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— Public Service Saff Relations Act, RS.C., 1985, c.
P-35, s. 2 “employee” (e) — Canada Labour Code,
RSC., 1985, c. L-2, s. 6.

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
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ality of legidation excluding RCMP members from
application of Public Service Saff Relations Act and
Part | of Canada Labour Code — RCMP officer alleg-
ing that impugned legislation prevents creation of inde-
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d’association — Agent de la GRC contestant la constitu-
tionnalitte de mesures légidatives soustrayant les
membres de la GRC a I’application de la Loi sur les
relations de travail dans la fonction publique et a la
partie | du Code canadien du travail — Agent de la
GRC alléguant que les mesures |égislatives contestées
empéchent la formation d’une association d’ employés
indépendante pour les membres de la GRC et encoura-
gent les pratiques déloyales de travail — Les mesures
légidlatives contestées portent-elle atteinte a la liberté
d association? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 1, 2d) — Loi sur les relations de travail
dans la fonction publique, L.R.C. (1985), ch. P-35,
art. 2 «fonctionnaire» €) — Code canadien du travail,
L.RC. (1985), ch. L-2, art. 6.

Droit congtitutionnel — Charte des droits — Liberté
d’ expression — Agent de la GRC contestant la constitu-
tionnalitte de mesures légidatives soustrayant les
membres de la GRC a I’application de la Loi sur les
relations de travail dans la fonction publique et a la
partie | du Code canadien du travail — Agent de la
GRC alléguant que les mesures |égidatives contestées
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Whether impugned legislation infringing freedom of
expresson — Canadian Charter of Rights and
Freedoms, s. 2(b) — Public Service Saff Relations Act,
RSC., 1985, c. P-35, s. 2 “employee” (e) — Canada
Labour Code, RS.C,, 1985, c. L-2, s. 6.

Congtitutional law — Charter of Rights — Equality
rights — RCMP officer challenging constitutionality of
legislation excluding RCMP members from application
of Public Service Saff Relations Act and Part | of
Canada Labour Code — RCMP officer alleging that
impugned legislation prevents creation of independent
employee association for RCMP members — Whether
impugned legidlation infringing equality rights —
Canadian Charter of Rights and Freedoms, s. 15(1) —
Public Service Saff Relations Act, RS.C., 1985, c. P-35,
S. 2 “employee” (€) — Canada Labour Code, RSC.,
1985, c. L-2, s. 6.

empéchent la formation d’une association d’ employés
indépendante pour les membres de la GRC — Les
mesures | égislatives contestées portent-elle atteinte a la
liberté d’ expression? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 2b) — Loi sur les relations de travail dans
la fonction publique, L.R.C. (1985), ch. P-35, art. 2
«fonctionnaire» €) — Code canadien du travail, L.R.C.
(1985), ch. L-2, art. 6.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits &
I’égalitée — Agent de la GRC contestant la constitution-
nalité de mesures législatives soustrayant les membres
de la GRC a I'application de la Loi sur les relations de
travail dans la fonction publique et a la partie | du Code
canadien du travail — Agent de la GRC alléguant que
les mesures légidlatives contestées empéchent la forma-
tion d'une association d employés indépendante pour
les membres de la GRC — Les mesures | égislatives con-
testées portent-elle atteinte aux droits a I'égalite? —
Charte canadienne des droits et libertés, art. 15(1) —
Loi sur les relations de travail dans la fonction
publique, L.R.C. (1985), ch. P-35, art. 2 «fonctionnaire»
€) — Code canadien du travail, L.R.C. (1985), ch. L-2,
art. 6.

The appellant is a member of the RCMP and presi- L’'appelant est membre de la GBSidehpd'une
dent of an informal association created with the aim of association informedle dahs le but deetEndre les
representing the job-related interests of RCMP members erétatén maére d’emploi des membres de la GRC au
in Quebec. He brought a motion personally before the eb@c. Il a dpo€ une regefe en sa quaditperson-
Superior Court, requesting that pare) ¢f the defini- nelle devant la Cour ®rEure, en vue de fairedarer
tion of “employee” in s. 2 of th@ublic Service Saff inopérants I'al.€) de la dfinition de «fonctionnaire»
Relations Act (“PSSRA") and s. 6 of th&Canada Labour figuranta l'art. 2 de laLoi sur les relations de travail
Code be declared of no force or effect as violating dans la fonction publique («LRTFP»), ainsi que I'art. 6
ss. 2¢l), 2b) and 15(1) of theCanadian Charter of du Code canadien du travail, pour le motif qu’ils con-
Rights and Freedoms. Paragraphe) expressly excludes trevenaient aux al) B2t 2), et au par. 15(1) de la
RCMP members from the application of tAR8SRA and  Charte canadienne des droits et libertés. L'alinea e)

s. 6 of theCanada Labour Code provides that Part | of soustrait exprsEnt les membres de la GRCappli-

the Code does not apply to employees of Her Majesty in cationld®TkP et I'art. 6 duCode canadien du tra-

right of Canada. His motion was dismissed and thesail prévoit que la partie | du Code ne s’applique pas

Court of Appeal affirmed the decision. aux em@syde Sa Majestdu chef du Canada. Sa
reqete aeté reje€e et la Cour d’appel a confiencette
décision.

Held (Cory and lacobucci JJ. dissenting): The appeal Arrét (les juges Cory et lacobucci sont dissidents): Le
should be dismissed. Paragragh ¢f the definition of pourvoi est regt L'alinéa €) de la dfinition de

“employee” in s. 2 of th®SSRA and s. 6 of th€anada
Labour Code are constitutional.

Per Gonthier, McLachlin, Major and Bastarache JJ.:
The freedom of association guaranteed by &) @f the
Charter does not include the right to establish a particu-Charte ne comprend pas le droit de former un type par-
lar type of association defined in a particular statute.
Only the establishment of an independent employee
association and the exercise in association of the lawful

«fonctionnaire» figurard I'art. 2 de IdLRTFP et I'art. 6
d€Code canadien du travail sont constitutionnels.

Les juges Gonthier, McLachlin, Major et Bastarache:

La liber& d’association garantie par l'ald)2de la

ticulier d'associagfini dar une loi particudéire.
Seuls la formation d’'une associgmndadte de
travailleurs et I'exercice collectif deegitoites” de
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rights of its members are protected under ).2( ses membres sont pegés par I'al. &). Le respect de la
Respect for freedom of association therefore does not dilmBaSsociation n'exige donc pas en l'esp que

require in this case that the appellant be included in I'appelant soit adneigiane de I RTFP, ni a aucun
either the regime of th®SSRA, or any other regime, autregime, puisque I'al. @ protge les membres de
since s. 2f) protects RCMP members against interfer- la GRC contre lesergadés de la direction visaat °
ence by management intended to discourage the estab- araifermation d’'une association de travailleurs. Il
lishment of an employee association. There is no gen- n'existe aucune obligativaley’pour le gouverne-

eral obligation for the government to provide a ment de fournir un cadre particulier pour I'exercice des
particular legislative framework for its employees to droits collectifs de ses essploy”
exercise their collective rights.

Neither the purpose nor the effects of paea.of the Ni I'objet, ni les effets de 'ak) de la @finition de
definition of “employee” infringe s. & of theCharter. «fonctionnaire» ne violent I'al. @ de la Charte. En
Absent ambiguity in the meaning of a provision, it is I'absence d’amtBigitiant au sens d’'une disposition,

primarily the statute as a whole which indicates its pur- c’est 'ensemble du dégigkatif, avant tout, qui per-
pose. This does not mean that the general context should metetkemiter I'objet. Ceci signifie non pas que le
be ignored, but rather that the context is legislative contexte globatomigho€g, mais que le contexte est
above all else. Section 2 must be read in light of the avant egigldfif. L’article 2 se lita’la lumgre des
other provisions of the Act and of the statutory regime autres dispositions de la loiegiirda juridique dont
for which it constitutes the framework. Knowing that il constitue le cadre. Sachant que le coegesttifl”
the legislative context shows that the purpose of the stat- indique que la loi a pour obgit tis felations du
ute is to govern labour relations in the public sector, travail dans le secteur public, dans le cadmgirdain r’
under a regime of collective bargaining and trade union  ed@aiation collective et de regméntation syndicale
representation of workers, and having regard to the vari- des travailleurs, et compte tenu des degsensgs pr’
ous applicable presumptions of legality, including the tionsedali€ applicables, notamment laesomption
presumption of validity, it is not possible to find that the de vajditest impossible de conclure que I'objet de
purpose of the statute infringes sd)2(The exclusion of la loi porte atteindel’al. 2d). L’exclusion des membres
RCMP members is designed simply to not grant them de la GRC vise simplemenpas leur accorder de
any status under theSSRA, namely trade union repre- statut souselgime de |4 RTFP, soit la repesentation
sentation and all it entails (which does not violate the syndicale et tout ce qu’elleee(teaqui ne viole pas
appellant’s freedom of association), and not to prevent ladilteassociation de I'appelant), et nmfes emp-
them from establishing an independent employee asso- cher de former une associgtemdame de travail-
ciation. Such an association enjoys protection analogous leurs. Une telle association jouit de protections
to that provided under ss. 6, 8 and 9 of BfSRA analogues celles qui sont prues aux art. 6, 8 et 9 de
directly under s. 2{) of the Charter. la LRTFP directement en vertu de I' aldpde laCharte.

With respect to the effects of para),(the fact that Quant aux effets de I'g), le fait que I'appelant ne
the appellant cannot invoke the protection of RISSRA puisse pas invoquer la protection deLRTFP n’a pas
has no impact on his freedom of association under the d’incidence sur la dlassociation dont ildyéficie
Charter. The fundamental freedoms protected by s. 2 of en vertu @ealde. Les liber€s fondamentales pmt”
the Charter do not impose a positive obligation of pro- eeg par I'art. 2 de I&€harte n'imposent pas d’obliga-
tection or inclusion on Parliament or the government, tion positive de protection ou d'inclusion au Parlement
except perhaps in exceptional circumstances which are ni au gouvernement, saifepdats des circons-
not at issue here. There is no violation of &) 2¢hen tances exceptionnelles qui ne sont pas ireexjah I'es-
certain groups of workers are excluded from a specific ecepll n'y a pas de violation de l'aldRlorsque cer-
trade union regime. The ability to form an independent tains groupes de travailleurs sont excluegidien r’
association and to carry on the protected activities exists syndical particulier. Laecalgaftimer une associa-
independently of any statutory regime. If RCMP man-  tionepetidante et d'exercer les actegitpro€gees
agement has used unfair labour practices with the object existe en dehors de toegesdtié ISi des pratiques
of interfering with the creation of an association, or if de traveldytles sont empl@gs par la direction de la
the internal regulations of the RCMP contemplate such GRC dans le but de taif@mation d’'une associa-
a purpose or effect, it is open to the appellant or any tion, ou egleméntation interne de la GRC vise un
other party with standing to challenge these practices tel but ou a un tel effet, 'appelant ou tout autre personne
and rules directly by relying on s.d}( as the RCMP is ayant g€t pour agir peut contester directement ces
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part of the government within the meaning of s. 32(1) of pratiques etegess rén invoquant I'al.d}, la GRC

the Charter. faisant partie du gouvernement au sens du par. 32(1) de
la Charte.
The exclusion of RCMP members from tR&SRA L’exclusion des membres de la GRC @gime de la

does not infringe the freedom of expression guaranteedRTFP ne porte pas atteinta la liberE d’expression

by s. 2b) of the Charter. The reasoning that applies to garantie par I'&4l) @e la Charte. Le raisonnement

the issue of freedom of association also applies to the appliealaleguestion de la libertd’association est

arguments concerning freedom of expression. Except in aussi applicable aux argumenta felbli&s€ d'ex-

exceptional circumstances, freedom of expression pression. Sauf dans des circonstances exceptionnelles, la

imposes only an obligation that Parliament not interfere, Bbd'dkpression n'impose qu’une obligation de non-

and the exclusion of RCMP members from B&SRA ingérence audgislateur et de ce fait, I'exclusion des

regime therefore cannot violate it. This is not one of membres de la GR&Yidwerde [.RTFP ne saurait

those exceptional cases where the government has a  violer la fetpression. Il ne s’agit pas ici d’'un de

positive obligation to act in order to give true meaning ces cas exceptionnlelgyouvernement a une obliga-

to freedom of expression. The message of solidarity the tion positive d’agir en vue de donner entableav’

appellant wishes to express by an association exists laelibégkpression. Le message de soligaqtie

independently of any official form of recognition. In the appelaesitE exprimer par une association existe

current situation, this message is the same whether or epémdamment de toute forme de reconnaissance offi-

not it is expressed by an association recognized by the cielle. Dans la situation actuelle, ce message est le

PSSRA regime. Finally, even if the exclusion of RCMP emé qu'il soit exprire”par une association reconnue

members by th@®SSRA diminished the effectiveness of par &gime de I&RTFP ou non. Enfin, rafne si I'ex-

the conveyance of this message, this would not violate clusion des membres de la @giGeue |4 RTFP

s. 20). avait pour effet de rendre la transmission de ce message
moins efficace, ceci ne violerait pas I'ab)2

The exclusion of RCMP members from tRESRA L’exclusion des membres de la GRC @gime de la
does not infringe the equality rights guaranteed by s. 18RTFP ne porte pas atteinte aux drat$€galig garan-
of the Charter. While the effect of the statute is to tis par l'art. 15 deClharte. Bien que la loi ait pour
impose differential treatment on the appellant, depriving effet d’'imposer un traitemenewliéf I'appelant, pri-
him and other RCMP members of a benefit available to vant celui-ci et les autres membres de la GRC d'un
most other public service employees, this distinction is avantage actadilupart des autres empésyde la
not based on one or more grounds enumerated in s. 15 fonction publique, cette distinction n’esepasufond”
or analogous thereto. Moreover, this distinction is not un ou plusieurs des enotiférésa I'art. 15 ou sur un
discriminatory. A reasonable person in the appellant’s maihalite analoguea ‘ceux-ci. Plus encore, cette
position would conclude that it is because RCMP mem- distinction n’est pas discriminatoire. Une personne rai-
bers perform a crucial function in maintaining order that sonnable dans la position de I'appelant jugerait que c’est
Parliament set them apart from other public service parce que les membres de la GRC exercent une fonction
employees. Whether this view is correct or not, it does cruciale dans le maintien de 'ordreegistalelir les
not adversely affect the appellant’s dignity and is not a distimgdes autres empley” de la fonction
based on a characteristic attributed stereotypically to publique. Que cette perception soit exacte ou non, elle
police officers as a group. ne porte pas atteinke digni€ de I'appelant et elle ne
repose pas sur une caexcifique attribeé de mamire
stéréotypse au groupe des policiers.

Per L'Heureux-Dulg J.: The majority’s reasons are Le juge L'Heureux-Dubk! Il y a accord eréral avec
generally agreed with. Because tBGharter applies to les motifs majoritaires. Puisqu€larte s’appliquea’la
RCMP management pursuant to s. 32, any actions, regu- direction de la GRC eamdot@ I'art. 32, toute
lations or rules that, in purpose or effect, interfere with mesure, ¢églement ou touteegle qui a pour objet
RCMP members’ ability to form an employee associa- ou pour effet éemeples membres de la GRC de
tion would violate s. 2|) of the Charter, and may be former une association d’empfyontrevienia I'al.
challenged under a constitutional claim. The protections d) d2 laCharte et peut faire I'objet d’'une contestation
contained in ss. 6, 8 and 9 of tR&SRA are therefore foreE sur la Constitution. Dans les casl'employeur
mirrored in the Charter's guarantee of freedom of fait partie du gouvernement, les protectievisegraux
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association, when the employer is part of government. art. 6, 8 et 9 IdRTRP se refetent donc dans la
Where, as here, the Constitution itself prohibits the ldbatBssociation garantie par &harte. Lorsque,
activities that a claimant alleges interfere with his free- comme c'est le cas eacéedp Constitution elle-
doms of association and of expression, positive govern- emennterdit les activés qui, selon le demandeur, por-
ment action to include workers in a particular scheme is tent ateists libeds d’association et d’expression,
not required. In addition, because s)2juarantees the le gouvernement n’est pas tenu d’agir pour inclure des
collective exercise of rights that are lawful for individu- travailleurs dansegime particulier. De plusgtant
als, subject to s. 1 of theharter, RCMP management doemjue I'al. 2]) garantit I'exercice collectif des droits
cannot refuse to recognize the right of an employee to que les individus peagefgniént exercer, sous
be represented by an employee association in lawfuleserve de l'article premier de Gharte, la direction de
dealings with the employer. la GRC ne peut pas refuser de retenisadroit d’'un
employe détre repesent” par une association d’em-
ployés dans ses rapportgltimes avec I'employeur.

While an invalid legislative purpose is sufficient to eMeé si I'existence d’un objet invalide est suffisante
find a violation of aCharter right, the evidence adduced pour que l'on puisse conalumee violation d’un droit
does not show that the object of the exclusion of RCMP garanti pahdete, la preuve soumise nesihontre
members from th®SSRA was to impede the formation pas que I'exclusion des membres de la GRGirde r’
of independent employee associations, but rather sug-  Id&TRP visaita emgcher la formation d'associa-
gests that the exclusion stemmed from a desire not to tions d'essplogEpendantes, mais indique put”
grant RCMP members all the rights contemplated by the que cette exclesionlalf de la voloet’de ne pas
PSSRA and access to the particular remedies contained accorder aux membres de la GRC tous les/dsoits pr’
within it. Nor can it be found, in this case, that the effect p&aREFP et de ne pas leur donner es@ux epara-
of the exclusion is to violate freedom of association or tions pasresliqu’elle contient. On ne saurait non
expression by encouraging unfair labour practices by plus conclure, eeckegpie I'exclusion a pour effet
government actors, because such practices are prohib- de porter atfeinifeer€ d’association ou d’expres-
ited through the guarantee of freedom of association in sion en encourageant des acteurs gouvereseentaux -

the Charter. Both intrinsic and extrinsic sources are liveedeés pratiquesetbyales de travail, parce que de
admissible and significant in determining legislative telles pratiques sont interdites en vertu desld’Bisert”
purpose and effects. sociation garantie patHarte. Tant les sources intrin-

seques que les sources extegaes sont admissibles et
importantes pour eterminer I'objet et les effets d’'une
mesure dgislative.

Finally, a violation of s. 15(1) of th€harter has not Enfin, I'existence d’une violation du par. 15(1) de la
been demonstrated in this case. It has not been showZharte n'a pasett dmontege en I'espce. Il n'a pag#
that, viewed in context, this legislative distinction sug-etabli que, prise dans son contexte, cette distinction
gests that RCMP members are less worthy, valuable, oegisldtive indique que les membres de la GRC ont
deserving of consideration than other public servants. moins de valeur ou encore sont moins utiles ou moins
dignes de consatation que les autres fonctionnaires.

Per Cory and lacobucci JJ. (dissenting): This appeal Les juges Cory et lacobucci (dissidents): Legent
is not concerned with the right to strike or to bargain pourvoi ne porte ni sur le droit de faiesdangsur
collectively. The issue is whether the legislation inter- celuiegoaier collectivement. Il s’agit en I'espe de
feres with the basic freedom of employees to associate savoir si la neggslagil/e en cause porte atteiatéa”
informally in pursuance of their mutual interests as lbefdhdamentale des empks/ 'de s’associer de
employees. In light of the jurisprudence of this Court, it cofajnformelle pour efendre leurs iméts communs
is clear that s. 2 of theCharter protects this freedom. en tant qu’emmey1l ressort nettement de la jurispru-
The freedom to associate is of fundamental importance dence de notre Cour qu tal.l&Charte protge
in a democratic society. The ability of employees, who cette dibd&i’ liber€ d’association reat”une impor-
are a vulnerable group in our society, to form and join tance fondamentale dans etée docdcratique. La
an employee association is crucially linked to their eco- capdest’emplogs, qui constituent un groupe vetin”
nomic and emotional well-being. A statute whose pur- rable dans notrettsodé former une association
pose or effect is to interfere with the formation of d'employet d'y adbfer a un lien €Cisif avec leur
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employee associations will thus clearly infringe €l)2( bien-€tre sur les planeconomique eerotionnel. Une

of the Charter.

loi qui a pour objet ou pour effet d’entraver la formation

d’'associations d’empl@g contrevient donc manifeste-
menta l'al. 2d) de laCharte.

The immediate result of paree) (of the definition of
“employee” in s. 2 of th®SSRA is that members of the
RCMP are excluded from the application of BPfSRA,

L'aliréae) de la dfinition de «fonctionnaire» figu-

raatlart. 2 de IaLRTFP a pour €sultat imnediat de
soustraire les membres de la GRCapplication de la

and thus are denied the statutory protections it extend&§RTFP, qui se voient ainsi pras des protections qu’elle

in particular the basic right set out in s. 6 to participate
in an employee organization and the basic prohibitions
against unfair labour practices set out in ss. 8 and 9. No

accorde, notamment le droit essaigla Tart. 6,
de participer auxeactiititie organisation syndicale,

ainsi que les interdictions essentielles de pratiques

other statute provides these statutory protections toeloydles de travailerion&es aux art. 8 et 9. Aucune

RCMP members. Members of the RCMP are literally
singled out for different treatment. The key considera-
tion in examining Parliament’s purpose in excluding
members of the RCMP from tiRSSRA is the reason for
the decision to exclude. If Parliament's purpose in
excluding a particular employee group from a labour
statute was anti-associational, this is impermissible in
light of s. 2€l) of the Charter. In the present appeal,
therefore, the express exclusion of RCMP members
from the PSSRA raises the possibility that the exclusion
has an invalid purpose. In light of the presumption of
constitutionality, this possible interpretation of legisla-

tive purpose is to be eschewed unless there is evidence

showing on a balance of probabilities that it is the prob-
able purpose.

autre loi n'offre ces protections aux membres de la
GRC. Ceux-ci se voiergldittient @server un traite-
menteddifit. Le principaleléementa’ consiérer, en

examinant I'objet @ipar le &gislateur en excluant les

membres de la GR&Yidwerte 1A RTFP, est la rai-
son dedsidn d’exclure. Si I'objet vispar le &gis-
lateur en excluant un groupe désnmaldiculier du

egime d’'une loi en magie de travaikfait d’emgcher

la formation d’associations, il est inacceptable compte
tenu de I'd).de laCharte. Dans le pesent pourvoi,

I'exclusion explicite des membres de la GRGmu r’
dé.RTFP souEve donc la possibigtque I'objet de
I’exclusion soit invalide. Compte tenesdenlatipri
de constitutiannalitte intermtation possible de

I'objectifédgislatif doitetre€vitéea moins qu'il n’existe

une preuveetablissant, selon la gpondrance des pro-
babilites, que tel est I'objet probable.

