment que
la convention d'arbitrage est soumise aux r~gles
g6ndrales des contrats et peut 8tre contest6e devant
les tribunaux pour les memes motifs que tout autre
contrat :

Cette rigle [art. 2642 C.c.Q.] n'exclut pas qu'une partie
demande au tribunal de prononcer la nullit6 de la
convention d'arbitrage si, A titre d'exemple, elle n'a pas
donn6 un consentement libre et 6clair6 ou qu'elle n'avait
pas la capacit6 de contracter. Les ragles g6ndrales du
droit des obligations s'appliquent A cette convention
comme A tout contrat.

(Commentaires du ministre de la Justice, t. II,
p. 1651)

On a 6galement invoqud la Loi type de la
CNUDCI sur l'arbitrage commercial international
du 21 juin 1985 (<< Loi type o), Doc. N.U. A/40/17,
annexe I, et la Convention pour la reconnaissance
et l'exdcution des sentences arbitrales etrang~res,
330 R.T.N.U. 3 (<< Convention de New York o), des
documents internationaux desquels sont inspir6es
les r~gles qu6b6coises sur l'arbitrage et qui peuvent
servir A l'interpr6tation des rfgles du C.p.c. (voir
GreCon Dimter, par. 39-43, et art. 940.6 C.p.c.).
On a soutenu que suivant ces textes, les tribunaux
ne peuvent proc6der qu'd un examen sommaire
de la nullit6. Une 6tude de ces documents nous a
convaincus que les r6dacteurs de la Loi type et de la
Convention de New York voulait que les tribunaux
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courts and arbitrators have concurrent jurisdiction
over such questions. In our view, the Quebec leg-
islator, basing the Quebec rules on these interna-
tional documents, adopted the same approach. The
Report of the Working Group preparing the Model
Law specifically states that it opted not to take a
"manifestly" null and void approach:

77. A suggestion was made that [article 8 of the Model
Law] should not be understood as requiring the court to
examine in detail the validity of an arbitration agree-
ment and that this idea could be expressed by requiring
only a prima facie finding or by rephrasing the closing
words as follows: "unless it finds that the agreement is
manifestly null and void". In support of that idea it was
pointed out that it would correspond with the principle to
let the arbitral tribunal make the first ruling on its com-
petence, subject to later control by a court. However, the
prevailing view was that, in the cases envisaged under
paragraph (1) where the parties differed on the exist-
ence of a valid arbitration agreement, that issue should
be settled by the court, without first referring the issue
to an arbitral tribunal, which allegedly lacked jurisdic-
tion. The Working Group, after deliberation, decided to
retain the text of paragraph (1).

(Report of the Working Group on International
Contract Practices on the work of its fifth ses-
sion (New York, 22 February - 4 March 1983),
A/CN.9/233)

The finding is confirmed by P. Binder in Interna-
tional Commercial Arbitration and Conciliation
in UNCITRAL Model Law Jurisdictions (2nd ed.
2005), at p. 91.

Endorsing a concurrent jurisdiction approach to
questions concerning the validity of the agreement
is defendable on an "economy-of-means" rationale
and consistent with the general policy favouring
the autonomy of the parties. Although art. 940.1
C.C.P. is not clear regarding the extent of the analy-
sis the court should undergo, we think that a discre-
tionary approach favouring resort to the arbitrator
in most instances would best serve the legislator's
clear intention to promote the arbitral process and
its efficiency, while preserving the core supervisory

et les arbitres possdent une competence concur-
rente A l'6gard de ces questions. A notre avis, en
fondant les r~gles qu6b6coises sur ces documents
internationaux, le l6gislateur qudbdcois a adoptd la
mime approche. Le rapport du groupe de travail
ceuvrant A la pr6paration de la Loi type pr6cise que
le groupe de travail a choisi de ne pas adopter une
approche fond6e sur la nullit6 << apparente >> :

77. II a 6t6 suggdr6 que []'article 8 de la Loi type] ne
soit pas interpr6t6 comme stipulant que le tribunal doit
examiner en d6tail la validit6 d'une convention d'arbi-
trage et que cette id6e pouvait 6tre exprimde en exi-
geant simplement une constatation prima facie ou en
remaniant la fin de la phrase de manibre A ce qu'elle se
lise comme suit: << A moins qu'il ne constate que ladite
convention est manifestement caduque >>. A l'appui de
cette id6e, on a fait remarquer que cela reviendrait A
consacrer le principe selon lequel il convenait de laisser
d'abord le tribunal arbitral statuer sur sa comp6tence,
sous r6serve d'un contr6le ultdrieur par une instance
judiciaire. Toutefois, selon l'avis qui a pr6valu, dans les
cas envisag6s au paragraphe 1, c'est-A-dire o6 les parties
n'6taient pas d'accord quant A l'existence d'une conven-
tion d'arbitrage valide, cette question devrait 8tre r6gl6e
par une instance judiciaire, sans avoir A 8tre soumise au
prialable A un tribunal arbitral dont la comp6tence 6tait
mise en doute. Le Groupe de travail, aprbs d6libdration,
a d6cid6 de conserver le texte du paragraphe 1.

(Rapport du Groupe de travail des pratiques en
matibre de contrats internationaux sur les travaux
de sa cinquibme session (New York, 22 f6vrier - 4
mars 1983), A/CN.9/233)

Cette conclusion est confirmde par P. Binder
dans International Commercial Arbitration
and Conciliation in UNCITRAL Model Law
Jurisdictions (2e dd. 2005), p. 91.

L'adhdsion A une approche fondde sur une com-
p6tence concurrente A l'6gard des questions por-
tant sur la validitd de la convention peut se d6fen-
dre dans une logique d'< 6conomie de moyens > et
reste compatible avec le principe g6ndral favorisant
I'autonomie de la volont6 des parties. Bien que l'art.
940.1 C.p.c. manque de pr6cision quant A l'6tendue
de l'examen auquel devrait se livrer le tribunal,
nous croyons qu'une m6thode discr6tionnaire pr6-
conisant le recours A l'arbitre dans la plupart des
cas servirait mieux l'intention claire du l6gislateur
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jurisdiction of the Superior Court. When seized
with a declinatory exception, a court should rule on
the validity of the arbitration only if it is possible to
do it on the basis of documents and pleadings filed
by the parties without having to hear evidence or
make findings about its relevance and reliability.

This approach appears to be more consistent
with the legislative framework which favours an a
posteriori control of the arbitral process and sen-
tences. As we have noted above, the affirmative
ruling of an arbitrator on jurisdiction will always
be subject to the comprehensive review of a court
seized of the question pursuant to art. 943.1 C.C.P.
Furthermore, art. 946.4, para. 1(2) C.C.P. expressly
provides, inter alia, that a court can refuse the
homologation of an arbitration award on proof that
the arbitration agreement that led to it was invalid.
Both these means of exercising a posteriori control
do not impede the efficiency of the arbitration pro-
ceeding since the latter takes place after the arbi-
tral proceeding has been completed and the former
does not suspend it.

That said, we believe courts may still exercise
some discretion when faced with a challenge to the
validity of an arbitration agreement regarding the
extent of the review they choose to undertake. In
some circumstances, particularly in those that truly
merit the label "international commercial arbitra-
tion", it may be more efficient to submit all ques-
tions regarding jurisdiction for the arbitrator to
hear at first instance. In other circumstances, such
as in the present case where we are faced with the
need to interpret provisions of the Civil Code, it
would seem preferable for the court to fully enter-
tain the challenge to the arbitration agreement's
validity. In our view, the courts below were correct
to fully consider Dumoulin's challenge to the valid-
ity of the arbitration agreement based on the appli-
cation of art. 3149 C.C.Q.

de favoriser le processus arbitral et son efficacit6,
tout en pr6servant le pouvoir fondamental de sur-
veillance de la Cour superieure. Lorsqu'il est saisi
d'un moyen d6clinatoire, le tribunal judiciaire ne
devrait statuer sur la validit6 de l'arbitrage que s'il
peut le faire sur la foi des documents et des actes
de proc6dure produits par les parties, sans devoir
entendre la preuve ni tirer de conclusions sur la
pertinence et la fiabilit6 de celle-ci.

Il semble que cette approche s'inscrive davan-
tage dans le cadre 16gislatif qui favorise un contr6le
a posteriori du processus et des sentences arbitra-
les. Comme nous l'avons d~jh mentionn6, la d6ci-
sion d'un arbitre qui se d6clare comp6tent pourra
toujours faire l'objet d'un examen exhaustif par le
tribunal saisi de la question en application de l'art.
943.1 C.p.c. De plus, I'art. 946.4, al. 1(2) C.p.c. pr6-
voit express6ment, entre autres choses, qu'un tri-
bunal peut refuser l'homologation d'une sentence
arbitrale s'il est etabli que la convention d'arbitrage
A l'origine de cette sentence est invalide. Ces deux
moyens de contr6le a posteriori ne nuisent pas A
l'efficacit6 du processus arbitral : le dernier moyen
s'exerce une fois le processus termin6, alors que le
premier n'a pas pour effet d'entrainer la suspension
du processus.

Cela dit, nous croyons que les tribunaux peuvent
toujours exercer un certain pouvoir discr6tionnaire
quant A l'etendue de l'examen qu'ils choisissent de
faire lorsque la validit6 d'une convention d'arbi-
trage est contestee. Dans certaines circonstances,
et en particulier dans celles qui mdritent vraiment
d'8tre qualifiees d'<< arbitrage commercial interna-
tional >>, il peut 8tre plus avantageux que l'arbitre
soit saisi en premiere instance de toutes les ques-
tions de comp6tence. Dans d'autres circonstan-
ces, telles qu'en l'esphce ob il nous faut interpr6ter
certaines dispositions du Code civil, il semblerait
pr6f6rable que le tribunal entende au complet la
contestation relative A la validit6 de la convention
d'arbitrage. A notre avis, les juridictions inferieu-
res ont eu raison d'examiner pleinement la contes-
tation de M. Dumoulin quantA la validit6 de la
convention d'arbitrage, compte tenu de l'art. 3149
C.c.Q.
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D. Possible Grounds of Nullity of the Arbitration
Agreement

(1) Does the Arbitration Clause Constitute a
Waiver of the International Jurisdiction of
the Quebec Authorities that Cannot Be Set
Up Against Dumoulin?

Here, we are faced with the task of interpret-
ing art. 3149 C.C.Q. which is located in Section
II, "Personal Actions of a Patrimonial Nature"
included in Chapter II, "Special Provisions" of
Title Three, "International Jurisdiction of Quebec
Authorities" in Book Ten of the Civil Code, entitled
"Private International Law". There are four provi-
sions in Section II. First, there is art. 3148, para.
1(1) to (5) of which set out the general rules on
when a Quebec authority has jurisdiction to hear a
dispute. As discussed above, the second paragraph
sets out when a Quebec authority loses jurisdiction
to hear a dispute it would otherwise be competent
to hear. Then arts. 3149 to 3151, as mentioned ear-
lier, appear as legislated limits on the autonomy of
the parties.

For ease of reference, we set out arts. 3148, para.
2 and 3149 C.C.Q.:

3148. In personal actions of a patrimonial nature,
a Qu6bec authority has jurisdiction where

However, a Qu6bec authority has no jurisdiction
where the parties, by agreement, have chosen to submit
all existing or future disputes between themselves relat-
ing to a specified legal relationship to a foreign author-
ity or to an arbitrator, unless the defendant submits to
the jurisdiction of the Qu6bec authority.

3149. A Qu6bec authority also has jurisdiction
to hear an action involving a consumer contract or a
contract of employment if the consumer or worker has
his domicile or residence in Qu6bec; the waiver of such
jurisdiction by the consumer or worker may not be set
up against him.

D. Motifs possibles de nulliti de la convention
d'arbitrage

(1) La clause d'arbitrage constitue-t-elle une
renonciation A la comp6tence internationale
des autorit6s qudb6coises qui ne peut 8tre
oppos6e A M. Dumoulin?

Nous devons maintenant interpr6ter l'art. 3149
C.c.Q., qui se trouve A la section II, << Des actions
personnelles A caractbre patrimonial >, du chapitre
II, << Dispositions particulibres du titre troisibme,
<< De la comp6tence internationale des autoritis du
Quebec , figurant au livre dixibme du Code civil,
intitul6 << Du droit international priv6 >. La section
II comporte quatre dispositions, A commencer par
l'art. 3148, al. I dont les par. (1) A (5) 6noncent les
r6gles g6ndrales permettant de d6terminer les cas
dans lesquels les autorit6s qu6b6coises sont com-
p6tentes A l'6gard d'un litige. Tel qu'indiqu6 pr6-
c6demment, le deuxibme alin6a precise quand les
autoritds quib6coises perdent leur comp6tence pour
connaltre d'un litige A f'igard duquel elles auraient
par ailleurs comp6tence. Suivent ensuite les art.
3149 A 3151 oib comme nous l'avons vu, le 16gisla-
teur semble limiter l'autonomie de la volont6 des
parties.

Par souci de commodit6, nous reproduisons les
art. 3148, al. 2 et 3149 C.c.Q.:

3148. Dans les actions personnelles A caractbre
patrimonial, les autorit6s qudb6coises sont comp6tentes
dans les cas suivants:

Cependant, les autoritis qu6b6coises ne sont pas
comp6tentes lorsque les parties ont choisi, par conven-
tion, de soumettre les litiges nds ou A naltre entre elles,
A propos d'un rapport juridique d6termin6, A une auto-
rit6 dtrang&re ou A un arbitre, A moins que le d6fendeur
n'ait reconnu la comp6tence des autoritds qudbdcoises.

3149. Les autorit6s qu6b6coises sont, en outre,
comp6tentes pour connaitre d'une action fond6e sur un
contrat de consommation ou sur un contrat de travail si
le consommateur ou le travailleur a son domicile ou sa
r6sidence au Qu6bec; la renonciation du consommateur
ou du travailleur A cette comp6tence ne peut lui 8tre
opposde.
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The first phrase of art. 3149 confers jurisdiction
on a "Qu6bec authority" to hear an action involv-
ing a consumer or employment contract so long as
the consumer or worker has his or her residence or
domicile in Quebec. This phrase must be seen as
giving additional protection to consumers and work-
ers by conferring jurisdiction to Quebec authorities
when these persons act as plaintiffs, since Quebec
authorities already have jurisdiction where the con-
sumer or worker is named as the defendant (per art.
3148, para. 1(1)).

The second phrase of art. 3149 provides that the
waiver of the jurisdiction of Quebec authorities by
the consumer or worker cannot be set up against
him or her. A consumer or worker waives the juris-
diction of Quebec authorities precisely through
entering the type of agreement contemplated in art.
3148, para. 2, whereby parties ". . . have chosen to
submit all existing or future disputes between them-
selves ... to a foreign authority or to an arbitrator".
The effect of the second phrase is that a defend-
ing party cannot, in response to an action brought
before a Quebec authority, the Superior Court for
example, argue that the court has no jurisdiction to
hear the matter by operation of a forum selection or
arbitration clause.

Here, Dumoulin has his domicile in Quebec and
the Superior Court is clearly a Quebec authority.
It would seem that, for Dell to maintain that the
Superior Court has no jurisdiction in this matter,
it would have to argue that the arbitrator presiding
over the NAF arbitration proceeding is a Quebec
authority. It is only if this is the case that Dumoulin
cannot be said to have waived the jurisdiction of a
Quebec authority through the arbitration clause.

Thus, in determining whether art. 3149 C.C.Q.
applies, the language invites us to ask whether the
jurisdiction chosen in the contract through a forum
selection or arbitration clause is a "Qu6bec author-
ity". If that jurisdiction is not a "Quebec authority",
art. 3149 comes into play to permit the consumer or
worker to bring his or her dispute before a "Quebec

La premibre phrase de l'art. 3149 conf&re aux
<< autoritis qudb6coises >> le pouvoir d'entendre
une action fondde sur un contrat de consommation
ou sur un contrat de travail dans la mesure oh le
consommateur ou le travailleur a sa r6sidence ou son
domicile au Quebec. Il faut considdrer cette phrase
comme une protection suppl6mentaire accord6e au
consommateur ou au travailleur puisqu'elle attri-
bue comp6tence aux autorit6s qu6b6coises lorsque
ces personnes agissent en qualit6 de demandeurs,
alors que les autorit6s qu6b6coises sont d6jA com-
p6tentes lorsque le consommateur ou le travailleur
est d6sign6 comme d6fendeur (art. 3148, al. 1(1)).

La deuxibme phrase de l'art. 3149 prdvoit que
la renonciation du consommateur ou du travailleur
A la comp6tence des autorit6s qu6b6coises ne peut
lui 8tre oppos6e. Le consommateur ou le travailleur
renonce A la comp6tence des autoritds qu6b6coises
en concluant exactement le genre de convention
envisag6e A l'art. 3148, al. 2, par laquelle les parties
<< ont choisi [...] de soumettre les litiges n6s ou A
naitre entre elles [...] A une autorit6 6trangbre ou
A un arbitre >. Cette deuxibme phrase a pour effet
d'empecher la partie d6fenderesse de pr6tendre,
en r6ponse A une action port6e devant une autorit6
qu6b6coise, la Cour supdrieure par exemple, que le
tribunal n'a pas comp6tence pour entendre l'affaire
par l'application d'une clause d'6lection de for ou
d'arbitrage.

En l'esp~ce, M. Dumoulin a son domicile au
Qu6bec et la Cour sup6rieure est clairement une
autorit6 qu6b6coise. Il semblerait que pour soute-
nir que la Cour sup6rieure n'a pas comp6tence en la
matibre, Dell devait plaider que l'arbitre qui pr6side
A la proc6dure d'arbitrage du NAF est une autorit6
qudbdcoise. C'est le seul cas oh l'on ne pourrait dire
que M. Dumoulin a renonc6, dans la clause d'arbi-
trage, A la comp6tence d'une autorit6 qu6b6coise.

Ainsi, pour d6terminer si l'art. 3149 C.c.Q. s'ap-
plique, il faut suivant cet article nous demander
si la juridiction choisie dans le contrat au moyen
d'une clause d'61ection de for ou d'arbitrage est une
<< autorit6 qu6b6coise >>. Si cette juridiction n'est
pas une << autorit6 qu6b6coise >>, I'art. 3149 entre en
jeu et permet au consommateur ou au travailleur de

181

182

183

184

889



DELL COMPUTER v. UNION DES CONSOMMATEURS Bastarache and LeBel JJ. [2007] 2 S.C.R.

authority". The issue, then, is who is a "Qu6bec
authority"?

The respondents argue that art. 3149 must be
read in light of the distinction made in the second
paragraph of art. 3148 between a "Qu6bec author-
ity", a "foreign authority" and "an arbitrator", such
that a "Qu6bec authority" in art. 3149 cannot be a
"foreign authority" or "an arbitrator". This is chal-
lenged by the appellant who argues that if the arbi-
tration is to take place in Quebec, then art. 3149
does not apply at all. The argument being made is
that the arbitration is not "international" since it
was found that it would take place in Quebec. In
such a case, the rules of private international law in
Book Ten of the C.C.Q. do not come into play. This
submission raises a new question that has become
a central issue in this case: faced with an exclusive
arbitration clause agreed on by the parties, to what
extent - if any - must the facts disclose "foreign"
elements, or be "international" for the rules of pri-
vate international law to be engaged? The question
calls for a detailed examination.

(a) Must the Arbitration Agreement Contain
a "Foreign Element" in Order for Articles
3148, Para. 2 and 3149 - Rules of Private
International Law - to Be Engaged?

186 The introduction to any private international
law (or "conflict of laws" as it is more commonly
referred to in common law jurisdictions) textbook
will state that this area of law comes into play in
legal disputes involving foreign elements. But what
does this general assertion mean? Is any foreign
element sufficient to invoke private international
law? In order to answer these questions, it is help-
ful to first explain the nature, purpose and structure
of private international law.

Despite what its name might connote, and the
existence of international agreements on various
aspects of private international law, the latter is
not international in the "public international law"

185

soumettre son litige A une << autorit6 qudbdcoise >.
II faut donc d6terminer ce qu'est une << autorit6 qu&
b6coise >.

Les intim6s soutiennent que l'art. 3149 doit 8tre
interpr6td A la lumibre du deuxibme alinia de l'art.
3148 qui 6tablit une distinction entre une << auto-
rit6 qudb6coise >, une << autorit6 6trangbre > et << un
arbitre >, de sorte qu'une << autorit6 qu6b6coise >,
pour l'application de l'art. 3149, ne saurait 8tre une
<< autorit6 6trangbre > ou << un arbitre >. Cette inter-
pr6tation est contest6e par l'appelante qui pr6tend
que si l'arbitrage doit avoir lieu au Qu6bec, alors
l'art. 3149 ne s'applique pas. Suivant cet argument,
I'arbitrage n'est pas << international >> puisqu'il a 6t6
d6cid6 qu'il aurait lieu au Quebec. Dans un tel cas,
les r6gles de droit international priv6 6noncdes au
livre dixibme du C.c.Q. ne s'appliquent pas. Cette
observation soul6ve une nouvelle question, devenue
cruciale en l'esphce : devant une clause d'arbitrage
exclusif A laquelle les parties ont consentie, dans
quelle mesure - le cas 6chiant - les faits doivent-
ils laisser voir des 616ments << d'extran&t6 o, ou 8tre
<< internationaux >>, pour que s'appliquent les r~gles
de droit international priv6? La question mdrite un
examen d6taill6.

a) La convention d'arbitrage doit-elle com-
porter un < ildment d'extrandfiti > pour
que s'appliquent les art. 3148, al. 2 et 3149
- les r~gles de droit international privi?

Dans l'introduction de tout ouvrage de droit
international priv6 (ou traitant du << conflit de lois >>,
suivant son appellation plus courante dans les pro-
vinces de common law), on 6crit que ce domaine
du droit s'applique aux litiges comportant des 616-
ments d'extrandit6. Mais que signifie cette affir-
mation g6ndrale? Tout 616ment d'extran6it6 suffit-
il pour invoquer le droit international priv? Afin
de rdpondre A ces questions, il est utile d'expliquer
d'abord la nature, l'objet et la structure du droit
international prive.

Malgr6 ce que son nom peut laisser entendre, et
l'existence d'accords internationaux touchant plu-
sieurs de ses aspects, le droit international priv6
n'est pas international au meme titre que le << droit
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sense. It is not "international" or universal norms
that determine when such rules apply; rather, these
are domestic laws created by the judiciary or the
legislature within a given territory. J.-G. Castel, in
Canadian Conflict of Laws (4th ed. 1997), at pp. 4-
5, describes the character of the conflict of laws:

Principles and rules of the conflict of laws are not inter-
national, they are essentially national in character.
Since they are part of the local law, they are formulated
by the legislative bodies of the different legal units or
are to be found in the decisions of their courts.

At their core, the rules of private international
law/conflict of laws are local laws designed to
provide answers in legal situations where two
or more systems of law are capable of applying.
Unfortunately, as discussed by Collier, at pp. 5-6,
the names given to this area of law can be mislead-
ing with respect to its purpose:

Two names for the subject ["private international law"
and "conflict of laws"] are in common use; however,
they are interchangeable. Neither is wholly accurate
or properly descriptive. The name "conflict of laws" is
somewhat misleading, since the object of this branch of
the law is to eliminate any conflict between two or more
systems of law (including [domestic] law) which have
competing claims to govern the issue which is before
the court, rather than to provoke such a conflict, as the
words may appear to suggest. However, it was the name
given to the subject by A. V. Dicey, when he published
his treatise, the first coherent account by an English
lawyer of its rules and principles, in 1896 and it has
been hallowed by use ever since.

Another name is "private international law", which
is in common use in Europe. This is even more mislead-
ing than "conflict of laws", and each of its three words
requires comment. "Private" distinguishes the subject
from "public" international law, or international law
simpliciter. The latter is the name for the body of rules
and principles which governs states and international
organisations in their mutual relations. It is adminis-
tered through the International Court of Justice, other
international courts and arbitral tribunals, international
organisations and foreign offices, although, as part of

international public >. Ce ne sont pas des normes
<< internationales > ou universelles qui d6cident
des cas d'application des rbgles de droit internatio-
nal priv6; ces normes consistent plut6t en des lois
nationales cr66es par le pouvoir judiciaire ou l6gis-
latif dans un territoire donn6. Dans son ouvrage
Canadian Conflict of Laws (4e 6d. 1997), p. 4-5,
J.-G. Castel d6crit la nature du conflit de lois :

[TRADUCTION] Les principes et les r~gles du conflit
de lois ne sont pas internationaux, ils ont un caractbre
essentiellement national. Puisqu'ils font partie du droit
local, ils sont formulds par les organismes l6gislatifs
des diverses entit6s juridiques ou sont tirds des d6ci-
sions de leurs tribunaux.

Essentiellement, les rkgles de droit international
priv6 ou de conflit de lois sont des lois locales desti-
n6es A rem6dier aux situations litigieuses auxquel-
les pourraient s'appliquer au moins deux systhmes
juridiques. Malheureusement, comme l'a expliqu6
Collier, p. 5-6, les diffdrentes faqons de d6signer ce
domaine du droit peuvent etre trompeuses quant A
son objet :

[TRADUCTION] II est d'usage courant que le domaine
soit d6signd sous deux appellations [<< droit internatio-
nal priv6 >> et << conflit de lois >>]; cependant, celles-ci
sont interchangeables. Aucune n'est parfaitement exacte
ni pr6cisdment descriptive. I'appellation << conflit de
lois >> est quelque peu trompeuse puisque ce domaine
vise A 61iminer tout conflit opposant au moins deux sys-
times juridiques (y compris le droit [interne]) ayant des
pr6tentions concurrentes h r6gir la question soumise au
tribunal, plut8t qu'd engendrer un tel conflit, comme
les termes peuvent sembler le sugg6rer. Toutefois, A. V.
Dicey a d6sign6 ce domaine du droit sous cette appel-
lation lorsqu'il a publid son trait6 - qui constitue la
premibre description coh6rente des r6gles et principes
en la matibre publi6e par un avocat anglais - en 1896,
et depuis, elle est pass6e dans l'usage.

L'autre appellation, << droit international priv6 >, est
d'usage courant en Europe. Elle est encore plus trom-
peuse que ne l'est < conflit de lois Y et les trois mots
qui la composent appellent chacun des commentaires.
<< Priv6 >> 6tablit une distinction entre le domaine et le
<< droit international public >> ou le droit international,
tout simplement. Ce derier s'entend d'un ensemble
de rfgles et de principes qui r6gissent les ttats et les
organisations internationales dans leurs rapports entre
eux. 11 est administr6 par la Cour internationale de
Justice, les autres tribunaux internationaux et tribunaux
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a state's municipal or domestic law, it is also applied
by that state's courts. Its sources are primarily to be
found in international treaties, the practice of states in
their relations (or custom) and the general principles of
municipal legal systems. Private international law is
concerned with the legal relations between private indi-
viduals and corporations, though also with the relations
between states and governments so far as their relation-
ships with other entities are governed by municipal law,
an example being a government which contracts with
individuals and corporations by raising a loan from
them. Its sources are the same as those of any other
branch of municipal law, which is to say that [domestic]
private international law is derived from legislation and
decisions of [domestic] courts.

"International" is used to indicate that the subject
is concerned not only with the application by [domes-
tic] courts of [domestic] law but of rules of foreign law
also. The word is inapt, however, in so far as it might
suggest that it is in some way concerned with the rela-
tions between states (it is even more inapt if it suggests
"nations" rather than states). ...

The word "law" must be understood in a special
sense. The application of the rules of [a country's or
province's] private international law does not by itself
decide a case, as does that of the rules of the law of
contract or tort. Private international law is not substan-
tive law in this sense, for, as we have seen, it merely
provides a body of rules which determine whether the
[domestic] court has jurisdiction to hear and decide a
case, and if it has, what system of law, [domestic] or for-
eign, will be employed to decide it, or whether a judg-
ment of a foreign court will be recognised and enforced
by [a domestic] court.

As this last paragraph suggests, the rules of pri-
vate international law specifically involve the three
following areas: (1) choice of law; (2) choice of
jurisdiction; and (3) recognition of foreign judg-
ments (see also Tetley, at p. 791).

"Choice of law" rules attempt to resolve the
issue of which law governs a legal dispute when
it becomes possible for the laws from more than
one legal system to apply. A classic example would
be a car accident occurring in Quebec, involving a
resident of Ontario and a resident of Quebec. Rules

arbitraux, les organisations internationales et les agents
6trangers, quoique, comme il relbve du droit local ou
interne de l'Etat, il soit 6galement appliqu6 par les tribu-
naux d'Etat. Il est principalement issu des trait6s inter-
nationaux, de la pratique des ttats dans leurs relations
(ou coutumes) et des principes g6n6raux des systhmes
juridiques internes. Le droit international priv6 traite
des rapports juridiques entre les personnes physiques
et morales, bien qu'il touche aussi les rapports entre
les Etats et les gouvernements dans la mesure oU leurs
rapports avec d'autres entit6s sont r6gies par le droit
interne; A titre d'exemple, un gouvernement qui conclut
un contrat d'emprunt avec des particuliers et des soci6-
t6s. Ses sources sont les memes que celles de tout autre
domaine relevant du droit interne, ce qui signifie que le
droit international priv6 [interne] d6coule de la 16gisla-
tion et des d6cisions des tribunaux [nationaux].

<< International > sert A indiquer que le domaine
touche non seulement l'application par les tribunaux
[nationaux] des lois [nationales], mais 6galement des
r6gles de droit 6tranger. Le terme ne convient gubre,
cependant, dans la mesure o4 il pourrait laisser croire
qu'il s'entend d'une certaine faqon des rapports entre
Etats (il convient encore moins s'il laisse croire qu'il
vise les << nations > plut6t que les Etats)...

Le terme << droit revet un sens sp6cial. L'application
des rbgles de droit international priv6 [d'un pays ou
d'une province] ne permet pas en soi de statuer sur
une affaire, comme c'est le cas des rbgles du droit
des contrats ou de la responsabilit6 ddlictuelle. Dans
ce sens, le droit international priv6 n'est pas du droit
substantif puisque, comme nous l'avons vu, il ne s'agit
que d'un ensemble de rbgles qui d6terminent si le tribu-
nal [national] a comp6tence pour entendre et trancher
une affaire et, le cas 6ch6ant, A quel systbme juridique,
[national] ou 6tranger, il doit recourir pour statuer sur
I'affaire, ou si le jugement d'un tribunal 6tranger sera
reconnu et ex6cut6 par un tribunal [national].

Comme l'indique ce dernier paragraphe, les
r~gles de droit international priv6 traitent parti-
culibrement des trois sujets suivants : (1) le choix
de la loi applicable, (2) l'6lection du for et (3) la
reconnaissance des jugements 6trangers (voir aussi
Tetley, p. 791).

Les rgles relatives au << choix de la loi applica-
ble visent A d6terminer la loi qui r6git un litige
lorsque les lois de plus d'un systme juridique peu-
vent s'appliquer. Un exemple classique serait celui
de l'accident de voiture survenu au Quebec et impli-
quant un r6sident de l'Ontario et un r6sident du
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developed to determine whether Ontario or Quebec
substantive law should govern the dispute (i.e., the
lex loci delicti rule adopted in Tolofson v. Jensen,
[19941 3 S.C.R. 1022, if Ontario authorities are
seized of the question, and art. 3126 of Book Ten of
the C.C.Q. if Quebec authorities are seized of the
question) fall under the "choice of law" category of
private international law.

"Choice of jurisdiction" rules attempt to resolve
the issue of which jurisdiction can hear a dispute
when it becomes possible for more than one juris-
diction to be seized of the matter. The issues raised
by this area are logically considered prior to those
raised under "choice of law". Consider the exam-
ple given above. Which choice of law rule will be
applied is not the first question to be addressed. A
court hearing the dispute must first decide whether
it can properly exercise jurisdiction over the dis-
pute. Could the Alberta courts hear the dispute
between the Quebec and Ontario motorists? Would
the Ontario courts be better situated to hear the dis-
pute? These are the types of questions "choice of
jurisdiction" rules help to determine.

"Recognition of foreign judgments" rules oper-
ate to do just what the name suggests: they provide
guidance on when the domestic jurisdiction can
recognize and give force of law to foreign judg-
ments.

A word should be said about the general struc-
ture of traditional private international law rules.
Within each of the three areas discussed, differ-
ent factors are identified to help resolve the issue
at hand. The relevant factors to be considered are
called "connecting factors". Connecting factors are
defined by Tetley as facts which tend to connect
a transaction or occurrence with a particular law
or jurisdiction. These can be domicile, residence,
nationality or place of incorporation of the par-
ties; the place(s) of conclusion or performance of
the contract; the place(s) where the tort or delict
was committed or where its harm was felt; the flag
or country of registry of the ship; the shipowner's
base of operation, etc. (see Tetley, at pp. 41 and

Quebec. Les r~gles visant A d6terminer lequel du
droit substantif de l'Ontario ou de celui du Qu6bec
devrait r6gir le litige (c.-A-d., la r~gle de la lex loci
delicti adopt6e dans Tolofson c. Jensen, [1994] 3
R.C.S. 1022, si les autorit6s ontariennes sont sai-
sies de la question, et I'art. 3126 figurant au livre
dixidme du C.c.Q. si ce sont les autorit6s qu6b6coi-
ses qui en sont saisies) rel6vent du < choix de la loi
applicable o en droit international priv6.

Les r6gles relatives A << l'6lection du for > visent
A d6terminer la juridiction qui connait d'un litige
lorsqu'il est possible de soumettre celui-ci A plus
d'une d'entre elles. Les questions que soul~ve ce
point sont en toute logique aborddes avant celles
relevant du << choix de la loi applicable >. Prenons
l'exemple susmentionn6. La question de la loi
applicable n'est pas la premiere qu'il faut exami-
ner. Le tribunal saisi du litige doit d'abord d6termi-
ner s'il peut correctement exercer sa comp6tence.
Les tribunaux albertains pourraient-ils entendre le
litige opposant l'automobiliste du Qu6bec et celui
de l'Ontario? Les tribunaux ontariens seraient-ils
mieux plac6s pour ce faire? Voild le genre de ques-
tions que les rigles relatives A 1'<< 6lection du for >>
aident A trancher.

Les rbgles relatives A la << reconnaissance des
jugements 6trangers >> font exactement ce que leur
nom suggbre : elles aident A d6terminer les cas ob
les tribunaux nationaux peuvent reconnalitre un
jugement 6tranger et y donner force de loi.

Il convient de faire certaines observations sur
la structure gdn6rale des r~gles traditionnelles
de droit international priv6. De chacun des trois
points examinds se d6gagent diffdrents facteurs
qui permettent de rdsoudre la question en litige.
Les facteurs A considdrer sont appel6s o facteurs
de rattachement >. Le professeur Tetley d6finit les
facteurs de rattachement comme 6tant les faits qui
tendent A relier une op6ration ou une situation A une
loi ou A un ressort donnd. II peut s'agir du domi-
cile, de la r6sidence, de la nationalit6 ou du lieu de
constitution des parties, du lieu ob le contrat a 6t6
conclu ou ex6cut6, du lieu ob le ddlit a 6t6 commis
ou celui ob le pr6judice qui en d6coule a &t subi,
du pavillon d'un navire ou du pays oh celui-ci est
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195-96). Since private international law rules are
domestic rules, as discussed above, it is the domes-
tic courts or the legislature that determine what the
relevant connecting factors will be. As well, the
relevant connecting factors can vary depending on
the area of private law under scrutiny. For example,
in "choice of law" the factors one looks to in order
to determine which law should apply in a family
dispute may be different from the factors one looks
at to determine which laws apply in torts or con-
tracts.

194 The general claim is that the rules of private
international law are engaged once a legal dis-
pute presents foreign elements. The above discus-
sion should bring to light the obvious link between
this assertion and the connecting factors that will
be considered in applying private international law
rules. The connecting factors are indicators of the
legally relevant foreign elements that can bring pri-
vate international law rules into operation; they
include such factors as different domiciles, resi-
dency or nationality of the parties, jurisdiction
where legal proceedings were brought as compared
to where the tort occurred, or where the contract
was concluded, etc. For example, the choice of law
rule set out at art. 3094 C.C.Q. reads:

3094. The obligation of support is governed by
the law of the domicile of the creditor. However, where
the creditor cannot obtain support from the debtor
under that law, the applicable law is that of the domicile
of the debtor.

This rule implies that the relevant foreign element
would be a difference in domicile between credi-
tor and debtor of support obligations; a wife domi-
ciled in Quebec and a husband domiciled in New
Brunswick, for example. That the parties might
have been married in a jurisdiction other than
Quebec would be an irrelevant foreign element in
applying this rule. Thus, not all foreign elements
will be relevant. The relevant foreign elements will

immatricul6; du lieu oh le propridtaire du navire
a son centre d'op6rations, etc. (voir Tetley, p. 41
et 195-196). Puisque les r~gles de droit interna-
tional priv6 restent des r~gles nationales, comme
nous l'avons expliqu6, ce sont les tribunaux natio-
naux ou le Idgislateur qui dtablissent les facteurs
de rattachement. De mime, les facteurs de ratta-
chement applicables peuvent varier en fonction de
la question de droit international priv6 A l'6tude.
Par exemple, dans le cas du << choix de la loi appli-
cable >>, les facteurs A examiner pour d6terminer
quelle loi devrait s'appliquer A un conflit familial
peuvent 8tre diffdrents de ceux permettant de d6ci-
der de la loi applicable en matibre d6lictuelle ou
contractuelle.

On affirme en gdndral que les rigles de droit
international priv6 entrent en jeu d&s qu'un litige
pr6sente des 616ments d'extran6itd. Les observa-
tions qui prc dent devraient illustrer le lien dvi-
dent entre cette affirmation et les facteurs de
rattachement qui seront pris en compte dans l'ap-
plication des rbgles de droit international priv4.
Les facteurs de rattachement sont des indicateurs
des 616ments d'extrandit6 16galement pertinents qui
peuvent emporter application des r~gles de droit
international privd; parmi ces facteurs, les divers
domiciles, r6sidences ou nationalitds des parties, le
lieu d'introduction de l'instance par rapport au lieu
ob le d6lit a t6 commis, ou celui ob le contrat a 6t6
conclu, etc. Par exemple, la r6gle relative au choix
de la loi applicable dnonc6e A l'art. 3094 C.c.Q. est
ainsi r6dig6e :

3094. L'obligation alimentaire est rdgie par la loi
du domicile du crdancier. Toutefois, lorsque le cr6an-
cier ne peut obtenir d'aliments du d6biteur en vertu de
cette loi, la loi applicable est celle du domicile de ce
dernier.

Cette r~gle signifie que l'616ment d'extrandit6 perti-
nent r6siderait dans les lieux de domicile diff6rents
du crdancier et du d6biteur de l'obligation alimen-
taire; une 6pouse domicilide au Qudbec et un dpoux
domicili6 au Nouveau-Brunswick, par exemple. Le
fait que les parties puissent s'8tre marids ailleurs
qu'au Qubbec ne serait pas un 616ment d'extran6it6
pertinent pour l'application de cette rbgle. Ainsi, les
616ments d'extrandit6 ne sont pas tous pertinents.
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be those raised by the applicable private interna-
tional law rule.

Must there always be a foreign element to engage
the rules of private international law? Since these
are domestic laws, it is certainly possible for leg-
islators to craft private international rules that can
be engaged absent foreign elements. It is not as if
there were any constitutional or international laws
prohibiting the legislator from adopting such rules.
One example is found in art. 3111 C.C.Q., which
acknowledges the capacity of parties to choose the
rules that will govern their contractual relationship,
whether they be domestic or foreign. The first para-
graph of art. 3111 states:

3111. A juridical act, whether or not it contains any
foreign element, is governed by the law expressly des-
ignated in the act or the designation of which may be
inferred with certainty from the terms of the act.

The stated purpose of this particular rule of private
international law, one that comes into operation
absent any foreign element, is to respect the princi-
ple primacy of the autonomy of the parties:

[TRANSLATION] The principle of autonomy of the will
of the parties is firmly rooted in Quebec's legal tradi-
tions, and the proposed article confirms it.

... the parties may choose the law applicable to their
contract not only if the contract contains a foreign ele-
ment, but also if it does not.

(Projet de loi 125: Code civil du Qu6bec,
Commentaires ddtaillds sur les dispositions du
projet, Livre X: Du droit international privd et
disposition finale (Art. 3053 A 3144) (1991), Titre
deuxibme: Des conflits de lois (Art. 3059 A 3110),
Chapitre troisibme: Du statut des obligations (Art.
3085 A 3108), at p. 53)

As discussed earlier, this principle had significant
influence in the crafting of the new private interna-
tional rules in Book Ten of the C.C.Q. See Talpis,
at p. 189:

Les 616ments d'extran6it6 pertinents seront ceux
que soul&ve la r~gle de droit international priv6
applicable.

Faut-il toujours un 616ment d'extran6it6 pour que
s'appliquent les r~gles de droit international priv?
Puisque ces dernibres rel~vent du droit interne, il est
assur6ment permis au 16gislateur de formuler des
r~gles de droit international priv6 qui peuvent s'ap-
pliquer en l'absence de tout 616ment d'extrandit6.
Ce n'est pas comme si une loi constitutionnelle ou
internationale lui interdisait d'adopter de pareilles
r~gles. Citons l'exemple de l'art. 3111 C.c.Q., qui
reconnait la capacit6 des parties de choisir les
r~gles qui r6giront leurs rapports contractuels,
peu importe qu'elles soient nationales ou 6trang-
res. Le premier alinda de l'art. 3111 pr6voit ce qui
suit :

3111. L'actejuridique, qu'il prdsente ou non un 616-
ment d'extran6it6, est r6gi par la loi d6sign6e expres-
s6ment dans l'acte ou dont la d6signation r6sulte d'une
fagon certaine des dispositions de cet acte.

L'objet d6clar6 de cette rbgle particulibre de droit
international priv6, qui s'applique mime en l'ab-
sence de tout 616ment d'extrandit6, est de respecter
le principe de l'autonomie de la volont6 des par-
ties :

Le principe de l'autonomie de la volont6 des parties est
bien ancr6 dans la tradition juridique qu6bdcoise et l'ar-
ticle propos6 le confirme.

... les parties peuvent choisir la loi applicable A leur
contrat non seulement lorsque celui-ci prdsente un 616-
ment d'extrandit6 mais 6galement lorsqu'il n'en pr6-
sente pas.

(Projet de loi 125 : Code civil du Qudbec,
Commentaires ddtaillIs sur les dispositions du
projet, Livre X : Du droit international priv6 et
disposition finale (Art. 3053 A 3144) (1991), Titre
deuxibme : Des conflits de lois (Art. 3059 A 3110),
Chapitre troisibme : Du statut des obligations (Art.
3085 A 3108), p. 53)

Comme nous I'avons expliqu6, ce principe a forte-
ment influenc6 la r6daction des nouvelles rbgles de
droit international priv6 figurant au livre dixibme
du C.c.Q. Voir Talpis, p. 189:
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[T]he New Code adopts a very subjective approach
to party autonomy. Going well beyond the Rome
Convention on the Law Applicable to Contractual
Relations of June 19, 1980 and the Swiss Code of
Private International Law of December 18, 1987, from
which many of the rules on contractual obligations were
drawn, party autonomy under the new Code allows for
an unrestricted choice of law, even in the absence of
a foreign element (Paragraph 2 of Art. 3111), for the
severance of the contract (Paragraph 3 of Art. 3111),
extension to succession (Paragraph 2 of Art. 3098), to
certain aspects of civil responsibility (Art. 3127), and
even to the external relationships of conventional repre-
sentation (Art. 3116). [Emphasis added.]

This brings us to art. 3148, para. 2 C.C.Q. which
Talpis also argues allows for unrestricted choice (p.
218). It has been the subject of some debate whether,
in order to claim the application of art. 3148, para.
2, a foreign element need be shown to exist. Aside
from the presence of an exclusive forum selection
clause, or an arbitration clause, no other factor is
mentioned in the provision as being necessary for
its operation.

Two theories have been offered on whether the
application of art. 3148, para. 2 requires the pres-
ence of a foreign element. The first is that, like in
the case of art. 3111 C.C.Q., the legislator intended
that no foreign element be present for its opera-
tion; this would be consistent with the desire
to give primacy to the autonomy of the parties.
See S. Rochette, "Commentaire sur la d6cision
United European Bank and Trust Nassau Ltd. c.
Duchesneau - Le tribunal qudb6cois doit-il exa-
miner le caractbre abusif d'une clause d'61ection de
for incluse dans un contrat d'adhdsion?", in Rephres,
EYB 2006REP504, September 2006, who, writing
on the subject of forum selection clauses, states:
[TRANSLATION] "[Alrticles 3111 and 3148, para. 2
C.C.Q. in no way require that a contract contain
a foreign element for effect to be given to a forum
selection clause in favour of a foreign authority".

This would also be consistent with a global
trend occurring within the area of private inter-
national law with which we are dealing - choice

[TRADUCTION] [L]e nouveau Code opte pour une
conception trbs subjective de l'autonomie de la volont6
des parties. Allant beaucoup plus loin que Ia Convention
de Rome sur la Loi applicable aux relations contrac-
tuelles, du 19 juin 1980, et que le Code de droit interna-
tional privd suisse du 18 d6cembre 1987, qui ont inspir6
plusieurs r6gles sur les obligations contractuelles,
I'autonomie de la volont6 des parties au sens du nou-
veau Code permet sans aucune restriction de choisir la
loi applicable, meme en l'absence d'un 616ment d'extra-
n6it6 (art. 3111, al. 2), A tout ou partie du contrat (art.
3111, al. 3), aux successions (art. 3098, al. 2), h certains
aspects de la responsabilit6 civile (art. 3127), et m8me
aux relations externes en matibre de repr6sentation
conventionnelle'(art. 3116). [Nous soulignons.]

Cela nous ambne A l'art. 3148, al. 2 C.c.Q. qui,
encore selon le professeur Talpis (p. 218), permet
un choix illimit6. La question de savoir si, pour
l'application de l'art. 3148, al. 2, il est n6cessaire de
prouver l'existence d'un 616ment d'extrandit6 a fait
l'objet d'un certain d6bat. Outre la pr6sence d'une
clause exclusive d'61ection du for ou d'une clause
d'arbitrage, la disposition ne fait 6tat d'aucun autre
facteur dont le respect soit n6cessaire pour son
application.

Deux thbses ont t6 avanc6es quant A la ques-
tion de la n6cessit6 d'un 616ment d'extrandit6 pour
I'application de l'art. 3148, al. 2. Selon la premiere,
comme dans le cas de l'art. 3111 C.c.Q., le16gislateur
aurait voulu qu'aucun 616ment d'extrandit6 ne soit
n6cessaire pour son application; cette these serait
conforme au d6sir de donner pr6s6ance A l'auto-
nomie de la volont6 des parties. Voir S. Rochette,
<< Commentaire sur la d6cision United European
Bank and Trust Nassau Ltd. c. Duchesneau -
Le tribunal quib6cois doit-il examiner le carac-
thre abusif d'une clause d'61ection de for incluse
dans un contrat d'adh6sion? >, dans Rephres, EYB
2006REP504, septembre 2006, qui, au sujet des
clauses d'6lection de for, dit ceci : << [L]es articles
3111 et 3148, al. 2 C.c.Q. n'exigent nullement, pour
qu'on donne effet A une clause d'61ection de for
6tranger, que le contrat pr6sente un quelconque 616-
ment d'extranit6 >>.