This is one of those rare cases in which Parliament’s
purpose in enacting a legislative provision must be
found to infringe theCharter. Parliament’s purpose in
enacting para.¢f was to ensure that individual RCMP
members remained vulnerable to management interfer-
ence with their associational activities, in order to pre-
vent the undesirable consequences which it was feared
would result from RCMP labour associations — the per-
ceived threat of a divided loyalty among RCMP mem-
bers. The perception which informed the imposition of
these restrictions was that RCMP members might diso-

baeptée affaire est 'un des rares casilofaut
conclure que I'objet qrgidatéur visait en adoptant

une dispositiegitlative viole laCharte. En adoptant

I'a), le législateur a voulu assurer que les membres de
la GRC, pris individuellement, resterableg@
#megce de la direction dans leurs aatiwieissocia-
tives, dereaéviter les consjuences peu souhai-
tables qui, craignaiesulteraient des associations
d’emgdogé la GRC — la menace apparente de con-
flit de logmudhez les membres de ce corps policier.
ek'’iqui sous-tendait I'imposition de ces restrictions

bey superior orders if they were both union memberstait que les membres de la GRC pourragxentuelle-

and members of a quasi-military institution, and would

mesblEir aux ordres de leurs snBurs s’ilsetaient

be unable to exercise their duties impartially and effeca la fois membres d’'un syndicat et d'une institution

tively in controlling the illegal acts of other workers, or
indeed in the event of their own labour unrest. The inva-
lid purpose of para.e€] is apparent from numerous
sources regarding the provision’s legislative history and
the context of its enactment, including, most notably:
the executive orders implementing the long-standing
federal government policy of preventing RCMP unioni-
zation; the authoritative statements regarding the
purpose of para.€]; and the respondent Crown’'s

quasi militaire, et qu'ils seraient incapables d’exercer
leurs fonctions derenampartiale et efficace lorsque
viendrait le tempsegeimer les actes djaux d’autres
travailleura plys’ forte raison, en cas de conflit de
travail les touchant. L'objet invalide éeréasort de
nombreuses sources concernant I'histisiai¢ die
cette disposition et le contexte dans lequektélle a ~
adopt” compris, plus particeliément, les efrets
mettant en ceuvre la politique de longue date du gouver-
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submissions and the opinions expressed in its expert
reports in these proceedings. In fact, the respondent has,
in its submissions and expert evidence adduced at trial,
conceded that Parliament’'s purpose was anti-associa-

negwndlfconsistanh emgtcher la syndicalisation

de la GBMynes ‘concluants au sujet de I'objet de
g)lahinsi que les arguments de l'ingn&t les opi-

nions eepraans les rapports d'expert qu'ilepd-

tional. It is also particularly significant that no evidence es sh I'espce. En fait, I'inting a, dans son argumenta-

has been presented which suggests that one of the other
possible alternative purposes was Parliament’'s actual

purpose.

tion et la preuve d'eseetfeprau praes, admis
que l'obgetpeisie ¢gislateuretait d’em@cher la

formation d’associations. Il est aussi paréogithent

révélateur que I'on n'ait soumis aucune preuve indi-
guant que l'un des autres objets possitd&st celui
réellement vig par le &gislateur.

Lastly, a court may, where appropriate, look to the
effects of legislation for assistance in inferring the legis-
lation’s purpose. In particular, where the effects of the

Enfin, une cour peut, lorsque cela est sel&fa-
rer aux effets d’'une megislative pour enetiuire
l'objet. En particulier, lorsque les effets de la mesure

impugned legislation are contrary to the invalid purposeegislative contesg sont contrairesa T'objet invalide

alleged by theCharter claimant, a court should weigh

edj(é par lauteur d'une demande fa®ed sur la

the evidence carefully before concluding that the pur-Charte, la cour devraievaluer soigneusement la preuve

pose is indeed invalid. Here, no evidence was adduced

that the legislation has beneficial effects for RCMP

avant de conclure que cet objet est vraiment invalide. En
kesp on n'a soumis aucune preuve que la mesure

members. Rather, RCMP members continue to be subegisldtive en cause a des effesndiques pour les

ject to practices that would likely be enjoined as unfair
labour practices under tHeSSRA.

membres de la GRC. Ceux-ci continumnt!'gtes”

assujettisa” des pratiques qui seraient probablement

interdites,a’titre de pratiquesetbyales de travail, par la
LRTFP.

The issue of positive obligations and entitiements

does not arise in this appeal. The appellant’s claim is not

premised upon the view that Parliament is obligated to

protect him against management interference, or to pro-

mote the formation of member associations. It is the
invalid purpose of parae), and not an assertion of posi-
tive entitlements, that is the foundation for his claim.

La question des obligations et droits positifs ne se
pose pas dasel pourvoi. La demande de I'appe-
lant n’est pasef@ud Topinion que lesislateur est
tenu de égqradntre l'intervention de la direction,
ou de promouvoir la formation d'associations de

membres. C’est I'objet invalide de), &t non pas la

revendication de droits positifs, qui constitue le fonde-

ment de sa demande.

Paragraphd) meets the first stage of the s. 1 inquiry.
Notwithstanding its more specific, impermissible pur-
pose, para.€)’s general legislative goal of assuring a
stable national police force is sufficiently important to
justify overriding a constitutionally protected freedom.
Where impugned legislation has two objectives, one of

which is pressing and substantial in a free and demo-
réel dans le cadre d’'une seéilibre et @mocratique, et

cratic society, while the other is contrary to Clearter,

the legislation will satisfy the first stage of the s. 1
inquiry. It is more in keeping with the overall frame-
work of the s. 1 inquiry to consider the existence of the

second, invalid purpose as one element of the context

underlying the proportionality analysis at the second
stage of s. 1 inquiry.

L'alre) satisfaita la premgre €tape de I'examen
ferwlir I'article premier. Enegpit de I'objet inaccep-
table plus particulier deg),abon objectif giéral de
maintenir un corps policier national stable est suffisam-
ment important pour justifier la suppression d’'une
Bbgarantie par la Constitution. Si une mesaggsF
lative comtestéux objectifs, dont I'un est urgent et

l'autre contraira Charte, cette mesureeljislative

satiséalt premere €tape de I'examen foedsSur I'ar-

ticle premier. Il est plus conforme auergdaé dg
I'examere fend l'article premier de conscEr
I'existence dueateaxobjectif, qui est celualinva-

lide, comme faisant partie du contexte qui sous-tend

l'analyse de la proportionnadita la deweémeetape de
'examen fon@ sur l'article premier.

Paragraph€) does not meet the second stage of the

s. 1 inquiry and thus does not constitute a reasonable

Léalig)’ ne satisfait pas la deweéme etape de
I'examemn $andarticle premier et ne constitue donc
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limit upon freedom of association. The rational connec-
tion component of the proportionality test is not satis-
fied. Some of the evidence adduced does not support a
causal link between the legislative objective and the
means used to achieve that objective. Rather, this evi-

dence supports the reverse conclusion that the means

chosen engender the very mischief sought to be cured:
the exclusion of RCMP members from the entirety of
the PSSRA to secure a stable national police may actu-

pas une limite raisomniblibere d’association. On
ne satisfaia gagément du lien rationnel que com-
porteele cté’la proportionnadit"Une partie de la
preuve souretsgepas I'existence d’un lien de cau-
e galife I'objectif égislatif en cause et les moyens
enoyf I'atteindre. Elle appuie phatfa conclu-
sion cordra@@pir que les moyens choisis causent
le medneauquel on cherclzeréngdier: I'exclusion
des membres de la GRC de I'enseragimeue’ la

ally contribute to the very labour unrest sought to beLRTFP dans le but de maintenir un corps policier natio-
avoided. Since it is equally probable that pam). ( nal stable peut, erealit, contribuem’ci€er les conflits

causes the very social harm it purports to target, at least
in these limited circumstances, the respondent has not
established a rational link between excluding RCMP
members from the entirety of tiRSSRA and securing a
stable and reliable RCMP. If the rational connection
component of the proportionality analysis under s. 1 is
to have any role to play, it must at least be in circum-

stances such as these, where the state seeks to infringe

de travail que I'on cherche jus@&witentVu qu'il
est tout aussi probable @ecdase le mjudice
sochenauquel il est ceds’attaquer, tout au moins

dans ces circonstancesd@asit1'intimé n'a pasetabli

I'existence d'un lien rationnel entre I'exclusion des

membres de la GRC de I'ensembleRtIERzt le

maintien d’'une GRC stable et fiable. Si le lien rationnel
extangle cadre de 'analyse de la proportionna-

Charter freedoms in a context where doing so may e lithde sur I'article premier doit avoir urole”a

exacerbate the social ill sought to be cured.

jouer, ceetfeitall moins dans des cas comme éa pr’

sente affaire ©'I'Etat cherchea porter atteintea ‘des

libertés garanties par @harte dans un contexteucCette

fagon d’agir risque d’aggraver legjudice social auquel
on cherchea rengdier.

Even if the respondent had established a rational con-
nection, para.d) fails the minimal impairment compo-
nent of the proportionality test. While, in many if not

emasi lintimé avait €tabli I'existence d'un lien
rationnel, I'a).ne satisfait paa 'eléement de l'atteinte
minimale que comporte &eude la proportionnadit”

most cases, it will be found appropriate to defer to the emil’si dans bien des cas, voire la plupart des cas, on

legislature in its determination of how best to strike the
delicate balance among labour, management, and public

jugera opportun de s’en remeégiskatielir pour ce
qui eseteienidier la meilleure &n d’atteindre

interests, deference does not equate to a negation of conequilibre fragile entre les iatéts des travailleurs, ceux

stitutional analysis, nor is deference necessarily appro-
priate in all cases. Here, an analysis of the contextual
factors relevant to the question of appropriate deference
leads to the conclusion that none of them favours an
exercise of deference to the legislature. First, the com-
plete exclusion of a class of employees from a compre-
hensive labour relations scheme can hardly be character-

ized as achieving a delicate balance among the interests
management and the Canadian public. eregwaffirmer que I'exclusion totale d’'une egbrie
d’empleg’d’'un €gime complet de relations du travail

of labour,
Second, parag] of the definition of “employee” in s. 2

du patronat et ceux du public, la retenue judiciaire n’est
pas un refus ddepedaine analyse foed sur la
Constitution et n'est pas nacgdsairement appro-
eepténs tous les cas. L'analyse des facteurs contex-
tuels appli@bieguestion de I'opportueitde la
retenue judiciaime anla conclusion qu’aucun de
ceux-ci ne favorise, ece)'dapretenue judiciaire
envergidatéur. En premier lieu, on ne saurait

of the PSSRA is not designed to protect a vulnerable etablit un€quilibre &licat entre les imtéts des travail-

group in Canadian society. While it is true that the pub-
lic at large is vulnerable to the harmful effects of a
police strike, the general public is not a vulnerable
group in the sense understood in this Court’s s. 1 juris-
prudence. Third, since the evidentiary record lends some
support to the view that the remedy chosen by Parlia-
ment to secure a stable national police force may actu-
ally contribute to the very labour unrest sought to be
avoided, it is inappropriate to defer to the legislature’s

leurs, ceux du patronat et ceux du public canadien.
En dw=uri lieu, lal. €) de la dfinition de
«fonctionnaire» figaréant."2 de IaLRTFP n’est pas
clcopQur proéger un groupe vuérable dans la
etsarahadienne. bthe s'il est vrai qu'il est vub’

rable aux efgidipidbles d'une gve de la police,

le publierénagn’est pas un groupe velmble au

sens de la jurisprudence de notre Coua ttdtile
premier. Enemuésiieu, vu que la preuve soumise
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choice. A more rigorous examination of the issue of jus- appuie dans une certaine mesure l'opinion que la
tification is called for. Finally, in light of the importance mesugparatrice choisie par ledislateur pour main-

of employee associations within Canadian society, the tenir un corps policier national stable pealiften r’
social and moral value of the activity suppressed by contréogeer les conflits de travail que I'on cherche

para. €) is very high and does not warrant a deferential justeméniter, il n’est pas opportun de s’en remettre
approach in analyzing possible justifications for au choixedislateur. Il faut se livrea Un examen plus
para. €). rigoureux de la question de la justification. Enfin,

compte tenu de l'importance des associations d’em-
ployés dans la soei canadienne, la valeur sociale et
morale de l'activié’ Bprimée par I'al.e) est tes€levée

et ne justifie pas I'adoption d’uneatiode fonde sur la
retenue judiciaire pour analyser les justifications pos-
sibles de cet ales.

The exclusion of RCMP members from the entirety of L’exclusion des membres de la GRC de I'ensemble
the PSSRA does not impair the appellant's freedom of dgime de |[A RTFP ne restreint pas la libertd’asso-
association as little as reasonably possible in order to ciation de I'appelant aussi peu qu'’il est raisonnablement
achieve the legislation’s objective. The current law is possible de le faire afireatiser” I'objectif de la
not carefully tailored to balance t@harter freedoms of mesuredislative en cause. La loi actuelle n’est pas soi-
RCMP members and the societal interest in effective gneusemeneadaptietablir un€quilibre entre les
policing. The same government policy could be libergue l&Charte garantit aux membres de la GRC
achieved through a statutory approach that is not nearly eergintju’a la sodfe a disposer d'un service de
as restrictive of basi€harter freedoms, by limiting the police efficace. Laemé politique gouvernementale
ability of RCMP members to bargain collectively. By pouregtite"mise en ceuvre au moyen d'une approche
sanctioning the freedom of RCMP members to form anegislative qui ne restreindrait pas autant les léssfoh-
association or union, Parliament would be following the damentales garantiesGbartly en limitant la capa-
example set by provincial legislatures across Canada e deg#'membres de la GRC dmatier collectivement.
and in many comparable foreign jurisdictions. En sanctionnant ladildet” membres de la GRC de
Parliament would be acting in a manner that is consis- former une association ou un syndicat, le Parlement sui-
tent with Canada’s international commitment to protect  vrait I'exemple elqam’les dgislatures provinciales
freedom of association. au Canada et par plusieurs restoatgyérs compa-

rables. Il agirait d'une maeie conformea’l'engage-
ment international du Canada de pgsf la libes”
d’association.

While it is unnecessary to consider the third compo- Bien qu'il ne soitgmassaire @tudier le troigme
nent of the proportionality test, it is unlikely in any elément du critte de la proportionnadit’il est de toute
event that parae] would be found proportionate at this  cfm, peu probable que I'a) serait jug” proportionnel
stage of the inquiry. The exclusion of RCMP membersa cetteetape de I'examen. L'exclusion des membres de
from the PSSRA’'s basic associational protections has la GRC de l'application des protections fondamentales
few, if any, demonstrable salutary effects which could enareti’association que carf laLRTFP a peu ou
not be achieved by a lesser exclusion. Its negative n'a pas d'effidfidoies émontrables qui ne pour-
effects, on both a symbolic and a practical level, are raient pas exister au moyen d’'une exclusion moins dra-
severe and cut to the core of tkharter's s. 2¢) conienne. Ses effetegatifs, tant sur le plan symbolique

protection. gue sur le plan concret, sont graves et touchent au coeur
méme de la protection car€e par l'al. 2) de la
Charte.
The appropriate remedy in this case to bring an end to Pour metard'ifigérence, sanctiome par I'al.e),

the interference sanctioned by par@). ifi relation to dans les tentatives des membres de la GRC d’exercer
basic associational efforts by RCMP members would be des droits fondamentaux em miassociation, la

to strike it down as being contrary to t@barter. In réparation appropgg en I'espte consisterad le dcla-

light of the importance of ensuring that members of the rer invalide pour le motif qu'il est coati@harte.

RCMP are not permitted to strike, the declaration of Compte tenu de limportance de s’assurer que les
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para. €)’s invalidity should be suspended for one year,
to allow amending legislation to be passed if Parliament

sees fit to do so.

In light of the finding with respect to the appellant’s

s. 2@) claim, it is unnecessary to address sb) 20d
15(1) of theCharter. Similarly, in light of the finding

regarding thePSSRA, no comment is made as to the

constitutional validity of s. 6 of th&€anada Labour
Code.
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The following are the reasons delivered by Versiondaige des motifs rendus par

L’H EUREUX-DUBE J — | have had the advan-  LE JUGEL’HEUREUX-DUBE — J'ai pris connais- 1

tage of reading the joint reasons of Justices Cory  sance des motifs conjoints des juges Cory et
and lacobucci, as well as those of Justice lacobucci, ainsi que de ceux du juge Bastarache. Je
Bastarache. | agree with Bastarache J. that the  partage I'opinion du juge Bastarache qu'il y a lieu
appeal should be dismissed, and | am in general de rejeter le pourvoi, et je souscriseale mani
agreement with his reasons. In my opinion, given erégile a ses motifs. J'estime que, de lada,
the manner in which the appellant has presented  dont I'appelaesengrsa demande, il n’a pas
his claim, he has not shown that the exclusion of emaltg que I'exclusion des membres de la GRC
RCMP members from the legislative scheme of the  aefjimé de laLoi sur les relations de travail
Public Service Saff Relations Act, R.S.C., 1985, dansla fonction publique, L.R.C. (1985), ch. P-35
c. P-35 { PSSRA"), violates hisCharter rights by  («RTFP»), porte atteinte aux droits que lui
impeding or preventing the formation of an inde-  garanf@Harte, en empChant ou en entravant la
pendent employee association. formation d'une association d’eegpiagpen-

dante.

The appellant argued that because of the exclu- L'appelant a petendu que I'exclusion degime 2
sion from the legislation, he is denied protection  de la meegisldtive en cause a pour effet de le
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against unfair labour practices, and that the man-  priver de protection contre les praiguales”
agement of the RCMP is therefore permitted to  de travail, et gqu'’il est donc elandrection de
design structures and rules, or carry out practices la GRC de concevoir des structureggesles r’
that interfere with the formation of independent ou de se lwm@es pratiques qui nuisemta for-
employee associations. His counsel specifically = mation d'associations d'e&spiogpendantes.
stated that he was asking for no more than the right ~ Son avoctig u'il ne gclamait rien de plus

to access to the protections against employer inter-  que le droierééiciEr des protections que la
ference contained within tHeSSRA. LRTFP accorde contre I'ingfence de I'employeur.

| agree with Bastarache J. that because the Je suis d'accord avec le juge Bastarache que,
Canadian Charter of Rights and Freedoms applies  puisque I€harte canadienne des droits et libertés
to RCMP management pursuant to s. 32 of the  s’applgaedirection de la GRC confoament
Charter, any actions, regulations or rules that, ina I'art. 32 de laCharte, toute mesure, touegle-
purpose or effect, interfere with RCMP members’  ment ou tagk rqui a pour objet ou pour effet
ability to form an employee association would vio-  d’ecipér les membres de la GRC de former une
late s. 2¢) of the Charter, and may be challenged  association d’emgdogontreviena 1'al. 2d) de la
under a constitutional claim. The protections con-Charte et peut faire I'objet d’'une contestation fon-
tained in ss. 6, 8 and 9 of tRSSRA are therefore @@ sur la Constitution. Dans les cas kem-
mirrored in theCharter’'s guarantee of freedom of  ployeur fait partie du gouvernement, les protec-
association, when the employer is part of govern-  tioeyyms aux art. 6, 8 et 9 de URTFP se
ment. In addition, because s.dR@uarantees the refiént donc dans la liberd’association garantie
collective exercise of rights that are lawful for  parQharte. De plus,etant done” que I'al. 2l)
individuals, subject to s. 1 of théharter, RCMP  garantit I'exercice collectif des droits que les indi-
management cannot refuse to recognize the right vidus pewgai€ient exercer, sousserve de
of an employee to be represented by an employee [l'article premier dealte, la direction de la
association in lawful dealings with the employer. GRC ne peut pas refuser de reeotlanalroit
| would add that existing jurisprudence of labour  d'un empld¢tre repesent” par une association
boards on unfair labour practices may be of great  d’emaglal@ns ses rapporeglfimes avec I'em-
assistance to a court in evaluating claims and  ployeur. J'ajouterais que la jurisprudence existante
determining the appropriate remedies when it is  des conseils des relations du travail, concernant les
alleged, under s. d), that government policies or  pratiqueslayales de travail, peetre fort utilea
practices interfere with the formation or mainte-  une cour pgaluer des demandes etefminer
nance of employee associations. Essential to elgarations appro@€s lorsqu’il est adigg, en
resolving this appeal is the fact that the appellant  vertu de tal.cgie des politiques ou pratiques
already has the rights that he requests, through the = gouvernementales aulaefdrmation ou au
guarantee of freedom of association in@marter.  maintien d’associations d’empleg. Pour trancher
le présent pourvoi, il est essentiel de tenir compte
du fait que I'appelant posde @ja les droits gqu'il
réeclame, en vertu de la libert’association garan-
tie par laCharte.

As explained by Cory and lacobucci JJ., actions Comme I'expliquent les juges Cory et
to discourage or prevent employee associations lacobucci, les mesuresavismaurager owa "
within the RCMP have a long history. The passage esimgx” la formation d’associations d’empsy”
of the Charter with its guarantee of freedom of a la GRC ne datent pas d’hier. Toutefois, ces
association, however, means that such actions are  mesures ne soaeyglks ¢n raison de I'adop-
no longer lawful. In my view, if challenges to  tion deCharte qui garantit la libes d’associa-
practices, regulations, or structures such as the tion. Selon moi, si des pratiqueedenits ou
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Division Staff Relations Representative Program  des structures comme le Programmeedes-repr’

are made and they are found to contravened, 2( tants divisionnaires des relations fonctionnelles

the arguments of Cory and lacobucci JJ. in relation ~ sont cestestjugs contrairesa I'al. 2d), les

to s. 1 are convincing. arguments des juges Cory et lacobucci concernant
l'article premier sont convaincants.

With respect, | cannot agree with the conclu- En toute @férence, je ne puistie d’accord avec 0
sions of Cory and lacobucci JJ. in relation to legis-  les conclusioegstipar les juges Cory et
lative purpose. The evidence presented has not lacobuccialiabjectif [egislatif. A mon avis,
shown, in my view, that RCMP members were la preuve soumisementie pas que la GRC a
excluded from thePSSRA for reasons other than et exclue du egime de [aLRTFP pour d'autres
that it was felt that this particular regime, which  raisons que le fait qu'on estimait quegioeer’
included collective bargaining rights and a particu-  particulier, qui comportait des afait€gocia-
lar method for adjudication of grievances and other  tion collective ainsi qu'un metemd€ de
complaints through the Public Service Staff eglement des griefs et d'autres plaintes par la
Relations Board, would be inappropriate for  Commission des relations de travail dans la fonc-
RCMP members. Th&eport of the Preparatory  tion publique, ne conviendrait pas aux membres de
Committee on Collective Bargaining in the Public  la GRC. Dans le paragraphe quegde celui qui
Service (1965), in the paragraph before it discusses  traite des motifs de I'exclusion de la GRC du
the reasons for excluding RCMP members fromegimie de la mesureedislative en cause, le
the legislation, states as follows (at p. 27): Rapport du Comité préparatoire des négociations

collectives dans la fonction publique (1965) pe-
cise ce qui suitgla p. 28):

The Preparatory Committee believes that steps should Le €guiparatoire estime qu'il y aurait lieu de
be taken to ensure that, with certain specified excep- prendre des mesures pour que, sauf dans quelques cas
tions, all employees of the Federal Government (defined d’exception diemdf€s, tous les empleg du gou-
in the broadest possible terms) have access to a system verneddedt (Eu sens le plus large de cette expres-
of collective bargaining . .[Emphasis added.] sion) aient as@ un Egime de mgociations collec-
tives. [Je souligne.]

The report then discusses the reasons for the exclu-  Le rapport analyse ensuite les motifs de I'exclu-

sion of RCMP members from the regime, noting  sion des membres de la GR&Zjiohe,r'souli-

the special nature of their duties. Similarly, the  gnant la nature patiewe leurs fonctions. De

recommendation of the Preparatory Committee in enm,” relativemena Tapplication du egime, le

relation to coverage is as follows (at p. 27): Cemipeparatoire fait la recommandation
suivante &' la p. 29):

The Preparatory Committee recommends that, with the Le €gmeiparatoire recommande que, soeserve
following exceptions, the Public Service system of col- des exceptions qui suiveagineerfde agociations

lective bargaining and arbitration be made to apply to collectives et d’arbitrage de la fonction publique soit
all elements of the Public Service .[Emphasis applicablea " tous les eféments de la fonction
added.] publique. . [Je souligne.]