Cette th6se s'inscrirait en outre dans la tendance
globale observ6e dans le domaine du droit interna-
tional priv6 qui nous occupe - l'6lection du for.
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of jurisdiction. In modem times, when it is recog-
nized that respecting parties' jurisdiction clauses
promotes commercial certainty, it is generally
accepted that the rules and principles which confer
jurisdiction in private international law fall within
at least two categories: (i) consensual jurisdiction;
and (ii) "connected" jurisdiction (some authors
also point to a potential third area of jurisdiction,
"exclusive jurisdiction", on which it is not neces-
sary to elaborate here): see J. Hill "The Exercise
of Jurisdiction in Private International Law", in
Asserting Jurisdiction: International and European
Legal Perspectives (2003), at p. 39; S. Guillemard
and A. Prujiner in "La codification internationale
du droit international priv6: un 6chec?" (2005), 46
C. de D. 175; and G. Saumier. Consensual jurisdic-
tion rules are those permitting the parties to deter-
mine by agreement the jurisdiction to govern their
dispute. Hill, at p. 49, describes it as follows:

According to the submission principle, a court is com-
petent - notwithstanding the fact that neither the
events giving rise to the dispute nor the parties have
any connection with the forum - if parties voluntar-
ily submit to the court's jurisdiction. Such a submission
may take the form of a voluntary appearance to defend
the claim without challenging the court's jurisdiction or
a contractual agreement, typically a jurisdiction clause
forming part of a wider agreement. [Emphasis added.]

Under the second category, the "connected" juris-
diction rules employ connecting factors to assist
in determining whether the jurisdiction seized can
hear the matter. Thus, only the second category of
jurisdiction is concerned with an examination of
factual links to geographical territories.

On the other hand, it has been pointed out that
unlike art. 3111, which specifically stipulates that
the provision applies even in the absence of a "for-
eign element", art. 3148, para. 2 makes no such
concession and that this silence should not be con-
strued as a mere oversight. See S. Guillemard,
"Libert6 contractuelle et rattachement juridiction-
nel: le droit qu6b6cois face aux droits frangais et

De nos jours, oh il est reconnu que le fait de res-
pecter les clauses de juridiction des parties favo-
rise la stabilitd commerciale, il est g6ndralement
admis que les rbgles et les principes d'attribution
de comp6tence en droit international priv6 appar-
tiennent A deux catdgories au moins : (i) la juridic-
tion consensuelle; et (ii) la juridiction < rattach6e >
(certains auteurs font aussi 6tat d'un troisibme
domaine de comp6tence potentiel, celui de la << juri-
diction exclusive o, sur lequel il n'est pas n6ces-
saire de s'attarder en 1'esp~ce) : voir J. Hill, < The
Exercise of Jurisdiction in Private International
Law , dans Asserting Jurisdiction : International
and European Legal Perspectives (2003), p. 39; S.
Guillemard et A. Prujiner, « La codification inter-
nationale du droit international priv6 : un 6chec?
(2005), 46 C. de D. 175; et G. Saumier. Les r~gles
de juridiction consensuelle permettent aux parties
de d6signer par convention la juridiction qui sera
saisie de leur litige. Hill en fait la description sui-
vante A la p. 49 :

[TRADUCTION] Selon le principe d'acquiescement, un
tribunal est comp6tent - meme si les faits A l'origine
du litige et les parties n'ont aucun lien avec le forum
- si les parties se soumettent volontairement A sa
comp6tence. Cet acquiescement peut prendre la forme
d'une comparution volontaire, oh la partie conteste la
demande sans contester la comp6tence du tribunal, ou
d'une entente consensuelle, consistant habituellement
en une clause d'61ection de for faisant partie d'une
convention plus g6ndrale. [Nous soulignons.]

Dans la deuxibme cat6gorie, les ragles de la juridic-
tion << rattach6e > font appel A des facteurs de ratta-
chement qui permettent de d6terminer si la juridic-
tion saisie peut connaltre de l'affaire. Ainsi, seule
la deuxidme cat6gorie de juridiction commande
un examen des liens entre les faits et les territoires
gdographiques.

Par ailleurs, on a soulign6 que, contrairement A
l'art. 3111, lequel pr6cise que la disposition s'appli-
que meme en l'absence d'un < 616ment d'extran6it6 ,
I'art. 3148, al. 2 ne comporte aucune r6serve de cet
ordre et que ce silence ne devrait pas 8tre consi-
d6r6 comme un simple oubli. Voir S. Guillemard,
<< Libert6 contractuelle et rattachement juridiction-
nel : le droit qubb6cois face aux droits frangais et
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europ6en", E.JC.L., vol. 8.2, June 2004, at pp. 25-
26, online:

[TRANSLATION] Must a case be intrinsically inter-
national for the designation of a foreign court or tri-
bunal to be permissible, or can the designation of a
foreign authority constitute in itself the foreign element
required to make a dispute an international one? ...

The Civil Code of Qudbec does not expressly indi-
cate how this question should be answered, but merely
allows the parties to agree to a forum "[with respect]
to a specified legal relationship". This statement merits
special attention, since Quebec's codifiers were more
specific where the normative connection is concerned.
Under article 3111 C.C.Q., the parties may designate
the law applicable to "[a] juridical act, whether or not it
contains any foreign element". How should the silence
of the provisions on the jurisdiction of courts be inter-
preted? Pierre-Andr6 Ctd, a Quebec expert on statutory
interpretation, gives the following warning: "Assuming
a statute to be well drafted, an interpretation which
adds to the terms . . . is suspect". He cites the recom-
mendation of Lord Mersey: "It is a strong thing to read
into an Act of Parliament words which are not there,
and in the absence of clear necessity it is a wrong thing
to do". In other words, if, as the saying goes, the legisla-
ture "does not speak gratuitously", it certainly does not
remain silent for no reason either. Since a comparison
of the two provisions - on choice of law and on choice
of forum - is perplexing because of the precision of
one and the silence of the other, it must be concluded
that selecting a forum is permitted in Quebec law only
in a case with a foreign element. [Footnotes omitted.]

The author goes on to theorize, however, that the
forum selection clause in itself may be the requisite
foreign element since any other conclusion would
fail to respect the principle of the primacy of the
autonomy of the parties:

[TRANSLATION] Is it possible that the designation by
the parties of a court of a state with no other connection
whatsoever to the contract would not in itself constitute
a sufficiently significant connection?

In our opinion, to require that one of the elements of
the case be "objectively" foreign would be inconsistent
with the principle of freedom of contract. This would

europ6en >>, E.J.C.L., vol. 8.2, juin 2004, p. 25-26,
en ligne :

Faut-il, pour pouvoir d6signer un tribunal 6tranger, que
l'affaire pr6sente intrinsbquement un caractbre interna-
tional ou la seule d6signation d'un for 6tranger peut-elle
constituer l'616ment d'extrandit6 n6cessaire pour rendre
le litige international? ...

Le Code civil du Qudbec n'offre express6ment aucun
indice pour r6pondre A la question, admettant simple-
ment que les parties puissent 61ire conventionnellement
un for << A propos d'un rapport juridique d6termin6 >. La
remarque mdrite une attention particulibre car le codi-
ficateur qu6b6cois a 6 plus prdcis en matibre de ratta-
chement normatif. En effet, I'article 3111 C.c.Q. permet
aux parties de d6signer la loi applicable A < [1]'acte
juridique, qu'il pr6sente ou non un 616ment d'extra-
n6it6 >. Comment interpr6ter le silence des articles
sur la comp6tence des tribunaux? Pierre-Andr6 Ct6,
sp6cialiste qu6b6cois en matibre d'interpr6tation des
lois, livre l'avertissement suivant : << Si la loi est bien
r6dig6e, il faut tenir pour suspecte une interpr6tation
qui conduirait [... .] A ajouter des termes >. Il rappelle
la recommandation de Lord Mersey : << C'est une chose
grave d'introduire dans une loi des mots qui n'y sont
pas et sauf n6cessit6 6vidente, c'est une chose A 6viter >.
Autrement dit, si, selon l'adage, le 16gislateur << ne parle
pas pour ne rien dire >>, il ne se tait certainement pas
sans raison. Comme la comparaison des deux articles,
sur le choix de loi et sur l'61ection de for, laisse perplexe
en raison de la pr6cision de l'un et du silence de l'autre,
force est de conclure que l'61ection de for n'est autoris6e
en droit qu6b6cois que dans le cadre d'une affaire com-
portant un 616ment d'extran6it6. [Renvois omis.]

I'auteure poursuit en posant toutefois l'hypoth~se
que la clause d'61ection de for puisse en soi consti-
tuer l'616ment d'extrandit6 requis, expliquant que
toute autre conclusion contreviendrait au principe
de la primaut6 de l'autonomie de la volont6 des par-
ties:

Se pourrait-il que la seule d6signation des parties en
faveur du tribunal d'un ttat par ailleurs totalement
6tranger au contrat ne constitue pas un lien suffisam-
ment important?

Nous pensons qu'obliger A ce que l'un des 616ments du
dossier soit < objectivement > 6tranger va A l'encontre
du principe de la libert6 contractuelle. Selon nous, c'est
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amount to viewing the jurisdictional connection solely
within the framework - if not the straitjacket - of the
elements of the contract itself, as is the case with other
connecting factors in this area. Moreover, this reason-
ing is illogical. As we have seen, there is generally no
requirement of a connection between the court and a
contract otherwise characterized as an international
one. [pp. 26 and 28]

Guillemard similarly recognizes that the same
conclusion can be reached in the case of arbitra-
tion clauses:

[TRANSLATION] [W]e have observed that where the
choice of forum is concerned, in Quebec law at least,
the "artificial" internationality that results uniquely
from the fact that the authority belongs to another legal
system does not appear necessarily to be precluded. It
would seem to us to be illogical if the same were not
true in the arbitration sphere. [p. 50]

In our view, the proposition that forum selection
and arbitration clauses constitute on their own the
requisite foreign element such that their presence
alone brings art. 3148, para. 2 into operation seems
quite logical. In the case of forum selection clauses,
the effect of such clauses will be to divest Quebec
authorities of their jurisdiction to hear the matter
in order for the dispute to be sent to another coun-
try or province to be heard under the laws of that
jurisdiction. Similarly, the effect of exclusive arbi-
tration clauses is to create a "private jurisdiction"
that implicates the loss of jurisdiction of state-
appointed authorities for dispute resolution, such as
domestic courts and administrative tribunals.

We see no principled basis to distinguish between
forum selection and arbitration clauses with regard
to the question of whether they represent in and of
themselves a foreign element. The fact that con-
tractual arbitration may take place within the geo-
graphic territory of Quebec is not determinative
of anything in that respect. First and foremost, the
effect of both is to derogate from the jurisdiction
of Quebec authorities and vest jurisdiction in some
other entity. It seems to us that the rules in Title
Three of Book Ten of the C.C.Q. are concerned
with "jurisdiction" with respect to judicial and
quasi-judicial powers, not so much "jurisdiction"
in the geographical sense (though the notions can

concevoir le rattachement juridictionnel dans le seul
cadre, pour ne pas dire carcan, des 616ments propres
au contrat, comme le font d'autres facteurs de rattache-
ment en la matibre. En outre, le raisonnement manque
de logique. Nous avons vu que gdndralement, on n'exige
aucun lien entre le tribunal saisi et le contrat autrement
qualifi6 d'international. [p. 26 et 281

Guillemard reconnalt de mime la possibilit6 d'arri-
ver A la meme conclusion A l'6gard des clauses d'ar-
bitrage :

[N]ous avons constat6 qu'en ce qui concerne l'dlection
de for, en droit qu6bdcois au moins, l'internationalitd
<< artificielle qui ne r~sulte que du fait de l'apparte-
nance de l'autorit6 A un autre ordre juridique, ne semble
pas totalement exclue. Il nous semble illogique qu'il n'en
soit pas de meme dans la sphere de l'arbitrage. [p. 50]

A notre avis, I'ide que les clauses d'dlection du
for et d'arbitrage constituent en soi l'616ment d'ex-
tran6it6 requis, de sorte que leur seule prdsence
emporte application de l'art. 3148, al. 2, semble tras
logique. Les clauses d'61ection du for auront pour
consequence de d6poss6der les autoritds qudb6coi-
ses de leur comp6tence pour entendre l'affaire afin
que celle-ci soit renvoyde dans un autre pays ou une
autre province et soit tranchde suivant les lois de
ce ressort. De meme, les clauses d'arbitrage exclu-
sif ont pour consequence de cr6er une << juridiction
priv6e >, qui fait perdre aux autorit6s d6sign6es par
l'Etat, telles que les tribunaux nationaux et admi-
nistratifs, leur comp6tence pour r6gler le litige.

Nous ne voyons aucun fondement rationnel nous
permettant d'6tablir une distinction entre la clause
d'6lection du for et la clause d'arbitrage pour d6ter-
miner si elles constituent en soi un 616ment d'ex-
trandit6. Le fait que l'arbitrage contractuel puisse
se ddrouler sur le territoire du Qu6bec n'est en
rien d6terminant A cet 6gard. Les deux clauses
ont, d'abord et avant tout, pour effet de ddroger au
principe de la comp6tence des autorit6s qu6bicoi-
ses et d'attribuer la comp6tence A une autre entit6.
Il nous semble que les r~gles figurant au titre troi-
sibme du livre dixibme du C.c.Q. traitent davantage
de Ia << comp6tence > au sens de pouvoirs judiciai-
res et quasi-judiciaires que de Ia << comp6tence > au
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obviously overlap). Jurisdiction can mean a number
of things, depending on the context. In Lipohar v.
The Queen (1999), 200 C.L.R. 485, [1999] HCA 65,
at p. 516, it was said of "jurisdiction": "It is used
in a variety of senses, some relating to geography,
some to persons and procedures, others to constitu-
tional and judicial structures and powers."

The fact that Title Three is entitled "International
Jurisdiction of Quebec Authorities" does not, in
our view, mandate another conclusion. We do not
take the reference to "international jurisdiction" to
necessarily connote that questions of jurisdiction
arise only when faced with geographical extra-
territoriality. Private arbitration proceedings, even
those located in Quebec, are just as removed from
Quebec's judicial and quasi-judicial systems - and
hence "international" - as legal proceedings taking
place in another province or country. One should
avoid placing undue emphasis on the reference to
"international" in Title Three for the same reasons
discussed earlier concerning how one should not
be mislead by the reference to "international" in
the expression "private international law". Indeed,
earlier draft versions of Title Three used the title
"Conflicts of Jurisdiction" (see J. A. Talpis and G.
Goldstein, "Analyse critique de l'avant-projet de loi
du Qudbec en droit international priv6" (1988), 91
R. du N. 606, at p. 608). As well, "International
Jurisdiction of Quebec Authorities" may be some-
what of a misnomer since Quebec authorities must
exercise their adjudicative jurisdiction within
the territorial limits of the province - hence the
holding in Morguard Properties Ltd. v. City of
Winnipeg, [1983] 2 S.C.R. 493, that to be constitu-
tional, assertions of jurisdiction over a legal dispute
must have a real and substantial connection to the
province.

As a final point, it should be noted that unlike
many of the other provinces, Quebec has adopted
arbitration rules that make no distinction between

sens gdographique du terme (bien que ces notions
puissent manifestement se chevaucher). La comp&
tence peut prendre des sens diffdrents en fonction
du contexte. Dans Lipohar c. The Queen (1999),
200 C.L.R. 485, [1999] HCA 65, p. 516, A propos
du terme << comp6tence >>, on a dit : [TRADUCTION]
<< Il est utilis6 dans une varidt6 de sens, certains
touchant A la gdographie, certains aux personnes
et aux procddures et d'autres aux structures et aux
pouvoirs constitutionnels et judiciaires. >>

Le fait que le titre troisibme s'intitule << De la com-
p6tence internationale des autoritis du Qu6bec >>
n'appelle pas, A notre avis, une autre conclusion.
Selon nous, I'emploi des termes << comp6tence
internationale > ne laissent pas n6cessairement
sous-entendre que les questions de comp6tence ne
se posent que dans un contexte d'extra-territorialit6
g6ographique. Les proc6dures d'arbitrage priv6,
mime celles ayant lieu au Qudbec, 6chappent
tout autant aux systhmes judiciaires et quasi-
judiciaires qu6b6cois - et, partant, sont << interna-
tionales >> - que les instances judiciaires se ddrou-
lant dans une autre province ou dans un autre pays.
II faut dviter d'accorder trop d'importance A l'emploi
du terme << international >> au titre troisibme pour
les m8mes raisons que l'on ne devrait pas se lais-
ser induire en erreur par ce meme terme dans 1'ex-
pression << droit international priv >>. D'ailleurs, les
versions pr6c6dentes du titre troisibme s'intitulaient
<< Des conflits de juridiction > (voir J. A. Talpis et
G. Goldstein, << Analyse critique de l'avant-projet
de loi du Quebec en droit international priv6 >>
(1988), 91 R. du N. 606, p. 608). De mime, l'inti-
tul6 << De la comp6tence internationale des autori-
tis du Qu6bec >> n'est peut-8tre pas approprid puis-
que les autorit6s qu6b6coises doivent exercer leur
comp6tence juridictionnelle A l'intirieur des limi-
tes territoriales de la province - d'ots la conclu-
sion de l'arrt Morguard Properties Ltd. c. Ville
de Winnipeg, [1983] 2 R.C.S. 493, selon laquelle la
constitutionnalit6 des d6clarations de comp6tence
A l'6gard d'un litige d6pend de l'existence d'un lien
r6el et substantiel avec la province.

En dernier lieu, il importe de signaler que,
contrairement A plusieurs autres provinces, le
Qu6bec a adopt6 des r~gles d'arbitrage qui ne font
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domestic and international arbitration. The Book
on Arbitration in the C.C.P. covers both "domestic"
and "international" arbitration; the rules are essen-
tially identical. The purpose of this approach was
to show deference to the parties' choice to arbitrate.
In the common law provinces, some distinctions are
made between "domestic" and "international" arbi-
trations for the purposes of court intervention and
recognition of arbitral awards. The trend appears
to be that court intervention is more tightly con-
strained in "international" arbitration than "domes-
tic" arbitration. Courts are given more freedom to
intervene and hear domestic arbitrations. (It would
be an odd thing indeed if, in the face of this trend,
this Court were to interpret Quebec law to permit
greater court intervention in "international" arbi-
tration only.) If Quebec does not make the distinc-
tion in the C.C.P. rules, it stands to reason that one
should not distinguish for the purpose of Book Ten
of the C.C.Q. This is especially so when it seems
that the only reason the word "arbitrator" was
included in art. 3148, para. 2 (which substantially
duplicates the effects of art. 940.1 C.C.P.) was to
make available the exceptions to art. 3148, para. 2
at arts. 3149 to 3151.

For these reasons, we would conclude that an
arbitration clause is itself sufficient to trigger the
application of art. 3148, para. 2, and hence the
exceptions that apply to it, including art. 3149.

(b) The Quebec Court of Appeal's Decision in
Dominion Bridge

The appellant has relied on the decision in
Dominion Bridge, in support of its position. There,
the Court of Appeal, in obiter, interpreted art. 3149
such that it would permit workers or consumers to
be bound to arbitration through an exclusive arbi-
tration clause, so long as the arbitration occurs
inside Quebec. Quebec courts have since followed
this precedent, including Lemelin J. for the Court
of Appeal below, although its wisdom has been
questioned: see G. Goldstein and E. Groffier, Droit

aucune distinction entre l'arbitrage national et I'ar-
bitrage international. Le livre du C.p.c. qui traite
de l'arbitrage touche tant l'arbitrage << national o
que l'arbitrage < international >; les r~gles sont
essentiellement identiques. Cette approche visait
A d6montrer une attitude de respect du choix des
parties de recourir A l'arbitrage. Les provinces
de common law font certaines distinctions entre
l'arbitrage << national > et l'arbitrage o internatio-
nal o au regard de l'intervention du tribunal et de
la reconnaissance des sentences arbitrales. La ten-
dance semble indiquer un encadrement plus serr6
de l'intervention judiciaire dans les arbitrages
<< internationaux > que dans les arbitrages << natio-
naux >. Les tribunaux ont plus de latitude pour
intervenir et entendre les arbitrages nationaux. (II
serait 6trange que, devant cette tendance, la Cour
interprkte le droit qu6b6cois de fagon A ne permet-
tre une plus grande intervention judiciaire que dans
les arbitrages << internationaux >.) Si le Quebec ne
fait aucune distinction dans ses r~gles du C.p.c., il
serait logique de ne pas en faire pour l'application
du livre dixibme du C.c.Q. Cela s'avre particu-
librement vrai lorsqu'il semble que la seule raison
pour laquelle le mot << arbitre > est inclus dans l'art.
3148, al. 2 (qui reproduit essentiellement les effets
de l'art. 940.1 C.p.c.) 6tait de permettre d'appliquer
les exceptions de I'art. 3148, al. 2 aux dispositions
des art. 3149 A 3151.

Pour ces motifs, nous concluons que la clause
d'arbitrage suffit en soi A d6clencher l'application
de l'art. 3148, al. 2, et par le fait m8me, de ses
exceptions, notamment l'art. 3149.

b) L'arrit de la Cour d'appel du Qudbec dans
Dominion Bridge

I'appelante a invoqu6 l'arret Dominion Bridge
A l'appui de sa these. Dans cette affaire, la Cour
d'appel a, dans une remarque incidente, donn6 A
l'art. 3149 une interpr6tation qui permettait aux
travailleurs ou aux consommateurs de se soumet-
tre A l'arbitrage au moyen d'une clause d'arbitrage
exclusif, pourvu que l'arbitrage ait lieu dans la pro-
vince de Quebec. Depuis, les tribunaux qu6b6cois
s'y conforment, y compris la juge Lemelin de la
Cour d'appel, bien que la sagesse de ce pr6c6dent
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international privd (2003), t. II, Rgles spdcifiques,
at p. 640.

It is clear that the decision in Dominion Bridge,
was based on a mistaken belief that the intent of
the legislator in enacting art. 3149 was to protect
consumers and workers from moving their disputes
outside Quebec. Explaining the basis of his conclu-
sion, Beauregard J.A. speculates: [TRANSLATION]
"The legislature's main intention was probably to
protect a worker's right to sue his or her employer
in Quebec" (p. 324). In fact, an examination of the
comments made by the Minister of Justice when
enacting this legislation reveals that the intent was
to preserve consumer and worker access to Quebec
courts and other state-appointed dispute resolution
forums, not merely to keep them within the geo-
graphic territory of Quebec. The comments of the
Minister of Justice on art. 3149 are as follows:

[TRANSLATION] This article is new law and is based
on Switzerland's 1987 Loi fiderale sur le droit inter-
national privd and on the third paragraph of article 85
C.C.L.C. It confers jurisdiction over a consumer con-
tract or a contract of employment on a Quebec authority
where the consumer or worker is resident or domiciled
in Quebec; this jurisdiction is in addition to the juris-
diction based on the criteria set out in article 3148.

The article provides consumers and workers with
enhanced protection.

(Commentaires du ministre de la Justice, vol. II, at
pp. 2010-11)

It is instructive to examine the provisions that
art. 3149 is purportedly modelled upon. First, there
is art. 85 C.C.L.C. which provides:

85. When the parties to a deed have for the purpose
of such deed, made election of domicile in any other
place than their real domicile, all notifications, demands
and suits relating thereto may be made at the elected
domicile, and before the judge of such domicile.

ait t6 remise en question : voir G. Goldstein et E.
Groffier, Droit international priv (2003), t. II,
R~gles spdcifiques, p. 640.

II est clair que l'arr8t Dominion Bridge repose
sur la conviction erronde que le l6gislateur voulait,
par l'adoption de l'art. 3149, prot6ger les consom-
mateurs et les travailleurs contre le d6placement de
leurs litiges A l'ext6rieur du Qu6bec. En expliquant
le fondement de sa conclusion, le juge Beauregard
6met I'hypothbse suivante : << [Ila protection du
droit du travailleur de poursuivre son employeur
au Qu6bec 6tait probablement l'intention princi-
pale du l6gislateur >> (p. 324). En fait, I'examen des
commentaires formul6s par le ministre de la Justice
lors de l'adoption de cette disposition r6vble que le
16gislateur avait l'intention de prot6ger l'acc6s des
consommateurs et des travailleurs aux tribunaux
qu6bdcois et aux autres organismes de r~glement
des diff6rends d6signds par I'Etat, et pas simple-
ment de conserver ces diff6rends dans les limites
gdographiques du Qudbec. Voici ses commentaires
au sujet de l'art. 3149:

Cet article, de droit nouveau, s'inspire de la Loifidrale
sur le droit international privd suisse de 1987, ainsi que
du troisibme alinda de l'article 85 C.c.B.C. II attribue
une comp6tence en matibre de contrat de consomma-
tion ou de travail aux autorit6s qu6b6coises du domicile
ou de la r6sidence du consommateur ou du travailleur;
cette comp6tence s'ajoute A celle fond6e sur les critbres
pr6vus A 'article 3148.

I'article assure une protection accrue aux consomma-
teurs et aux travailleurs.

(Commentaires du ministre de la Justice, t. II, p.
2010-2011)

Il est utile d'examiner les dispositions qui auraient
inspird I'art. 3149 C.c.Q. L'article 85 C.c.B.C. pr6-
voit ce qui suit :

85. Lorsque les parties A un acte y ont fait, pour son
ex6cution, 6lection de domicile dans un autre lieu que
celui du domicile r6el, les significations, demandes et
poursuites qui y sont relatives, peuvent etre faites au
domicile convenu et devant le juge de ce domicile.
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Save in the case of a notarial deed, an election of
domicile shall be without effect as regards the jurisdic-
tion of any court, when it is signed by a non-trader within
the boundaries of the district in which he resides.

Then, there is s. 114 of the Swiss legislation on
private international law (Loi fiddrale sur le droit
international privd (December 18, 1987), RO 1988
1776), which provides:

[TRANSLATION]

Art. 114 Contracts with consumers

1. Where a consumer brings an action relating to a
contract that satisfies the conditions set out in art. 120,
para. 1, he may elect to do so in the Swiss court:

a. of his domicile or of his habitual place of resi-
dence, or

b. of the supplier's domicile or, in the absence of
such domicile, of the supplier's habitual place
of residence.

2. A consumer may not waive in advance the forum of
his domicile or habitual place of residence.

Both provisions specifically maintain the juris-
diction of the courts to hear consumer disputes. As
well, it should be noted the Minister of Justice's
comments on arts. 3117 and 3118, which are rules
that also seek to protect the consumer and worker
when it comes to choice of law, end with the follow-
ing statements, respectively:

[TRANSLATION] It should be noted that the consumer
contract is defined in article 1384 and that article 3149
confers jurisdiction on the Quebec courts in certain cir-
cumstances where consumer contracts are in issue.

It should also be noted here that article 3149 confers
jurisdiction on the Quebec courts in certain circum-
stances where contracts of employment are in issue.
[Emphasis added.]

(Commentaires du ministre de la Justice, vol. II, at
pp. 1987-88)

There appears from the above to be an inten-
tion on the part of the Quebec legislator to

Exceptd dans un acte notarid, I'6lection de domicile
est sans valeur quantA la juridiction des tribunaux, si
elle est sign6e par un non-commergant dans les limites
du district oil il a sa residence.

Puis, I'art. 114 de la loi suisse sur le droit inter-
national priv6 (Loifidirale sur le droit internatio-
nal privd (18 decembre 1987), RO 1988 1776) dis-
pose :

Art. 114 Contrats conclus avec des consommateurs

1. Dans les contrats qui r6pondent aux conditions
6nonees par l'art. 120, al. 1, I'action intent6e par un
consommateur peut 8tre portee, au choix de ce dernier,
devant le tribunal suisse;

a. de son domicile ou de sa r6sidence habituelle,
ou

b. du domicile ou, A d6faut de domicile, de la resi-
dence habituelle du fournisseur.

2. Le consommateur ne peut pas renoncer d'avance au
for de son domicile ou de sa r6sidence habituelle.

Les deux dispositions r6servent express6ment
la comp6tence des tribunaux d'entendre les litiges
de consommation. De meme, il faut remarquer les
commentaires du ministre de la Justice relatifs aux
art. 3117 et 3118, les rkgles visant 6galement A pro-
t6ger le consommateur et le travailleur pour ce qui
est du choix de la loi applicable, qui se terminent
respectivement par les d6clarations suivantes :

On rappellera que le contrat de consommation est defini
A ]'article 1384 et que ]'article 3149 donne comp6tence
aux tribunaux qu6b6cois en certaines circonstances
quand il s'agit de contrat de consommation.

On notera 6galement ici que l'article 3149 donne com-
p6tence aux tribunaux qu6b6cois, en certaines cir-
constances, quand il s'agit de contrat de travail. [Nous
soulignons.]

(Commentaires du ministre de la Justice, t. II,
p. 1987-1988)

11 semble, d'aprbs ce qui precede, que le l6gisla-
teur queb6cois avait l'intention de prot6ger l'acc~s

208

209

210

903



DELL COMPUTER V. UNION DES CONSOMMATEURS Bastarache and LeBel JJ.

safeguard consumer and worker access to the
courts. It is interesting to note that in a more recent
decision, Rees v. Convergia, [2005] Q.J. No. 3248
(QL), 2005 QCCA 353, the Court of Appeal seems
to recognize that this was the purpose of art. 3149
C.C.Q.: [TRANSLATION] "Evidently, the legislature
intended, in adopting article 3149 C.C.Q., to confer
a separate and full jurisdiction on the Quebec
courts in two areas of economic activity where one
of the contracting parties is particularly vulnera-
ble" (para. 37 (emphasis added)).

A further problem with the interpretation of
art. 3149 in Dominion Bridge is that it essentially
equates a contractual arbitrator seated in Quebec
with a "Qu6bec authority". Applying this notion
in most situations demonstrates the flaws in this
approach. Assuming that being a decision-maker
situated in Quebec is sufficient to make one a
"Qudbec authority", it ignores the issue of whether
the arbitrator must be from Qu6bec. In this case, as
we read the provisions on appointment of arbitrators
in NAF's Code, Rules 20-24, there is no guarantee
that an arbitrator will be from the complainant's
jurisdiction. If the parties do not select an arbitrator
on mutually agreeable terms, NAF chooses, per-
mitting the parties to strike out one candidate each
from the short list. The only provision that touches
on what jurisdiction the arbitrator may be from is
Rule 21E. It reads as follows:

E. Unless the Parties agree otherwise, in cases involv-
ing citizens of different countries, the Forum may des-
ignate an Arbitrator or Arbitrator candidate based, in
part, on the nationality and residence of the Arbitrator or
Arbitrator candidate, but may not exclude an Arbitrator
solely because the person is a citizen of the same coun-
try of a Party.

It is nothing short of puzzling how an arbitrator
not from Quebec, even though located in Quebec,
could be a "Quebec authority".

212 This approach also ignores another important
issue: where does the arbitrator hold his authority
from? Here, the arbitrator and arbitration proceed-
ings under NAF are ultimately subject to U.S. law.

des consommateurs et des travailleurs aux tribu-
naux. Il est intdressant de noter que dans une d6ci-
sion plus r6cente, Rees c. Convergia, [2005] J.Q.
no 3248 (QL), 2005 QCCA 353, la Cour d'appel
semble reconnaitre que tel 6tait l'objet de l'art. 3149
C.c.Q. : << De toute 6vidence, le 16gislateur a voulu,
A I'article 3149 C.c.Q., l6gif6rer sur la comp6tence
des tribunaux qudb6cois de manibre autonome et
complete dans deux secteurs de l'activit6 6conomi-
que oh l'une des parties contractantes est particu-
librement vulndrable > (par. 37 (nous soulignons)).

L'interpr6tation de l'art. 3149 retenue dans
Dominion Bridge pose un autre problme en ce
qu'elle confond pour l'essentiel l'arbitre consen-
suel si6geant au Qudbec avec une << autorit6 qu&
b6coise >. Dans la plupart des cas, I'application
de cette notion r6vble les failles de cette interprd-
tation. Supposer que le fait, pour un dicideur, de
sidger au Qudbec suffit A faire de lui une << autorit6
qudb6coise > ne tient pas compte de la question de
savoir si l'arbitre doit provenir du Qu6bec. En l'es-
pice, suivant notre interpr6tation des dispositions
du Code du NAF relatives A la d6signation des arbi-
tres, les r~gles 20 A 24, rien ne garantit que l'arbitre
proviendra du m~me endroit que le plaignant. Si les
parties ne parviennent pas A s'entendre sur le choix
d'un arbitre, le NAF le choisit aprbs avoir autoris6
chaque partie A rayer le nom d'un candidat de la
liste restreinte. Seule la r~gle 21E 6voque le lieu
d'origine de l'arbitre. Elle est ridigde comme suit :

[TRADUCTION] E. Sauf entente contraire des parties,
dans les cas mettant en cause des citoyens de pays diff6-
rents, le Forum peut d6signer un arbitre ou un candidat
arbitre en tenant compte, notamment, de la nationalit6
et du lieu de r6sidence de l'arbitre ou du candidat, mais
il ne peut exclure un arbitre du seul fait qu'il est citoyen
du meme pays que l'une des parties.

II serait pour le moins dtonnant que l'on puisse
qualifier d'<< autoritd qu6b6coise > un arbitre qui,
m8me s'il se trouve au Quebec, n'est pas citoyen
du Qu6bec.

Cette interprdtation fait dgalement abstrac-
tion d'une autre question importante : d'ob l'ar-
bitre tient-il sa comp6tence? En l'esp6ce, I'arbi-
tre et la proc6dure d'arbitrage 6tablie par le NAF
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We note that in this respect Rule 50 of NAF's Code
stipulates that "Arbitrations under the Code are gov-
erned by the Federal Arbitration Act in accord with
Rule 48B." Rule 48B stipulates that: "Unless the
Parties agree otherwise, any Arbitration Agreement
as described in Rules 1 and 2E and all arbitration
proceedings, Hearings, Awards, and Orders are
to be governed by the Federal Arbitration Act, 9
U.S.C. §§ 1-16." No arbitrator who is bound by U.S.
law could be a "Qu6bec authority". The respond-
ents also rightly raise the fact that Rule lID pro-
vides that all arbitrations will be in English.
One would think a "Qudbec authority" would be
required to provide arbitration services in French.
Finally, it seems completely incongruous how, in
this case, in order to begin the process attribut-
ing to the purported "Qu6bec authority" power to
hear the dispute, the consumer must first contact an
American institution, located in Minneapolis, who
is in charge of organizing the arbitration.

It should be noted, as well, that assigning the
status of "Qu6bec authority" to a contractual arbi-
trator seated in Quebec would have unwanted
consequences when applied to the other excep-
tions to art. 3148, para. 2, especially art. 3151. It
surely could not have been intended that in reserv-
ing jurisdiction to "Quebec authorities" to hear all
''matters of civil liability for damage suffered in or
outside Qu6bec as a result of exposure to or the use
of raw materials", that private arbitrators could be
selected by the parties to hear such disputes before
they arise. This is evident from the earlier version
of this provision, art. 21.1 C.C.P., assented to June
21, 1989, which reserves the exclusive jurisdic-
tion to hear disputes over raw materials to Quebec
courts:

Civil Code of Lower Canada

8.1 The application of the rules of this Code is
imperative in matters of liability for damage suffered

relevent ultimement du droit americain. Signalons
A cet 6gard la r6gle 50 du Code du NAF qui pr6-
cise que [TRADUCTION] (< [l]es arbitrages en vertu
du Code sont r6gis par la Federal Arbitration Act
conformement A la rbgle 48B >. Selon la rbgle 48B,
[TRADUCTION] << [s]auf entente contraire des par-
ties, toute convention d'arbitrage vis6e aux r6gles
I et 2E, de meme que toute proc6dure d'arbitrage,
audience, sentence et ordonnance sont rdgies par
la Federal Arbitration Act, 9 U.S.C. §§ 1-16 >.
Aucun arbitre lie par le droit americain ne saurait
8tre qualifi6 d'<< autorit6 queb6coise >. Les intim6s
soul~vent 6galement A bon droit le fait que suivant
la r~gle 111, tous les arbitrages se derouleront en
anglais. On pourrait penser qu'une < autorit6 qu6-
b6coise o serait tenue d'offrir ses services d'arbi-
trage en frangais. Enfin, il nous semble tout A fait
incongru qu'en l'espice, le consommateur doive
d'abord communiquer avec une institution am6ri-
caine, situde A Minneapolis et responsable de l'or-
ganisation de l'arbitrage, afin d'entamer le pro-
cessus visant A attribuer A la soi-disant << autorit6
qu6b6coise la comp6tence n6cessaire pour enten-
dre le litige.

Il convient 6galement de souligner que le fait
d'accorder le statut d'<< autorit6 qu6b6coise > un
arbitre consensuel si6geant au Qudbec entrainerait
des cons6quences non d6sir6es pour l'application
des autres exceptions A l'art. 3148, al. 2 C.c.Q., en
particulier de l'art. 3151 C.c.Q. En conferant aux
<< autorit6s queb6coises >> le pouvoir exclusif d'en-
tendre toute action fond6e sur << la responsabilit6
civile pour tout pr6judice subi au Quebec ou hors
du Qu6bec et resultant soit de l'exposition A une
matidre premiere [. . .], soit de son utilisation >, le
l6gislateur n'a sfrement pas voulu que les parties
puissent choisir A I'avance les arbitres prives char-
g6s de r6gler les litiges de cette nature. Cette inten-
tion ressort clairement de la version anterieure de
cette disposition, I'art. 21.1 C.p.c., sanctionn6 le 21
juin 1989, qui confrre aux tribunaux queb6cois le
pouvoir exclusif d'entendre les litiges portant sur
une matibre premiere :

Code civil du Bas Canada

8.1 Les r~gles du present Code s'appliquent de faqon
imp6rative A la responsabilit6 de tout dommage subi au
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in or outside Qudbec as a result of exposure to or use of
raw materials, whether processed or not, originating in
Qudbec.

Code of Civil Procedure

21.1 The courts of Qu6bec have exclusive jurisdic-
tion to hear in first instance all demands or actions
founded on liability under article 8.1 of the Civil Code
of Lower Canada.

In presenting these provisions, the Minister of
Justice made the following declarations:

[TRANSLATION] Mr. Speaker, the purpose of the bill is
to ensure that Quebec legal rules applicable to certain
matters are also mandatory for foreigners.

Since the damage in question is suffered as a result of
the use of or exposure to raw materials originating in
Quebec, it seemed important that all litigants, be they
Quebecers, other Canadians or foreigners, be treated
equally and that a single legal scheme governing liabil-
ity, namely that of Quebec ... should apply to all of
them.

(Quebec, National Assembly, Journal des ddbats,
vol. 30, No. 134, 2nd Sess., 33rd Leg., June 21,
1989, at pp. 6941 and 6970)

It is clear that in introducing these provisions, the
National Assembly wanted all litigants in this area
to be subject to one single legal system - Quebec's
- which of course includes Quebec courts.

(c) Conclusion on the Interpretation of Art.
3149

As identified at the outset of this section, the
application of art. 3149 hinges on the question
"Who is a Quebec authority?" and, in our view,
on this question only. It is obvious from the above
discussion that a "Qu6bec authority" must mean a
decision-maker situated in Quebec holding its
authority from Quebec law. This is consist-
ent with the meaning of "Quebec authority" dis-
cussed in Quebec doctrine. C. Emanuelli, in Droit

Qudbec ou hors du Qu6bec et r6sultant de l'exposition
A une matibre premiere qui tire son origine du Qudbec
ou de son utilisation, que cette matibre premiere ait 6t6
trait6e ou non.

Code de procidure civile

21.1 Les tribunaux du Quebec ont juridiction exclu-
sive pour connaltre en premibre instance de toute
demande ou de toute action fondde sur la responsabilit6
pr6vue A l'article 8.1 du Code civil du Bas Canada.

En pr6sentant ces dispositions, le ministre de la
Justice a fait les d6clarations suivantes :

M. le Pr6sident, le projet de loi vise h rendre obligatoi-
res 6galement pour les 6trangers les rbgles de droit du
Qu6bec applicables en certaines matibres.

Puisque le dommage dont il s'agit r6sulte de l'utilisation
ou de l'exposition A une matibre premiere qui tire son
origine du Qu6bec, il est apparu important que tous les
justiciables, qu'ils soient qu6b6cois, canadiens ou 6tran-
gers, soient plac6s sur un pied d'6galit6 et b6n6ficient
de l'application d'un seul et m8me r6gime juridique de
responsabilit6, soit celui du Qudbec.

(Quebec, Assembl6e nationale, Journal des ddbats,
vol. 30, no 134, 2 e sess., 33e 16g., 21 juin 1989, p.
6941 et 6970)

Il est clair qu'en introduisant ces dispositions, I'As-
sembl6e nationale voulait que toutes les parties
concern6es par un litige en cette matibre soient
assujetties A un seul systhme juridique - celui du
Qu6bec - qui, de toute 6vidence comprend les tri-
bunaux qu6bicois.

c) Conclusion sur l'interpritation de l'art.
3149

Comme nous l'avons indiqu6 au d6but de cette
section, I'application de l'art. 3149 est lide A la ques-
tion de savoir << ce qu'est une autorit6 qu6bdcoise >.
Elle d6pend, selon nous, de cette seule question. Il
ressort de l'analyse qui prchde qu'une << autorit6
qu6bdcoise a doit s'entendre du d6cideur situ6 au
Qudbec qui tient sa comp6tence du droit qu6b6cois.
Cette definition est compatible avec celle dont il est
question dans la doctrine qudbicoise. Dans Droit
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international privd qudbdcois (2nd ed. 2006),
defines the terms as encompassing: [TRANSLATION]
"Quebec courts and notaries and other Quebec
authorities, such as the Director of Youth Protection
and the Registrar of Civil Status" (p. 70). H. P.
Glenn notes that [TRANSLATION] "[b]y simply
referring to 'Qu6bec authorities' without fur-
ther clarification, Title Three establishes the rules
respecting the international jurisdiction of Ouebec
judicial and administrative authorities" ("Droit
international priv6", in La Rdforme du Code civil
(1993), vol. 3, 669, at p. 743 (emphasis added)).
See also G. Goldstein and E. Groffier, who state:
[TRANSLATION] "The new Code refers to Quebec
or foreign 'authorities' rather than to courts. The
intention is to include administrative authorities
whose decisions may concern private law mat-
ters ... . However, (non-state) arbitral tribunals do
not appear to be regarded as 'authorities' for pur-
poses of this Code" (Droit international privd, t. I,
Thdorie gindrale, at p. 287). This is completely con-
sistent with the distinction made between "Qu6bec
authorities", "foreign authorities" and "arbitrators"
in art. 3148, para. 2.

While little has been written on the interpreta-
tion of art. 3149 itself, there is academic support
for our position. In "Commentaire sur la d6cision
Dell Computer Corporation c. Union des consom-
mateurs - Quand 'browsewrap' rime avec 'arbi-
trabilit6"', in Rephres, EYB 2005REP375, August
2005, N. W. Vermeys argues:

[TRANSLATION] Article 3148 C.C.Q. seems to preclude
compulsory arbitration where consumer contracts are
concerned. ... The effect of this article is that the
"arbitrator" concept is expressly excluded from that of
the "Quebec authority". Since the Code prevents a con-
sumer from waiving the jurisdiction of Quebec author-
ities, it would necessarily be impossible to set up an
arbitration clause against the consumer.

Vermeys further rejects the argument that an arbi-
trator could fit within the word "court" in the C.P.A.,
s. 271, para. 3, in order to qualify as a "Qu6bec
authority" for the purposes of arts. 3148 and 3149:

international privd qudbeicois (2e 6d. 2006), C.
Emanuelli inclut dans la definition de cette expres-
sion : < [lI]es tribunaux du Quebec, [le] notaire qu6-
b6cois ou d'autres autorit6s qudb6coises : directeur
de la protection de la jeunesse, directeur de l'6tat
civil, etc. * (p. 70). H. P. Glenn note qu'<< [e]n par-
lant simplement des "autorit6s du Qu6bec", sans
autre pr6cision, le troisibme Titre 6tablit les critbres
de comp6tence internationale des autorit6s judiciai-
res et administratives du Quebec > (<< Droit inter-
national priv6 >, dans La riforme du Code civil
(1993), t. 3, 669, p. 743 (nous soulignons)). Voir
6galement G. Goldstein et E. Groffier qui affirment
ce qui suit: << [l]e nouveau Code parle des "autori-
t6s" qudb6coises ou 6trangbres plut~t que des tri-
bunaux. II veut inclure les autorit6s administratives
dont les d6cisions peuvent concerner le droit priv6
[.. .] Par contre, il ne semble pas que les tribunaux
arbitraux (non 6tatiques) soient consid6r6s comme
des "autorit6s" aux fins de ce Code (Droit inter-
national privdf, t. I, Thiorie ginirale, p. 287). Tous
ces commentaires s'accordent entibrement avec
la distinction qu'6tablit I'art. 3148, al. 2 entre les
<< autorit6s qu6b6coises >, les (< autorit6s 6trang&-
res > et les << arbitres o.

Bien que l'interpr6tation de l'art. 3149 n'ait
gubre 6t6 comment6e, notre position regoit l'appui
des auteurs. Dans son article << Commentaire sur la
d6cision Dell Computer Corporation c. Union des
consommateurs - Quand "browsewrap" rime avec
"arbitrabilit6" >>, dans Rephres, EYB 2005REP375,
aoot 2005, N. W. Vermeys affirme :

En effet, I'article 3148 C.c.Q. semble 6carter tout
recours force A l'arbitrage dans le cadre de contrats de
consommation [. . 111 r6sulte de cet article que la notion
d'<< autorit6 qudb6coise > exclut express6ment celle
d'< arbitre >. Or, puisqu'en vertu du Code le consom-
mateur ne peut renoncer A la comp6tence des autoritds
qu6bdcoises, la clause d'arbitrage lui serait ndcessaire-
ment inopposable.