It then lists RCMP members among the excep- Il inclut ensuite les membres de la GRC parmi les
tions. In my view, therefore, the report does not  exceptions. Jestime donc que le rapport ne
show that the object of the exclusion was to emdntre pas que I'exclusion visaitemgcher la
impede the formation of independent employee  formation d'associations d'ewplayEpen-
associations, but suggests that the exclusion dantes, mais gu'il indigae cuiattette exclu-
stemmed from a desire not to grant RCMP mem-  semodlait de la volomt de ne pas accorder aux

bers all of the rights contemplated by the legisla- membres de la GRC tous les @naits pai la
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tion and access to the particular remedies con-  mesgisldfive en question et de ne pas leur

tained within it. Nor can | find, in this case, that  donnereacaux eparations particidres qu’'elle

the effect of the exclusion is to violate freedom of  contient. Je ne peux pas non plus conclure, en l'es-

association or expression by encouraging unfair ecepque I'exclusion a pour effet de porter atteinte

labour practices by government actors, becausa la liberg d’association ou d’expression en encou-

such practices are prohibited through the guarantee  rageant des acteurs gouvernensantaugra’

of freedom of association in théharter. des pratiques eldyales de travail, parce que de
telles pratiques sont interdites en vertu de la kbert”

d’'association garantie par Gharte.

| agree with the discussion in the reasons of Je souscris aux motifs des juges Cory et

Cory and lacobucci JJ. of the importance of free-
dom of association, and of the inherent vulnerabil-
ity of workers in the face of management. The
unigue context of labour relations must always be
considered in constitutional claims in this area, and
the right to freedom of association must take into
account the nature and importance of labour
associations as institutions that work for the better-
ment of working conditions and the protection of
the dignity and collective interests of workers in a
fundamental aspect of their lives: employment.
The contextual approach harter analysis must

also take into account the history of the need for

lacobucci quér analyse de l'importance de

la libditissociation et de la vdrebilite inhe-

rente des travailleurs. Il faut toujours tenir compte
du contexte unique des relations du travail lors-
qu'il s'agit de demande=e$ondf la Constitu-

tion dans ce domaine, et la ttsEssociation

do# interpetée en fonction de la nature et de
limportance des associations de travailleurs en
tant qu'institutions ceuvrant pouelibaation

des conditions de travail et pour la protection de la
dgret” des irdféts collectifs des travailleurs

dans un aspect fondamental de leur vie: 'emploi.

Demm~ I'analyse contextuelle foeel sur la

government intervention to make effective theCharte doit également tenir compte de lagessit’

rights of workers to associate together. | agree with
my colleagues that both intrinsic and extrinsic
sources are admissible and significant in determin-
ing legislative purpose and effects, and with their
comments on the fact that an invalid purpose is
sufficient to find a violation of &harter right.

traditionnelle de lintervention gouvernementale
pour rendeewgrires les droits d'association des
travailleurs. Je suis d'accord avec emre<oll®
gue tant les sourcesemud@ssque les sources
extgnes sont admissibles et importantes pour

déterminer I'objet et les effets d’'une mesuzgis-

lative, et je souscria leurs observations sur le fait
gue l'existence d’'un objet invalide est suffisante
pour que I'on puisse conclueeune violation d’un
droit garanti par l&Charte.

| recognize that in cases where the employer Je reconnais que |&harte ne fournit aucune

does not form part of government, there exists no
Charter protection against employer interference.

In such a case, it might be demonstrated that the

selective exclusion of a group of workers from
statutory unfair labour practice protections has the
purpose or effect of encouraging private employers
to interfere with employee associations. It may
also be that there is a positive obligation on the
part of governments to provide legislative protec-
tion against unfair labour practices or some form
of official recognition under labour legislation,

protection contrerBingg de I'employeur qui
ne fait pas partie du gouvernement. Dans un tel
cas, il paireaonte que I'exclusionealec-
tive d'un groupe de travailleurs de I'application de
protectegeldS contre les pratiqueslayales
de travail a pour objet ou pour effet d’encourager
les employeurs du sectegirapfaife obstacle
aux associations d'@splbge peuedalement
gu'il y ait une obligation positive de la part des
gouvernements de fournir une protegister 1
tive contre les pratiqeésydles de travail ou une
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because of the inherent vulnerability of employees
to pressure from management, and the private
power of employers, when left unchecked, to inter-
fere with the formation and administration of
unions. The majority of this Court held as follows
in Haig v. Canada, [1993] 2 S.C.R. 995, at
p. 1039:

forme quelconque de reconnaissance officielle en
vertu @gikldfion en magire de travail, en rai-
son de |arabiitt inkérente des empleg” aux

pressions eax@ar la direction et du pouvoir de
nature g@igju’ont les employeurs de nuada

formation @t’administration des syndicats, lors-
que ce pouvoir n'est pas cotér " Notre Coul’la

majoritt conclut ce qui suit, dans l'etrHaig c.
Canada, [1993] 2 R.C.S. 995 la p. 1039:

The distinctions between “freedoms” and “rights”, and
between positive and negative entitlements, are not
always clearly made, nor are they always helpful. One
must not depart from the context of the purposive
approach articulated by this CourtRav. Big M Drug
Mart Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295. Under this approach, a
situation might arise in which, in order to make a funda-
mental 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 con-
ditions which muzzle expression, or ensuring public
access to certain kinds of information.

Les distinctions entre eBbert «droits» et entre
droits positifs et degitdife'ne sont pas toujours
nettes ni utiles. On ne dodigigees 'du contexte de
I'approcheerulir I'objetehon&e par notre Cour

dans l'aretR. c. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1 R.C.S.

295. Suivant cette approche, il pourraseseeprine

situation dans laquelle il ne suffirait pas d’adopter une
attitudeeskerve pour donner un seasune liber”
fondamentale, auquel cas une mesure gouvernementale
positive s’imposeraitepreut-Celle-ci pourrait, par
exempletirda“forme d’une interventioretjislative
destirémpcher la manifestation de certaines condi-

tions ayant pour effet de museler I'expressian, ou °

assurer I'aces du publica’certains types de renseigne-
ments.

See alsoReference re Public Service Employee

Voir egalement I&Renvoi relatif a la Public Service

Relations Act (Alta), [1987] 1 S.C.R. 313, at Employee Relations Act (Alb.), [1987] 1 R.C.S.

pp. 361-62per Dickson C.J., dissenting. This case

was not argued in a manner that alleged any posi-

313, aux pp. 361 et 362, le juge en chef Dickson,

dissident. Dansdanter affaire, on n'a pas

tive entitlements, and | do not believe that positive eqH I'existence de droits positifs, et je ne crois

government action to include workers in a particu-
lar scheme is required when the Constitution itself
prohibits the activities that the claimant alleges

pas que le gouvernement soit tenu d'agir pour
inclure des travailleurs daeginme particulier
lorsque la Constitution efteeniterdit les acti-

interfere with his freedom of association and esitjui, selon le demandeur, portent atteanta

expression.

Finally, 1 agree that there is no violation of
equality rights because a conflict with the purposes
of s. 15(1) of theCharter has not been demon-
strated. It has not been shown that, viewed in
context, this legislative distinction suggests that
RCMP members are less worthy, valuable,
or deserving of consideration than other public ser-
vants. In my opinion, because RCMP members do
not generally suffer from disadvantage or stere-
otyping, and it has not been shown that the effect
of the distinction is to devalue or marginalize them
within Canadian society, no discrimination has
been shown. A reasonable person in the position of
the claimant would not find his or her human dig-

Enfin, je conviens qu’il n'y a aucune violation

libeet’d’association et d’expression.

8
des dwoitBegali® du fait qu'on n'a pas

eahonte I'existence d'un conflit avec I'objet du

par. 15(1) @hdee. Il n'a paseté établi que,

prise dans son contexte, cette distgctiativié

indique que les membres de la GRC ont moins de
valeur ou encore sont moins utiles ou moins dignes
de amasiohh que les autres fonctionnairés.

mon avis, puisq@egral’les membres de la

GRC ne sonegagadtags et ne font pas I'ob-
jet dedstypes et qu'il n'a pastt ddmonte que
la distinction en cause a pour effet dedlesid”

ser ou de les marginaliser danetdacanar
dienne, l'existence de discrimination nktépas ~
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nity violated by the exclusion from thBSSRA.  établie. Une personne raisonnable se trouvant dans
However, occupation and working life are often la situation du demandeur neeceraidpas que
important sources of personal identity, and there  I'exclusioregime de Id.RTFP porte atteintea”
are various groups of employees made up of peo- sa alignittant qfre humain. Cependant, le
ple who are generally disadvantaged and vulnera- etiem’et la vie active constituent souvent des
ble. Particular types of employment status, there-  sources importantes didgatisonnelle, et
fore, may lead to discrimination in other cases, and  divers groupes d’'@sont compes de gens
should be recognized as analogous grounds when  qui soéitatément dfavori€s et vulerables.
it has been shown that to do so would promote the  Certains types d’emploi peuvent done faener -
purposes of s. 15(1) of preventing discrimination  discrimination dans d’autres cas, et detraient ~
and stereotyping and ameliorating the position of  reconnus coetamé des motifs analogues lors-
those who suffer social and political disadvantage  qu'il estddité que cette reconnaissance favori-
and prejudice. serait I'objectif du par. 15(1), qui est d’'ecngr

la discrimination et les stéotypes, et d'aeliorer

la situation des gens qui souffrent desavantages

et de pejuges sociaux et politiques.

In the result, | would dismiss the appeal without En dgfinitive, je suis d'avis de rejeter le pourvoi
costs, and answer the constitutional questions as  sqenslet deepondre aux questions constitu-

proposed by Bastarache J. tionnelles de laorfa proposé par le juge
Bastarache.
English version of the judgment of Gonthier, Le jugement des juges Gonthier, McLachlin,
McLachlin, Major and Bastarache JJ. delivered by Major et Bastaraetéerandu par
BASTARACHE J — | have had the benefit of LE JUGE BASTARACHE — J'ai eu l'avantage de
reading the joint reasons of Cory and lacobucci JJ.  lire les motifs conjoints des juges Cory et

| accept their description of the facts and account lacobucci. Jadopte leur description des faits ainsi
of the judicial history. Like them, | believe that que leur historique desedues. Tout comme

s. 2@) of the Canadian Charter of Rights and eux, je suis d'avis que l'al. ® de la Charte
Freedoms protects RCMP members against anycanadienne des droits et libertés protge les
interference by management in the establishment  membres de la GRC contre enatecengle la

of an employee association. However, this right  direction dans la formation d'une association de
exists independently of any legislative framework.  travailleurs. Cependant, ce droit existe en dehors
Respect for freedom of association does not de tout cedisldfif. Le respect de la libert’
require that the appellant be included in either the  d’association n’exige pas que I'appelant soit admis
regime of thePublic Service Saff Relations Act, au Egime de laLoi sur les relations de travail

R.S.C., 1985, c. P-35 PSSRA"), or any other dansla fonction publique, L.R.C. (1985), ch. P-35
regime, as s. 8 of theCharter protects the appel-  (&KTFP»), ni a aucun autreegime, puisque I'al.

lant directly against such interference. Accord- d) 2le la Charte protge directement I'appelant

ingly, | am of the view that the appeal must be  contre de tels abus. Eeguensé, je suis d'avis
dismissed. qgue le pourvoi datrée rejed’

The outcome of the case at bar has largely been Le résultat du mSent litige est en grande partie
determined by the previous decisions of this Court etedhireé par les dCisions petddentes de cette
which have defined the concept of freedom of  Cour qui efibidle concept de la libextd'asso-
association, guaranteed in sdR6f the Charter.  ciation, garantie I'al. 2d) de laCharte. Les arets
The three cases of the 1987 trilogyReferencere  de 1987 formant la «trilogie>Renvoi relatif a la
Public Service Employee Relations Act (Alta), Public Service Employee Relations Act (Alb.),
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[1987] 1 S.C.R. 313PSAC v. Canada, [1987] 1  [1987] 1 R.C.S. 31HFPC c. Canada, [1987] 1

S.C.R. 424, anRWDSU v. Saskatchewan, [1987] R.C.S. 424, é©DGMR c. Saskatchewan, [1987] 1

1 S.C.R. 460 — are especially determinative of R.C.S. 460, sont paricnént dferminants sur

this issue as they explore the concept in the labour  ce point puisqu’ils explorent ce concept dans le
relations context. In a recent decisidgnadian  cadre des relations du travail. Dans umeision

Egg Marketing Agency v. Richardson, [1998] 3  EcenteOffice canadien de commercialisation des

S.C.R. 157, this Court had the opportunity to con-caifs c. Richardson, [1998] 3 R.C.S. 157, notre

firm its position. In that case, the majority of the = Cour a eu l'occasiomaféirmer sa position. La

Court cited with approval at para. 112 the follow- magodg la Cour y a @tavec approbation, au

ing excerpt from the reasons of Sopinka J., which  par. 112, le passage suivant des motifs du juge
was taken fronProfessional Institute of the Public ~ Sopinka, tig de la p. 402 de I'agtnstitut profes-

Service of Canada v. Northwest Territories  sionnel de la Fonction publique du Canada c.
(Commissioner), [1990] 2 S.C.R. 367, at p. 402: Territoiresdu Nord-Ouest (Commissaire), [1990] 2

R.C.S. 367:

... first, that s. 2f) protects the freedom to establish, ... premerement, I'al. &) protge la liber” de consti-
belong to and maintain an association; second, that  tuer une association, de la maintenir et d’y appartenir;
s. 2¢) does not protect an activity solely on the ground dzurient, I'al. d) ne proege pas une actietpour
that the activity is a foundational or essential purpose of le seul motif que cettee agivith objet fondamental
an association; third, that s.d®(protects the exercise in ou essentiel d’'une association,etr@sient, I'al. &)
association of the constitutional rights and freedoms of epet'exercice collectif des droits et libestindivi-
individuals; and fourth, that s. @(protects the exercise duels consacpar la Constitution; et quamement,
in association of the lawful rights of individuals. I'ak)2protege I'exercice collectif des droitsditimes

des individus.

The appellant's main argument is that pag. (  La principale petention de I'appelant est que12
of the definition of “employee” in s. 2 of the [I'at) de la dfinition de «fonctionnaire» conte-
PSSRA, which excludes members of the Royal m@ukart. 2 de |aLRTFP qui exclut les membres
Canadian Mounted Police (the “RCMP”) from the  de la Gendarmerie royale du Canada (la «GRC»)
regime created by the Act, infringes his freedom of  dgime ceé par cette loi porte atteinte sa
association. As we have just seen, considering that  dibdidssociation. Considant, comme nous
only the establishment of an independent employee  venons de le voir, que seuls la formation d'une
association and the exercise in association of the  associatiepeimdinte de travailleurs et I'exer-
lawful rights of its members are protected under cice collectif des degjtiries de ses membres
s. 2() of theCharter, it must be determined in the  sont s par I'al. 2) de laCharte, il faut exa-
instant case whether the exclusion of RCMP mem-  miner eretess I'exclusion des membres de la
bers from thePSSRA regime breaches certain GRC degirhe de laLRTFP porte atteintea’

specific aspects of freedom of association. certains aspexsigpés de la libeet'd’associa-
tion.
I. Does the Exclusion of RCMP Members from |. L'exclusion des membres de la GRgicher’
the Statutory Regime of tHeSSRA Contravene dgislatif de 1aLRTFP viole-t-elle I'al. &) de la
s. 2@) of the Charter? Charte?

The appellant made reference to the purpose of L'appelant a fait eférencea’l'objet de la loi au 13

the Act at para. 100 of his factum, where he stated  par. 100 deesonaimd, @' il affirme que I'objet
that the purpose of thBSSRA is to prevent the  de IARTFP est d’emgther la formation d’'une
establishment of a union for the RCMP. He did not  organisation syndiaalsi¢n) pour la GRC.
address this issue in his oral argument. In my view, Il n'a pasttli cette question dans sa plaidoirie
there is no doubt that he did not discharge his orale. Il ne fait aucun dauien avis, qu’il ne
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burden of proving the unconstitutionality of the  s’est pashdr@ du fardeau qui lui incombe de

purpose of the Act, if that is his contention. As we  prouver I'inconstitutioendditlobjet de la loi, si

will see later, the appellant chose instead to telle estetarpion. Comme nous le verrons plus

attempt to establish the unconstitutionality of the loin, 'appelant atfpthiSisi de cherchexétablir

Act in its effects. l'inconstitutionnakt”de la loi en raison de ses
effets.

Inspired, no doubt, by the dichotomy which is Empruntant sans doute la dichotomie qui carac-
typical of human rights case law, this Court made aerisd’” la jurisprudence en meé des droits de la
distinction inR. v. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1  personne, notre Cour a fait, d&s. Big M Drug
S.C.R. 295, between unconstitutionality which isMart Ltd., [1985] 1 R.C.S. 295, une distinction
the direct result of the purpose of the legislation  entre Iinconstitutioan@éstiltant directement de
and that which is the indirect result of the effects  I'objet de la loi et I'inconstitutioanaktiltant
of the legislation. In most cases, a direct violation  indirectement des effets de la loi. Le plus souvent,
is obvious. There are certain cases, however, when la violation directe est apparente. Il existe cepen-
the true purpose of the legislation may be deter-  dant desucksbget véritable de la loi ne peut
mined only after a detailed examination of muchetre connu qu’ags un examenetaillé d’'un grand
intrinsic and extrinsic evidence. IBig M Drug nombre d€léments de preuve intriegues et
Mart, Dickson J. proposed an analysis of the exéues. DansBig M Drug Mart, le juge
purpose of the legislation, to be followed by an  Dickson favorise une analyse des objets de la loi,
analysis of its effects only if the Court found the  suivie d’'une analyse de ses effets seulement si la
purpose of the statute valid. Wilson J. recom-  Cour conclut que I'objet de la loi est valide. Le
mended the opposite approach in order to lessen  juge Wilson favorsmdactie inverse dedan
the burden on the plaintiff and to place the emphaa réduire le fardeau du demandeurmenéttre 'ac-
sis on the effects of the legislation, which is appro-  cent sur les effets de la loi, ce qui estappropri’
priate inCharter cases. In any event, the difference  dans une cause portanChartia A tout événe-
between the two approaches does not seem to have  ment,elerdiéf” entre les dewemarches ne
had much impact, as Professor Dale Gibson indi-  semble pas avoir une grande importance, comme le
cates inThe Law of the Charter: General Princi-  souligne le professeur Dale Gibson dahe Law
ples (1986), at p. 55. The important thing is to ver-of the Charter: General Principles (1986), a la
ify all aspects of the government action to ensure  p. 55. Ce qui est important, c'esifide tous
total compliance with th€harter. les aspects de l'action gouvernementale afin d’as-

surer le respect iagral de laCharte.

In the instant case, Cory and lacobucci JJ. have Dans la pesente affaire, les juges Cory et
found para. €) of the definition of “employee” in  lacobucci ont con@u’invaliditeé de I'al.€) de la
s. 2 of thePSSRA to be invalid in its purpose. efihition de «fonctionnaire» contenad’art. 2 de
I will consider their arguments, and then speak to LR&FP en raison de son objet. Je vais traiter de
the appellant's submissions with respect to the leurs arguments, puis jaborderai la question des
issue of effects. Just before turning to the purpose  effets que fait valoir 'appelant. Avant de passer
of the exclusion, | would like to point out that directement'objet de I'exclusion, je voudrais
there is an important relationship between the pur-eanmioins souligner qu'il y a un lien important
pose and the effects of a statute. On this issue, entre I'objet et les effets de la loi. Le juge Dickson
Dickson J. said iBig M Drug Mart at p. 331: disait, en effeg la p. 331 de l'aet’'Big M Drug

Mart:

Purpose and effect respectively, in the sense of the legis- L'objet et I'effet respectivement, au sens du but de la loi
lation’'s object and its ultimate impact, are clearly et de sgercussions ultimes, sont nettemems,li’
linked, if not indivisible. Intended and actual effects voireepaables. On s’est souvemfaré aux effets
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have often been looked to for guidance in assessing the  gw@etux effetsegls pourevaluer I'objet de la loi
legislation’s object and thus, its validity. et ainsi sa validit

Later, at p. 333, he added: Plus lognla’ p. 333, il ajoutait:

In any event, | would find it difficult to conceive of En teetat de cause, il me serait difficile de concevoir
legislation with an unconstitutional purpose, where the une loi qui aurait un objet inconstitutionnel et dont les
effects would not also be unconstitutional. effets ne seraient pas eux aussi inconstitutionnels.

The relationship typical of the purpose and La conformi€ habituelle de I'objet et des effets16
effects of legislation is also the subject of the de la loi fait aussi I'objet du passage suivant de
following passage fromThe Interpretation of  I'ouvrage du professeur P.-A.0&’ Interprétation
Legislation in Canada (2nd ed. 1991) by Professor des lois (2¢ éd. 1990)a’la p. 354:

P.-A. Gdté, at p. 314:

The distinction between intention as meaning and Il est important de distinguer lintention-sens et
intention as goal is fundamental. The concepts are not l'intention-but, car cesl&l@exts, tout eetant dis-
the same, although they nevertheless interact. The tincts, sont en interaction. C’est principatement gr”
meaning of the words will, in large part, aid in deter- sens des termes qu'utilise le egislatif qu'il est
mining the aim of the legislation. On the other hand, the possible @eoudrir I'objet. En retour I'objet d'une
aim of the legislation, as an element of its context, will dispositigiitre délément de son contexte, contribue
help define the meaning of its words. a eh peciser la signification.

In other words, the intention as goal defines the  En d’autres mots, l'intentioneloigeptd signifi-
meaning of the words and identifies the intention  cation du texte edgaye l'intention-sens qua, °

as meaning, which in turn determines the purpose  son tetetntine I'objet du texteeljislatif. En

of the legislation. In the instant case, the interpre-  &eep l'interpetation du texte de loi attagu”

tation of the impugned statutory enactment is not  n’est pas litigieuse puisque cette disposition est on
at issue because it could not be any clearer and its  ne peut plus claire et que son sens ne fait I'objet
meaning has not been challenged. Section 2 simply  d’aucune contestation. L’article 2 exclut simple-
excludes RCMP members from tR8SRA regime.  ment les membres de la GRC dginie de la

The meaning of the provision will accordingly be LRTFP. Le sens de la disposition sera donc d'un

of much assistance in determining the purpose of  grand secours daterfaigition de I'objet de

the legislation, just as it is in determining its la loi, tout comme il le sera darddamihation
effects. de ses effets.