M. Vermeys rejette en outre l'argument voulant
qu'un arbitre puisse 8tre vis6 par le terme < tri-
bunal > figurant dans la L.p.c., art. 271, al. 3, et
qu'il puisse pr6tendre ainsi A la qualit6 d'< auto-
rit6 qudb6coise > pour l'application des art. 3148 et
3149:
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[TRANSLATION] For this purpose, some may be tempted
to argue that the definition of "court" in the CPA
includes an arbitrator. However, to interpret the word
"courts" this broadly would appear to me to be incon-
sistent with the current state of the law. As the Court
[of Appeal] quite correctly stated, "the [Consumer
Protection] Act does not define this term, so it is neces-
sary to turn to article 4 C.C.P.: "court means one of the
courts of justice enumerated in article 22 or a judge pre-
siding in a courtroom" (para. 51 of the decision in ques-
tion).... [B]efore even consulting the Code of Civil
Procedure, it should be determined whether the legisla-
tion is internally consistent. Several provisions of the
Act, including sections 142, 143, 267 and 271, seem to
imply that only courts within the meaning of the Code
of Civil Procedure were contemplated by the legislature
in drafting the CPA. [Footnote No. 20]

All of this leads to the conclusion that a con-
tractual arbitrator cannot be a "Qu6bec author-
ity" for the purposes of art. 3149. Therefore, Dell
cannot succeed here in trying to set up the exclu-
sive arbitration against Dumoulin. This interpre-
tation does not affect labour arbitrators, nor other
forms of arbitration made available under Quebec
statutes, because such arbitrators would qualify
as "Qudbec authorities": see Tremblay, at p. 252:
[TRANSLATION] "A distinction must also be made
between civil or commercial arbitration and other
types of arbitration, such as grievance arbitration
in labour law. In grievance arbitration, even though
the parties can choose the third party, arbitration
is compulsory by law" (emphasis added). This
explains why this Court's decisions in Bisaillon,
and Desputeaux do not dictate our conclusion here.
The former involved an arbitrator whose author-
ity stemmed from Quebec's Labour Code, and the
latter involved an arbitrator designated by s. 37 of
the Act respecting the professional status of art-
ists in the visual arts, arts and crafts and litera-
ture, and their contracts with promoters. Nor does
our interpretation signify that arbitration clauses in
consumer and worker contracts are always invalid.
It simply means that the agreement to arbitrate in
advance of the dispute, which is the effect of an
arbitration clause included in a contract of adhe-
sion, could not be set up against the consumer or
worker. The consumer or worker could well decide
they want to arbitrate; in that case recourse to

A cette fin, notons que certains pourraient 8tre tent6s
de prdtendre que la d6finition de << tribunal > incor-
por6e dans la LPC inclut celle d'arbitre. Cependant,
il demeure qu'une interpr6tation aussi large du terme
< tribunaux > ne semble pas conforme A l'6tat actuel du
droit. En effet, comme l'a trbs justement indiqu6 la Cour
[d'appel], << la loi [sur la protection du consommateur]
ne d6finit pas ce terme, il faut s'en remettre A l'article 4
C.p.c.: << "tribunal : une des cours de justice 6num6r6es
A l'article 22 ou un juge qui siege en salle d'audience". >
(Par. 51 de la d6cision commentde). [. . ] avant meme
d'aller consulter le Code de procidure civile, it importe
de s'assurer de la coh6rence interne du texte de loi. Or,
plusieurs articles de cette loi, notamment les articles
142, 143, 267 et 271, impliquent vraisemblablement que
seuls les tribunaux au sens du Code de procidure civile
ont 6 envisag6s par le 16gislateur lors de la redaction
de la LPC. [Note no 20]

Tout cela nous ambne A conclure qu'un arbitre
consensuel ne saurait etre qualifid d'<< autorit6 qud-
b6coise a pour l'application de l'art. 3149 C.c.Q. Par
cons6quent, Dell ne peut avoir gain de cause en l'es-
pce en tentant d'opposer A M. Dumoulin la clause
d'arbitrage exclusif. Cette interpr6tation n'a aucune
incidence sur les arbitres du travail, ni sur les autres
types d'arbitres vis6s par les lois du Qudbec, ceux-
ci rdpondant A la ddfinition d'<< autoritis qudb6coi-
ses > : voir Tremblay, p. 252 : << [i]l faut aussi distin-
guer I'arbitrage civil ou commercial d'autres types
d'arbitrage, tel l'arbitrage de griefs en droit du tra-
vail. Dans ce dernier type d'arbitrage, bien que le
tiers puisse 6tre choisi par les parties, I'arbitrage
est obligatoire selon la loi > (nous soulignons). Cela
explique pourquoi les d6cisions de la Cour dans
Bisaillon et Desputeaux ne dictent pas notre conclu-
sion en l'esp&ce. La premiere de ces d6cisions met-
tait en cause un arbitre qui tirait ses pouvoirs du
Code du travail du Qu6bec et la seconde, un arbitre
d6sign6 conform6ment A l'art. 37 de la Loi sur le
statutprofessionnel des artistes des arts visuels, des
mdtiers d'art et de la littirature et sur leurs contrats
avec les diffuseurs. Notre interprdtation ne signifie
pas non plus que les clauses d'arbitrage contenues
dans les contrats de consommation et de travail sont
toujours invalides. Elle signifie simplement que la
convention d'arbitrage ant6rieure au litige, consd-
quence d'une clause d'arbitrage contenue dans un
contrat d'adhdsion, ne peut Etre oppos6e au consom-
mateur ou au travailleur. Le consommateur ou
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art. 3149 is unnecessary. This is explained very
well by Goldstein and Groffier:

[TRANSLATION] All that article 3149 C.C.Q. says is
that the party contracting with the weaker party cannot
impose such a clause on him or her regardless of what
the weaker party intended and perhaps even though ...
the weaker party originally opted for arbitration but
subsequently changed his or her mind. While it is true
that workers or consumers cannot waive the forum of
their residence or domicile in advance, they can nev-
ertheless waive it if they believe that would be in their
interest in the circumstances. To say the contrary would
be tantamount to saying that in international situations,
nothing relating to a contract of employment or a con-
sumer contract is arbitrable. [Emphasis in original.]

(Droit international privd, t. II, at p. 640)

Our conclusion on art. 3149 C.C.Q. is alone suf-
ficient to dismiss the appellant's motion to refer the
dispute to arbitration and it is therefore not strictly
necessary to study the other possible grounds of
nullity of the arbitration agreement. That said, we
are of the view that the other questions raised by
this appeal are sufficiently important to make it
necessary for our Court to state its views on their
respective merits.

(2) Is the Arbitration Agreement Null Because
a Consumer Dispute Is a Matter of Public
Order?

Although the respondents did not specifically
argue that a consumer dispute could never be arbi-
trated because it would constitute an arbitration
over a matter of public order, we need to briefly
state our position on the subject, as the question
was discussed by the Court of Appeal. In our view,
the Court of Appeal was correct in concluding that
a consumer dispute can be arbitrated. Such a con-
clusion inevitably flows from the application of the
reasoning we have adopted in Desputeaux, and
is in accordance with the requirements of public
policy, subject to the effect of art. 3149 C.C.Q.

Article 2639 C.C.Q. deals with the kind of dis-
putes that cannot be submitted to arbitration. These
are the "[d]isputes over the status and capacity of

le travailleur pourrait bien choisir d'aller en arbi-
trage, auquel cas le recours A l'art. 3149 est inutile.
Goldstein et Groffier l'expliquent trbs bien :

Tout ce que dit l'article 3149 C.c.Q., c'est que le cocon-
tractant de la partie faible ne peut lui imposer une telle
clause, malgrd sa volont6 et peut 8tre meme [.. .] malgr6
le fait que cette dernibre s'est pr6value de I'arbitrage,
mais change d'avis. S'il est exact qu'un travailleur ou
un consommateur ne peut renoncer a l'avance au for
de son domicile ou de sa rdsidence, n6anmoins, il lui
est loisible de le faire s'il y trouve son intdrat au vu des
circonstances. Affirmer le contraire revient A considd-
rer, en situation internationale, que tout ce qui concerne
le contrat de travail ou celui de consommation n'est pas
arbitrable. [En italique dans l'original.]

(Droit international privd, t. II, p. 640)

Notre conclusion sur I'art. 3149 C.c.Q. suffit A
elle seule A rejeter la demande de l'appelante de
renvoyer le litige A l'arbitrage; il n'est donc pas
strictement n6cessaire d'examiner les autres motifs
possibles de nullit6 de la convention d'arbitrage.
Cela dit, nous estimons que les autres questions
soulev6es par le pr6sent pourvoi sont suffisamment
importantes pour que notre Cour exprime son opi-
nion sur leur bien-fond6 respectif.

(2) La convention d'arbitrage est-elle nulle
parce qu'un litige de consommation rel~ve
de l'ordre public?

Bien que les intim6s n'aient pas express6ment
soutenu qu'un litige de consommation ne pourrait
jamais etre soumis A l'arbitrage parce qu'il s'agirait
d'un arbitrage sur une question qui int6resse l'or-
dre public, nous devons exposer bribvement notre
opinion sur le sujet car la Cour d'appel a abord6
la question. Nous estimons que la Cour d'appel a
conclu A bon droit qu'un litige de consommation
peut etre soumis A l'arbitrage. Cette conclusion
d6coule in6vitablement de l'application du raison-
nement que nous avons adopt6 dans Desputeaux
et elle est conforme aux conditions d'ordre public,
sous r6serve de l'effet de l'art. 3149 C.c.Q.

L'article 2639 C.c.Q. traite du genre de diff6-
rend qui ne peut 8tre soumis A I'arbitrage. Il s'agit
du << diffdrend portant sur l'6tat et la capacit6 des
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persons, family matters or other matters of public
order". The question is therefore whether a con-
sumer dispute constitutes such another matter of
public order. We believe that it does not. As we held
in Desputeaux, the concept of public order in art.
2639, para. 1 C.C.Q. must be interpreted restrictively
so as to respect the parties' autonomy to choose
arbitration, as well as the clear legislative intention
to respect such a choice. As there was no compel-
ling reason to consider copyright disputes as analo-
gous to disputes regarding the status and capacity
of persons or family matters in Desputeaux, there
is no such compelling reason regarding consumer
disputes in the case at bar.

Furthermore, the fact that certain C.P.A. rules
to be applied 'by the arbitrator are in the nature of
public order does not constitute a bar for the hear-
ing of the case by an arbitral tribunal. The second
paragraph of art. 2639 C.C.Q. makes this clear. This
was also recognized by our Court in Desputeaux:

A broad interpretation of the concept of public order
in art. 2639, para. I C.C.Q. has been expressly rejected
by the legislature, which has specified that the fact that
the rules applied by an arbitrator are in the nature of rules
of public order is not a ground for opposing an arbitra-
tion agreement (art. 2639, para. 2 C.C.Q.). The purpose
of enacting art. 2639, para. 2 C.C.Q. was clearly to put
an end to an earlier tendency by the courts to exclude
any matter relating to public order from arbitral juris-
diction. (See Condominiums Mont St-Sauveur inc. v.
Constructions Serge Sauvd lte, [1990] R.J.Q. 2783, at p.
2789, in which the Quebec Court of Appeal in fact stated
its disagreement with the earlier decision in Procon
(Great Britain) Ltd. v. Golden Eagle Co., [1976] C.A.
565; see also Mousseau [v. Socidtdde gestion Paquin ltie,
[1994] R.J.Q. 2004 (Sup. Ct.)], at p. 2009.) Except in cer-
tain fundamental matters, relating, for example, strictly
to the status of persons, as was found by the Quebec
Superior Court to be the case in Mousseau, supra, an
arbitrator may dispose of questions relating to rules of
public order, since they may be the subject matter of the
arbitration agreement. The arbitrator is not compelled
to stay his or her proceedings the moment a matter that
might be characterized as a rule or principle of public
order arises in the course of the arbitration. [para. 531

personnes, sur les matibres familiales ou sur les
autres questions qui intdressent l'ordre public >. La
question est donc de savoir si un litige de consom-
mation est une de ces autres questions qui intdres-
sent l'ordre public. Nous croyons que tel n'est pas le
cas. Comme en a d6cid6 la Cour dans Desputeaux,
le concept d'ordre public A l'art. 2639, al. I C.c.Q.
doit 6tre interpr6t6 strictement de fagon A respec-
ter l'autonomie de la volont6 des parties de recou-
rir A l'arbitrage, de meme que l'intention claire du
16gislateur de respecter ce choix. De la m8me fagon
qu'aucune raison impdrieuse ne nous permettait
d'6tablir une analogie entre les litiges relevant du
droit d'auteur et ceux portant sur l'6tat et la capacit6
des personnes ou sur les matibres familiales dans
Desputeaux, rien ne nous permet de traiter diff&
remment les litiges de consommation en I'esphce.

En outre, le fait que certaines des r~gles de la
L.p.c. que l'arbitre devrait appliquer pr6sentent
un caractbre d'ordre public n'empache en rien
un tribunal arbitral d'instruire l'affaire. C'est ce
qu'6dicte clairement le deuxibme alinda de l'art.
2639 C.c.Q. C'est aussi ce que la Cour a reconnu
dans Desputeaux:

I'interpr6tation extensive du concept d'ordre public
de I'art. 2639, al. 1 C.c.Q. a 6t6 express6ment 6cart6e par
le 16gislateur. Celui-ci a ainsi pr6cis6 que le fait que les
rkgles appliqudes par l'arbitre pr6sentent un caractbre d'or-
dre public n'empeche pas la convention d'arbitrage (art.
2639, al. 2 C.c.Q.). I'adoption de l'art. 2639, al. 2 C.c.Q.
visait clairement A 6carter un courant jurisprudentiel
antdrieur qui soustrayait A la comp6tence arbitrale toute
question relevant de l'ordre public. (Voir Condominiums
Mont St-Sauveur inc. c. Constructions Serge Sauve ltee,
[1990] R.J.Q. 2783, p. 2789, oii la Cour d'appel du Qudbec
a d'ailleurs exprim6 son d6saccord avec l'arrat antdrieur
rendu dans Procon (Great Britain) Ltd. c. Golden Eagle
Co., [1976] C.A. 565; voir aussi Mousseau [c. Socidte de
gestion Paquin ltee, [1994] R.J.Q. 2004 (C.S.)], p. 2009.)
Sauf dans quelques matiares fondamentales, tenant par
exemple strictement A l'6tat des personnes, comme l'a
conclu par exemple la Cour sup6rieure du Qu6bec dans
l'affaire Mousseau, pr6cit6e, I'arbitre peut statuer sur des
r6gles d'ordre public, puisqu'elles peuvent faire l'objet de
la convention d'arbitrage. L'arbitre n'est pas condamn6 A
interrompre ses travaux ds qu'une question susceptible
d'8tre qualifi6e de r~gle ou de principe d'ordre public se
pose dans le cours de l'arbitrage. [par. 53]
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Finally, the fact that the C.P.A. and the C.C.Q.
are silent as to the arbitrability of a consumer dis-
pute suggests its permissibility. An act should only
be interpreted as excluding the possibility of arbi-
tration if it is clear from it that the legislator pur-
ported to exclude the possibility of arbitration.
No provisions of the C.P.A. or the C.C.Q. lead us
to think that it is the case for consumer disputes.
More specifically, we think the Court of Appeal
was correct in finding that art. 271, para. 3 C.P.A.
merely defines the jurisdiction ratione materiae
of the courts and in concluding that, as we held in
Desputeaux, such an article should not be inter-
preted as excluding the possibility of arbitration.

The Quebec legislature has never given any
clear indications that consumer disputes are not
arbitrable. No general rule to that effect can be
found anywhere. The legislature adopted another
approach. The C.C.Q. and the C.P.A. contain cer-
tain rules which govern the validity, applicabil-
ity and enforceability of arbitration agreements in
respect of consumers.

The respondents seem to argue that a consumer
dispute can never be arbitrated because arbitration
proceedings should be considered inherently unfair
for the consumer. We are not convinced that this is
the case. On the contrary, we think that under cer-
tain circumstances, arbitration may actually be an
appropriate or preferable forum for the adjudica-
tion of consumer disputes.

(3) Is the Arbitration Agreement Void Because
It Constitutes a Waiver of the Jurisdiction
of the Superior Court Over Class Actions
Contrary to Public Order?

The respondents also argue that access to class
actions is a matter of public order and therefore
cannot be subject to arbitration under art. 2639.
This argument must fail, because, as discussed
above, art. 2639, para. I seeks to insulate only
certain types of "matters" or disputes of public
order from arbitration. Access to class actions is a

Enfin, le silence de la L.p.c. et du C.c.Q. quant
A l'arbitrabilit6 d'un litige de consommation tend A
indiquer que l'arbitrage est permis. Aucune loi ne
devrait 8tre interpr6t6e comme excluant le recours
A l'arbitrage, sauf s'il est clair que telle 6tait l'inten-
tion du 16gislateur. Aucune disposition de la L.p.c.
et du C.c.Q. ne nous amine A penser que c'est le
cas des litiges de consommation. Plus particulibre-
ment, nous croyons que la Cour d'appel a eu raison
de conclure que l'art. 271, al. 3 L.p.c. ne fait que
d6finir la comp6tence matirielle des tribunaux et,
comme nous l'avons fait dans Desputeaux, qu'une
telle disposition ne devrait pas 8tre interprte
comme excluant la possibilit6 du recours A la pro-
c6dure arbitrale.

Le 16gislateur qudbdcois n'a jamais indiqu6 clai-
rement que les litiges de consommation ne sont pas
arbitrables. Nous n'avons trouv6 aucune rbgle g6nd-
rale en ce sens. Le l6gislateur a adopt6 une autre
approche. Le C.c.Q. et la L.p.c. contiennent certai-
nes dispositions r6gissant la validit6, I'applicabilit6
et l'ex6cution des conventions d'arbitrage mettant
en cause des consommateurs.

Les intim6s semblent pr6tendre qu'un litige de
consommation ne peut jamais etre soumis A l'arbi-
trage parce que cette proc6dure devrait etre consi-
d6r6efonciarement in6quitable pour le consomma-
teur. Nous ne sommes pas convaincus que ce soit
le cas. Au contraire, nous croyons qu'il pourrait en
fait 8tre appropri6 ou prdfdrable, dans certaines cir-
constances, de recourir A l'arbitrage pour r6gler les
litiges de consommation.

(3) La convention d'arbitrage est-elle nulle
parce qu'elle constitue une renonciation,
contraire A l'ordre public, A la comp6tence
de la Cour supdrieure en matibre de recours
collectifs?

Les intim6s soutiennent aussi que l'acc~s aux
recours collectifs intdresse l'ordre public et que,
par cons6quent, cette question ne saurait 8tre sou-
mise A l'arbitrage suivant l'art. 2639. Cet argument
doit etre rejet6 parce que, comme nous l'avons
mentionn6, I'art. 2639, al. I ne vise A soustraire A
l'arbitrage que certains types de << questions ou
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procedural right and not a type of "matter" or dis-
pute analogous to status and capacity of persons, or
family law disputes.

The respondents alternatively argue that this
Court should apply its decision in Garcia Transport
LDe v. Royal Trust Co., [1992] 2 S.C.R. 499, to find
that the rules on class actions are rules of public
order, with the consequence that contractual provi-
sions preventing the consumer from accessing class
actions are of no effect. In Garcia Transport, the
Court concluded that a provision in the C.C.L.C.
was a rule of public order absent an explicit state-
ment within the provision indicating this status.
Finding that such status could be implied, the
Court identified a number of factors that indicated
legislative intent to accord the provision this status.
The decision leaves no doubt, however, that it is the
Quebec legislature that decides which laws apply
as a matter of public order, not the courts. The role
of courts in this regard is to determine whether suf-
ficient legislative intent is present to clearly indi-
cate that a law is intended to be one of public order,
and this will occur only in those rare cases where
the. legislator has been less than explicit about its
status. The following excerpt from J.-L. Baudouin,
Les obligations (3rd ed. 1989), at p. 81 (cited in
Garcia Transport at p. 525), accurately sets out the
law:

[TRANSLATION] Most of the time, the legislature
intervenes directly to establish what is a matter of
public order. Sometimes there is even an explicit state-
ment in the statutory or regulatory provision that it is
of public order; sometimes it indicates that there can be
no contractual derogation from the rule, and that any
such derogation will be null. Sometimes, on the con-
trary, the legislature clearly indicates that it is left to
the parties themselves to settle the question and that
the rule that is set out will apply only to supplement
their agreement.. .. In other cases, finally, the formula
used does not directly suggest that the statute is truly
imperative. It is then for the courts to determine the
legislative intention and to decide whether the provi-
sions should be treated as being of public order, that is,
to determine whether they are imperative provisions or

de diffdrends qui intdressent l'ordre public. L'acc6s
aux recours collectifs est un droit proc6dural et non
un genre de << questions > ou de diff6rends sembla-
bles A ceux qui intdressent l'6tat et la capacit6 des
personnes ou les conflits familiaux.

Subsidiairement, les intimds soutiennent que la
Cour devrait appliquer son arrt Garcia Transport
Ltie c. Cie Trust Royal, [1992] 2 R.C.S. 499, et
conclure que les r~gles relatives aux recours col-
lectifs sont d'ordre public et, partant, que les dispo-
sitions contractuelles ayant pour effet d'empacher
le consommateur d'acc6der aux recours collectifs
sont inopdrantes. Dans l'arr8t Garcia Transport, la
Cour a conclu qu'une disposition du C.c.B.C. avait
un caractbre d'ordre public m8me si elle ne conte-
nait aucune mention expresse en ce sens. Concluant
que ce caractbre pouvait 8tre implicite, la Cour a
dnum6r6 un certain nombre de facteurs indiquant
que le l6gislateur voulait confdrer ce caractbre A la
disposition. La d6cision ne laisse cependant sub-
sister aucun doute quant au fait que c'est le 16gisla-
teur qu6b6cois qui d6termine quelles lois rel~vent
de l'ordre public, non pas les tribunaux. Le r8le des
tribunaux A cet dgard consiste A d6terminer si l'in-
tention du l6gislateur est suffisamment claire pour
conclure qu'il entendait conf6rer A une loi un carac-
thre d'ordre public, ce qui n'arrivera que dans les
rares cas oh le l6gislateur aura t moins qu'expli-
cite A ce sujet. L'extrait suivant, tird de l'ouvrage de
J.-L. Baudouin, Les obligations (3e dd. 1989), p. 81,
cit6 dans Garcia Transport, p. 525, exprime avec
exactitude le droit en vigueur :

La plupart du temps, c'est le l6gislateur qui intervient
directement pour dire ce qui est d'ordre public. Parfois
on trouve dans le texte l6gislatif ou r6glementaire m8me
la mention expresse que la disposition pr6vue par lui
est d'ordre public; parfois il indique qu'il ne souffrira
aucune d6rogation contractuelle A la r~gle, A peine de
nullit6. Parfois le 16gislateur, au contraire, indique clai-
rement qu'il laisse aux parties elles-m~mes le soin de
r6gler la question et que la rbgle qu'il 6dicte ne s'ap-
pliquera qu'A titre suppl6tif [. . .1 Dans d'autres espbees
enfin, la formulation utilis6e ne laisse pas directement
soupqonner le caractbre v6ritablement impdratif de la
loi. Les tribunaux ont alors la tiche de rechercher l'in-
tention l6gislative et de d6cider s'il convient de donner
aux textes un caractbre d'ordre public, c'est-A-dire de
d6terminer s'il s'agit d'une disposition impgrative ou
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merely supplement the will of the parties. [Emphasis in
original.]

In this case, there is no indication of a legislative
intent to give the rules in Book IX on "Class Action"
of the C.C.P. public order status. While art. 1051
C.C.P. states that the provisions of the other books
of the C.C.P. that are inconsistent with the rules of
Book IX do not apply, this rule merely intends to
remedy practical difficulties in applying procedures
that would be unfeasible in the class action context,
such as strictly applying the rules on cross-claims
and joinder. It does not elevate the right to institute
class actions to the status of a rule of public order
that cannot be waived. Furthermore, this Court's
recent decision in Bisaillon, is clear authority that
the class action, while having an important social
dimension, is only a "procedural vehicle whose use
neither modifies nor creates substantive rights" and
can generally be waived (para. 17). It is the legisla-
ture, and not the courts, that can create exceptions
to this.

(4) Is the Arbitration Agreement Null Because
Dumoulin Did Not Consent to It as It Was
Imposed on Him Through a Contract of
Adhesion?