A. Purpose of the Exclusion A. L’'objet de I’exclusion

What then are the factors, apart from the word- Mis a part le texte e de la loi, quels sont 17
ing itself of the legislation, which may be relevant  doncelésnents qui peuvertre pertinents pour
for discovering the purpose of s. 2 of tR8SRA?  découvrir I'objet de I'art. 2 de IaRTFP? Bien que
Although extrinsic sources may be used to inter- les sources exigs puissemtie utili€es afin
pret legislation and to determine its true meaning, d'inédepria loi et d’en edager le sensevita-
when the meaning of the challenged provision is  ble, elles sont de peu &’'ptilitf @éterminer
clear, they are of little assistance in determining I'objet d’'une loi dans le bualdEr sa confor-
the purpose of a statute in order to evaluate e mitéc laCharte lorsque le sens de la disposi-
whether it is consistent with th@harter. Gener-  tion en cause est clair. La Cour ne doit pas norma-
ally, the Court must not strike down an enactment lement invalider un texte dont ni le sens, ni la
which does not infringe th€harter in its mean- forme, ni les effets ne violenOharte, ce qui for-
ing, form or effects, which would force Parliament  ceraitdgidlateura’ adoptera nouveau le srhe
to re-enact the same text, but with an extrinsic texte en l'accompagnant d'une manifestation
demonstration of a valid purpose. That would be  exrqos’ d'un objet valide. Ce sera@ ln
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an absurd scenario because it would ascribe aenasiw absurde parce qu'il guodirait un effet

direct statutory effect to simple statements, internalegislatif direct pour de simplesdarations, rap-

reports and other external sources which, while  ports internes et autres sources externes qui, s'ils
they are useful when a judge must determine the  sont utiles lorsque le jugetdoitinér le sens
meaning of an obscure provision, are not sufficient  d’'une disposition obscure, ne suffisent pas pour
to strike down a statutory enactment which is oth-  invalider un texte de loi qui est par ailleurs con-
erwise consistent with th€harter. Legislative  formea’ la Charte. L'intention Iégislative doit

intent must have an institutional quality, as it is  avoir un caradtstitutionnel vu I'impossibilit”
impossible to know what each member of Parlia- de atnenkl peneé de chaqueeghug. Elle doit

ment was thinking. It must reflect what was known  et&fi’ce quitait connu desepugsa I'occasion

to the members at the time of the vote. It must also  du vote. Elle doit aussi tenir compte du fait que les
have regard to the fact that the members wereepuls ontet® appetsa voter sur un texte en par-
called upon to vote on a specific wording, for ticulier, texte pour lequel une explication institu-
which an institutional explanation was provided. tionnelgéaféurnie. Si le texte et sa justification

The wording and justification thereof are impor-  comptent, c'est quedpatd” ont le devoir de

tant precisely because members have a duty to  comprendre le sens de la loi sur laquelle ils sont
understand the meaning of the statute on which  ap@eNoter. Ceci est plus important que les

they are voting. This is more important than specu-  suppositions relaivastention subjective de

lation on the subjective intention of those who pro-  ceux qui auraient pu proposer le texte de loi.
posed the enactment.

In Big M Drug Mart, supra, one of the only Dans l'arét Big M Drug Mart, précité, I'un des
decisions to date in which this Court has declared  sewls jour a’la Cour a dctlag I'objet d’'une
the purpose of a statute invalid, the purpose of the loi invalide, I'objet degisldfion en cause °
legislation at issue, namely tHeord's Day Act,  savoir laLoi sur le dimanche, violait indéniable-
undeniably violated the respondent’s freedom of  ment la &bdetreligion de I'intireée (voir aussi
religion (see alsolrwin Toy Ltd. v. Quebec Irwin Toy Ltd. c. Québec (Procureur général),
(Attorney General), [1989] 1 S.C.R. 927, arll v.  [1989] 1 R.C.S. 927, €R. c. Keegstra, [1990] 3
Keegstra, [1990] 3 S.C.R. 697); not only was this  R.C.S. 697); non seulement cela transparaissait-il
clear from the title and very wording of the Act, clairement du titre et du testeende la loi, mais
but no other purpose consistent with Blearter  plus encore, aucun autre objet conformela’
was probable in that case because of the limits t€harte n’était probable en I'egge en raison des
the jurisdiction of the federal Parliament. limitada cometence du Parlemeng¢dral.

Accordingly, absent ambiguity in the meaning Ainsi, en I'absence d’ambigi# quant au sens
of a provision, it is primarily the statute as a whole  d’une disposition, c’est 'ensemble duetgiste |’
which indicates its purpose. This does not mean latif, avant tout, qui va nous permettretefen d”
that the general context should be ignored, but  miner I'objet. Ceci signifie non pas que le contexte
rather that the context is legislative above all else.  global etgét igno€, mais que le contexte est
Section 2 must be read in light of the other provi-  avant &gisliatif. L'article 2 se lita’la lumére
sions of the Act and of the statutory regime for  des autres dispositions de la loi egithe r’
which it constitutes the framework. (Sé¢ v. juridique dont il constitue le cadre. (VoR. c.
Gladue, [1999] 1 S.C.R. 688, at para. 25, andGladue, [1999] 1 R.C.S. 688, au par. 25,Bainde
Opetchesaht Indian Band v. Canada, [1997] 2 indienne des Opetchesaht c. Canada, [1997] 2
S.C.R. 119, at paras. 73 and 80.) R.C.S. 119, aux par. 73 et 80.)

Knowing that the legislative context shows that Sachant que le contextegiislatif indique que la
the purpose of the statute is to govern labour rela-  loi a pour objetgileles relations du travail
tions in the public sector under a regime of collec- dans le secteur public dans le cadegidiende
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tive bargaining and trade union representation of egagiation collective et de regméntation syndi-
workers, and having regard to the various applica-  cale des travailleurs, compte tenu des dérerses pr’
ble presumptions of legality, including the pre- somptions atmli€ applicables, notamment la
sumption of validity Haight Communications Inc.  présomption de validit’Jaight Communications
v. Davidson, [1989] 1 S.C.R. 1038), | cannot find Inc. c. Davidson, [1989] 1 R.C.S. 1038), il m’est
that the purpose of the statute infringes d).2fh  impossible de conclure que I'objet de la loi porte
the case at bar, the evidence that suggests that the  atieliale 2d). En I'espece, leseléments de
purpose of para. € of the definition of preuve qui pourraient permettre de penser que
“employee” in s. 2 of thePSSRA violates the I'objet de l'ale) de la dfinition de «fonction-
appellant’s freedom of association is not very com-  naire» contaniegt.” 2 de IaLRTFP viole la
pelling. Cory and lacobucci JJ. draw our attention  léefHssociation de I'appelant ne sont pas con-
to the Report of the Preparatory Committee, the  vaincants. Les juges Cory et lacobucci attirent
social and historical context, the expert reports and  notre attention sur le rapport du mépata-
the Crown’s own submissions in this appeal. That, toire de la loi, sur le contexte social et historique,
in my view, confuses possible ultimate or strategic  sur les rapports d’expert ainsi que sur I'argumenta-
motives of some government players with the tion du n@réspublic lui-néme dans cet appel.
purpose of the statute. At best these sources show  Glestl Ime semble, confondre les motifs
the fear Parliament felt about the divided loyalty  ultimes ou egrties possibles de certains
that the existence of an RCMP members’ union  acteurs du gouvernement avec I'objet de la loi. Ces
association might create. That in no way suggests  sources indiquent tout au plus la crainte qu’entrete-
that the purpose of the statute at issue was to pre- neiifdafeura’l’egard des conflits de loyaas”
vent RCMP members from forming any type of que pourraterci’existence d'une association
independent association, but merely that Parlia- syndicale des membres de la GRC. Cela n’indique
ment did not want the appellant to be entitled to  aucunement que I'objet de la loi enetatse ~
the benefits of th&®SSRA, or to be governed by a  d'emqlier les membres de la GRC de former
statute it considered inappropriate to the appel- n’importe quel type d'associatependdnte,
lant’s situation. The very definition of “employee = mais simplement quedssltteur ne voulait pas
organization” (‘brganisation syndicale”) in the que l'appelant puisseetéficier des avantages
statute limits the scope of the phrase to an organi-  offerts p&TEP, ni qu’il soit ”Bgi par une loi
zation of employees “for the purposes of this Act”.  qu'il jugeait inappee@tisa situation. Laefini-
| note here that the French version of the Act is ticemm"de I'«organisation syndicale» dans la
much clearer than the English version. In my view, loi limite lag@odé I'expressioa 'organisation
it is artificial to extend the scope of the Act beyond  regroupant des travailleurs «pour I'application de
the regime it establishes to subsequently find its  dagmte loi». Je note ici que la version fine
purpose unconstitutional based on that extension.  de la loi est plus explicite que la version anglaise.
The purpose of the legislation must be related tdctendre la poaé de la loi au-dal’du Egime
what was in fact enacted by Parliament. gu’elle instaure pour ensuite coaclurenbjet
inconstitutionnel fond” sur cette extension me
parat artificiel. L'objet de la loi doitetre relgéa ce
qui a effectivemeneté adopt” par le égislateur.

One of the sources adduced to call into question Une des sources invoge pour mettre en cause?!

the purpose of the statute clearly relates to I'objet de la loi se rapporte clairemegtséas I’
Parliament: Orders-in-Council P.C. 1918-2213 and  teur. Il s'agit deetd” C.P. 1918-2213 et C.P.

P.C. 174/1981. | do not dispute that these Orders-  174/1981. Je ne conteste pas qaeretes d’
in-Council might, at leasa priori, have had the  auraient pu, du moins a priori, avoir pour effet et
purpose and effect of interfering with the forma-  pour objet de rauilee formation d'une associa-

tion of an RCMP member association. Nor do tion des membres de la GRC. Je ne conteste pas
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| dispute that legislative sources may be used to  non plus que des segisiasiies puisserdtre
establish the purpose of another statute, particu- ad#isafin détablir I'objet d’'une autre loi,
larly if they contain definitions that might clarify = notamment si elles comprennent efastidhs
the true meaning of the impugned statute. When  susceptibdetider le sens eritable du texte
the meaning of the impugned provision is clear, ata@isque le sens de la disposition atesqu”
however, | believe that the appropriate solution est clair, il me semble cependant que la solution
would be to challenge these extrinsic sources apm®péra d'attaquer ces sources exaques
themselves, rather than a separate statute to which  edleesnpludf qu’'une loi distinctea laquelle
they appear to be related. The issue does not arise  elles semblent appafentl’espce, la ques-
in the case at bar, since the Orders-in-Council tion ne se pose pasciets dyanete abrogs
were revoked in 1974. en 1974.

On the face of the text of tHeSSRA itself, and A la lecture du texte erhe de I RTFP, et par-
particularly s. 2, | find nothing to suggest that the  tengiment de I'art. 2, je ne trouve rien qui me
purpose of the statute is inconsistent with its  permettrait de conclure que I'objet de la loi est en
effects. In my view, the purpose of the exclusion of  contradiction avec ses Affetan avis, I'objet
RCMP members is simply to not grant them any  de I'exclusion des membres de la GRC est simple-
status under thBSSRA — trade union representa- ment de ne pas leur accorder de statut sous le
tion and all it entails — which does not violate the egime de IaLRTFP, soit la repesentation syndi-
appellant's freedom of association. Cory and cale et tout ce quellenentca qui ne viole pas
lacobucci JJ. are of the view that tlRRSSRA la liber® d'association de I'appelant. Les juges
applies to the creation not only of certified Cory et lacobucci sont d'avis QURTEP vise la
employee organizations, but also of uncertified eation non seulement d’'organisations syndicales
employee organizations with special protection aditéés, mais aussi d'organisations syndicales
against anti-union activities (ss. 6, 8 and 9). They  noned@é€s qui jouiraient de protectionsesp”
apparently find that the appellant is entitled, under  ciales contre lesextiti-syndicales (art. 6, 8
the Charter, to a minimum status equivalent to an et 9). lls semblent conclure que I'appelantaa droit °
uncertified employee organization, because that un statut minimum en vertChartequi cor-
would be necessary in order to guarantee him the  respondiui de I'organisation syndicale non
minimum protection of ss. 6, 8 and 9 of the adife parce que cela sera@icessaire pour lui
PSSRA, which are analogous to the freedoms  garantir la protection minimale des art. 6, 8 et 9 de
implicit in s. 2¢) of theCharter. In my view, cer-  |aLRTFP, qui sont analogues aux libest @&cou-
tification is not the solution to the problem. We lant de I'al) @e laCharte. A mon avis, le pro-
have here a statutory regime providing for one or entd ne seesout pas en fonction de I'aedifa-
more types of organization defined by the Act, tion. Il est ici question dagime Egislatif
upon which recognition depends. An employee evpyant un ou des types d’organisatioe$irds
organization, in the Act, is governed by the regime  par la loi et dont la reconnaisepeoe d’elle.
created by the Act: see particularly ss. 6, 28, 35, L'organisation syndicale, dans lapkemndddu
37, 41 and 91. The Act prohibits only these egime ceé par la loi: voir en particulier les art. 6,
specific organizations — organizations created 28, 35, 37, 41 et 91. La loi n'interdit que ces orga-
“for the purposes of this Act” — in which the nisations partiends, les organisations eégs
appellant cannot claim a membership right under  «pour I'application dedame loi», auxquelles
s. 2(¢) of theCharter. This does not mean that an  I'appelant ne peut revendiquer le droit d’appartenir
association that does not come under B$8RA  en vertu de l'al. 8) de laCharte. Ceci ne signifie
cannot exist or enjoy analogous protection to that pas qu’'une association ne relevant pas de la

LRTFP ne peut pas exister ou jouir de protections
analogues ‘celles pevues aux art. 6, 8 et 9 de la
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provided under ss. 6, 8 and 9 of #85RA directly LRTFP directement en vertu de l'al.dp de la
under s. 2f) of the Charter. Charte.

In short, | believe that the distinction my col- En somme, je crois que la distinction que fon€3
leagues draw regarding the types of employee mesgumbs quant aux types d'organisations
organization contemplated by tHRSSRA has no  syndicales @vles par I&RTFP n’a aucune inci-
bearing on the issue in this case. It is not because  deregaeadn’I'objet du pesent litige. Ce n'est
the PSSRA prohibits uncertified employee organi-  pas parce queRSBFP interdirait I'organisation
zations that it would, by extension, prohibit any  syndicale noneditée qu'elle se trouveraia °
RCMP member organization not formed under the  interdire par extension toute association des
Act. Paragraphd] of the definition of “employee” membres de la GRC non core#itsbus leagime
in s. 2 of thePSSRA cannot prohibit more than that  de la loi. L'&ag) de la d@finition de «fonction-
to which it applies, namely employee organiza- naire» contanllart. 2 de laLRTFP ne peut
tions formed under the Act. We could at most find  interdire plus que ce qu’elle vise, soit les organisa-
that para. €) is invalid only insofar as it infringes  tions syndicales cons@itusous leegime de la
the right to form an employee association which  loi. Tout au plus pourrait-on conclure qag I'al.
was not established for the purposes of the Act. est nul seulement dans la mniefuperterait
But this suggestion exposes precisely the inconsis-  atteinte au dro#tedaing association de travail-
tency in the proposition. In my view, the conclu-  leurs non comgitix fins de la loi. Mais cette
sion of my colleagues and the compensatory rem-  suggesti@vequstement l'illogisme de la pro-
edy they propose is the equivalent of recognizinga  poskianon avis, la conclusioa laquelle arri-
right to positive action to give effect to freedom of ~ vent mesegoks et la mesure de redressement
association through legislation. The basis of sucha  qu'ils propegentalenta reconndfe le droita
right must necessarily follow from the right to  des mesures positives en vue de donnarl&ffet
union representation. | am of the view that this libefdssociation par voiedjislative. Le fonde-
would be to enter the complex and political field of  ment d’'un tel droit dedessairementedouler
socio-economic rights and unjustifiably encroach  du deoila’ repesentation syndicale. Je suis
upon the prerogative of Parliament. Therefore, d'avis que @gsdrétrer dans le domaine com-
| find that para. €) of the definition of “employee”  plexe et politique des droits s@mornomiques et
in s. 2 of thePSSRA does not infringe s. df of the  empéter de fagn injustifiée sur les mrogatives
Charter in its purpose. du Parlement. Par cm#nt, je conclus que

l'al. €) de la @finition de «fonctionnaire» conte-
nuea l'art. 2 de IaLRTFP ne porte pas atteinte par
son objeta’I'al. 2d) de laCharte.

B. Effects of the Exclusion B. Les effets de I’exclusion

The appellant’s position is that in the absence of La position de l'appelant est que I'exclusion??
any other applicable trade union regime, the  expresse des membres de la GRIndwE la
express exclusion of RCMP members from theLRTFP, en I'absence de tout autregime syndical
PSSRA regime encourages unfair labour practices  applicable, a pour effet d’encourager les pratiques
and interferes with the creation of an independenteloydiles en magie de travail et de nuiela for-
employee association for RCMP members. In my  mation d’'une associat@pemitinte de travail-
view, neither the lack of rights under tRSSRA  leurs regroupant les membres de la GRGnon
regime, nor the failure to provide RCMP members  avis, il ne faut confondre ni I'absence de droits
with a statutory or other associative regime can be erefts auegime de IaLRTFP, ni le dEfaut de
confused with an infringement of their freedom of  procurer par la loi un aglieulé associatif aux
association. membres de la GRC avec une violation de la

liberté d’association de ceux-ci.
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The structure of s. 2 of théharter is very dif- La structure de I'art. 2 de Bharte est fort dif-
ferent from that of s. 15 and it is important not to erefite de celle de l'art. 15 et il importe de ne pas
confuse them. While s. 2 defines the specific fun- elanger les deux. Alors que l'art. 2fdiit des
damental freedoms Canadians enjoy, s. 15 pro- ¢ébddndamentales sgpifiques dont bréficient
vides they are equal before and under the law and  les Canadiens, l'art. 15 leur egaligedgvant
have the right to equal protection and equal benefit  la loi et dans I'application de la loi, ainsi qu'un
of the law. The only reason why s. 15 may from  degidl aux khéfices de la loi ed Sa protection.
time to time be invoked when a statute is underin-  Si I'art. 15 peut patfeisnvoqe” lorsqu’une loi
clusive, that is, when it does not offer the same  a une@dmp restreinte, c’estdire lorsqu’elle
protection or the same benefits to a person on the  n’accorde pasma protection ou les enies
basis of an enumerated or analogous ground (on  avardages personne sur la base d’'un motif
this issue, seeschachter v. Canada, [1992] 2 €nun€ré ou analogue (voia ce sujeSchachter c.
S.C.R. 679), is because this is contemplated in th€anada, [1992] 2 R.C.S. 679), c’'est parce que le
wording itself of s. 15. The distinguishing feature  texemmede I'art. 15 le pvoit. Lorsque le gou-
of s. 15 is that th€harter may require the govern-  vernement accorde dans une loi un statut particu-
ment to extend the special status, benefit or protec-  lier, un avantage ou une protection aux membres
tion it afforded to the members of one group to  d'un group&hkate peut lui imposer dtendre
another group if the exclusion is discriminatory  cette protection aux membres d’'un autre groupe si
and is based on an enumerated or analogous I'exclusion est discriminatoire et qu’elleegest fond”
ground of discrimination. Thus, as Cory J. stated  sur un motif de discrimiratioréfé ou analo-
in Vriend v. Alberta, [1998] 1 S.C.R. 493, at gue; c'est le propre de l'art. 15. Ainsi, dans
para. 107, the exclusion of homosexuality from thevriend c. Alberta, [1998] 1 R.C.S. 493, comme
list of prohibited grounds of discrimination set out  le souligne le juge Cory au par. 107, si I'exclusion
in the Albertalndividual’s Rights Protection Act  de I'homosexualg” de la liste des motifs de
violates s. 15 of th€harter because: distinction illicites @vusa I'Individual’s Rights

Protection Act de l'Alberta viole l'art. 15 de la
Charte, c’est parce que:

TheIRPA in its underinclusive state creates a distinction De par sagpodp limitative, IRPA crée une distinc-
which results in the denial of the equal benefit and pro- tion qui coadaitégation du droit au erhe leréfice
tection of the law on the basis of sexual orientation, a a kt éme protection de la loi sur le fondement de

personal characteristic which has been found to be anal- I'orientation sexuellegrcstique personnelle recon-
ogous to the grounds enumerated in s. 15. This, in itself, nue coetame analogue aux motifentnmerés a
would be sufficient to conclude that discrimination is lart. 15. En soi, cela suffirait pour conclure qu'il y a

present and therefore there is a violation of s. 15. The discrimination et, partant, violation de lart. 15. Les
serious discriminatory effects of the exclusion of sexual effets discriminatoires graves de I'exclusion de I'orien-
orientation from the Act reinforce this conclusion. tation sexuelle de la Loi renforcent cette conclusion.

However, while the letter and spirit of the right to  Or, si le texte et I'esprit duali@galie empor-
equality sometimes dictate a requirement of inclu-  tent parfois une obligation d’inclusion dans un
sion in a statutory regime, the same cannot be saigégimeg Egislatif, il en va tout autrement des

of the individual freedoms set out in s. 2, which libsrtindividuelles mvuesa l'art. 2, celui-Ci
generally requires only that the state not interfere  n'imposarérglement qu’'une obligation de

and does not call upon any comparative standard. nameingéa I'Etat et ne faisant appal aucun

In this case, the state has not restricted the appel- ererdtomparatif. Ici, Etat n'a pas diminai’la

lant's freedom of association by creating a statu-  lbattassociation de l'appelant enearnt un

tory regime which does not apply to him. The fact egime Egislatif qui ne lui est pas applicable. Le
that Mr. Delisle cannot invoke the protection of the  fait que M. Delisle ne puisse invoquer la protection
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PSSRA has no impact on his freedom of associa- dd.RIFP n'a pas d'incidence sur la libert’
tion under theCharter. d’association dont il dréficie en vertu de la
Charte.

In Big M Drug Mart, supra, this Court discussed  Dans l'arét Big M Drug Mart, précite, notre 26

the fundamental freedoms entrenched in s. 2 of the  Cour aaldestlibegs fondamentales inscrites
Charter in the context of freedom of religion. In a I'art. 2 de laCharte dans le contexte de la libert”
that case, Dickson J. defined the term “freedom” de religion. Le juge Dickscefinitdé terme

as follows, at pp. 336-37: «liberst” de la mamire suivante, aux pp. 336 et
337:
Freedom can primarily be characterized by the La kbertut se caramtiser essentiellement par
absence of coercion or constraint. If a person is com- I'absence de coercition ou de contrainte. Si une per-

pelled by the state or the will of another to a course of sonne est astreintetgaol par la voloetd’'autruia
action or inaction which he would not otherwise have une conduite que, sans cela, elle n'aurait pas choisi
chosen, he is not acting of his own volition and he can- d’adopter, cette personne n'agit pas de sorembpre gr’
not be said to be truly free. One of the major purposes of on ne peut pas dire qu’elle est vraiment libre. L'un des
the Charter is to protect, within reason, from compul- objectifs importants dehkate est de prager, dans
sion or restraint. Coercion includes not only such blatant des limites raisonnables, contre la coercition et la con-
forms of compulsion as direct commands to act or  trainte. La coercition comprend non seulement la con-
refrain from acting on pain of sanction, coercion trainte flagrante eseper exemple, sous forme d’or-
includes indirect forms of control which determine or dres directs d’agir ou de s’abstenir d’agir sous peine de
limit alternative courses of conduct available to others. sanction, egalement les formes indirectes de con-
Freedom in a broad sense embraces both the absence afle qui’permettent deetérminer ou de restreindre les
coercion and constraint, and the right to manifest beliefs possibifitaction d’autrui. La libeet’au sens large
and practices. [Emphasis added.] comporte l'absence de coercition et de contrainte et
le droit de manifester ses croyances et pratiques.
[Je souligne.]

It is because of the very nature of freedom thats. 2 C’est en raison de la retneaedmla libegt'que
generally imposes a negative obligation on the lart. 2 imposegrglement une obligation
government and not a positive obligation of pro- egative au gouvernement et non une obligation
tection or assistance. positive de protection ou d’aide.

With respect to freedom of expression, this prin- Eu égarda’la liberg d’expression, ce principe a2’
ciple was articulated by this Court iHaig v. &t illusté par notre Cour dans l'atrHaig c.
Canada, [1993] 2 S.C.R. 995, at p. 1035: Canada, [1993] 2 R.C.S. 995 la p. 1035:

The traditional view, in colloquial terms, is that the free- Selon le point de vue traditionnel, @xjanma’le lan-

dom of expression contained in sbRprohibits gags, gage courant, la garantie de la élexpressiornon-

but does not compel the distribution of megaphones. eeddal. 2b) interdit les killons mais n'oblige paa la
distribution de porte-voix.

The majority later qualified its remarks by stating, = La magot toutefois nuamc’ses propos plus
at p. 1039: loina’la p. 1039, en affirmant:

Under this approach, a situation might arise in which, in Suivant cette approche, il pourragseatgor'une

order to make a fundamental freedom meaningful, situation dans laquelle il ne suffirait pas d’adopter une
a posture of restraint would not be enough, and positive attitudesgeve” pour donner un seasune libes”
governmental action might be required. [Emphasis fondamentale, auquel cas une mesure gouvernementale
added.] positive s'imposerait peetré. [Je souligne.]

The general approach was subsequently confirmed  L'approshirale aete confirmée subsquem-
in Native Women's Assn. of Canada v. Canada, = ment par I'aret Assoc. des femmes autochtones du
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[1994] 3 S.C.R. 627, in which this Court held thatCanada c. Canada, [1994] 3 R.C.S. 627,wnotre
the government’s decision not to provide financial ~ Cour a conclu quecisiath du gouvernement de
assistance or extend an invitation to the association ne pas fournir d’'aide diraeti'de ne pas
involved so that it could express its opinion during  envoyer une invitaidiassociation en cause
discussions on Aboriginal self-determination did  pour qu'elle puisse s'exprimer dans le cadre des
not violate s. 4f) of theCharter. This means then  discussions sur l'aetedhination des peuples
that except perhaps in exceptional circumstances, autochtones ne violait pals) Ite. |12 Charte.
freedom of expression requires only that Parlia- C'est donc dire que la libertpression n'im-
ment not interfere. In my view, the same is true for  pose, saufepeuttans des circonstances excep-
freedom of association. tionnelles, qu’'une obligation de noergrge au
legislateur.A mon avis, il en va de eme de la
liberté d’association.

In the labour relations context, this Court has Dans le contexte des relations du travail, notre
previously indicated whether the state has a duty to  Cour s&at ptononee sur l'obligation qu'a
officially recognize employee associations. In Etdt de fournir une reconnaissance officiedle °
Professional Ingtitute of the Public Service of  une association de travailleurs. Dans Batristitut
Canada v. Northwest Territories (Commissioner),  professionnel de la Fonction publique du Canada
supra, at p. 384, Cory J., dissenting, made arc. Territoires du Nord-Ouest (Commissaire),
assertion similar to the one the appellant is making ecitér;’a la p. 384, le juge Cory, dissident, avait
here, namely that: avaec’une proposition similairea “celle que

I'appelant fait valoir aujourd’huia savoir que:

Once a government has enacted a statutory definition ofes dd’un gouvernement adopte urgdimition législa-
a group, as a legal entity, then any individual should be tive d'un graupiere "d’enti€ juridique, toute per-
able to attempt to get his or her group recognized as sonne devrait pouvoir essayer de le fairdreeconna”
such an entity, or to change the existing group entitled comme tel ou de changer le gjpabibe a exer-
to exercise the rights granted under that legislative cer les droits escpad ce agime Egislatif. Toute
scheme. Arbitrary or totally discretionary restrictions restriction arbitraire ou absolumenttidiztaire

placed upon the employees’ right to choose their associ- appaut droit des empleg’de choisir leur associa-
ation must prima facie violate the freedom of associa- tion aq@itemere vue, enfreindre la liberti’associa-
tion. tion.

Although five separate sets of reasons were given  Bien que cing motifs distinctetaigniblés
in that case, the majority clearly rejected this pro-  dans cet, #arfajori¢” a clairement rejetcette

position. Dickson C.J. stated at p. 374: proposition. Le juge en chef Dickson affilane °
p. 374:
Reluctantly, | find that | am unable to agree with Je conaluegret que je suis incapable de partager
Cory J.’s assertion that once a legislature has chosen to l'avis du juge Cory qu'une fois qtldi ain

establish a public sector collective bargaining scheme iteginté de agociation collective dans le secteur public,
may not place arbitrary restrictions upon the choice of agisliture ne peut pas imposer de restrictions arbi-

association with which it will engage in collective bar- traires au choix de I'association avec laquelle elle entre-
gaining. prendra desegociations collectives.
L'Heureux-Dul€ J. added, at p. 394: Le juge L'Heureux-Bubla p. 394, ajoute:

While s. 42(1)§) of the Act may affect the ability of Bien que I'al. 42¢1yle la Loi puisseeduire la capa-

an association to gain recognition and therefore to bar- e daitie association d’obtenir la reconnaissance et, par
gain on behalf of employees, it does not fetter the activ-  ezprsit, de @jocier au nom d’empleg, il n'en-
ity recognized and protected by t@barter, the associa- trave pas l'actwiteconnue et pretge par laCharte,
tional activity of one person with another. l'actevicollective d’une personne avec une autre.
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Writing for himself and La Forest J., Sopinka J. Enfin, le juge Sopinka, epmar le juge
concluded at pp. 405 and 407-8: La Forest, conclut aux pp. 405, 407 et 408, que:

Putting the incorporation point aside for the moment, it Si on fait abstraction pour l'instant de la question de la
is plain that the statutory monopoly created by constitution en personne morale, il est clair que le
s. 42(1)b) has no effect on the existence of the Institute monopa@é per I'al. 42(1p) n’'a aucun effet sur

or the ability of any individual to be a member of the I'existence de [lInstitut, ni sur la @pawit’ une
Institute . . . personne dy addrer. . .

The respondent Commissiane . argues that nothing Le Commissaire irgifh”. .] soutient que rien dans la
in the impugned section affects the existence, member- disposition eemestouche I'existence de I'associa-
ship or maintenance of any association. tion, son maintien ou l'appartemaede-ci.

Upon considering the words of the impugned section, A l'analyse du texte de la disposition conéestje
| find myself in agreement with the respondent. partage l'avis de léntira’remarque que I'al. 42i0))
| observe that s. 42(1)) does not prohibit the establish- n'interdit pas la constitution d’autres syndicats, ni I'ap-
ment of or membership in other unions, and it does not partemarmex-ci, et il "'em@Che aucun de ces syn-
prevent any such union from seeking incorporation dicats de demander la constitution en personne morale

under the Act. [Emphasis in original.] en vertu de la Loi. [Soeligahs l'original.]

It is accordingly settled that the exclusion of a |l est detbli que I'exclusion d’'un groupe de
group of workers from a specific statutory regime  travailleurs degimé Egislatif particulier n'a

does not preclude the establishment of a parallel,  pas pour effet d’interdire la formation d’'une asso-

independent employee association, and thus does  ciatiependante de travailleurs en paralet,

not violate s. 2f) of the Charter. Neither is there  de ce fait, ne viole pas I'al) @e laCharte. Il n’y

any violation of s. 2{) merely because one group  a pas non plus violation de dtiplement en

of workers is included in the regime while another  raison du fait qu'un groupe de travailleurs est
is not. admis auegime alors qu’un autre ne l'est pas.

| find this conclusion very sensible. To accept Cette conclusion me patdort sage. Accepter la e
the appellant’s assertion to the contrary would be  proposition contraire de l'appelant, c’est en fait
to prohibit, based on an “all or nothing” policy, interdire, au nom de la politique du tout ou rien,
any government action intended to promote funda-  toute action gouvernementale ¥Y&@amiser les
mental freedoms, as it suggests that Parliament dibempuisque leeljislateur devrait selon lui
should promote all forms of expression and all favoregglément toutes les formes d’expression
associations equally or else it will repress some of et toutes les associations, sans quoi il se trouverait
them and, therefore, violate s. 2 of tGharter. a ®primer certaines d’entre elles &tvioler ainsi
Thus, according to this line of reasoning, the state ~ l'art. 2 @hdate. Selon ce raisonnement, donc,
could not financially support the theatre because Etat ne pourrait financer le d@fitre puisque cela
that would violate the freedom of expression of  violerait la ldbel€xpression des musiciens; il
musicians; it could not help charitable organiza- ne pourrait aider les associations caritatives sans
tions without violating the freedom of association  violer la libettssociation des clubs de joueurs
of chess clubs. In short, under no circumstances ech&Cs. En bref, il ne pourrait en aucun cas pro-
could the state protect or assist a particular associaeger tbu aider de quelquecém que ce soit une
tion or form of expression in any way, unless it  association ou forme d’expression en particulier,
helped them all equally. That is why it is clear thata moins de les aider toutes dedaggale. C’est
this type of reasoning should be limited to the class  pourquoi il est clair que ce genre de raisonnement
of subjects under s. 15 and confined to the enumer- edi@t Confi” au domaine de l'art. 15 eeld”
ated and analogous grounds of discrimination. As erpéf les motifs de discriminati@nun€rés et
long as Parliament’s decision is consistent with the  les motifs analogues. Dans la melsuchax
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other provisions of th€harter, it must be opento  dedjislateur est conforme aux autres dispositions

the government to determine which associations or  d@hdate, il doit étre loisible au gouvernement

forms of expression are entitled to special support etferdiiner quelles associations ou formes d’ex-

or protection. In the labour relations context, the  pression doivemdfibier d’'un appui ou d'une

government must be able to choose the employee  protection parécllans le contexte des rela-

organizations with which it will negotiate. tions du travail, le gouvernement doit pouvoir
décider avec quelles organisations syndicales il
compte regocier.

The appellant argues that the specific and exclu- L'appelant soutient que I'exclusionexgfique et
sive exclusion of RCMP members from any statu-  exclusive des membres de la GRC dgitioait r
tory regime has an important chill on freedom of egitlatif cée un effet dissuasif important concer-
association because it clearly indicates to its mem-  nant ladlibers’associer car il envoie clairement
bers that unlike all other employees, they cannod seS membres le message que, contrairement °
unionize, and what is more, that they must not get  tous les autres empgleyrie peuvent se syndi-
together to defend their interests with respect to  quer, et qui plus est, qu'ils ne doivent pas s’'asso-
labour relations. Even if this were true, it should cier pafendre leurs imtéts en maére de rela-
first be noted that the greater protection offered by  tions du travail. @nensi cecetait vrai, il faut
trade union representation is completely separate  d’une part retenir que la protection plus large de la
from the simple creation of an independent associ- esgmtation syndicale est taaftfait distincte de
ation; second, one must admit that the exclusion of  la simple formation d’'une associagpenind’
RCMP members is hardly exclusive. Numerous dante, et d’autre part admettre que I'exclusion des
other groups such as the armed forces, senior exec- membres de la GRC n’est pas du tout exclusive.
utives in the public service, and indeed judges are  De nombreux autres groupes, tels les forces
in a similar situation. The chill is therefore greatly = aew, les cadres semurs de la fonction
reduced, if it exists at all. publique, voire les juges, sont dans une situation

similaire. L'effet dissuasif s’en trouve doncesr’
diminué, si tant est mrhe qu'il existe.

,

Moreover, it is difficult to argue that the exclu- Il est d’ailleurs difficile de petendre que I'ex-
sion of RCMP members from the statutory regime  clusion des membres de la G&fhuki Egisla-
of the PSSRA prevents the establishment of an  tif d&RIFP a pour effet d’emgCher la forma-
independent employee association because RCMP  tion d’'une associatipeniddnte de travailleurs
members have in fact formed such an association  puisq@ealierles membres de la GRC ont
in several provinces, including Quebec, where “C"  fermne telle association dans plusieurs pro-
Division was created by Mr. Delisle himself. If  vinces, y compris lelige; a'la division C aefé
there is intimidation with respect to the establish- eéerpar M. Delisle lui-mfme. S'il y a intimida-
ment of a non-union association, it is not a result  tion relativemdatformation d’'une association
of the Act. It is also curious that the appellant non syndicale, elle ne vient pas de la loi. Il est
would complain of interference with his efforts to  aussi singulier que I'appelant se plaigne-d’ing’
create a non-union association when his associa- rence dans ses effortse@oumnerassociation
tion has in fact attempted to obtain union certifica-  non syndicale alors que son association a juste-
tion and brought legal proceedings because it ment tdmbtenir I'acceditation syndicale et
failed to obtain certification. laec’des proedures judiciaires en raison du

défaut d'obtenir cette aceditation.

Last, it certainly cannot be claimed in the case at Enfin, on ne peut surtout gi€ndre en l'egre
bar that the exclusion under pard. ¢f the defini-  que I'exclusion effecte” par I'al.€) de la @fini-
tion of “employee” in s. 2 of thé®SSRA leaves tion de «fonctionnaire» conteradart. 2 de la
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RCMP members without any protection againstLRTFP laisse les membres de la GRC sans aucune

the employer’s attempts to interfere with the estab-  protection contre les tentatives de I'employeur de

lishment of an independent employee association.  ralita formation d’'une association #wgEn-

If RCMP management has used unfair labour prac-  dante de travailleurs. Si des pralmysesdde

tices with the object of interfering with the crea- travail et emploges par la direction de la

tion of “C” Division, or if the internal regulations =~ GRC dans le but de rauile formation de la divi-

of the RCMP contemplate such a purpose or effect,  sion C, ouegjliEméntation interne de la GRC

it is open to the appellant or any other party with  vise un tel but ou a un tel effet, il eatfa@ut °

standing to challenge these practices directly by  possible pour I'appelant et pour tout autre per-

relying on s. 2f), as the RCMP is part of the  sonne ayargréitpour agir, de contester directe-

government within the meaning of s. 32(1) of the = ment ces pratiques en invoquard))'#. GRC

Charter. faisant partie du gouvernement au sens du
par. 32(1) de l&harte.

On the whole, the fundamental freedoms pro- En &finitive, les liber€'s fondamentales pmst’ 33

tected by s. 2 of th€harter do not impose a posi- egs par l'art. 2 de ILharte n'imposent pas
tive obligation of protection or inclusion on Parlia-  d’obligation positive de protection ou d’inclusion
ment or the government, except perhaps in  au Parlement ou au gouvernement, sgimé peut-"
exceptional circumstances which are not at issue in  dans des circonstances exceptionnelles qui ne sont
the instant case. In accordance with the decision of  pas iegeqeh I'espce. Conforramenta la
the majority of this Court ifProfessional Ingtitute  décision majoritaire de notre Cour dahsstitut
of the Public Service of Canada v. Northwest  professionnel de la Fonction publique du Canada
Territories (Commissioner), supra, there is no vio- c. Territoires du Nord-Ouest (Commissaire), pré-
lation of s. 2¢l) of theCharter when certain groups  €it’il n'y a pas de violation de l'al.dp de la
of workers are excluded from a specific tradeCharte lorsque certains groupes de travailleurs
union regime. The ability to form an independent  sont exclus dagimeé syndical particulier. La
association and to carry on the protected activities  ca&pdeiformer une association apEndante et
described below, the only items protected by the  d'exercer les estipitdégees @crites ci-des-
Charter, exists independently of any statutory  sous, seéiménts prafes par laCharte, existe
regime. Freedom of association does not include  en dehors de toutecasledif. La liberg” d’asso-
the right to establish a particular type of associa-  ciation ne comprend pas le droit de former un type
tion defined in a particular statute; this kind of rec-  particulier d’associatfini ggar une loi particu-
ognition would unduly limit the ability of Parlia- die; une telle reconnaissance limiteraituimet
ment or a provincial legislature to regulate labour la posslilit’Parlement ou d'unedislature de
relations in the public service and would subject eglementer les relations du travail dans la fonction
employers, without their consent, to greater obliga-  publique et imposerait aux employeurs, sans leur
tions toward the association than toward their = consentement, des devoirs plus grands envers l'as-
employees individually. | share the opinion  sociation que ceux qu’ils ont envers les esnploy”
expressed by Mcintyre J. iReference re Public  individuellement. Je partage l'avis expenpar le
Service Employee Relations Act (Alta.), supra, at  juge Mcintyrea'la p. 415 duRenvoi relatif a la
p. 415, when he states that labour relations is aRublic Service Employee Relations Act (Alb.),
area in which a deferential approach is required in ecif@;,” lorsqu’il affirme que les relations du tra-
order to leave Parliament enough flexibility to act.  vail sont un domairikfadt faire preuve de pru-
The effects of para.€( of the definition of  dence afin de laisser une marge de manceweae ad”
“employee” in s. 2 of thd®’SSRA do not infringe  quate awedjislateur. Les effets de l'ak) de la
the appellant’'s freedom of association. efidition de «fonctionnaire» de l'art. 2 de la

LRTFP ne portent pas atteintela liberg d’'asso-

ciation de I'appelant.
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Il. Content of the Protection that Sectiond@( II. Contenu de la protection offerte par I'ab)2
Provides an Employee Association une association de travailleurs

The appellant points to the existence of a large L’appelant souligne I'existence d’'un nombre
number of internal RCMP rules that might violate  important elgles internes de la GRC qui sont
freedom of association, including s. 3(2) of the  susceptibles de violer sae lid&ssociation,
Commissioner’s Sanding Orders (Division Saff — notamment le par. 3(2) d€onsignes du Commis-
Relations Representative Program), ss. 39(1) and saire (Programme des représentants divisionnaires
39(2) of the Code of Conduct, SOR/88-361,des relations fonctionnelles) et les par. 39(1) et (2)
Part Ill, and certain acts of the Commissioner cited  du Codesdetalogie, DORS/88-361, partie I,
in evidence. It is important to note, however, that  den@que certains actes du Commissaire men-
although these government acts and these rules of eSoen”preuve. Il est important de souligner,
law are undeniably subject to constitutional review  cependant, que ces actes gouvernementaux et ces
given the RCMP’s status as an agent of the Crownggles de droit, bien qu'ils soient imdiablement
the appellant has not challenged them directly.  sowniés €vision constitutionnelletant done”
Therefore, this Court is not required to consider que la GRC est un mandatakE¢atlenlont pas
their constitutionality. As | said before, the appel-ett ‘contest§ directement par I'appelant. Notre
lant or any other person with standing may directly =~ Cour n’est donc pasegpei examiner la cons-
challenge these practices by relying on sl).2( titutionnali. Comme je I'ai mentiormpEcdem-

ment, I'appelant et toute autre personne ayast int’
rét pour agir peuvent contester directement ces
pratiques en invoquant I'al.dp

In my opinion, the answer to the problem posed Selon moi, la €ponse au probime pos’par les
by the acts and rules in question does not lie in  acteggiésr'en cause ne se trouve pas dans
striking down para. ) of the definition of I'abrogation de Il'al.e) de la dfinition de
“employee” in s. 2 of thd®’SSRA. This provision  «fonctionnaire» contenael’art. 2 de laLRTFP.
has nothing to do with the Orders-in-Council and  Ce texte n'aariewir avec les efrets et le Code
the Code of Conduct. The validity of the acts and  dentblogie. La validdé des actes ekgles en
rules in question must be analysed independently,  questiortdeibfialysé de fapn indpendante
in light of the previous decisions of this Courta la'lumgre de la jurisprudence anigure de notre
regarding the scope of s.d2(of the Charter. For ~ Cour concernant dtendue de lal. @ de la
ease of reference, here again is the concept of fre€harte. Pour faciliter la lecture des motifs, je
dom of association the majority of this Court epéfe ici la notion de libeetd’association accep-
accepted inCanadian Egg Marketing Agency v.  tée par notre Coua [a majori€ dans I'aret Office
Richardson, supra, at para. 112: canadien de commercialisation des oafs c.

Richardson, précité, au par. 112:

... first, that s. 2) protects the freedom to establish, ... premerement, I'al. &) protge la libet” de consti-
belong to and maintain an association; second, that  tuer une association, de la maintenir et d’y appartenir;
s. 2() does not protect an activity solely on the ground dgueiment, I'al. 8) ne proege pas une actigtpour
that the activity is a foundational or essential purpose of le seul motif que cettee ativith objet fondamental
an association; third, that s.d®(protects the exercise in ou essentiel d’'une association,etr@sient, I'al. &)
association of the constitutional rights and freedoms of epmt'exercice collectif des droits et libestindivi-
individuals; and fourth, that s. @(protects the exercise duels consacpar la Constitution; et quamement,
in association of the lawful rights of individuals. I'ad)2protege I'exercice collectif des droiteditimes

des individus.

With this definition as a starting point, and Partant de cetteefihition, et sachant que I'art. 2
knowing that s. 2 of th€harter generally imposes  de IBharte n'impose ghéralement pas d’obliga-
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no positive obligations on the government, it is  tion positive au gouvernement, il est clair que tous

clear that all of the acts or rules of law that prohibit  les actesghes de droit qui interdisent la for-

the formation or maintenance of an independent mation ou le maintien d’'une associamenind”

employee association, or that impose sanctions on  dante de travailleurs, ou qui imposent des sanc-

those who wish to create such an organization or  foreuX qui dsirent ceer une telle association

participate in its lawful activities, infringe the ou participar ses activé#$s Egitimes, portent

Charter unless they are justified under s. 1. In  attemta Charte, @ moins qu'ils ne soient justi-

other words, subject to s. 1, RCMP managementes &h vertu de l'article premier. Autrement dit,

cannot prohibit activities in association that RCMP  sasemve de l'article premier, la direction de la

members may carry on individually; s€anadian ~ GRC ne peut pas interdire I'exercice collectif des

Egg Marketing Agency v. Richardson, supra, at  activies que les membres de la GRC peuvent exer-

para. 113. Nothing requires the RCMP to set up  cer individuellement; voetl@ffiCe canadien

mechanisms for negotiating working conditions orde commercialisation des cafs c. Richardson, pré-

grievance arbitration; it can very well set all work- ecitiu par. 113. Rien n’oblige la GRGnettre en

ing conditions for its members without violating  place descamismes deegociation des condi-

s. 2(). All freedom of association implies is that tions de travail ou d’arbitrage de griefs; elle peut

the existing mechanisms are as open to inde-es hien fixer toutes les conditions de travail de

pendent employee associations as to individual ses membres sans violad).'dlol ce que la

RCMP members, absent a trade union representa- €libéatsociation suppose, c'est que lesca’

tion regime for the RCMP, of course. This does nismes en place soient ouverts aux associations

not require the RCMP to grant official recognition  épa&hdantes de travailleurs dans kErm"mesure

to these independent employee associations. gu’ils le sont aux membres de la GRC individuel-
lement, en I'absence d'uegime de re@sentation
syndicale pour la GRC bien entendu. Ceci n'en-
gage pas la GR@ accorder une reconnaissance
officielle aux dites associations igpéndantes de
travailleurs.