The respondents also argue that the principle of
the autonomy of the parties has no bearing on this
case as the arbitration clause is found in a contract
of adhesion. In other words, the respondents seem
to argue that Dumoulin should not be bound by the
arbitration agreement because he did not give a true
consent to the contract in which it is contained, this
contract being of adhesion. This argument must
also fail. It is based on the false assumption that an
adhering party does not truly consent to be bound
by the obligations contained in a contract of adhe-
sion. The notion of a contract of adhesion is only
meant to describe the contract in which the essen-
tial stipulations were imposed or drawn up by one
of the parties and were not negotiable (see art. 1379
C.C.Q.). This does not mean that the adhering party
cannot give a true consent to it and be bound by

seulement suppldtive de volont6. [En italique dans l'ori-
ginal.]

En I'esp&ce, rien n'indique que le l6gislateur
entendait donner un caractbre d'ordre public aux
r~gles figurant au livre IX concernant < Le recours
collectif >. M8me si l'art. 1051 C.p.c. prdvoit que
les dispositions des autres livres du C.p.c. qui sont
incompatibles avec le livre IX ne s'appliquent
pas, cette rbgle ne vise qu'd remddier aux difficul-
t6s pratiques que pose l'application de proc6dures
qui auraient 6t6 impossibles dans le contexte des
recours collectifs, par exemple l'application stricte
des r~gles sur les demandes reconventionnelles et
la rdunion d'actions. Cet article n'a pas poyr effet
de confdrer au droit d'intenter un recours ollectif
le caractbre d'une r~gle d'ordre public A laquielle on
ne saurait renoncer. En outre, la rdcente d6cision de
notre Cour dans Bisaillon reconnait clairement que
le recours collectif, malgrd son importante portde
sociale, n'est qu'un << v6hicule procddural dont
l'emploi ne modifie ni ne cr6e des droits substan-
tiels >>, auquel on peut g6ndralement renoncer (par.
17). C'est au 16gislateur, et non aux tribunaux, qu'il
appartient de cr6er des exceptions A cette r~gle.

(4) La convention d'arbitrage est-elle nulle
parce que M. Dumoulin n'y a pas consenti
puisqu'elle lui a 6t6 imposde dans le cadre
d'un contrat d'adh6sion?

Les intim6s soutiennent 6galement que le prin-
cipe de l'autonomie de la volont6 des parties n'a
aucune application en l'esp~ce puisque la clause
d'arbitrage figure dans un contrat d'adh6sion.
Autrement dit, les intim6s semblent pr6tendre que
M. Dumoulin ne devrait pas etre lid par la conven-
tion d'arbitrage puisqu'il n'a pas rdellement consenti
au contrat qui la renferme, s'agissant d'un contrat
d'adhdsion. Cet argument doit aussi etre rejetd.
Il repose sur la fausse hypoth6se qu'un adhdrent
ne consent pas vraiment A 8tre assujetti aux obli-
gations 6noncdes dans un contrat d'adh6sion. La
notion de contrat d'adh6sion ne vise qu'd d6crire le
contrat dans lequel les stipulations essentielles ont
6t6 imposdes ou r6dig6es par l'une des parties et ne
pouvaient pas etre librement discut6es (voir l'art.
1379 C.c.Q.). Cela ne signifie pas que l'adh6rent ne
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each one of its clauses, subject to the possibility
that some might be void or without effect pursuant
to some other provisions of the law. As stated by
J.-L. Baudouin and P.-G. Jobin:

[TRANSLATION] Since the adhering party's only
choice is between entering into the contract on the
terms imposed by the other party and not entering into
it, the question that arises is whether this is a true con-
tract, that is, an agreement of the wills of the parties.
Some authors argue that a contract of adhesion is more
akin to a unilateral juridical act, whereas a contract is a
bilateral juridical act. However, most authors consider
a contract of adhesion to be a true contract even though
the role of the will of the adhering party is reduced to a
minimum. Support for this position can be found in the
variety of mechanisms that have been developed at law
to correct the inequities and problems of consent that
result from the adhering party's inability to negotiate
.... [Emphasis in original.]

(Baudouin et Jobin: Les obligations (6th ed. 2005),
at p. 79)

228 We agree with the position defended by the
majority of the doctrine and think it is therefore not
sufficient for the respondents to raise the fact that
the arbitration clause is found in a contract of adhe-
sion in order to demonstrate that Dumoulin should
not be bound by it. Reliance on some other provi-
sions of the law is necessary.

(5) Is the Arbitration Clause Void Because It Is
Abusive?

229 Article 1437 C.C.Q. and s. 8 C.P.A. provide the
basis for a judicial declaration of the nullity of an
abusive clause. However, as was noted above, we
are of the view that an arbitration clause cannot
be said to be abusive only because it is found in
a consumer contract or in a contract of adhesion.
The agreement to arbitrate a consumer dispute is
not inherently unfair and abusive for the consumer.
On the contrary, it may well facilitate the consum-
er's access to justice. Therefore, the consumer that
raises this ground of nullity must prove that, given
the particular facts of his case, the arbitration agree-
ment should be considered abusive. Most of the
time, such proof will require testimonial evidence.

peut pas consentir v6ritablement au contrat et 8tre
lid par chacune de ses clauses, meme si certaines
d'entre elles pourraient etre nulles ou sans effet par
l'application de quelque autre disposition de la loi.
Comme l'ont 6crit J.-L. Baudouin et P.-G. Jobin :

Puisque l'adh6rent n'a d'autre choix que de contrac-
ter, aux termes impos6s par l'autre partie, ou de ne pas
contracter, la question se pose de savoir si on est en pr6-
sence d'un v6ritable contrat, accord des volontis des
parties. Ainsi, certains soutiennent que le contrat d'ad-
h6sion se rapproche plut6t de l'acte juridique unilat6ral,
le contrat 6tant au contraire un acte juridique bilat6ral.
La doctrine majoritaire est plut6t d'avis que, bien que le
r8le de la volont6 de l'adhdrent soit r6duit au minimum,
c'est un v6ritable contrat. Cette analyse est d'autant plus
d6fendable que le droit, par divers moyens, s'efforce de
corriger les iniquit6s et les problbmes de consentement
d6coulant de l'incapacit6 de n6gocier de l'adhdrent . . .
[En italique dans l'original.]

(Baudouin et Jobin : Les obligations (6e 6d. 2005),
p. 79)

Nous souscrivons A la these d6fendue par la
majoritd des auteurs et croyons qu'il n'est donc
pas suffisant pour les intimbs de soulever le fait
que la clause d'arbitrage se trouve dans un contrat
d'adh6sion pour d6montrer que M. Dumoulin ne
devrait pas 8tre lid par elle. Ils doivent s'appuyer
sur d'autres rkgles de droit.

(5) La clause d'arbitrage est-elle nulle parce
qu'elle serait abusive?

I'article 1437 C.c.Q. et l'art. 8 L.p.c. servent
de fondement A un jugement d6claratoire por-
tant nullit6 d'une clause abusive. Or, comme nous
l'avons dit, A notre avis, une clause d'arbitrage ne
saurait 6tre abusive uniquement parce qu'elle se
trouve dans un contrat de consommation ou dans
un contrat d'adh6sion. La convention d'arbitrage
d'un litige de consommation n'est pas foncibrement
inequitable et abusive pour le consommateur. Au
contraire, elle peut trbs bien lui faciliter l'acc6s A la
justice. Par consequent, le consommateur qui sou-
16ve ce motif de nullit6 doit prouver que, compte
tenu des faits particuliers en cause, la convention
d'arbitrage devrait 8tre jug6e abusive. La plupart
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If that is the case, the question will have to be dealt
with by the arbitral tribunal, subject to the possi-
bility for the consumer to ask for a revision of the
arbitral tribunal's decision under art. 943.1 C.C.P.
Such would have been the situation in the case at
bar if it had not been for our conclusion regarding
the applicability of art. 3149 C.C.Q.

(6) Is the Arbitration Agreement Null Because
It Is an External Clause that Was Not
Expressly Brought to the Attention of
Dumoulin?

Generally, the question of whether the arbitra-
tion agreement is null pursuant to art. 1435, para. 2
C.C.Q. will be more appropriately left to the arbi-
tral tribunal to decide. Although it will often be
possible for a court to decide on examination of the
material supporting the referral application if the
arbitration agreement was contained in an external
clause, it will generally not be possible to deter-
mine, on such a review, if this external clause was
expressly brought to the attention of the consumer
or adhering party, or if the consumer or adher-
ing party otherwise knew of it. For that reason, a
review involving testimonial evidence will often be
necessary and this review is better left to the arbi-
tral tribunal. Such would have been the situation in
the case at bar if it had not been for our conclusion
regarding the applicability of art. 3149 C.C.Q. in
fine.

That said, the finding of the Court of Appeal
that the arbitration clause was external because the
Terms and Conditions were external is significant,
given the growing frequency with which on-line
contracts are made and the impact such a finding
could have on e-commerce. As the position adopted
by the Court of Appeal is not free from doubts, we
feel compelled to state our view on the matter.

The context of e-commerce requires courts to be
sensitive to a number of considerations. First, we
are dealing with a different means of doing busi-
ness than has heretofore been generally considered

du temps, il aura besoin pour ce faire d'une preuve
testimoniale. Le cas 6chdant, la question devra
8tre d6battue devant le tribunal d'arbitrage, mais
la d6cision de ce dernier pourra 8tre rdvisde, A la
demande du consommateur, en application de l'art.
943.1 C.p.c. C'est ce qui serait arriv6 en l'esp~ce,
n'eut 6t6 notre conclusion quant A l'applicabilit6 de
l'art. 3149 C.c.Q.

(6) La convention d'arbitrage est-elle nulle
parce qu'elle constitue une clause externe
qui n'a pas t port6e express6ment A la
connaissance de M. Dumoulin?

De fagon g6n6rale, il vaut mieux laisser au tribu-
nal d'arbitrage le soin de d6terminer si la convention
d'arbitrage est nulle en application de l'art. 1435, al.
2 C.c.Q. Meme si, bien souvent, le tribunal pourra
d6terminer, aprbs examen des documents produits
A l'appui de la demande de renvoi, si la convention
d'arbitrage faisait partie d'une clause externe, il ne
lui sera g6n6ralement pas possible de d6terminer,
lors d'un tel examen, si cette clause externe a 6t6
portde express6ment A la connaissance du consom-
mateur ou de l'adh6rent, ou si le consommateur ou
l'adh6rent en a eu autrement connaissance. Pour
cette raison, il sera souvent n6cessaire d'examiner
la preuve, y compris la preuve testimoniale, et c'est
au tribunal d'arbitrage qu'il vaut mieux confier cet
examen. C'est ce qui serait arriv6 en l'espce, n'eut
6t6 notre conclusion quant A l'applicabilit6 de l'art.
3149 C.C.Q. in fine.

Cela dit, la conclusion de la Cour d'appel suivant
laquelle la clause d'arbitrage est externe parce que
les conditions du contrat sont externes est impor-
tante, compte tenu du nombre croissant de contrats
conclus en ligne et des rdpercussions que cette
conclusion pourrait avoir sur le commerce 6lectro-
nique. Comme la position retenue par la Cour d'ap-
pel n'est pas sans soulever certains doutes, nous
estimons devoir exprimer notre point de vue sur la
question.

Le contexte du commerce 6lectronique exige
des tribunaux qu'ils tiennent compte d'un certain
nombre de considerations. Premibrement, il s'agit
d'un moyen de faire du commerce qui diffrre de

230

231

232

915



DELL COMPUTER v. UNION DES CONSOMMATEURS Bastarache and LeBel JJ.

by the courts, with terminology and concepts that
may not easily, though nevertheless must be fit
within the existing body of contract law. Second,
as e-commerce increasingly gains a greater foot-
hold within our society, courts must be mindful of
advancing the goal of commercial certainty (see
Rudder v. Microsoft Corp. (1999), 2 C.P.R. (4th)
474 (Ont. S.C.J.)). Finally, the context demands that
a certain level of computer competence be attrib-
uted to those who choose to engage in e-commerce.
As noted by the Ontario Superior Court of Justice
in Kanitz v. Rogers Cable Inc. (2002), 58 O.R.
(3d) 299:

We are here dealing with people who wish to avail them-
selves of an electronic environment and the electronic
services that are available through it. It does not seem
unreasonable for persons who are seeking electronic
access to all manner of goods, services and products,
along with information, communication, entertainment
and other resources, to have the legal attributes of their
relationship with the very entity that is providing such
electronic access, defined and communicated to them
through that electronic format. [para. 32]

As a preliminary matter, the appellant raised the
objection that the Court of Appeal made its own
factual findings by reviewing the transcripts and
appeal record in order to find that art. 1435 C.C.Q.
applied. The appellant submits that the Court of
Appeal erred by not remitting the case to the court
below for the necessary evidentiary findings to be
made since the Superior Court made no finding of
fact on this issue. This submission must be rejected.
The power of the Court of Appeal to make a fresh
assessment of facts on the record and offer a substi-
tuted verdict can be implied from s. 10 of the Courts
of Justice Act, R.S.Q., c. T-16, which provides that
the Court's power to hear appeals "shall carry with
it all powers necessary to its exercise" (see also
R. P. Kerans, Standards of Review Employed by
Appellate Courts (1994), at p. 201).

tout ce que les tribunaux ont g6ndralement 6t6
appelds A examiner jusqu'd pr6sent, un moyen ou
la terminologie et les concepts doivent s'inscrire
dans l'ensemble des rdgles de droit des contrats,
malgrd les difficultis de cette harmonisation.
Deuxibmement, comme le commerce 6lectronique
s'implante de plus en plus solidement dans notre
soci6t6, les tribunaux doivent songer A favoriser
I'objectif de la s6curitd commerciale (voir Rudder
c. Microsoft Corp. (1999), 2 C.P.R. (4th) 474 (C.S.J.
Ont.)). Enfin, le contexte requiert que l'on pr8te aux
personnes qui d6cident de se lancer dans le com-
merce dlectronique une certaine comp6tence infor-
matique. Comme l'a dit la Cour supdrieure de jus-
tice de l'Ontario dans Kanitz c. Rogers Cable Inc.
(2002), 58 O.R. (3d) 299:

[TRADUCTION] Nous sommes ici en prdsence de gens
qui souhaitent se pr6valoir d'un environnement 6lectro-
nique et des services 6lectroniques auxquels cet environ-
nement leur donne accbs. Il ne parait pas ddraisonnable
que les attributs juridiques du rapport qui s'6tablit entre
ceux qui cherchent un accbs 6lectronique A toute une
gamme de biens, de services et de produits, ainsi qu'A
I'information, A la communication, au divertissement
et A d'autres ressources, et I'entit6 qui leur fournit cet
acc6s 61ectronique, soient d6finis et leur soient commu-
niqu6s sous forme d1ectronique. [par. 32]

A titre prdliminaire, I'appelante a soulev6 l'ob-
jection selon laquelle la Cour d'appel a tird ses pro-
pres conclusions de fait en examinant les trans-
criptions et le dossier d'appel en vue de conclure A
l'application de l'art. 1435 C.c.Q. I'appelante sou-
tient que la Cour d'appel a eu tort de ne pas ren-
voyer l'affaire A l'instance infdrieure pour que
celle-ci tire les conclusions qui s'imposent au
regard de la preuve puisque la Cour sup6rieure n'a
tir6 aucune conclusion de fait sur cette question.
Cet argument doit 8tre rejet6. Le pouvoir de la Cour
d'appel de proc6der A une nouvelle appr6ciation des
faits au vu du dossier et A une substitution de ver-
dict peut 8tre inf&6 de l'art. 10 de la Loi sur les
tribunauxjudiciaires, L.R.Q., ch. T-16, qui prdvoit
que la comp6tence accord6e A la cour pour enten-
dre les appels << comporte l'attribution de tous les
pouvoirs nicessaires pour lui donner effet o (voir
aussi R. P. Kerans, Standards of Review Employed
by Appellate Courts (1994), p. 201).
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We turn now to whether art. 1435 C.C.Q. applied
in this case. Article 1435 C.C.Q. provides that
external clauses are generally permitted, except
in cases involving contracts of adhesion or con-
sumer contracts, where, in order to be found valid,
it must be proved that they have been brought to the
party's attention or that the consumer or adhering
party otherwise knew of it. The first question, then,
is whether Dell's Terms and Conditions of Sale,
hyperlinked to the bottom of the Configurator Page
and containing the arbitration clause, constitute an
external document.

The meaning of "external" is not defined in the
C.C.Q.; however, both the doctrine and Quebec
jurisprudence provide some insight into its mean-
ing. Baudouin and Jobin provide a definition but
they express ambivalence over whether, in general,
hyperlinked documents are external within the
meaning of art. 1435 C.C.Q.:

[TRANSLATION] [An external clause is] a stipulation set
out in a document that is separate from the agreement
or instrument but that, according to a clause of this
agreement, is deemed to be an integral part of it and
thus binding on the parties. . . . In a contract entered
into via the Internet, the contracting party must use
one or more hyperlinks to find the external clauses that
govern the contract appearing on the screen; it might
be asked whether these are in fact external clauses. The
external clause concept needs to be clarified somewhat.
For instance, a document that is appended to the con-
tract and is immediately submitted to each party, or a
stipulation found on the back of the instrument, is not
an external clause. [Footnotes omitted.]

(Baudouin et Jobin: Les obligations, at p. 267)

The appellant's submissions were along similar
lines, analogizing clicking a hyperlink on a Web
page to the turning of the page of a contract in paper
form. There may be some merit to this argument,
but it ignores the fact that a Web page can contain
several hyperlinks, which can obscure the relevant
link containing important information about the
consumer's legal rights.

S. Parisien provides better insight into when a
hyperlinked document may be considered to have

Nous abordons maintenant la question de
savoir si l'art. 1435 C.c.Q. s'appliquait en l'es-
p&ce. I'article 1435 C.c.Q. pr6cise que la clause
externe est g6ndralement autoris6e, sauf dans les
cas de contrat d'adh6sion ou de consommation oh,
pour que l'on conclue A sa validit6, il faut prouver
qu'elle a t6 port6e A la connaissance de la partie
ou que le consommateur ou l'adhdrent en avait par
ailleurs connaissance. Ainsi, la premiere question
est de d6terminer si les conditions de vente 6tablies
par Dell, reli6es par hyperlien au bas de la page
de configuration et contenant la clause d'arbitrage,
constituent un document externe.

Le sens du mot << externe > n'est pas pr6cis6 dans
le C.c.Q.; cependant, la doctrine et la jurisprudence
qu6b6coises nous renseignent A ce sujet. Baudouin
et Jobin en donnent une d6finition, mais expriment
leur ambivalence quant A savoir si, en g6ndral, les
documents reli6s par hyperlien sont des documents
externes au sens de l'art. 1435 C.c.Q.:

[La clause externe est] une stipulation figurant dans un
document distinct de la convention ou de l'instrumen-
tum mais qui, selon une clause de cette convention, est
rdputde en faire partie intdgrante, et donc Her les parties
[. . .] Dans les contrats conclus par internet, la partie
contractante doit utiliser un ou quelques liens hypertex-
tes pour trouver les clauses externes r6gissant le contrat
qui apparait A l'6cran : on peut se demander s'il s'agit
effectivement de clauses externes. La notion de clause
externe mdrite d'8tre quelque peu pr6cis6e. Ainsi, le
document annex6 au contrat et remis imm6diatement
A chaque partie et la stipulation inscrite au verso de
l'instrumentum ne constituent pas des clauses externes.
[Renvois omis.]

(Baudouin et Jobin : Les obligations, p. 267)

Les observations de l'appelante vont dans le
m8me sens, faisant une analogie entre raction de
cliquer sur l'hyperlien d'une page Web et celle de
tourner la page d'un contrat sur support papier.
Bien que cet argument puisse avoir quelque fonde-
ment, il fait abstraction du fait qu'une page Web
peut comporter plusieurs hyperliens et que ceux-ci
peuvent cacher le lien qui mane A des renseigne-
ments importants sur les droits du consommateur.

Un commentaire de S. Parisien permet de
mieux comprendre quand on peut consid6rer
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been expressly brought to the attention of the con-
sumer at the moment of formation of the contract:
[TRANSLATION] "A hyperlink to a document that is
incorporated by reference should satisfy this con-
dition if it is functional and clearly visible", ("La
protection accordde aux consommateurs et le com-
merce 61ectronique" in D. Poulin et al., eds., Guide
juridique du commergant iflectronique (2003), at p.
178). This is a reasonable approach to the issue; it
is more realistic than a general finding that hyper-
link documents are either always or never external.
Applied to the facts of this case, the issue would be
whether the relevant hyperlink's location and vis-
ibility on a Web page obscures it to such an extent
that it can properly be said to be external.

It is true, as noted by the Court of Appeal, that
the hyperlink to the Terms and Conditions of Sale
was in smaller print, located at the bottom of the
Configurator Page. The evidence was that Dell
places a hyperlink to its Terms and Conditions of
Sale at the bottom of every shopping page on its site.
This is consistent with industry standards. In fact,
this is the placement that was at the time recom-
mended by Industry Canada's Office of Consumer
Affairs (Your Internet Business: Earning Consumer
Trust - A guide to consumer protection for on-
line merchants (1999), at p. 10). It is proper to
assume, then, that consumers that were engaging in
e-commerce at the time would have expected to find
a company's terms and conditions at the bottom of
the Web page. In light of this, we conclude that the
hyperlink to the Terms and Conditions was evi-
dent to Dumoulin. Furthermore, the Configurator
Page contained a notice that the sale was subject
to the Terms and Conditions of Sale, available by
hyperlink, thus bringing the Terms and Conditions
expressly to Dumoulin's attention.

Upon clicking on the hyperlink, the first para-
graph states, in block capital letters:

PLEASE READ THIS DOCUMENT CAREFULLY!
IT CONTAINS VERY IMPORTANT INFORMATION

qu'un document reli6 par hyperlien a 6 expres-
s6ment port6 A la connaissance du consommateur
au moment de la formation du contrat: << [u]n lien
hypertexte vers le document incorpor6 par rif6-
rence devrait satisfaire A cette condition s'il est
fonctionnel et 6vident >> (<< La protection accord6e
aux consommateurs et le commerce 6lectronique >>,
dans D. Poulin et autres, dir., Guide juridique du
commergant ilectronique (2003), p. 178). Voild une
fagon raisonnable d'aborder la question; cette solu-
tion est plus r6aliste qu'une conclusion gdn6rale
voulant que les documents lids par hyperlien soient
toujours, ou jamais, externes. Si on l'applique aux
faits de l'esp6ce, il s'agit de d6terminer si, par son
emplacement et sa visibilit6 sur la page Web, I'hy-
perlien en cause est cach6 A tel point qu'on peut
affirmer A juste titre qu'il est externe.

Il est vrai, comme l'a dit la Cour d'appel, que
l'hyperlien menant aux conditions de la vente 6tait
en petits caractbres en plus d'8tre situ6 au bas de la
page de configuration. La preuve a d6montr6 que
Dell place un hyperlien menant aux conditions de
vente au bas de chacune des pages de magasinage
de son site, se conformant ainsi aux normes de l'in-
dustrie. De fait, c'est cet endroit que recomman-
dait A l'6poque le Bureau de la consommation d'In-
dustrie Canada (Votre commerce dans Internet:
Gagner la confiance des consommateurs - Un
guide pour la protection des consommateurs a lin-
tention des commerces en direct (1999), p. 10). On
peut donc supposer que les consommateurs qui se
livraient alors au commerce 6lectronique se seraient
attendus A trouver les conditions de vente de l'en-
treprise au bas de la page Web. A la lumibre de ce
qui pr6cde, nous concluons que l'hyperlien vers les
conditions de vente 6tait 6vident pour M. Dumoulin.
De plus, la page de configuration contenait un avis
selon lequel la vente 6tait assujettie aux conditions
de vente, accessibles par hyperlien, les portant ainsi
express6ment A la connaissance de M. Dumoulin.

Un simple clic sur l'hyperlien fait apparaitre le
premier paragraphe qui indique ce qui suit, en let-
tres majuscules :

VEUILLEZ LIRE LE PRtSENT DOCUMENT
ATTENTIVEMENT! IL RENFERME DES
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ABOUT YOUR RIGHTS AND OBLIGATIONS,
AS WELL AS LIMITATIONS AND EXCLUSIONS
THAT MAY APPLY TO YOU. THIS DOCUMENT
CONTAINS A DISPUTE RESOLUTION CLAUSE.

This Agreement contains the terms and conditions that
apply to your purchase from Dell Computer Corporation,
a Canadian Corporation ("Dell", "our" or "we") that
will be provided to you ("Customer") on orders for
computer systems and/or other products and/or services
and support sold in Canada. By accepting delivery of
the computer systems, other products and/or services
and support described on the invoice, Customer agrees
to be bound by and accepts these terms and conditions.

(Appellant's Record, vol. III, at p. 381)

This warning brings the existence of the dis-
pute resolution clause directly to the attention of
the reader at the outset, and one has only to scroll
down to find clause 13C, where the arbitration
clause is set out to easily access all information
needed about the conduct of the arbitration process.
For this reason, we would reject the suggestion
that the arbitration clause was buried or obscured
within the Terms and Conditions of Sale. We adopt
the reasoning in Kanitz v. Rogers Cable, at para.
31, regarding a very similar arbitration agreement
located in a standard-form contract:

[The arbitration clause] is displayed just as all of the
other clauses of the agreement are displayed. It is not
contained within a larger clause dealing with other
matters, nor is it in fine print or otherwise tucked away
in some obscure place designed to make it discover-
able only through dogged determination. The clause
is upfront and easily located by anyone who wishes to
take the time to scroll through the document for even a
cursory review of its contents. The arbitration clause is,
therefore, not at all equivalent to the fine print on the
back of the rent-a-car contract in the Tilden case or on
the back of the baseball ticket in the Blue Jays case.

Lemelin J. concluded that it was significant that
the C.C.P. governing the arbitration process could
be accessed only through an outside Web site.
However, what is relevant is whether the arbitration

RENSEIGNEMENTS TRtS IMPORTANTS SUR
VOS DROITS ET VOS OBLIGATIONS, AINSI
QUE LES LIMITES ET LES EXCLUSIONS QUI
PEUVENT S'APPLIQUER A VOTRE tGARD. LE
PRESENT DOCUMENT RENFERME UNE CLAUSE
DE RtGLEMENT DE CONFLITS.

La pr6sente convention renferme les modalitds qui
s'appliquent aux achats que vous faites auprbs de Dell
Computer Corporation, socidtd canadienne (<< Dell >>,
<< notre o, << nos >> ou o nous >>) qui vous (le o client >>)
seront remises avec des commandes de syst6mes infor-
matiques et (ou) d'autres produits et (ou) services et
soutien vendus au Canada. S'il accepte la livraison des
systhmes informatiques, des autres produits et (ou) ser-
vices et soutien d6crits dans la facture, le client consent
A 8tre lid par ces modalitds et les accepte.

(Dossier de l'appelante, vol. III, p. 375)

D'entr6e de jeu, cet avertissement porte directe-
ment A la connaissance du lecteur 1'existence de la
clause de r~glement des conflits; le lecteur n'a plus
qu'd d6rouler le texte pour trouver la clause 13C, ob
figure la clause d'arbitrage pour acc6der facilement
A tous les renseignements dont il a besoin au sujet
du ddroulement de la proc6dure d'arbitrage. Pour
ce motif, nous rejetons l'argument selon lequel la
clause d'arbitrage 6tait masqu6e ou cach6e dans les
conditions de la vente. Nous adoptons le raisonne-
ment tenu dans Kanitz c. Rogers Cable, au par. 31,
au sujet d'une convention d'arbitrage trbs semblable
figurant dans un contrat type :

[TRADUCTION] [La clause d'arbitrage] est pr6sent6e
comme toutes les autres clauses de la convention sont
pr6sent6es. Elle ne fait pas partie d'une disposition plus
longue traitant d'autres sujets; elle n'est pas non plus
dcrite en petits caractbres ni autrement plac6e dans un
endroit obscur que seule une d6termination indbranla-
ble peut amener A d6couvrir. La clause est bien en vue
et facilement rep6rable par quiconque souhaite prendre
le temps de d6rouler le document, ne serait-ce que pour
en examiner bribvement le contenu. La clause d'arbi-
trage ne saurait donc 6tre assimil6e A la clause en petits
caractbres figurant A l'endos du contrat de location de
voiture de l'affaire Tilden on A l'endos du billet de base-
ball de l'affaire Blue Jays.

Lajuge Lemelin a conclu que le fait que le C.p.c.
rdgissant le processus d'arbitrage n'6tait accessible
que par un site Web externe 6tait important. Or, ce
qui importe, c'est de savoir si la clause d'arbitrage
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agreement itself, and not the C.C.P., was evident
and accessible through the Terms and Conditions
of Sale.

V. Disposition

elle-mime, et non le C.p.c., 6tait 6vidente et acces-
sible A mime les conditions de vente.

V. Dispositif

For these reasons, we would dismiss the appeal
with costs.

Appeal allowed with costs, BASTARACHE, LEBEL

and FISH JJ. dissenting.
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Rogers is a mobile telephone service provider. Its
Canadian subscribers can use their phones in the United
States, subject to "roaming" charges. In most parts of
the United States, these charges were 950 per minute;
however, in certain "excluded areas", they were $4 per
minute. The service agreement between Rogers and M,
a Quebec resident, contained an arbitration clause. This
clause not only referred all disputes to arbitration, but
also expressly prohibited a customer from commenc-
ing or participating in a class action. M applied for
authorization to institute a class action against Rogers
on behalf of himself and all other subscribers who had
been charged $4 per minute for roaming charge, chal-
lenging both the $4 per minute charge and the arbitra-
tion clause on the basis that they were abusive. Without
addressing the issue, the trial judge held that the clause
deprived her of jurisdiction and referred the matter to an
arbitrator. The Court of Appeal set aside that decision
and returned the matter to the Superior Court to decide
the issue of the validity of the arbitration clause.

Held: The appeal should be allowed.

Per McLachlin C.J. and Binnie, Fish, Abella,
Charron and Rothstein JJ.: Applying the principles set
out by the majority in Dell Computer Corp. v. Union
des consommateurs, [2007] 2 S.C.R. 801, 2007 SCC 34,
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d'arbitrage sur la compdtence de la cour - La cour
doit-elle trancher les arguments relatifs 6 la validitd
de la clause d'arbitrage avant le renvoi a l'arbitrage?
- Code de procidure civile, L.R.Q., c. C-25, art. 940.1.

Rogers est fournisseur de services t6l6phoniques
mobiles. Ses abonn6s canadiens peuvent utiliser leur
t616phone aux ttats-Unis, moyennant des frais d'< itind-
rance >. Sur la majeure partie du territoire amdricain, ces
frais 6taient fixds A 0,95 $ la minute; or, dans certaines
<< zones exclues >, ils s'dlevaient A 4 $ la minute. L'entente
de service entre Rogers et M, un r6sident du Quebec, pr6-
voyait une clause d'arbitrage. Non seulement cette clause
renvoyait-elle tous les diff6rends A l'arbitrage, mais elle
interdisait express6ment au consommateur d'instituer un
recours collectif ou d'y participer. M a demand6 l'auto-
risation d'intenter contre Rogers un recours collectif en
son propre nom et au nom de tous les autres abonnds de
Rogers A qui le service pour abonn6s itin6rants avait 6t6
factur6 4 $ la minute, contestant A la fois la facturation
6tablie A 4 $ la minute et la clause d'arbitrage au motif
qu'elles dtaient abusives. Sans aborder la question, la
juge de premiere instance a conclu que la clause la pri-
vait de comp6tence et a renvoy6 l'affaire A un arbitre. La
Cour d'appel a infirm6 cette ddcision et a renvoyd I'af-
faire devant la Cour sup6rieure afin que soit tranch6e la
question de la validit6 de la clause d'arbitrage.

Arrit : Le pourvoi est accueilli.

La juge en chef McLachlin et les juges Binnie, Fish,
Abella, Charron et Rothstein : En appliquant les princi-
pes 6nonc6s par les juges majoritaires dans I'arrat Dell
Computer Corp. c. Union des consommateurs, [2007] 2
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the trial judge was correct to renounce jurisdiction in
favour of arbitration. To determine whether the arbitra-
tion clause was abusive would have required a detailed
factual inquiry on a mixed question of law and fact. An
arbitrator has exclusive jurisdiction to undertake such
an inquiry and for a court to do so would run counter to
art. 940.1 of the Code of Civil Procedure and deprive
the arbitrator of jurisdiction to rule on its own jurisdic-
tion. [13] [15-16]

As was also held in Dell, s. 11.1 of the Consumer
Protection Act, which prohibits any stipulation requir-
ing a consumer to refer a dispute to arbitration, does not
apply to legal situations that had fully occurred at the
time it came into force, such as this one. [18-19]

Per LeBel J.: A review of the trial proceedings con-
firms that M plans to adduce evidence, which could
require a long and complex inquiry, to establish that the
arbitration clause is abusive. On either the test set out
by the majority in Dell Computer Corp. v. Union des
consommateurs, [2007] 2 S.C.R. 801, 2007 SCC 34, or
the one proposed by the dissent in that same case, the
Superior Court should decline to consider this issue.
M's claim must be referred to arbitration. [25]
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Fish, Abella, Charron and Rothstein JJ. was deliv-
ered by

THE CHIEF JUSTICE -

1. Introduction

This case concerns the effect of an arbitration
clause on a court's jurisdiction under Quebec civil
law - in particular, how a court should deal with
an arbitration clause that is alleged to be null. In
this case, the arbitration clause was allegedly null
because it appeared in a consumer contract and
because it barred access to class action procedures.
The appeal therefore deals with issues similar to
those in Dell Computer Corp. v. Union des con-
sommateurs, [2007] 2 S.C.R. 801, 2007 SCC 34.
However, no issues of private international law are
raised in this case.

2. Facts

Rogers is a mobile telephone service provider.
Its Canadian subscribers can use their telephones
in the United States, subject to "roaming" charges.
In most parts of the United States, these charges
are 950 per minute; however, in certain "excluded
areas", they are $4 per minute. Dr. Muroff, a
Quebec resident, used his Rogers mobile phone to
make calls from Rhode Island and Maine; Rogers
billed him $4 per minute for these calls.

The service agreement between Rogers and Dr.
Muroff contained an arbitration clause. Not only did
this clause refer all disputes to arbitration, it also

J.Q. no 1000 (QL), 2006 QCCA 196, qui a annul6
une d6cision de la juge Borenstein, [2005] J.Q. no
17037 (QL). Pourvoi accueilli.

Pierre Y Lefebvre, tric Simard et Isabelle
Deschamps, pour l'appelante.

AlbertA. Greenspoon, Johanne Gagnon et Steve
Whitter, pour l'intimd.

Version frangaise du jugement de la juge en
chef McLachlin et des juges Binnie, Fish, Abella,
Charron et Rothstein rendu par

LA JUGE EN CHEF -

1. Introduction

Le pr6sent pourvoi examine l'effet d'une clause
d'arbitrage sur la comp6tence des tribunaux en
droit civil qudb6cois - plus particulibrement, la
manidre dont le tribunal devrait traiter une clause
d'arbitrage dont la nullit6 est alldgu6e. En l'esphce,
la clause d'arbitrage serait nulle parce qu'elle figure
dans un contrat de consommation et qu'elle inter-
dit l'exercice de recours collectifs. Dans ce pour-
voi, les questions sont donc similaires A celles exa-
mindes dans Dell Computer Corp. c. Union des
consommateurs, [2007] 2 R.C.S. 801, 2007 CSC
34. Cependant, aucune question touchant au droit
international priv6 n'est soulevde en l'esp6ce.

2. Les faits

Rogers est fournisseur de services t6l6phoniques
mobiles. Ses abonnis canadiens peuvent utiliser
leur t6l6phone aux ttats-Unis, moyennant des frais
d'< itin6rance >. Sur la majeure partie du territoire
amdricain, ces frais sont fix6s A 0,95 $ la minute; or,
dans certaines << zones exclues >>, ils s'61vent A 4 $
Ia minute. Le Dr Muroff, un r6sident du Qu6bec,
a utilis6 son t6l6phone mobile de Rogers pour des
appels A partir du Rhode Island et du Maine; Rogers
lui a factur6 ces appels 4 $ la minute.

L'entente de service entre Rogers et le Dr Muroff
pr6voit une clause d'arbitrage. Non seulement cette
clause renvoie-t-elle tous les diff6rends A l'arbitrage,

1

2

3
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expressly prohibited the customer from commenc-
ing or participating in a class action. The service
agreement appeared on the bills that Rogers sent to
Dr. Muroff, and on Rogers' Web site.

3. Legal History

mais elle interdit express6ment au consommateur
d'instituer un recours collectif ou d'y participer.
L'entente de service est reproduite sur les factures
que le Dr Muroff a reques de Rogers et elle est affi-
che sur le site Web de Rogers.

3. Historique judiciaire

Dr. Muroff applied for authorization to insti-
tute a class action against Rogers on behalf of
himself and all other Rogers subscribers who had
been charged $4 per minute for roaming service.
This contradicted the arbitration clause in the serv-
ice agreement, so Dr. Muroff challenged both the
$4 per minute charge and the arbitration clause,
arguing that they were abusive, contrary to art.
1437 of the Civil Code of Quebec, S.Q. 1991, c. 64
("C.C.Q."), and s. 8 of the Consumer Protection
Act, R.S.Q., c. P-40.1.

Rogers argued that the court had no jurisdiction,
due to the arbitration clause (art. 940.1 of the Code
of Civil Procedure, R.S.Q., c. C-25 ("C.C.P.")). Dr.
Muroff brought a motion for permission to conduct
an examination on discovery of Rogers' representa-
tives. Rogers asked the court to dismiss this appli-
cation.

The Superior Court judge, Borenstein J., noted
that Rogers' bills and its Web site contained an
arbitration clause. She held that Dr. Muroff had
accepted the terms and conditions of the con-
tract by paying these bills. Borenstein J. was satis-
fied that the arbitration clause was mandatory and
exclusive ("parfaite"). She did not address the ques-
tion of whether the clause was abusive; she simply
held that the clause deprived her of jurisdiction to
rule on either the examination on discovery or the
institution of a class action ([2005] Q.J. No. 17037
(QL)).

The Court of Appeal overturned this decision,
holding that Borenstein J. had erred by sending the
dispute to arbitration without deciding whether or
not the clause was abusive. Citing its decision in
Dell ([2005] R.J.Q. 1448, 2005 QCCA 570), the

Le Dr Muroff a demand6 l'autorisation d'inten-
ter contre Rogers un recours collectif en son propre
nom et au nom de tous les autres abonn6s de Rogers
A qui le service pour abonnds itindrants a 6t6 fac-
turd 4 $ la minute. Sa demande allant A l'encontre
de la clause d'arbitrage pr6vue dans l'entente de
service, le Dr Muroff a donc contest6 tant la factu-
ration 6tablie A 4 $ la minute que la clause d'arbi-
trage, affirmant qu'elles sont abusives et contraires
A l'art. 1437 du Code civil du Quebec, L.Q. 1991,
ch. 64 (<< C.c.Q. >), et A l'art. 8 de la Loi sur la pro-
tection du consommateur, L.R.Q., ch. P-40.1.

Rogers a fait valoir que le tribunal n'avait pas
comp6tence en raison de la clause d'arbitrage (art.
940.1 du Code de procedure civile, L.R.Q., ch. C-25
(<< C.p.c. >)). Le Dr Muroff a pr6sent6 une requate
pour permission d'interroger au prialable les repr6-
sentants de Rogers. Rogers a demandd A la cour de
rejeter cette demande.

La juge Borenstein de la Cour supdrieure a fait
remarquer que la clause d'arbitrage apparait sur les
factures de Rogers ainsi que sur son site Web. Elle
a statu6 qu'en acquittant ces factures, le Dr Muroff
avait accept6 les modalitds du contrat. La juge
Borenstein a estim6 que la clause d'arbitrage 6tait
impdrative et exclusive (<< parfaite >). Elle n'a pas
abord6 la question du caractbre abusif de la clause
d'arbitrage, concluant simplement que la clause
la privait de comp6tence pour statuer tant sur la
demande d'interrogatoire pr6alable que sur l'exer-
cice d'un recours collectif ([2005] J.Q. no 17037
(QL)).

La Cour d'appel a renvers6 cette d6cision, sta-
tuant que la juge Borenstein avait commis une
erreur en renvoyant le diff6rend A l'arbitrage sans
se prononcer sur le caractbre abusif de la clause.
Citant sa d6cision dans l'arr~t Dell ([2005] R.J.Q.

[2007] 2 S.C.R.924 ROGERS WIRELESS INC. v. MUROFF The Chief Justice



ROGERS SANS-FIL INC. c. MUROFF La Juge en chef

Court of Appeal declared that the Superior Court
should first assess the validity of an arbitration
clause before renouncing jurisdiction in favour of
arbitration. The Court of Appeal therefore returned
the matter to the Superior Court to decide this issue
([2006] Q.J. No. 1000 (QL), 2006 QCCA 196).

Rogers appeals to this Court. It argues that the
Court of Appeal erred in ordering the Superior
Court to assess the validity of the arbitration clause.
In its view, Borenstein J. was correct to hold that an
arbitrator had exclusive jurisdiction.

4. Analysis

Two principal questions arise. The first is the
degree of scrutiny a trial court should apply to an
arbitration clause whose validity is contested under
art. 940.1 C.C.P. The second is the allegedly abu-
sive nature of the clause under art. 1437 C.C.Q.,
and whether the trial judge should have addressed
this question, applying the correct level of scru-
tiny.

Irrespective of these questions, this Court must
also ask whether the arbitration clause in this case
was rendered null by the enactment of Bill 48, An
Act to amend the Consumer Protection Act and the
Act respecting the collection of certain debts, 2nd
Sess., 37th Leg., Qudbec, 2006 (now S.Q. 2006,
c. 56).

4.1 The Effect of the Arbitration Clause on the
Court's Jurisdiction

In Dell, the Court was unanimous in find-
ing that under art. 940.1 C.C.P., arbitrators have
jurisdiction to rule on their own jurisdiction (the
"competence-competence principle"). The major-
ity of the Court held that, when an arbitration
clause exists, any challenges to the jurisdiction of
the arbitrator must first be referred to the arbitrator.
Courts should derogate from this general rule and
decide the question first only where the challenge
to the arbitrator's jurisdiction concerns a question

1448, 2005 QCCA 570), Ia Cour d'appel a d6clar6
que la Cour sup6rieure est d'abord tenue d'appr6cier
la validit6 de la clause d'arbitrage avant d'6carter sa
comp6tence au profit de l'arbitrage. La Cour d'ap-
pel a donc renvoy6 l'affaire devant la Cour sup6-
rieure afin que cette question soit tranchde ([20061
J.Q. no 1000 (QL), 2006 QCCA 196).

Rogers se pourvoit devant notre Cour. Elle sou-
tient que la Cour d'appel a eu tort d'ordonner A la
Cour supdrieure d'appr6cier la validit6 de la clause
d'arbitrage. Selon Rogers, la juge Borenstein a eu
raison de conclure A I'exclusivit6 de la comp6tence
de l'arbitre.

4. Analyse

Deux questions principales se posent. La pre-
mitre porte sur I'6tendue de l'analyse que le tribu-
nal de premibre instance doit appliquer A une clause
d'arbitrage dont la validit6 est contest6e en vertu de
l'art. 940.1 C.p.c. La deuxibme concerne la nature
abusive de la clause invoqu6e sur le fondement de
l'art. 1437 C.c.Q., ainsi que la question de savoir si
la juge de premibre instance aurait dO aborder cette
question en appliquant le juste degr6 d'examen.

Ind6pendamment de ces questions, la Cour doit
6galement se demander si l'adoption du projet de
loi no 48, la Loi modifiant la Loi sur la protection
du consommateur et la Loi sur le recouvrement de
certaines criances, 2e sess., 37 16g., Qu6bec, 2006
(maintenant L.Q. 2006, ch. 56), emporte la nullit6
de la clause d'arbitrage.

4.1 L'effet de la clause d'arbitrage sur la compd-
tence du tribunal

Dans l'arret Dell, notre Cour conclut A l'una-
nimit6 qu'en vertu de l'art. 940.1 C.p.c., les arbi-
tres ont comp6tence pour se prononcer sur leur
propre comp6tence (le << principe compdtence-
comp6tence >). Les juges majoritaires ont conclu
qu'en presence d'une clause d'arbitrage, toute
contestation de la comp6tence de l'arbitre doit
d'abord etre renvoy6e A l'arbitre. Les tribunaux
judiciaires ne devraient deroger A cette rbgle g6nd-
rale et se prononcer en premier sur cette question

8
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of law alone. Where a question concerning juris-
diction of an arbitrator requires the admission and
examination of factual proof, normally courts must
refer such questions to arbitration. For questions of
mixed law and fact, courts must also favour refer-
ral to arbitration, and the only exception occurs
where answering questions of fact entails a super-
ficial examination of the documentary proof in the
record and where the court is convinced that the
challenge is not a delaying tactic or will not preju-
dice the recourse to arbitration.

In the same case, Bastarache and LeBel JJ.
suggested an alternative, discretionary approach
favouring resort to the arbitrator in most instances:
"a court should rule on the validity of the arbitra-
tion only if it is possible to do it on the basis of doc-
uments and pleadings filed by the parties without
having to hear evidence or make findings about its
relevance and reliability" (para. 176).

Applying the standard endorsed by the major-
ity in Dell, the trial judge was therefore correct to
refer the matter to arbitration, unless the nature of
the challenge and its evidentiary implications justi-
fied a departure from the general rule of deference
to arbitral jurisdiction.

4.2 The Allegedly Abusive Nature of the Arbitra-
tion Clause

Dr. Muroff alleges that the arbitration clause
is abusive under art. 1437 C.C.Q. He claims the
right to prove this in court using a variety of evi-
dence, including transcripts of oral examinations
of Rogers' representatives.

Whether the arbitration clause is abusive is a
mixed question of law and fact. Answering this
question would apparently require a probing fac-
tual inquiry, including cross-examination; it would
go far beyond a superficial examination of the

que dans le cas oU la contestation de la comp6tence
de l'arbitre ne comporte qu'une question de droit
seulement. Lorsqu'une question soulevant la com-
p6tence de l'arbitre n6cessite l'admission et l'exa-
men des faits, les tribunaux sont normalement tenus
de renvoyer ces questions A l'arbitrage. Quant aux
questions mixtes de droit et de fait, les tribunaux
doivent 6galement privil6gier le renvoi A l'arbitrage;
n'y font exception que les situations oil les ques-
tions de fait ne n6cessitent qu'un examen superfi-
ciel de la preuve documentaire vers6e au dossier et
oh le tribunal est convaincu que la contestation ne
se veut pas une tactique dilatoire ou qu'elle ne met
pas en pdril le recours A l'arbitrage.

Dans cette meme affaire, les juges Bastarache et
LeBel ont propos6 une autre solution, une appro-
che discritionnaire qui privil6gie le recours A l'ar-
bitrage dans la plupart des cas : << le tribunal judi-
ciaire ne devrait statuer sur la validit6 de l'arbitrage
que s'il peut le faire sur la foi des documents et
des actes de proc6dure produits par les parties, sans
devoir entendre la preuve ni tirer de conclusions sur
la pertinence et la fiabilit6 de celle-ci >> (par. 176).