Since this Court's decision irProfessional Depuis la @cision de cette Cour damsstitut 37

Institute of the Public Service of Canada v. North-  professionnel de la Fonction publique du Canada
west Territories (Commissioner), supra, it is clear  c. Territoires du Nord-Ouest (Commissaire), préci-
that under the trade union certification system, theee, i’ est clair que le gouvernement peut restrein-
government may limit access to mechanisms that dree&ackx recanismes facilitant les relations
facilitate labour relations to one employee organi-  du travaihé organisation syndicale en particu-
zation in particular, and impose certain technical lier en vertu demgstl’acoeditation syndicale,
rules on that organization. It goes without saying  organisatidaquelle il peut imposer certaines
that it must, however, be a genuine employee assoegles de forme. Il va de soi qu'il doit cependant
ciation that management does not control. Other-  s’agir d'wer@able association de travailleurs
wise, there would be a violation of s.dR(This  qui n'est pas cortlée par la direction. Dans le cas
said, | repeat that there is no general obligation for  contraire, tialse trouverait étre viok. Ceci
the government to provide a particular legislative  dit, @eté qu’il n'existe aucune obligation
framework for its employees to exercise their col- enggale pour le gouvernement de fournir un cadre
lective rights. However, they may freely set up anegidlatif particulier pour I'exercice des droits col-
independent employee association which is pro- lectifs de ses araplbldis I'association ired”
tected against employer interference in its business  pendante de travaille @tsgokitement forreé
by s. 2¢)) of the Charter and which may carry on  par ceux-ci. Elle est @gé€ contre I'ingrence de
'employeur dans ses affaires par l'ad)2de la
Charte. Elle peut aussi exercer toute actviicite
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any lawful activity that its members may carry on  que ses membres peuvent exercer individuelle-
individually, including representing their interests.  ment, y compris laseptation de leurs géts.

lll. Freedom of Expression and the Right to Ill. La lised’expression et le dro# I'egalig
Equality

The appellant and certain interveners in particu- L'appelant et en particulier certains intervenants
lar argue that the exclusion of RCMP members  soutiennent que l'exclusion des membres de la
from thePSSRA violates the members’ freedom of GRC degime de [aLRTFP viole leur liber€&
expression and right to equality. The reasoning  d’expression ainsi que lewr Begalig. Le rai-
that applies to the issue of freedom of association  sonnement applicdblguestion de la libert’
also applies here. As | said before, except in  d'association est aussi apmicaadenouveaux
exceptional circumstances, freedom of expression  arguments. Comme je l'aieinuliggi’ot, la
imposes only an obligation that Parliament not liettéxpression n'impose, sauf dans des cir-
interfere (see in this regaidative Women’s Assn.  constances exceptionnelles, qu’'une obligation de
of Canada v. Canada, supra), and the exclusion of  non-iegénce audgislateur (voim'ce sujessoc.
RCMP members therefore cannot violate it. des femmes autochtones du Canada c. Canada,

précité) et de ce fait, I'exclusion des membres de la
GRC ne saurait la violer.

The appellant argues, however, that the main L'appelant petend pourtant que la formation
purpose of forming a recognized association is to  d'une association reconnue a pour objet principal
convey a collective message that is distinct from  la transmission d’'un message collectif distinct de
that of its members. At para. 118 of his factum, he  celui de ses membres. |l affirme au par. 118 de son

states: refoire:

The whole purpose of forming a union is to send the fol- TRADUCTION] La formation d'un syndicat a pour seul

lowing message to the employer: objet d’envoyer le message saivamployeur:
“We have joined together in our own union. We are «Nous avonsefanotie propre syndicat. Nous
expressing our collective solidarity. We will be exprimons notre solelazdllective. Nous serons
heard.” €couts.»

Therefore, in his opinion, this is one of those  Par equsent, selon lui, il s'agit ici d'un de ces
exceptional cases where the government has a pos- cas exceptianlelgoovernement a une obli-

itive obligation to act in order to give true meaning  gation positive d’agir en vue de donner un sens
to freedom of expression. | am of the view that eritable & la liber€ d'expression. Je suis d’avis
such a message of solidarity is not a distinct mes-  qu’un tel message de satiggtithas un mes-

sage from that which might come from an associa-  sage distinct de celui geinpgr d’une asso-

tion that is not recognized under tRESRA. ciation non reconnue sous kgime de IRTFP.

In the current situation, the message of solidarity Dans la situation actuelle, le message de solida-
is the same whether it is expressed by an associa-e edt’ le rafme, qu’il soit exprim” par une
tion the employer does not recognize or by an  association non reconnue par I'employeur ou par
employee organization. Only the effectiveness of  une organisation syndicale. Seule l'effthacit’
the message differs from one situation to the other. = messageediffine situatiom l'autre. Il ne faut
The medium used to convey the message must not  pas confondeedrisnie de transmission avec
be confused with the message itself. Although le messagecimemBien que I'al. ) puisseetre
s. 2p) may be violated when Parliament restricts  eidbrsque le dgislateur restreint 'aes’a un
access to a medium, it does not require Parliamentecanmi$me particulier, il n'oblige pas kgislateur
to make that medium available (or, as | saida le ‘mettre en place (ni, comme je I'ai mentienn’
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before, to ensure equal use for all, subject to the ecddemmenta ‘en assurer I'usagmyal pour tous,
requirements of s. 15). A similar issue arose in  seasserve des exigences de l'art. 15). Une ques-
Ramsden v. Peterborough (City), [1993] 2 S.C.R.  tion analogue s’'est pesdans I'aef Ramsden c.

1084, where this Court held that entirely prohibit-Peterborough (Ville), [1993] 2 R.C.S. 1084, w"

ing postering on utility poles violated s.b®(but  notre Cour a juggue le fait de restreindre corepl’

that freedom of expression did not require the tement l'affichage sur les poteaux de services
government to install notice boards to promote  publics violait I'd), 2Znais que la libeet

postering. d’expression n’obligeait pas le gouvernemeent °
installer des panneaux dans le but de favoriser
I'affichage.

The message of solidarity the appellant wishes Le message de solidaitjue I'appelant ekire 41

to express exists independently of any official exprimer existep@adamment de toute forme
form of recognition. Even if the exclusion of de reconnaissance officielenaSi I'exclusion
RCMP members by th®SSRA diminished the  des membres de la GRC @gime de IaRTFP
effectiveness of the conveyance of this message, avait pour effet de rendre la transmission de ce
this would not violate s. Bf. message moins efficace, ceci ne violerait pas

l'al. 2b).

The appellant also argues that his exclusion L’appelant petend aussi que son exclusion dif2
from the PSSRA is discriminatory and deprives egime de |aLRTFP est discriminatoire et qu’elle
him of a benefit of the law. This Court was le prive éuddice de la loi. Notre Cour &cem-
recently asked to examine s. 15 of tBlearter in  menté® appetea examiner enetail I'art. 15 de
detail inLaw v. Canada (Minister of Employment  la Charte dans I'argt Law c. Canada (Ministre de
and Immigration), [1999] 1 S.C.R. 497. The I’'Emploi et de I'lmmigration), [1999] 1 R.C.S.
approach adopted by the Court need not be  497. Il n'estquassdire d’expliquea nouveau
explained again. In the case at bar, it is clear that dtoodologie adopg par la Cour. En I'esge,
the effect of the statute is to impose differential il est clair que la loi a pour effet d'imposer un trai-
treatment on the appellant, depriving him and other  temeréiffa I'appelant, privant celui-ci et les
RCMP members of a benefit available to most  autres membres de la GRC d'un avantage accord”

other public service employees. a la plupart des autres empésyde la fonction
publique.
However, it must be established whether this Il faut cependanetablir si cette distinction est 43

distinction is based on one or more grounds enu- derslir un ou plusieurs des motfisuh€rés a
merated in s. 15 or analogous thereto, and ulti- l'art. 15 ou des motifs anadocpiesCi, et enfin
mately the issue of whether the distinction in ques-  examiner si la distinction en cause est discrimina-
tion is discriminatory must be considered. Since no  toire. Puisqu’aucun enotif€fé n’est invoqe;
enumerated ground was argued, | believe | should je crois qu'il y a lieu de rappeler ici ce que ma col-
repeat what my colleague McLachlin J. and | saideguE le juge McLachlin et moiemie avons

in Corbiere v. Canada (Minister of Indian and indiqué au par. 13 de l'agt"Corbiere c. Canada
Northern Affairs), [1999] 2 S.C.R. 203, at para. 13: (Ministre des Affaires indiennes et du Nord cana-

dien), [1999] 2 R.C.S. 203:

What . . .are the criteria by which we identify a ground . .. quels sont les cates qui permettent de qualifier

of distinction as analogous? The obvious answer is that d’analogue un motif de distinctiep®rise réstvi-

we look for grounds of distinction that are analogous or dente, il s’agit de chercher des motifs de distinction
like the grounds enumerated in s. 15 — race, national or analogues ou semblables aexumneti€sa I'art. 15

ethnic origin, colour, religion, sex, age, or mental or — la race, 'origine nationale ou ethnique, la couleur, la
physical disability. It seems to us that what these religion, le seage bu les eficiences mentales ou
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grounds have in common is the fact that they often serve physiques. Il nous semble que le point commun entre
as the basis for stereotypical decisions made not on the ces motifs est le fait qu'ils sont &davease de

basis of merit but on the basis of a personal characterisecisidhs sféotyEes, fondées non pas sur learite de

tic that is immutable or changeable only at unacceptable lindividu maist @ut” une caraetistique person-

cost to personal identity. This suggests that the thrust of nelle qui est soit immuable, soit modifiable uniquement
identification of analogous grounds at the second staga un prix inacceptable du point de vue de l'identi€r-

of the Law analysis is to reveal grounds based on char- sonnelle. Ce fait tediduer que I'objet de l'identifi-
acteristics that we cannot change or that the government cation de motifs anaotpedelxéme etape de

has no legitimate interest in expecting us to change to l'analpddie dand.aw est de dtouvrir des motifs

receive equal treatment under the law. To put it another efordf des caramistiques qu’il nous est impossible

way, s. 15 targets the denial of equal treatment on de changer ou que le gouvernement eggtipeut |

grounds that are actually immutable, like race, or con- ment s’attendre que nous changions pour aeoir droit
structively immutable, like religion. Other factors iden- eddlig de traitement garantie par la loi. Autrement dit,
tified in the cases as associated with the enumerated and l'art. 15 vieri lduddroita I'egali€ de traitement

analogous grounds, like the fact that the decision pour des motifs qui sont immuables dans les faits, par
adversely impacts on a discrete and insular minority or a exemple la race, ou qui somr&Dimsichuables, par
group that has been historically discriminated against, exemple la religion. D’autres facteurs, que la jurispru-

may be seen to flow from the central concept of immu- dence a mexdtackx’ motifehunerés et analogues, tel

table or constructively immutable personal characteris- le fait queciaidhn produise des effetseprdiciables

tics, which too often have served as illegitimate anda une minori¢” discete et isade oua un groupe qui a
demeaning proxies for merit-based decision making. historiquement fait I'objet de discrimination, peuvent

étre considiés commeemanant du concept central que
sont les caraetistiques personnelles immuables ou con-
sidérées immuables, caracistiques qui ont trop sou-
vent servi d’ersatz dgitimes et avilissants dedsions
fondées sur le @rite des individus.

In this case the appellant has not established that Dans la pesente affaire, 'appelant n'a peabli
the professional status or employment of RCMP  que le statut professionnel ou I'emploi des
members are analogous grounds. It is not a matter membres de la GRC sont des motifs analogues.
of functionally immutable characteristics in a con- Il ne s’agit pas de easditjles fonctionnelle-
text of labour market flexibility. A distinction  ment immuables dans un contexte de dluddit
based on employment does not identify, here, neadihtravail. La distinction fore# sur I'em-
“a type of decision making that is suspect because  ploi n’indique pas, ici, «qu'un certain processus
it often leads to discrimination and denial of sub- ecidionnel est suspect parce qu’il aboutit souvent
stantive equality” Corbiere, at para. 8), in view in a la discrimination et auesi du droita I'egalig
particular of the status of police officers in society. eellé» Corbiere, au par. 8), compte tenu notam-

ment du statut de policier dans la st&i

Moreover, the exclusion of RCMP members Plus encore, I'exclusion des membres de la GRC
from thePSSRA is not discriminatory. This is con-  degime de |a&LRTFP n'est pas discriminatoire.

firmed simply by referring to para. 88 dfaw |l suffit pour s’en convaincre de seféfer au
regarding the discriminatory nature of a distinc-  par. 88 deethaiv au sujet du caraete discri-
tion: minatoire d’'une distinction:

In general terms, the purpose of s. 15(1) is to prevent the En teem@&sugX, I'objet du par. 15(1) est d'emp”
violation of essential human dignity and freedom cher qu'il y ait atteantie digni€ et a la liberg
through the imposition of disadvantage, stereotyping, or humaines essentielles au moyen de I'impositian de d”
political or social prejudice, and to promote a society in vantages,edmtypes ou de pjuges politiques ou
which all persons enjoy equal recognition at law as sociaux, et de promouvoir g daos laquelle tous
human beings or as members of Canadian society, egalerhent reconnus dans la loi en tantetjgs
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equally capable and equally deserving of concern, humains ou que membres detdacaneaidienne, tous
respect and consideration. aussi capables, esttant le neéme inErét, le méme
respect et la eme considration.

The existence of a conflict between the purpose or effect Il doit absolument y avoir un conflit entre I'objet ou les
of an impugned law and the purpose of s. 15(1) is essen- effets de la loiemmestbjet du par. 15(1) pour

tial in order to found a discrimination claim. The deter- fonder unegatiion de discrimination. L’existence
mination of whether such a conflict exists is to be made d’un tel confliteti@Efablie au moyen de I'analyse
through an analysis of the full context surrounding the de I'ensemble du contexte entouregmtical et le

claim and the claimant. demandeur.

According to the evidence, police officers in  Selon la preuve, les policiersebdray’et les

general and RCMP members in particular enjoy an membres de la GRC en particulier jouissent d’'une
excellent reputation in Canadian society. As the  excellezpetation dans la s@i canadienne.
respondent points out, their exclusion from the  Comme le souligne kntiexclusion de ceux-ci

trade union regime in no way affects their dignity  dgime syndical n’affecte en rien leur dignt

or suggests that they deserve less respect than any-  ne saumiesaggls n€ritent moins de consi-

one else. | am of the view that a reasonable persoreratidh que toute autre personne. Je suis d'avis

in the appellant’s position would conclude thatitis  qu'une personne raisonnable dans la position de
because RCMP members perform a crucial func-  I'appelant jugerait que c’est parce que les membres
tion in maintaining order during conflicts that may  de la GRC exercent une fonction cruciale dans le
arise in society that Parliament set them apart from  maintien de l'ordre lors des conflits qui peuvent
other public service employees. Whether this view  survenir dans ktésqoié le égislateur les a dis-

is correct or not, it does not adversely affect the  t#sgudes autres empley” de la fonction
appellant’s dignity and is not based on a character-  publique. Que cette perception soit exacte ou non,
istic attributed stereotypically to police officers as  elle ne porte pas atéelatdigni€ de I'appelant

a group. et elle ne repose pas sur une ciatitjue attri-
buée de mamire stréotypge au groupe des
policiers.

The appellant has therefore not discharged his En congquence, l'appelant ne s'est paé16
burden of showing that the distinction created by ectdirg” du fardeau qui lui incombe derdontrer
para. €) of the definition of “employee” in s. 2 of  que la distinctioreés par I'al.e) de la @finition
the PSSRA is discriminatory within the meaning of  de «fonctionnaire» conteniieat. 2 de I[dLRTFP

s. 15 of theCharter. est discriminatoire au sens de l'art. 15 de la
Charte.
IV. Disposition IV. Dispositif

In view of all of the foregoing, | would dismiss  Considrant tout ce qui pEde, je suis d'avis 47

the appeal without costs and answer the constitu-  de rejeter le pourvoi, sans accoefende at”
tional questions as follows: depdndre aux questions constitutionnelles de la
mangere suivante:

(1) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour (1) Larticle 6 (auparavant le par. 109(4)) diode

Code and para.d) of the definition of “employee” canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act «fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les
infringe or deny the appellant’s freedom of expres-  relations de travail dans la fonction publique
sion guaranteed in s.(of the Canadian Charter portent-ils atteintea la liber€ d’expression garantie
of Rights and Freedoms? a l'appelant par l'al. B) de laCharte canadienne

des droits et libertés?
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No.

(2) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour
Code and para.d) of the definition of “employee”
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act

infringe or deny the appellant’s freedom of associa-

tion guaranteed in s. @ of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms?

No.
(3) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour
Code and para.d) of the definition of “employee”
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act
infringe upon the appellant’s equality rights guaran-
teed in s. 15(1) of th€anadian Charter of Rights
and Freedoms?

No.
(4) If the answer to questions 1, 2, or 3 is in the affirm-
ative, can s. 6 (formerly 109(4)) of th@éanada
Labour Code and para. ) of the definition of
“employee” at s. 2 of thePublic Service Saff
Relations Act be justified under s. 1 of theanadian
Charter of Rights and Freedoms?

Not applicable.
The following are the reasons delivered by

CoRY AND lacoBuccl JJ (dissenting) — This

appeal is about the basic freedom of employees to

associate informally together in pursuit of their
mutual interests. The appellant, €gai Delisle, is

Non.

(2) Larticle 6 (auparavant le par. 109(4)) diode
canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
«fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les
relations de travail dans la fonction publique
portent-ils atteinte la liber€ d’association garantie
a l'appelant par 'al. @ de laCharte canadienne
des droits et libertés?

Non.

L'article 6 (auparavant le par. 109(4)) diode
canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
«fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les
relations de travail dans la fonction publique
portent-ils atteinte aux droita 'egalig garantisa
I'appelant par le par. 15(1) deCharte canadienne
des droits et libertés?

®)

Non.

(4) En cas gmnse affirmative aux preeig,
deuxéme ou troigme questions, l'art. 6 (aupara-
vant le par. 109(4)) diode canadien du travail et
I'al. €) de la @finition de «fonctionnaire» figurasmt
I'art. 2 de laLoi sur les relations de travail dans la
fonction publique peuvent-ilsetre justifés au sens
de larticle premier de la&Charte canadienne des
droits et libertés?

Inapplicable.
Versiondazse, des motifs rendus par

LES JUGESCORY ET lAcoBuccl (dissidents) —
lesept” pourvoi porte sur la libertfonda-
mentale des emplaje s’associer de cian

informelle poureténdre leurs iméts communs.

a member of the Royal Canadian Mounted Police
(“RCMP”). The central issue raised by his appeal
is whether the legislation he challenges has the
purpose or effect of interfering with his constitu-

L'appelamtaBdelisle, est membre de la Gen-
darmerie royale du Canada («GRC»). La question
principale queveadh pourvoi est de savoir si
la mesaggslative qu'il conteste a pour objet ou

tionally protected freedom to participate in a
labour association of RCMP members. If the
answer to this question is yes, it must then be
determined whether the infringement may be

pour effet de porter atteitéeliberg, que lui

garantit la Constitution, de participer auwesctivit”

d'une association dasplapmposé de
membres de la GRC.epolasea cette question

saved under s. 1 of tliganadian Charter of Rights
and Freedoms.

est affirmative, il faudra ensuitet&rminer si I'at-
teinte en cause peetré sauvegaet en vertu de
l'article premier de laCharte canadienne des
droits et libertés.
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I. Factual Background I. Contexte factuel

In 1985, RCMP members in Quebec formed the En 1985, des membres de la GRC ceuvrant 43
Association des membres de la Division “C” (now eBac ont forraI'’Association des membres de la
the Association des membres de la police m@nt” Division «C» (maintenant [I'Association des
du Quebec). It was an informal association created  membres de la policeeemdnt” Qebec). I
with the aim of representing the job-related inter-  s’agissait d’'une association inforneékedems
ests of members. In 1987, the appellant, who was le buefdadte les imtféts de ses membres en
president of the Association des membres de la eneat’emploi. En 1987, I'appelant, aloregpr
Division “C”, brought a motion personally before  dent de I'Association des membres de la Division
the Superior Court of Quebec, requesting that «Cx»emd une regefe en sa quadit’person-
para. €) of the definition of “employee” in s. 2 of  nelle devant la Couresiguire du Qebec, en vue
the Public Service Saff Relations Act, R.S.C., de faireatlarer inoptrants I'al.€) de la dfinition
1985, c. P-35 PSSRA”), and s. 6 of theCanada  de «fonctionnaire» figurard lart. 2 de lalLoi sur
Labour Code, R.S.C., 1985, c. L-2, be declared ofles relations de travail dans la fonction publique,
no force or effect as violating ss.d®(2({), and L.R.C. (1985), ch. P-35 LRTFP»), ainsi que
15(1) of the Charter. Paragraph €) expressly l'art. 6 duCode canadien du travail, L.R.C.
excludes RCMP members from the application of  (1985), ch. L-2, pour le motif qu’ils contrevenaient
the PSSRA. Section 6 of th&€anada Labour Code  aux al. 2l) et ), et au par. 15(1) de I@harte.
provides that Part | of the Code does not apply to  Léal#) soustrait expressent les membres de
employees of Her Majesty in right of Canada. His  la GR@pplication de I& RTFP. L'article 6 du
motion was dismissed by Michaud J. on NovembeCode canadien du travail prévoit que la partie | du
28, 1989, and a subsequent appeal to the Court of Code ne s’applique pas auxesmndplo$a
Appeal for Quebec was dismissed on January 29, Majdstchef du Canada. Le juge Michaud a
1997. Baudouin J.A. dissented on the freedom of eejatreqgefe le 28 novembre 1989, et I'appel
association issue. sudrgient devant la Cour d’appel dugbet sté

reje€ le 29 janvier 1997. Le juge Baudoigtait
dissident sur la question de la liled"association.

The appellant has appealed to this Court. His L'appelant s’est pourvu devant notre Cour. L'ar>0
purpose-based freedom of association argument gument de la titessociation forelsur I'objet
regarding thePSSRA is straightforward. He states  gig{u’il avance relativemeiat laLRTFP est sim-
that the purpose of the exclusion of RCMP mem-  ple. Il affirme que I'exclusion des membres de la
bers from thdPSSRA was to reinforce the federal GRC degime de IdRTFP a pour objet de ren-
government’s long-standing policy of preventing  forcer la politique de longue date du gouvernement
or impeding the formation of RCMP member edral qui est d’emgcher ou d’entraver la forma-
associations. In his words, “the purpose of the tion d’associations de membres de la GRC. Pour
impugned provisions is to prevent formation of a  reprendre ses termR@®UETION] «les disposi-
union. . . and therein lies their basic inconsistency  tions cagsstont pour objet d’erspher la
with the Charter guarantee of freedom of associa-  formation d’'un syndicat [. . | &or incompati-
tion”. bilite fondamentale avec la libertd'association

garantie par l&Charte».

[I. Summary of Findings II. BSung des conclusions

It is important to emphasize at the outset that |l importe de souligner, aueghart, que le gsent 51
this appeal relates directly to the core of @mr-  pourvoi touche directement au cceur de la libert”
ter's freedom of association guarantee. Although  d'association garantie p@halde. Bien que
previous decisions of this Court have concluded notre Couregit @bnclu que certaines restric-
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that certain restrictions upon collective bargaining  tions enemgatile egociation collective et de
and strike activity do not infringe th€harter’'s  débrayage ne portent pas atteiatéa liber€ d’as-
freedom of association guarantee, this appeal is not  sociation garantie€Chartta le pesent pourvoi
concerned with the right to strike or to bargain col-  ne porte ni sur le droit de faiev&argrsur celui
lectively. The appellant does not argue that he has edeaiér collectivement. L'appelant neefhd

a constitutional entitlement to participate in a certi-  pas que la Constitution lui réctsrmdroit de
fied trade union under tHeSSRA with the right to  participer aux actie$” d’'un syndicat acedité
engage in collective bargaining. His submissions  sousdémeé de laLRTFP, auquel s’ajoute le
are focussed upon the purpose and effect of the  droitedeci€r collectivement. Son argumenta-
legislation in relation to basic associational activi-  tion esteaslr I'objet et I'effet de la mesure
ties by RCMP members. Although the respondentegislative en cause relativement aux adivit’
and several of the interveners sought to character-  associatives fondamentales des membres
ize the issue in this appeal as relating more broadly =~ GRC. Bien que €imtinplusieurs intervenants
to collective bargaining, we do not consider it nec-  aient cleeralcrire la question en litige dans le
essary or appropriate to go beyond the scope of theesept 'pourvoi comme se rapportant de er@ni’
appellant’'s narrow claim. We are concerned here  mwsrglea la régociation collective, nous con-
with the issue of whether the purpose or effect of ersid$ qu'il n’est ni acessaire ni approgrid’al-

the legislation is to interfere with the basic free- ler aadid |la demande restreinte de I'appelant.

dom of employees to associate informally in pur-  La question qui noeiesse en I'egte est de

suance of their mutual interests as employees. Itis  savoir si la megistative en cause a pour objet

clear in light of the jurisprudence of this Court that  ou pour effet de porter attelatéibere fonda-

s. 2@) of the Charter does protect this freedom. mentale des engdale s’'associer decfan infor-
melle pour éfendre leurs imtéts communs en tant
gu'employgs. Il ressort nettement de la jurispru-
dence de notre Cour que I'abl)2de laCharte pro-
tege cette libee”

Our analysis herein will begin with a summary Notre analyse en lI'esge commence par un
of the extensive and uncontested jurisprudentialesun® du fondement jurisprudentiel efgislatif,
and legislative foundation for the freedom of approfondi et incantdstia libes’des emplays

de la

employees to form and participate in informal  de former des associations informelles et de parti-

associations. Next, we examine in detail Parlia- c#pkurs activiés. Ensuite, nous examinons en
ment's purpose in excluding members of the etad’l'objet vi€ par le &gislateur en soustrayant
RCMP from the application of theSSRA. In our  les membres de la GRE& l'application de la
view, the appellant’'s purpose-based freedom ofRTFP. A notre avis, 'argument de la liberd'as-
association claim is well founded. In light of the  sociation ®@ndlr I'objet vig, avane” par
history of the RCMP and the social and legislative  I'appelant, est biere.f@aihpte tenu de I'his-
context surrounding the enactment of pag.of toire de la GRC et du contexte social egislatif
the definition of “employee” in s. 2 of tHeSSRA,  dans lequel @t adopt I'al. €) de la @&finition de
we find that para.g) has the improper purpose of  «fonctionnaire» figurartart. 2 de [aLRTFP,
seeking to maintain the inability of RCMP mem-  nous concluons quee)'al.pour objet abusif de
bers to associate into labour associations, aside  maintenir l'in@pasitmembres de la GRC de
altogether from any negative effects that the provi-  former des associations d'esppi@fpendam-
sion may have upon such associations. We con-  ment de touteftaifjue cette disposition peut

clude that the impugned provision is not saved avoir sur de telles associations. Nous concluons

under s. 1. gue la disposition contssti’'est pas sauvegarl’
par l'article premier.
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In light of our finding with respect to the appel- Vu notre conclusion relativa la demande de 53

lant's s. 2¢) claim, it is not necessary to address  I'appelant denslr I'al. @), il n'est récessaire
the question of whether the impugned legislation  d’examiner ni ses demandessfaua I'al. B)
has impermissible effects, or the appellant's claims  ou le par. 15(1) @Gbatde, ni la question de
under ss. ) or 15(1) of theCharter. Similarly, in  savoir si la mesuredislative contesg a des effets
light of our finding regarding thBSSRA, we make  inacceptables. Deemé, en raison de notre con-
no comment as to the constitutional validity of s. 6 clusion concernamtRT&P, nous ne faisons
of the Canada Labour Code. aucun commentaire sur la constitutionmalite
l'art. 6 du Code canadien du travail.

lll. Relevant Constitutional and Statutory Ill. Dispositions constitutionnellesegislttives
Provisions pertinentes
Canadian Charter of Rights and Freedoms Charte canadienne des droits et libertés 54
1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms 1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit

guarantees the rights and freedoms set out in it subject les droits etsliarty sonehon&s. lls ne peuvent
only to such reasonable limits prescribed by law as caetre festreints que par unegté de droit, dans des

be demonstrably justified in a free and democratic soci- limites qui soient raisonnables et dont la justification
ety. puisse seainhontrer dans le cadre d'une sagilibre et
démocratique.

2. Everyone has the following fundamental free- 2. Chacun a les libest fondamentales suivantes:
doms:

(d) freedom of association. d) liberté d’association.

Public Service Saff Relations Act, R.S.C., 1985, Loi sur les relations de travail dans la fonction

c. P-35 publique, L.R.C. (1985), ch. P-35
2. In this Act, 2. Les dfinitions qui suivent s’appliquerd [a pEg-
sente loi.

“employee” means a person employed in the Public «fonctionnaire» Personne eempiys la fonction
Service, other than publique, [...] mad'éxclusion des personnes:

(e) a person who is a member or special constable of €) qui sont membres, ou gendarmes auxiliaires, de la

the Royal Canadian Mounted Police or who is Gendarmerie royale du Canada, ou y sonéesnploy”
employed by that Force under terms and conditions sensiblementegmisntonditions que les membres
substantially the same as those of a member thereof de la Gendarmerie;

IV. Judicial History IV. Historique des predures judiciaires

A. Superior Court of Quebec, [1990] R.J.Q. 234 ACour supérieure du Québec, [1990] R.J.Q. 234

Michaud J. found that, notwithstanding various Le juge Michaud a conclu que, madgs divers 55
disadvantages and unfairness experienced by imcoents et linjustice quelle leur a cass’

members of the RCMP as a result of their exclu-  I'exclusion des membres de la GR@gifna r’



56

1030 DELISLE V. CANADA (DEPUTY A.G.)) Cory and lacobucci JJ. [1999] 2 S.C.R.

sion from a statutory labour relations regime, theegidlatif de relations du travail ne porte pas
exclusion does not infringe their freedom of asso-  attant® liber€ d’association que leur garantit
ciation under s. 2f). Relying upon the 1987 tril-  l'al.d). Se fondant sur la trilogie de 1987 compo-
ogy of Reference re Public Service Employee  sée duRenvoi relatif a la Public Service Employee
Relations Act (Alta.), [1987] 1 S.C.R. 313 (the Relations Act (Alb.), [1987] 1 R.C.S. 313 (le
“Alberta Reference”), PSAC v. Canada, [1987] 1  «Renvoi relatif a I’ Alberta»), de I'arét AFPC c.
S.C.R. 424, an®RWDSU v. Saskatchewan, [1987] Canada, [1987] 1 R.C.S. 424, et de '@tr'SGDMR
1 S.C.R. 460, Michaud J. held that sd)2guaran- c. Saskatchewan, [1987] 1 R.C.S. 460, le juge
tees neither the right to bargain collectively nor the  Michauc@dé que I'al. 2)) ne garantit ni le
right to strike. Michaud J. noted that the denial of  droit @gocier collectivement ni celui de faire la
constitutional protection to collective bargaining ewg. Le juge Michaud a soulignque le refus
did not imply that members of the RCMP have no  d’accorder la protection constitutiormnelte
right to associate, stating that they do have theegoniation collective ne signifiait pas que les
right to associate for lawful purposes. Michaud J. membres de la GRC n’ont pas le droit de s’asso-
also dismissed the ss.b2(@nd 15(1) claims. cier, ajoutant qu'ils ont effectivement le droit de

s'associern’des finsdgitimes. Il aegalement rejet”

les demandes foe@s sur I'al. B) et le par. 15(1).

Having found no Charter infringement, En raison de sa conclusien’absence de viola-
Michaud J. did not rule on the issue of justification  tion déHarte, le juge Michaud ne s’est pas pro-
under s. 1. However, extensive expert and other eisnc’la question de la justification au sens de
social science evidence had been adduced by the [l'article premier. Toutefois, vu que les parties
parties, particularly regarding police unionization,  avaient soumis de nomblemerits de preuve
and he stated that it would be useful for appellate  d’expert et &lémasrits de preuve en n&at de
courts to be provided with a summary of the s. 1  sciences sociales, paeitgint en ce qui con-
evidence. Michaud J. first reviewed five rationales  cernait la syndicalisation des policiers, le juge
put forward by the Attorney General of Canada in  Michaud a affigquriil serait utile pour les tribu-
favour of preventing members of the RCMP from  naux d'appel de disposeredumerde la preuve
forming a union with the ability to engage in work  relatigel'article premier. Le juge Michaud a
slowdowns and strikes. He stated that, although the = d’abord exaesirting raisons que le procureur
problems associated with the anticipated pressureerérgl du Canada a exm®s pour justifier
tactics by an association of RCMP members were  déaimgr” les membres de la GRC de former un
serious, it was not clear to him whether it was  syndicat hakilitdEclencher des ralentissements
more or less likely that members of the RCMP  de travail et degegril a dit que, ere si les
would engage in a strike or work slowdown if they  peshés I€s aux moyens de pression esca@apt’
became members of a certified union. He sug- de la part d’'une association de membres de la GRC
gested that unionization and effective collectiveetaiént graves, il etait pas certain que les
bargaining might in fact reduce the risk of such membres de la GRC seraient plus ou moins
drastic tactics, precisely because members would  susceptiblexldadhier une grve ou un ralen-
be provided with an effective vehicle for employee  tissement de travail s'ils devenaient membres d'un
communication with management. Michaud J.  syndicateai®: |l a laisg” entendre que la syn-
went on to survey the formation of police unions  dicalisation etédgoaiation collective efficace
in Canada and four comparable countries. He  pourraienéaitériéduire le risque de tactiques
found that, in Canada, almost all police forces are  aussi draconiennes, justement parce que les
unionized and have access to collective bargain- memberédidéraient d’'un bon moyen de com-
ing, and although some police forces have engaged = muniquer avec la direction. Le juge Michaud a
in pressure tactics, others have not, despite having  ensuite @as€vue la formation de syndicats
been associated into certified unions for many  policiers au Canada et dans quatre pays compa-
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years. He noted that most police forces do not have  rables. |l a eoqstat’ Canada presque tous les

the right to strike but do have access to compul-  corps policiers sont symdijont acs a la

sory arbitration of disputes. egociation collective, et que, ame si certains
corps policiers avaient eu recoarslés moyens de
pression, d'autres ne l'avaient pas fait malggr
appartenance un syndicat aceditt depuis des
anrges. Il a fait observer que la plupart des corps
policiers n'ont pas le droit de faire laeye, mais
gu’ils ont acesa l'arbitrage obligatoire des déf”
rends.

B. Quebec Court of Appeal (1997), 144 D.L.R. B.Cour dappel du Québec (1997), 144 D.L.R.
(4th) 301 (4th) 301

(1) Fish J.A., Forget J.A., concurring (1) Le juge Fish, avec 'appui du juge Forget

Fish J.A. characterized the issue before the court Le juge Fish a consié que la question que °’

as being whether or not theharter protects the  devait trancher la catait de savoir si [€harte
right to union certification and its effects, includ- ¢ le droita’ I'accEditation syndicale et ses
ing the right to bargain collectively. He stated that  effets, y compris le droiegecier collective-
the decision of this Court iRrofessional Ingtitute  ment. Il a dit que I'aef de notre Couimstitut pro-
of the Public Service of Canada v. Northwest  fessionnel de la Fonction publique du Canada c.
Territories (Commissioner), [1990] 2 S.C.R. 367 Territoiresdu Nord-Ouest (Commissaire), [1990] 2
(“PIPSC"), determined that the right to bargain  R.C.S. 36PFPC») avaitétabli que le droit de
collectively was not protected by sdp(Fish J.A.  mgocier collectivement atait pas pr@&@ par
referred to the plurality reasons of Sopinka J. in  I'd). Re juge Fish a renveyaux motifs majori-
PIPSC, where it was stated that, because restric-  taires du juge SopinkalREPS, ol il est
tions on collective bargaining do not usually affect  aférmue, puisque les restrictions appesa la
the capacity of individuals to create or join a egoCiation collective n’influentagy€ralement pas
union, such restrictions do not constitute infringe-  sur la capaktitdividus de former un syndicat
ments of s. ), unless they interfere with the cre-  ou d'y adir, ces restrictions ne contreviennent
ation or joining of a union. Fish J.A. considered paBal. 2d), a moins qu’elles n'engrhent de
that, in the appellant’s case, the impugned legisla-  former un syndicat ou @seadte juge Fish a
tion did not interfere with the creation of an associ-  estope, dans le cas de I'appelant, la mesure
ation of employees, but rather only denied to anegislative contesg n’empgthait pas la formation
employee association the right to have reciprocal  d’une association d’@spiogis ne faisait plu-
obligations imposed upon it and its employer ot ¢ue refusem ‘une telle association atl'em-
through certification. Fish J.A. also dismissed the  ployeur le droit de se voir imposer des obligations
s. 2p) and s. 15(1) claims. Having found no eciproques gi€ea 'acceditation. Le juge Fish a
infringement of theCharter, Fish J.A. did not con-  aussi ragdEés demandes foads sur I'al. B) et le
sider the issue of justification under s. 1. par. 15(1). Ayant camdlabSence de violation
de laCharte, le juge Fish n'a pas exangifid ques-
tion de la justification au sens de I'article premier.

(2) Baudouin J.A., dissenting (2) Le juge Baudouin, dissident

Baudouin J.A. agreed that the impugned legisla- Le juge Baudouin a convenu que la mesure®
tion did not infringe s. &) or s. 15(1) of the dgislative contesg€ ne violait ni I'al. B) ni le
Charter, but found that the legislation did violate  par. 15(1) d&harte, mais il a conclu gu’elle
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s. 2@d)’'s guarantee of freedom of association. He  portait atteinta liber€ d’association garantie

stated that the direct effect of the impugned legis-  par Id). 2 a dit que les dispositiongdisla-

lative provisions was to interfere with the ability of  tives comtest’avaient directement pour effet

RCMP members to associate freely in an associa-  dehgr’les membres de la GRC de s’associer

tion of their choice, apart altogether from issues of  librement dans une structure de leur cbeix, ind”

certification and collective bargaining. He stated  pendamment des questioneditatori et de

that certification and collective bargaining are pos- egatiation collective. Il a affiremque I'accedita-

sible but not essential consequences of association  tion etglaciafion collective sont des cens’

into a union, and that the legislation could quite  quences possibles mais egessaifes d'une

properly have permitted unionization without association syndicale, et quegiateur aurait

according full collective bargaining rights or the  fort bien pu permettre la syndicalisation sans

right to strike. In support of his conclusion, accorder des droits completsegociation col-

Baudouin J.A. referred toAtkins v. City of lective ou le droit de faire la gve.A I'appui de sa

Charlotte, 296 F. Supp. 1068 (1969), in which a  conclusion, le juge Baudouin a eavay&ci-

three-judge panel of the United States District  sioeraineAtkins c. City of Charlotte, 296 F.

Court of North Carolina found that the right to join ~ Supp. 1068 (1960)n@ formation de trois juges

a national labour organization was protected under  de la District Court de la Caroline du Nord a

the First and Fourteenth Amendments, but that theecidd 'que le droit d’adérera un syndicat de tra-

right to bargain collectively was not similarly pro-  vailleurs natiosfit” pro€gé par les Premier et

tected. Quatoreme amendements, mais que le droit de
négocier collectivement neebéficiait pas de la
méme protection.

Baudouin J.A. found that the infringement of Le juge Baudouin a conclu que la violation de
s. 2@d) of the Charter did not pass the minimal I'ald? de laCharte ne satisfaisait pas au volet de
impairment element of the s. 1 inquiry. He noted  I'atteinte minimale de I'examer famd’article
that the legislation was not the least drastic reason-  premier. |l a soglignla mesuregjislative en
able means of assuring continued public security,  cause ne constituait pas le moyen raisonnable le
since it was possible to permit the formation of = moins draconien de mainteetudEspublique
RCMP member associations without permitting  puisgetdit’ possible de permettre la formation
work slowdowns or strikes, as was the case for  d'associations de membres de la GRC sans autori-
several other police forces. Baudouin J.A. con-  ser les ralentissements de travail @mvdesagr’
cluded that it was not inconsistent with this  Iinstar de plusieurs autres corps policiers. Le juge
Court’'s 1987 trilogy to find that the simple right to ~ Baudouinezidd qu'il n'était pas incompatible
organize into an employee association is protected avec la trilogie de 1987 de notre Cour de conclure
under s. 2f). He stated that the denial of the right  que le simple droit de former une association
to unionize in this limited way was inconsistent  d'empg®yest pra@e par I'al. 2i). Il a affirmé
with the principles set out in the preamble to the  que le refus d’accorder le droit de se syndiquer de
Canada Labour Code and with Canada’s interna-  cettecda, limitte €tait incompatible avec les
tional obligations pursuant to Article 22(2) of the  principeson&s dans le gambule duCode
International Covenant on Civil and Political  canadien du travail et les obligations internatio-
Rights, 999 U.N.T.S. 171. nales qui incombent au Canada en vertu de

larticle 22(2) duPacte international relatif aux
droits civils et politiques, 999 R.T.N.U. 171.

V. Issues V. Les questions en litige

On December 17, 1997, the Chief Justice stated Le 17 dcembre 1997, le Juge en chefreon&
the following four constitutional questions: les quatre questions constitutionnelles suivantes:
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(1) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour (1) Larticle 6 (auparavant le par. 109(4)) diode

Code and para.d) of the definition of “employee” canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act «fonctionnaire» figurana Tart. 2 de laLoi sur les
infringe or deny the appellant’s freedom of expres-  relations de travail dans la fonction publique
sion guaranteed in s.(of the Canadian Charter portent-ils atteintea la liber€ d’expression garantie
of Rights and Freedoms? a l'appelant par l'al. B) de laCharte canadienne

des droits et libertés?
(2) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour (2) L'article 6 (auparavant le par. 109(4)) diode

Code and para.d) of the definition of “employee” canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act «fonctionnaire» figurana Tart. 2 de laLoi sur les
infringe or deny the appellant’s freedom of associa- relations de travail dans la fonction publique
tion guaranteed in s. @ of the Canadian Charter portent-ils atteinte la liber€ d’association garantie
of Rights and Freedoms? a l'appelant par I'al. @ de laCharte canadienne

des droits et libertés?
(3) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour (3) L'article 6 (auparavant le par. 109(4)) diode

Code and para.d) of the definition of “employee” canadien du travail et I'al. €) de la @finition de

at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act «fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les

infringe upon the appellant’'s equality rights guaran-  relations de travail dans la fonction publique

teed in s. 15(1) of th€anadian Charter of Rights portent-ils atteinte aux droita I'egali# garantisa’

and Freedoms? 'appelant par le par. 15(1) deharte canadienne
des draits et libertés?

(4) If the answer to questions 1, 2, or 3 is in the affirm- (4) En cas gponse affirmative aux preeig,
ative, can s. 6 (formerly 109(4)) of theéanada deuxiéme ou troigme questions, l'art. 6 (aupara-
Labour Code and para. € of the definition of vant le par. 109(4)) diode canadien du travail et
“employee” at s. 2 of thePublic Service Saff I'al. €) de la dfinition de «fonctionnaire» figuramat
Relations Act be justified under s. 1 of th@nadian I'art. 2 de laLoi sur les relations de travail dans la
Charter of Rights and Freedoms? fonction publique peuvent-ilsetre justifés au sens

de l'article premier de l&Charte canadienne des
droits et libertés?

Once again it is important to recall that the La encore, il est important de rappeler que I’apﬁl
appellant does not seek in these proceedings to  pelant ne cherche pas, eze, E2gbtenir le
obtain the right to bargain collectively. Further he  droit dgatier collectivement. Il ne conteste pas
does not dispute that there can be statutory provi-  non plus qu'il puisse y avoir des dispesitsens |
sions prohibiting strikes and work slowdowns. His  latives interdisant gegret les ralentissements
position is that the very purpose of the impugned  de travail. Il soutient que la neggsiegil/e con-
legislation is to interfere with his ability to partici-  testa pour objet erhie de I'empther de partici-
pate in an informal association of RCMP mem-  per aux aetivit'une association informelle de
bers, and that the legislation has been successful in membres de la GRC, et qu'elle a effectivement

impeding the creation of such associations. echgla formation de telles associations.
VI. Analysis VI. Analyse
A. Freedom of Association A. La liberté d'association

The human animal is inherently sociable. People L'etre humain est fondamentalement sociabl&?
bind together in a myriad of ways, whether it be in ~ Les geaisliSsent des liens entre eux d’une mul-
a family, a nation, a religious organization, a titude deoffia, que ce soit sous forme d'une
hockey team, a service club, a political party, a famille, d’'une nation, d'un organisme religieux,
ratepayers association, a tenants organization, a  daguépeé de hockey, d’'un club philanthro-



63

1034 DELISLE V. CANADA (DEPUTY A.G.)

Cory and lacobucci JJ.

[1999] 2 S.C.R.

partnership, a corporation, or a trade union. By
combining together, people seek to improve every
aspect of their lives. Through membership in a
religious group, for example, they seek to fulfill

their spiritual aspirations; through a community

organization they seek to provide better facilities
for their neighbourhood; through membership in a
union they seek to improve their working condi-

tions. The ability to choose their organizations is
of critical importance to all people. It is the organi-

zations which an individual chooses to join that to
some extent define that individual.

pique, d'un parti politique, d’une association de
contribuables, d’'une association de locataires, d’'un
partenariat, d’'une gmidique ou d'un syndicat.
En s’associant, les gens tenterdidi@mchaque

aspect de leur vie. En appaganmagtoupe reli-

gieux, par exemple, ils chexheépondrea

leurs aspirations spirituelles; en appartenant °
organisme communautaire, ils essaient de procurer
de meilleures installatioteur” voisinage; en
adimta un syndicat, ils chercheat angliorer

leurs conditions de travail. La eagaditioisir

de faire partie d’'une organisatiet uee” impor-

tance cruciale pour tous. Ce sont les organisations
auxquelles une personne choisit d'addr” qui,

dans une certaine mesure,efidissent

cette

personne.

This Court has emphasized on several occasions Notre Cour a souligna maintes reprises I'im-

the fundamental importance in a democratic soci-

portance fondamentale euelags une saed

ety of the freedom to associate, as protected undeemodratique, la libeet'd’association garantie par

s. 2¢) of theCharter. The words of Dickson C.J.
in the Alberta Reference, supra, exemplify the

I'aldp de laCharte. Les propos tenus par le juge
en chef Dickson dansRenvoi relatif a I’ Alberta,

tenor of these various statements (at pp. 365-66): ecitr’illustrent la teneur de ces divesson&s
(aux pp. 365 et 366):

The purpose of the constitutional guarantee of freedomk mon sens, la garantie constitutionnelle de la ldert

of association is, | believe, to recognize the profoundly
social nature of human endeavours and to protect the
individual from state-enforced isolation in the pursuit of
his or her ends.

As social beings, our freedom to act with others is a pri-
mary condition of community life, human progress and
civilized society.

Freedom of association is most essential in those cir-
cumstances where the individual is liable to be
prejudiced by the actions of some larger and more pow-
erful entity, like the government or an employer.
Association has always been the means through which
political, cultural and racial minorities, religious groups
and workers have sought to attain their purposes and
fulfil their aspirations; it has enabled those who would
otherwise be vulnerable and ineffective to meet on more
equal terms the power and strength of those with whom
their interests interact and, perhaps, conflict.

d'associationavigeonndfe la nature sociale pro-
fonde des entreprises huraapregger 'individu
contre tout isolement éngaodEtat dans la poursuite

de ses fins.

En taetrga’Sociaux, notre libertd'agir collective-
ment est une conditionepreta la vie communau-

taire, du progs humain et d’'une s@g& civilisée.

Ladibé&tsociation est on ne peut plus essentielle

dans les circonstand&addvidu risque détre B

par les actions de queleugleniitiportante et plus
puissante comme le gouvernement ou un employeur.

L’association a toefues moyen par lequel les
mirexifolitiques, culturelles et raciales, les groupes

religieux et les travailleurs end’'a#eindre leurs
buts eedléser leurs aspirations; elle a permiseux

qui, par ailleurs, awtaiendrérables et inefficaces

de faireafasees plugdalesa’la puissance et la
force de ceux avec qui larétsinnbteragissaient et,

peut€tre n€me, entraient en conflit.
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For similar comments see, e.§lberta Reference,
supra, at p. 334,per Dickson C.J., p. 395per
Mcintyre J., and p. 391per Le Dain J.;PIPSC,
supra, at pp. 379-80,per Cory J.; Lavigne v.
Ontario Public Service Employees Union, [1991] 2
S.C.R. 211, at p. 31@gr La Forest J., and p. 343,
per McLachlin J.