En appliquant la norme approuv6e par les juges
majoritaires dans l'arr8t Dell, la juge de premiere
instance a donc eu raison de renvoyer la question A
l'arbitrage ds lors que la nature de la contestation
et ses repercussions sur la preuve ne justifiaient pas
une d6rogation A la r~gle g6ndrale de d6f6rence A
l'6gard de la comp6tence arbitrale.

4.2 La nature soi-disant abusive de la clause
d'arbitrage

Le Dr Muroff allfgue que la clause d'arbitrage
est abusive au sens de l'art. 1437 C.c.Q. Il revendi-
que le droit d'en faire la preuve devant le tribunal
par la pr6sentation de divers 616ments de preuve,
notamment la transcription des interrogatoires des
repr6sentants de Rogers.

La question de savoir si la clause d'arbitrage est
abusive est une question mixte de droit et de fait. II
semble que la r6ponse A cette question exigerait un
examen minutieux des faits, notamment un contre-
interrogatoire, ce qui irait bien au-deld de l'examen
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documentary evidence. (As Bastarache and LeBel
JJ. held in Dell at para. 229, an arbitration clause is
not necessarily abusive simply because it appears
in a consumer contract; see also the reasons of
Deschamps J. at para. 104.)

Under the approach to art. 940.1 C.C.P. adopted
by the majority of this Court in Dell, an arbitra-
tor has exclusive jurisdiction to undertake such
an inquiry. For a court to conduct such an inquiry
would run counter to art. 940.1 and deprive the
arbitrator of jurisdiction to rule on its own jurisdic-
tion.

Borenstein J. was therefore correct to hold that
she had no jurisdiction and to refer the matter to an
arbitrator. The Court of Appeal erred in returning
the matter to the Superior Court for a determina-
tion on this issue.

4.3 Transitional Law

superficiel de la preuve documentaire. (Comme
l'ont affirm6 les juges Bastarache et LeBel au par.
229 de l'arr8t Dell, une clause d'arbitrage ne sau-
rait etre abusive uniquement parce qu'elle se trouve
dans un contrat de consommation; voir 6galement
les motifs de la juge Deschamps au par. 104.)

Suivant la m6thode d'analyse de I'art. 940.1
C.p.c. retenue par les juges majoritaires de notre
Cour dans I'arret Dell, un tel examen ressort exclu-
sivement A l'arbitre. Le tribunal qui se chargerait de
cet examen agirait d'une manibre contraire A l'art.
940.1 et priverait l'arbitre de la comp6tence qui
l'autorise A statuer sur sa propre comp6tence.

Lajuge Borenstein avait donc raison de conclure
qu'elle n'avait pas comp6tence et de renvoyer l'af-
faire A un arbitre. La Cour d'appel a eu tort de
retourner l'affaire devant la Cour sup6rieure pour
qu'elle tranche cette question.

4.3 Le droit transitoire

Bill 48 was assented to on December 14, 2006,
the day of the hearing of this case before our
Court. Section 2 of Bill 48, which added s. 11.1 to
the Consumer Protection Act, came into force the
same day. This provision prohibits any stipulation
requiring a consumer to refer a dispute to arbitra-
tion, particularly if it deprives a consumer of access
to class action procedures.

As this Court held in Dell, s. 11.1 of the Consumer
Protection Act represents a change of substantive
law. It has no retroactive effect. It only applies to
legal situations that occurred after its coming into
force or were ongoing at the time it came into force.
It does not apply to legal situations that had fully
occurred at the time it came into force, such as this
one.

5. Conclusion

Le projet de loi no 48 a t sanctionn6 le 14
d6cembre 2006, le jour m8me ob notre Cour a
entendu la pr6sente affaire. L'article 2 du projet de
loi no 48, qui a ajout6 l'art. 11.1 A la Loi sur la pro-
tection du consommateur, est entr6 en vigueur le
meme jour. Cette disposition interdit toute stipula-
tion ayant pour effet d'imposer au consommateur
l'obligation de soumettre un litige A l'arbitrage, en
particulier si le consommateur est priv6 du droit
d'exercer un recours collectif.

Comme l'a statu6 notre Cour dans l'arret Dell,
]'art. 11.1 de la Loi sur la protection du consom-
mateur modifie le droit substantif. Il n'a aucun effet
r6troactif. Il ne s'applique qu'aux situations juridi-
ques survenues aprbs son entr6e en vigueur ou A
celles qui 6taient alors en cours. Il ne s'applique
pas aux situations juridiques qui, comme en l'es-
p~ce, avaient pris fin au moment de son entr6e en
vigueur.

5. Conclusion

Faced with a challenge to the validity of an arbi-
tration clause that would have required a detailed

Appelde A trancher la contestation de la vali-
dit6 d'une clause d'arbitrage qui aurait n6cessit6 un

16

17

18

19

20

[2007] 2 R.C.S. 927



928 ROGERS WIRELESS INC. v. MUROFF LeBel J. [2007] 2 S.C.R.

factual inquiry on a mixed question of law and fact,
Borenstein J. was correct to renounce jurisdiction
in favour of the arbitrator, under art. 940.1 C.C.P.
The Court of Appeal erred in returning the matter
to the Superior Court.

21 I would therefore allow the appeal, reverse the
decision of the Court of Appeal and reinstate the
decision of the Superior Court, with costs in this
Court only.

English version of the reasons delivered by

22 LEBEL J. - I have read the Chief Justice's rea-
sons. I agree with her that the appeal should be
allowed-and the respondent's claim referred to arbi-
tration. However, I feel that certain aspects of this
case require further comment.

23 First of all, the interpretation of art: 3149 of the
Civil Code of Qudbec, S.Q. 1991, c. 64, is not at
issue in the case at bar, and it would not be at issue
even if the respondent had clearly raised it. This
question has been resolved by the decision of the
majority of this Court in Dell Computer Corp. v.
Union des consommateurs, [2007] 2 S.C.R. 801,
2007 SCC 34, in which it is held that art. 3149 does
not apply to an arbitration clause like the one in
the parties' contract. I would nevertheless reaffirm
the comments I wrote jointly with my colleague
Bastarache J. in our dissenting reasons in Dell.

24 Thus, the remaining issue in the instant case
concerns the validity of the arbitration clause in the
telephone service contract between Rogers and Dr.
Muroff. Dr. Muroff contests its validity, arguing
that it is abusive.

25 A review of the trial proceedings confirms that
Dr. Muroff plans to adduce evidence, which could
require a long and complex inquiry, to establish
that the agreement is abusive. In my opinion, on
either the test for intervention by the Superior Court
set out by Deschamps J. in her reasons in Dell or
the one proposed by the dissent in that same case,
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examen approfondi des faits sur une question mixte
de droit et de fait, la juge Borenstein a eu raison de
d6cliner comp6tence au profit de l'arbitre confor-
miment A l'art. 940.1 C.p.c. C'est A tort que la Cour
d'appel a renvoy6 la question A la Cour supdrieure.

Je suis donc d'avis d'accueillir le pourvoi, d'in-
firmer la d6cision de la Cour d'appel et de r6tablir la
d6cision de la Cour sup6rieure, avec d6pens devant
notre Cour seulement.

Les motifs suivants ont 6 rendus par

LE JUGE LEBEL - J'ai pris connaissance des
motifs de la Juge en chef. Je suis d'accord avec elle
pour accueillir l'appel et renvoyer la reclamation de
l'intim6 & l'arbitrage. Cependant, j'estime n6ces-
saire de commenter certains aspects de la prisente
affaire.

Tout d'abord, je constate que, dans le pr6sent
dossier, le problame de l'interpr6tation de I'art.
3149 du Code civil du Qudbec, L.Q. 1991, ch. 64, ne
se pose pas, si tant est qu'il ait d6jh 6t6 clairement
invoqu6 par l'intim6 Muroff. I'opinion majoritaire
de notre Cour dans l'arrt Dell Computer Corp. c.
Union des consommateurs, [2007] 2 R.C.S. 801,
2007 CSC 34, r~gle la question, car on y conclut
que l'art. 3149 ne s'applique pas A une clause com-
promissoire comme celle stipul6e dans le contrat
des parties. Je r6itbre toutefois A cet 6gard les com-
mentaires que j'ai r6dig6s conjointement, en dissi-
dence, avec mon colligue le juge Bastarache dans
l'arrit Dell.

Il reste donc dans le pr6sent dossier un d6bat sur
la validit6 de la clause compromissoire contenue
au contrat de service tdliphonique intervenu entre
Rogers et le Dr Muroff. Ce dernier invoque son
caract&re abusif pour en contester la validit6.

L'examen du ddroulement des proc6dures en pre-
miere instance confirme que le Dr Muroff entend
s'engager dans une preuve qui pourrait 8tre longue
et complexe pour 6tablir le caractbre abusif de la
convention. A mon avis, que l'on applique le critbre
d'intervention de la Cour supdrieure 6nonc6 dans
l'opinion de la juge Deschamps dans l'arret Dell
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the Superior Court should decline to consider this
issue. As the trial judge held, Dr. Muroff's claim
must be referred to arbitration.

Therefore, as the Chief Justice proposes, I would
allow the appeal, reverse the Court of Appeal's
decision and restore the Superior Court's judgment,
with costs in this Court.

Appeal allowed with costs.

Solicitors for the appellant: Fasken Martineau
DuMoulin, Montrial.

Solicitorsforthe respondent: KaufmanLaramde,
Montrial.

ou celui propos6 dans les motifs dissidents dans ce
meme arr&t, la Cour supdrieure ne devrait pas se
saisir de ce d6bat. Comme le conclut la juge de pre-
miare instance, la r6clamation du Dr Muroff doit
etre renvoy6e devant I'arbitre.

Ainsi que le propose la Juge en chef, j'accueille-
rais donc le pourvoi, je casserais l'arret de la Cour
d'appel etje r6tablirais lejugement de la Cour sup6-
rieure avec d6pens devant notre Cour.

Pourvoi accueilli avec ddpens.

Procureurs de l'appelante : Fasken Martineau
DuMoulin, Montri4al.

Procureurs de l'intimd: Kaufman Laramd4e,
Montrial.
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installation int6grde de d6chargement des navires et de centrale
A b6ton sur des terrains portuaires appartenant A une entreprise
f6d6rale - Le r~glement de zonage et d'amdnagement munici-
pal est-il inapplicable? - L'exclusivit6 des comp6tences s'ap-
plique-t-elle A tous les biens dont le gouvernement f6d6ral a la
maitrise? - Loi constitutionnelle de 1867, art. 91(IA).

COLOMBIE-BRITANNIQUE (PROCUREUR G9N9RAL) C.

LAFARGE CANADA INC., 86.

7. Charte des droits - Application - Fouilles, perquisi-
tions et saisies effectudes A I'6tranger par des policiers canadiens
- La Charte canadienne des droits et libertds s'applique-t-elle
A ces mesures? - Dans la ndgative, la preuve obtenue A l'6tran-
ger doit-elle etre 6cartde au motif que son admission rendrait le

DROIT CONSTITUTIONNEL - Suite

procks indquitable? - Charte canadienne des droits et libert6s,
art. 7, 8, 11d), 24(2), 32.

R. c. HAPE, 292.

8. Charte des droits - Droits A I'6galit6 - Travailleurs de
la sant6 - Loi provinciale sur I'amdlioration de la prestation
des services de sant6 et des services sociaux adopt6e pour faire
face 6 une crise pressante dans le secteur de la sant6 - Loi
visant les conditions d'emploi des travailleurs de la sant6 - Les
effets de la loi sur les travailleurs de la sant6 constituent-ils
de la discrimination selon l'art. 15 de la Charte canadienne
des droits et libertds? - Health and Social Services Delivery
Improvement Act, S.B.C. 2002, ch. 2, partie 2.

HEALTH SERVICES AND SUPPORT - FACILITIES SUBSECTOR

BARGAINING AssN. C. COLOMBIE-BRITANNIQUE, 391.

9. Charte des droits - Libert6 d'association - Droit de
n6gocier collectivement - Loi provinciale sur I'amdlioration
de la prestation des services de sant6 et des services sociaux
adoptde pour faire face A une crise pressante dans le secteur de
la sant6 - Loi visant les conditions d'emploi des travailleurs
de la santd - La libert6 d'association garantie par la Consti-
tution comprend-elle le droit procddural de n6gociation collec-
tive? - Dans l'affirmative, la loi porte-t-elle atteinte au droit de
n6gocier collectivement? - Cette atteinte est-elle justifiable?
- Charte canadienne des droits et libert6s, art. 1, 2d) - Health
and Social Services Delivery Improvement Act, S.B.C. 2002,
ch. 2, partie 2.

HEALTH SERVICES AND SUPPORT - FACILITIES SUBSECTOR

BARGAINING AssN. c. COLOMBIE-BRITANNIQUE, 391.

10. Charte des droits - Libert6 d'expression - Publicit6
et promotion des produits du tabac - Les restrictions que les
dispositions de la Loi sur le tabac et du R~glement sur I'in-
formation relative aux produits du tabac imposent A la libert6
d'expression des fabricants de produits du tabac sont-elles jus-
tifldes? - Charte canadienne des droits et libert6s, art. 1, 2b)
- Loi sur le tabac, L.C. 1997, ch. 13, art. 18, 19, 20, 22, 24, 25
- Rglement sur l'information relative aux produits du tabac,
DORS/2000-272.

CANADA (PROCUREUR GtNtRAL) C. JTI-MACDONALD
CORP., 610.

11. Charte des droits - Droit A I'dgalit6 - Elections des

conseils scolaires - Indligibilit6 des employds d'6coles - Loi
provinciale empachant les employds d'6coles d'occuper un poste
de conseiller scolaire o6 que ce soit dans la province - La
loi porte-t-elle atteinte au droit A l'dgalitd? - Le statut profes-
sionnel constitue-t-il un motif analogue? - Charte canadienne
des droits et libert6s, art. 15(1) - Local Authorities Election
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Act, R.S.A. 2000, ch. L-21, art. 22 - School Trustee Statutes
Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23, art. 1(2)a).

BAIER c. ALBERTA, 673.

12. Charte des droits - Libert6 d'expression - elections
des conseils scolaires - In6ligibilit6 des employes d'6coles -
Loi provinciale empechant les employds d'6coles d'occuper un
poste de conseiller scolaire oil que ce soit dans la province -
La loi porte-t-elle atteinte A la libert6 d'expression? - Charte
canadienne des droits et libert6s, art. 2b) - Local Autho-
rities Election Act, R.S.A. 2000, ch. L-21, art. 22 - School
Trustee Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23,
art. 1(2)a).

BAIER c. ALBERTA, 673.

13. Charte des droits - Ddtention arbitraire - Fouilles,
perquisitions et saisies - Barrage policier - Pouvoir d'ef-
fectuer une fouille accessoirement h une detention aux fins
d'enquate - Policiers ayant donn6 suite A un appel signalant
I'exhibition d'armes A feu prohib6es dans un stationnement en
bloquant la sortie de celui-ci et en empechant les deux accuses
de quitter les lieux A bord de leur v6hicule - Accuses presses
par les policiers de descendre du v6hicule - Fouille des accu-
s6s par les policiers - D6couverte d'armes A feu prohibees sur
les accuses - La dMtention et la fouille des accus6s 6taient-
elles constitutionnelles? - La fouille accessoire A la dMtention
aux fins d'enquete 6tait-elle abusive? - Charte canadienne des
droits et libert6s, art. 8, 9.

R. c. CLAYTON, 725.

DROIT CRIMINEL

1. Procks - Jugements - D6pft de motifs 6crits detaill6s
11 mois apres le prononc6 de verdicts de culpabilit6 - La Cour
d'appel a-t-elle fait erreur en prenant ces motifs en considdra-
tion lorsqu'elle a statue sur l'appel form6 par l'accus6 contre
les d6clarations de culpabilitd? - Une personne raisonnable
craindrait-elle que les motifs 6crits du juge du procas ne refle-
tent pas les veritables raisons sur lesquelles reposaient les
d6clarations de culpabilite?

R. c. TESKEY, 267.

2. Preuve - Out-dire - Admissibilite - Regle de l'in-
habilit6 du conjoint A t6moigner - Admission en preuve par
la juge du procks des d6clarations extrajudiciaires faites A la
police par la conjointe de I'accus6 durant le mariage - Ces
d6clarations sont-elles admissibles A titre d'exception raisonnde

DROIT CRIMINEL - Fin

A la regle du out-dire? - L'admission des d6clarations irait-elle
A I'encontre de la rfgle de l'inhabilit6 du conjoint A t6moigner
ou de ses fondements?

R. C. COUTURE, 517.

3. Pouvoirs des policiers - Fouille accessoire A la d6ten-
tion aux fins d'enquete - En d6tenant et en fouillant les accu-
s6s, les policiers ont-ils exerc6 leurs pouvoirs dans les limites
6tablies par la common law?

R. c. CLAYTON, 725.

DROIT DE L'9DUCATION

Autorit6s scolaires - elections des conseils scolaires -

Indligibilit6 des employes d'ecoles - Loi provinciale empechant
les employes d'ecoles d'occuper un poste de conseiller scolaire
oh que ce soit dans la province - La loi porte-t-elle atteinte A
la libert6 d'expression ou au droit & l'6galite? - Charte cana-
dienne des droits et libertes, art. 2b), 15(1) - Local Authorities
Election Act, R.S.A. 2000, ch. L-21, art. 22 - School Trustee
Statutes Amendment Act, 2002, S.A. 2002, ch. 23, art. 1(2)a).

BAIER C. ALBERTA, 673.

DROIT DES PROFESSIONS

Avocats et procureurs - Devoir de loyaute - Conflit d'in-
t6rets - Client intentant contre un avocat et un cabinet d'avo-
cats une action pour manquement A une obligation fiduciaire
et abus de confiance apres que I'avocat eut acquis un int6ret
financier dans un deuxibme client aeuvrant dans le meme sec-
teur d'activit6s - Juge de premiere instance rejetant f'action,
mais Cour d'appel ordonnant A l'avocat de restituer au premier
client tous les b6ndfices et profits qu'il a requs ou doit rece-
voir des societes d'un deuxieme client, et ordonnant au cabinet
d'avocats de restituer les profits sous forme d'honoraires d'avo-
cat qu'il a tires du deuxibme client - I'avocat a-t-il manqu6 A
une obligation fiduciaire envers le premier client en acceptant
d'avoir un intdret financier personnel dans le deuxibme client?
- L'avocat a-t-il errondment utilise des renseignements confi-
dentiels appartenant au premier client?

STROTHER c. 3464920 CANADA INC., 177.
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Imp6t sur le revenu - Obligation fiscale - Transfert de
biens avec lien de ddpendance - Cotisations 6tablies A I'encon-
tre des contribuables en vertu de I'art. 160 de la Loi de l'impt
sur le revenu relativement A des transferts de biens, avec lien de
d6pendance, consentis A une valeur infdrieure A leurjuste valeur
marchande - Disposition autorisant express6ment le ministre
du Revenu national A 6tablir des cotisations < en tout temps *
- Cotisations 6tablies aprbs un long d6lai - D6p8t d'avis d'op-
position par les contribuables, mais aucun appel form6 devant
la Cour de l'impft - Demande de contr6le judiciaire en Cour
f6ddrale A l'6gard du pouvoir discr6tionnaire d'6tablir des coti-
sations - La longueur du ddlai 6coul6 avant qu'il soit d6cid6
d'6tablir des cotisations A l'6gard des contribuables suffit-elle A
fonder un contrle judiciaire? - La procddure d'appel normale
aurait-elle permis de trancher des questions relatives A l'obliga-
tion fiscale? - Loi de l'imp6t sur le revenu, L.R.C. 1985, ch. 1
(5e suppl.), art. 160 - Loi sur les Cours f6ddrales, L.R.C. 1985,
ch. F-7, art. 18.5.

CANADA c. ADDISON & LEYEN LTD., 793.

DROIT INTERNATIONAL PRIVE

Comp6tence des tribunaux qu6bdcois - Arbitrage -

Vente de mat6riel informatique par Internet - Clause d'arbi-
trage faisant partie des conditions de vente - Consommateur
intentant un recours collectif contre le vendeur - Disposition
du livre du Code civil traitant du droit international priv6 pr6-
voyant que les autoritds qu6b6coises sont compdtentes pour
connaltre d'une action fondde sur un contrat de consommation
si le consommateur a son domicile ou sa rdsidence au Quebec
et que la renonciation du consommateur A cette comp6tence ne
peut lui 8tre oppos6e - La clause d'arbitrage est-elle opposa-
ble au consommateur? - La clause d'arbitrage comporte-t-elle
un 616ment d'extrandit6 faisant jouer les rbgles sur la comp6-
tence internationale des autorit6s qudb6coises? - Code civil du
Qudbec, L.Q. 1991, ch. 64, art. 3149.

DELL COMPUTER CORP. C. UNION DES CONSOMMATEURS,

801.

r6unions au public - Le huis clos 6tait-il justifid parce que la
16gislation provinciale en matibre d'amdnagement du territoire
permet l'adoption de r~glements municipaux d'interdiction pro-
visoire sans prdavis et sans audience prdalable? - S'il y a eu
manquement h l'obligation d'ouvrir les r6unions au public, la
Cour d'appel a-t-elle exerc6 correctement son pouvoir discr6-
tionnaire d'annuler le r6glement pour cause d'ill6galitd? - Loi
de 2001 sur les municipalitds, L.O. 2001, ch. 25, art. 239, 273
- Loi sur I'am6nagement du territoire, L.R.O. 1990, ch. P.13,
art. 38.

LONDON (CIT9) c. RSJ HOLDINGS INC., 588.

EQUITY

Recours - Manquement A une obligation fiduciaire -

Restitution de profits - Client intentant contre un avocat et un
cabinet d'avocats une action pour manquement A une obligation
fiduciaire et abus de confiance aprbs que l'avocat eut acquis
un int6ret financier dans un deuxibme client cauvrant dans le
meme secteur d'activit6s - Juge de premiere instance rejetant
f'action, mais Cour d'appel ordonnant A I'avocat de restituer
au premier client tous les b6ndfices et profits qu'il a regus ou
doit recevoir des soci6t6s d'un deuxibme client, et ordonnant au
cabinet d'avocats de restituer les profits sous forme d'honoraires
d'avocat qu'il a tirds du deuxibme client - La r6paration ordon-
nde est-elle convenable? - La pdriode A l'6gard de laquelle
il faut rendre compte des profits rdalis6s est-elle convenable?
- Devrait-il y avoir r6partition du profit rdalis6 par I'avocat?

STROTHER c. 3464920 CANADA INC., 177.

LEGISLATION

Interprdtation - Charte canadienne des droits et libert6s
- Port6e de l'application extraterritoriale de la Charte - Pr6-
somption de conformit6 au droit international.

R. c. HAPE, 292.

DROIT MUNICIPAL
PROCIADURE CIVILE

Rbglements - Validit6 - Obligation d'ouvrir les rdunions
au public - Examen et approbation par la municipalit6 d'un
r~glement municipal d'interdiction provisoire lors de r6unions
A huis clos en contravention de l'obligation l6gale d'ouvrir les

Arbitrage - Effet d'une clause d'arbitrage sur la comp6-
tence de la cour - La cour doit-elle trancher les arguments
relatifs h la validit6 de la clause d'arbitrage avant le renvoi A
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I'arbitrage? - Code de proc6dure civile, L.R.Q., c. C-25, art.
940.1.

ROGERS SANS-FIL INC. C. MUROFF, 921.