(1) The Freedom of Employees to Associate, as
Expressed in Jurisprudence, Legislation, and

International Instruments

In the Alberta Reference, supra, all judges who

wrote expressed their unqualified agreement that
s. 2¢) of theCharter protects the basic freedom to

create, join, and maintain membership in an asso-
ciation such as a trade union. Writing for three of
the six members of the Court who took part in the

judgment, Le Dain J. stated, at p. 391:

Pour des observations similaires, voir,
exemple, leRenvoi relatif a I’ Alberta, précité, a la
p. 334, le juge en chef Dicksam]a p. 395, le juge
Mclintyre, eta la p. 391, le juge Le Dain; I'at”
IPFPC, précité, aux pp. 379 et 380, le juge Cory;
latrLavigne c. Syndicat des employés de la

fonction publique de I'Ontario, [1991] 2 R.C.S.
211,d la p. 316, le juge La Forest,eeta’ p. 343, le
juge McLachlin.

par

(1) La élaetSsociation des empley selon
la jurisprudence, la loi et les instruments
internationaux

Dans leRenvoi relatif & I’ Alberta, précité, tous 54

les juges quidige des motifs ont exprienfeur
acceptation sesarve que l'al. @ de laCharte

garantit laelifertdamentale de former une
association comme un syndicat, efgraethde
continuer d’en faire partie. S’exprimant au nom de
trois des six membres de notre Cour qui ont pris
part au jugement, le juge Le Dain a difa’p. 391.:

...the freedom to work for the establishment of an... la liberg de travaillea’la constitution d’'une associa-

association, to belong to an association, to maintain it,
and to participate in its lawful activity without penalty

or reprisal is not to be taken for granted. That is indi-
cated by its express recognition and protection in labour
relations legislation. It is a freedom that has been
suppressed in varying degrees from time to time by

totalitarian regimes.

What is in issue here is not the importance of freedom
of association in this sense, which is the one | ascribe to

s. 2¢) of the Charter, but whether particular activity of

an association in pursuit of its objects is to be constitu-
tionally protected or left to be regulated by legislative

policy. [Emphasis added.]

Similarly, Mcintyre J. stated, at p. 407:

tion, d’appastame ‘association, de la maintenir et
de participerses activé$ licites sans faire I'objet
d'une peine ou desad{@s ne doit pastre tenue

protection expresses dagsl&idh en magire de

relations de travail. C'est ure dibieeté¥® plus ou
moins supp@a l'occasion par desegimes totali-
taires.

Ce qui est en cause exelespnon pas I'impor-
tance de la tilmmsociation en ce sens, qui est celui
que jeeped I'al. 2d) de laCharte, mais la question de
savoir si uneagiviiculere qu'exerce une associa-
tion en poursuivant ses objectifstrelgtoEgee par
la Constitution ou faire I'objet d’ueglementation par
voie de politiquesdgislatives. [Nous soulignons.]

Demé, le juge Mcintyre a affirepa la p. 407:

... it must surely be accepted that the concept of free-..on doit certainement accepter que la notion de la

dom of association includes at least the right to join with
others in lawful, common pursuits and to establish and

maintain organizations and associations. . . .

Speaking for himself and Wilson J., Dickson C.J.

echoed the same point, at p. 363:

kbdid'ssociation inclua tout le moins le droit de se
joimaddBautres pour poursuivre des objectifs com-
muns licites et pour constituer et maintenir des organi-
sations et des associations . . .

S’exprimant en son propre nom et en celui du juge
Wilson, le juge en chef Dickson a faénte m”
remarquea’la p. 363:

pour acquise. Cela ressort de sa reconnaissance et de sa
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... itis unquestionable that sd®(at a minimum, guar- ...l ne fait aucun doute que l'aldR & tout le moins,

antees the liberty of persons to be in association or  garantit aux personnes ¢a didieet” assoeiés ou

belong to an organization. . [Emphasis in original.] d’appartenira “une organisatio. . .[Souligré dans
l'original.]

In PIPSC, supra, Sopinka J. summarized the Dans l'argt IPFPC, précit, le juge Sopinka a
unanimous finding of the Court in thalberta  résung& ainsi la conclusion unanime que la Cour a
Reference on this point in the following terms, at  d&a ce sujet dans IBenvoi reatif a I’ Alberta
pp. 401-2: (aux pp. 401 et 402):

Upon considering the various judgments in the espavoir examia’les difrents motifs de juge-
Alberta Reference, | have come to the view that four ment danBdevoi relatif al’ Alberta, j'arrive a la con-
separate propositions concerning the coverage of the clusion qu'dgsmel quatre propositions @if€éntes
s. 2@d) guarantee of freedom of association emerge from quéatendue de la libertd’association garantie par
the case: first, that s. @(protects the freedom to estab- I'ad)2 premerement, I'al. &) protge la liber” de
lish, belong to and maintain an association; constituer une association, de la maintenir et d'y appar-

tenir;

Any governmental restriction on the formation of or Toute restriction appqdt le gouvernement au droit

membership in associations would fall afoul of this de constituer des associatiansetwi d'y appartenir

aspect of s. 2f), which may safely be regarded as the se heurteredt aspect de I'al.dp, qu’on peut consi-

narrowest conception of the freedom of association.  ererdcomme la conception la plus restrictive de la
liberté d’association.

An interpretation of s. 2§ as protecting the Interp@ter I'al. 2l) comme pratgeant le droit
right to participate in a trade union accords well  de participer aux astigitin syndicat concorde
with a purposive and contextual reading of the  bien avec une ietigipri de |aCharte fondée
Charter. It is clear from this Court’s jurisprudence  sur I'objetevist le contexte. Il ressort nettement
that a fundamental purpose of the freedom of asso-  de la jurisprudence de notre Cour qu’un objet fon-
ciation guarantee is to preserve and promote the = damental de la garantie elel/lf®sadciation est
existence of associations which assist in the attain-  eeprér et d’encourager I'existence d’associa-
ment of individual goals and individual self-fulfil-  tions qui contribuentla’ €alisation d’'objectifs
ment. It is equally clear that trade unions play an  personnal§atcomplissement personnel. Il est
essential role in Canadian society in achieving preegalément clair que les syndicats jouent ale r”
cisely these purposes. This Court has consistently  essentiel dan®i#& sagédienne pour ce qui est
recognized the importance of work as an essential  justemenealiser” ces objets. Notre Cour a
element of human personality. In th&lberta  constamment reconnu l'importance du travail en
Reference, supra, Dickson C.J. stated, at p. 368: tant af@ment essentiel de la personmalit’

humaine. Dans leRenvoi relatif & I'Alberta,
précite, le juge en chef Dickson affirme la
p. 368:

Work is one of the most fundamental aspects in a per- Le travail est 'un des aspects les plus fondamentaux
son’s life, providing the individual with a means of de la vie d'une personne, un moyen de sabsesir °
financial support and, as importantly, a contributory role besoins financiers et, ce qui est tout aussi important, de
in society. A person’s employment is an essential com- jouerolen utile dans la soe#é. L'emploi est une
ponent of his or her sense of identity, self-worth and composante essentielle du sens de Wuetiper-
emotional well-being. sonne, de sa valorisation et de soneiersQr le plan

émotionnel.
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See similarly, e.g.McKinney v. University of
Guelph, [1990] 3 S.C.R. 229, at p. 30fer La
Forest J.;Machtinger v. HOJ Industries Ltd.,
[1992] 1 S.C.R. 986, at p. 100@/allace v. United

De méme, voir, par exemple, les etsMcKinney
c¢. Université de Guelph, [1990] 3 R.C.S. 22% la
p. 300, le juge La Forestylachtinger c. HOJ
Industries Ltd., [1992] 1 R.C.S. 986& la p. 1002;

Grain Growers Ltd.,, [1997] 3 S.C.R. 701, at Wallace c. United Grain Growers Ltd., [1997] 3

para. 95per lacobucci J.

The Court has also acknowledged the inherent Notre Cour a aussi reconnu la vettabilitt inhg-
rente et Egelie de 'emplog facea’ la direction

vulnerability and inequality of the individual
employee in the workplace in the face of manage-
ment. InSaight Communications Inc. v. Davidson,
[1989] 1 S.C.R. 1038, at p. 1051, Dickson C.J.
concluded, on behalf of the majority of the Court,

that employees are a vulnerable group in Canadian

society. InWallace, supra, lacobucci J. noted that

this wvulnerability is underscored by the very
importance which our society attaches to employ-
ment. He emphasized the inequality of bargaining
power and information between employees and

R.C.S. 701, au par. 95, le juge lacobucci.

67

en milieu de travail. Izagist Communications

Inc. c. Davidson, [1989] 1 R.C.S. 1038a 'la

p. 1051, le juge en chef Dickson a conclu, au nom
de notre @darmajori€, que les empl@as sont
un grouperakli;'dans la s canadienne.

Dandallace, précité, le juge lacobucci a fait

remarquer que cetteerablitit ressort de
importanegnenque notre sa® accordea’
'emploi. Il a saallgnégali® qui existe entre
I'empkety’'employeur sur le plan du pouvoir de

employers, noting that this power imbalance is not egatiation et des renseignements dont ils dispo-

limited to the context of the employment contract
proper, but rather affects “virtually all facets of the
employment relationship”; para. 92.

sent, faisant remarquer que agigindu
rapport de force n’est pasdimit contrat de tra-

vail luieme, mais touche phit"a «presque

toutes les facettes de la relation entre I'employeur
et son emplog»: par. 92.

The ability of employees to form and join
an employee association is thus crucially linked

La capack” des emplogs de former une asso-

68
ciation d’engslogt’ d’y adbfer a donc un lien

to their economic and emotional well-being. eciif avec leur bieetfe sur les plangcono-

Membership in employee groups assists the indi-
vidual member in a great many ways. Simply to

miquametionnel. L'appartenanae un groupe
d'’emetoide le membre d'une multitude de

join a trade union is an important exercise of an cofes, Le simple fait d’adiréra un syndicat est

individual's freedom of expression. It is a group
which so often brings to the individual a sense of
self-worth and dignity. An employee association
provides a means of openly and frankly discussing
work-related problems without fear of interference
or intimidation by the employer. The association
provides a means of expressing a collective voice,
not only in communicating with the employer, but
also in communicating with government, other
groups, and the general public. The fundamental
importance of the union remains, even though a
statute may prohibit the employees from going on
strike, or from holding a sit-in. The freedom of

un exercice important de laelid&xpression

d'une personne. C’est un groupe qui procure Si
souedfihdividu un sentiment de valorisation et

de digae association d’empleg fournit un

moyen de discuter ouvertement et franchement des
peai®s s au travail sans crainte d’interven-

tion ou d’intimidation de la part de 'employeur.
L’'association fournit un moyen d’exprimer une
voix collective pour communiquer non seulement
avec I'employeur, mais aussi avec le gouverne-
ment, d'autres groupes et le pubBcéml. g’

Le syndicat conserve son importance fondamentale

emé si une loi peut interdire aux empsyde

employees to participate in an employee associa-ecledcher une grve ou d'occuper des lieux. La

tion is basic and essential in our society. A statute
whose purpose or effect is to interfere with the for-

Bbelt” 'emplog” de participer aux acties’
d’'une association d’eespist’ fondamentale et
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mation of employee associations will clearly  essentielle dans notretésodine loi qui a pour

infringe s. 2¢l) of the Charter. objet ou pour effet d’entraver la formation d’asso-
ciations d'emplogs contrevient manifestemeat °
l'al. 2d) de laCharte.

The fundamental freedom of the individual sim- La liber# fondamentale de l'individu de simple-
ply to participate in a union is widely recognized  ment participer aux &diditin syndicat est lar-
in provincial and federal statutes and in interna- gement reconnue dagsslation provinciale et
tional covenants to which Canada is a party. ForedBrfdle, et dans les trad internationaux dont le
example, s. 6 of th®SSRA specifically protects Canada est signataire. Par exemple, l'art. 6 de la
this basic right for employees who are subject td_RTFP pro€ge expresshent ce droit fondamental
its labour relations provisions, in the following dans le cas des eewmlgyi sont assujetts ses

terms: dispositions en matié de relations du travail:
BASIC RIGHTS AND PROHIBITIONS DROITS ET INTERDICTIONS ESSENTIELS
Rights Droits

6. Every employee may be a member of an employee 6. Un fonctionnaire peut aénéra une organisation
organization and may patrticipate in the lawful activities syndicale et parti@ipactivité légitime de celle-ci.
of the employee organization of which the employee is a
member.

The basic right to form and join an employee Le droit fondamental, garanti par I'art. 6, de for-
association as guaranteed by s. 6 is given further =~ mer une association désmetod’y adbfer
protection by provisions of theSSRA which pro-  [@néficie de la protection supgtientaire des dis-
hibit specific forms of interference with associa-  positions de.RAFP qui interdisent certaines
tional activities by employees. Section 8(1) prohib-  formes dfiegée dans les actigg associatives
its management from participating in or interfering  de l'employe paragraphe 8(1) interd& la
with the formation or administration of an  direction de particgpéa formation owa IT'admi-
employee organization, or with the representation  nistration d’'une organisation syndicale, ou d’inter-
of employees by such an organization. Section  venir dans leseation des fonctionnaires par
8(2) prohibits discrimination, harassment, or  une telle organisation ou dans les affaiees-en g”
intimidation against any person relating to his or  ral de celle-ci. Le paragraphe 8(2) interdit la discri-
her membership in an employee organization or to  mination, lelearent et I'intimidatiora 'egard
his or her having exercised any other right under  d'une personne en raison de son appaatenance °
the PSSRA. Section 9(1) prohibits management une organisation syndicale ou parce qu'elle a
from discriminating against an employee organiza-  exeuélque autre droit ca® par laLRTFP.
tion itself. See, analogously, ss. 8, 94 and 96 of the  Le paragraphe 9(1) mterdiirection ddtablir
Canada Labour Code. des distinctions injustes I'egard de I'organisation

syndicale elle-rafme. Comparer avec les art. 8, 94
et 96 duCode canadien du travail.

The same protections contained in the federal Les protections contenues dans legjimies
statutory labour relations regimes are found inegidlatifs Bdéraux de relations du travail se
several international instruments to which Canada  retrouggatement dans plusieurs instruments
is a signatory. These include Article 23(4) of the internationaux dont le Canada est signataire. Ceux-
Universal Declaration of Human Rights, G.A.  ciincluent I'article 23(4) de IBéclaration univer-

Res. 217 A (lll), U.N. Doc. A/810, at 71 (1948); selledes droitsde I’homme, A.G. Rés. 217 A (lll),
Article 22 of thelnternational Covenant on Civil Doc. A/810 N.U.a’la p. 71 (1948), I'article 22 du
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and Political Rights; Article 8 of thelnternational Pacte international relatif aux droits civils et poli-
Covenant on Economic, Social and Cultural  tiques, I'article 8 duPacte international relatif aux
Rights, 993 U.N.T.S. 3; Articles 2 and 3 of the droits économiques, sociaux et culturels, 993
International Labour Organization’€onvention  R.T.N.U. 3, les articles 2 et 3 de @Gonvention
(No. 87) Concerning Freedom of Association and  (n° 87) concernant la liberté syndicale et la protec-
Protection of the Right to Organize, 67 U.N.T.S. tiondudroit syndical, 67 R.T.N.U. 17, adop€ par
17; and theConference on Security and Co-opera-  I'Organisation internationale du travail, ainsi que
tion in Europe — Concluding Document (Madrid  la Conférence sur la sécurité et la coopération en
Conference (1983)), 22 I.L.M. 1398, p. 1399, atEurope — Document de cléture (Confrence de
para. 13. All of these instruments protect the fun-  Madrid (1983)), 22 |.L.M. 1398, p. 1399, au
damental freedom of employees to associate par. 13. Tous ces instrumesgemnriz libee”
together in pursuit of their common interests as  fondamentale des es\ptle/ s’associer pour
employees. Several of these international agree-efendire leurs imtétsa titre d’emplogs. Plusieurs
ments do recognize the right of Canada and other  de ces conventions internationales reconnaissent le
states to impose lawful restrictions on the armed  droit du Canada et d’&taitesd’'imposer des
forces and police where that is necessary to protect  restrictgigmiés aux forces ames eta’ la
national security or public safety. However, we see  police lorsque céesissdire pour eserver la
such restrictions as premised upon lawful justifica- ecusi® du pays ou celle du public. Toutefois, nous
tions for infringement of the freedom to associate, cameits que ces restrictions reposent sur des
and thus relevant under s. 1 of @Bearter, rather  justifications d@itimes de I'atteintea "la liber€
than as part of the definition of freedom of associa-  d’association et qu’elles sont donc pertinentes en
tion itself. vertu de l'article premier de faharte, plutdt que
comme partie de laefihition de la libert” d'asso-
ciation elle-ngme.

We would emphasize that it is not necessary in Nous tenonsa ‘souligner qu’il n'est paseces- 72

this appeal to go beyond this unassailable core  saire, dangdenprpourvoi, d'aller au-delde
content of the freedom of association guarantee. eléetent essentiel inattaquable de la garantie de
It is not necessary to expand upon or apply the  kbditissociation. Il n'est pascéssaire d'ap-
principles articulated by this Court in previous  profondir ou d'appliquer les principes & mpat”
cases regarding the interplay between collective  notre Cour dans d&s afieurs concernant
bargaining rights and s. @(of theCharter. In our  linteraction des droita la régociation collective
view, the appellant is correct in arguing that the et de I§lde laCharte. A notre avis, I'appelant
very purpose of the exclusion of RCMP members  a raison de faire valoir que I'ahijet o€ I'ex-
from the definition of “employee” in s. 2 of the  clusion des membres de la GRC dérliiali de
PSSRA is to ensure the continued vulnerability of  «fonctionnaire» figuadfart. 2 de IaLRTFP est
RCMP members to management interference with  de maintenir l&rabiti® des membres de la
their efforts to participate in member associations.  @R@gérence de la direction dans leurs tenta-
This invalid purpose is sufficient in itself to  tives de participer aux aetivitune association
infringe the appellant's freedom of association  de membres. Cet objet invalide est suffisant en soi
under s. ) of the Charter. This purpose exists  pour porter atteiati liber€ d’association garan-
regardless of one’s views as to whether the ability atlappelant par I'al. @ de laCharte. Cet objet
of RCMP members to engage in collective bar-  existeppddamment de 'opinion que I'on peut
gaining should receive constitutional protection. avoir qaasavoir si la capaétes membres de

la GRC de egocier collectivement devraitre

prottgee par la Constitution.
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(2) The Purpose of the Exclusion of RCMP (2) L'objet de I'exclusion des membres de la
Members GRC

It is well established that either the purpose or Il est bienetabli que ni I'objet ni les effets d’'une
the effects of impugned legislation may infringe a  meswagislative contes€ ne peuvent porter
Charter right or freedom. Either type of infringe-  atteirdeun droit oua’une liber” garantis par la
ment will require the government to attempt to jus-Charte. L’'une ou l'autre forme d’atteinte obligera
tify the infringement under s. 1. S& v. Big M le gouvernemena tenter de la justifier au sens de
Drug Mart Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295, at pp. 331-  I'article premier. \Rirc. Big M Drug Mart Ltd.,
33, per Dickson J. (as he then waf);v. Edwards  [1985] 1 R.C.S. 295, aux pp. 321333, le juge
Books and Art Ltd., [1986] 2 S.C.R. 713, at p. 752, Dickson (plus tard Juge en dRef); Edwards
per Dickson C.J. Books and Art Ltd., [1986] 2 R.C.S. 713a la

p. 752, le juge en chef Dickson.

In Big M Drug Mart, Dickson J. held that the  Dans Big M Drug Mart, le juge Dickson a
purpose of impugned legislation is the primary ecid®é que I'objet de la mesuredislative contes-
consideration in assessing compliance with theee d&t le premier factearconsi@rer enevaluant
Charter, while effects will be largely irrelevant ifit  la conformitivec laCharte, alors que les effets
can be shown that the law has an invalid purpose.  seront largement inutiles s'il est possible de
As he stated, at p. 334: eghontrer que l'objet de la loi en cause n'est pas

valable ou valide. Comme il I'a affirep’a la
p. 334:

... l agree with the respondent that the legislation’s pur- . . je partage 'avis de l'inti@é que le premier cetea

pose is the initial test of constitutional validity and its appliquer dangtlermdination de la constitutionnalit”

effects are to be considered when the law under review est celui de I'objet de la loi en cause et que ses effets

has passed or, at least, has purportedly passed the pur- detieeptiS en consatation lorsque la loi exami-

pose test. If the legislation fails the purpose test, there isee safisfait oua tout le moins, est ceses'satisfaira ce

no need to consider further its effects, since it has premiererfbi elle ne satisfait pas au erit de I'ob-

already been demonstrated to be invalid. Thus, if a law jet, il n'estquasseire @éfudier davantage ses effets

with a valid purpose interferes by its impact, with rights parce que son ingadistités lors prougé. Donc, si,

or freedoms, a litigant could still argue the effects of the de parepescrissions, une loi qui a un objet valable

legislation as a means to defeat its applicability and pos- porte ateadetedroits et libesst, il serait encore pos-

sibly its validity. In short, the effects test will only be siblen plaideur de tirer argument de ses effets pour la

necessary to defeat legislation with a valid purpose; faickadér inapplicable, voire emie invalide. Bref, le

effects can never be relied upon to save legislation with ererdes effets n'esenéssaire que pour invalider une

an invalid purpose. [Emphasis added.] loi qui a un objet valable; les effets ne peuvent jamais
étre invoqes pour sauver une loi dont I'objet n’est pas
valable. [Nous soulignons.]

In applying the foregoing principles to the facts of  En appliquant les principesegadpnt aux faits
the case before him, Dickson J. explained that de l'affaire dostait Saisi, le juge Dickson a
there is no necessary link between an invalid pur-  explguiil n'y a pas de lienatessaire entre un
pose and invalid effects. Legislation may be shown  objet invalide et des effets invalides. Il se peut
to have entirely permissible effects, or thlearter ~ qu’il soit démonte que la mesureegjislative en
claimant may be unable to establish a probability  cause a des effets totalement acceptables, ou que
that the legislation has impermissible effects, yet  l'auteur d’'une demandeefsnd laCharte soit
incapable dtablir I'existence d’'une probabit”
gue cette mesure ait des effets inacceptables, et
pourtant un objet invalide contreviendma la
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an invalid purpose will constitute an infringement Charte. Pour reprendre ses propres termeeda

of the Charter. In his words, at p. 333: p. 333:
If the acknowledged purpose of therd's Day Act, Si I'objet reconnu de laoi sur le dimanche, savoir
namely, the compulsion of sabbatical observance, rendre obligatoire I'observance du sabbat, porte atteinte

offends freedom of religion, it is then unnecessary toa la liberg de religion, il n'est pasegessaire alors

consider the actual impact of Sunday closing upon relig- d’examineepescrissionseglles de la fermeture le

ious freedom. Even if such effects were found inoffen- dimanche sur leeliderteligion. Mme si ces effets

sive, as the Attorney General of Alberta urges, thisetaient jugs inoffensifs, comme le @conise le procu-

could not save legislation whose purpose has been found  esénafde I'Alberta, cela ne pourrait permettre de

to violate the Charter’s guarantees. In any event, sauver une loi dont on a conclu que l'objet viole les

I would find it difficult to conceive of legislation with garanties deClaarte. En toutetat de cause, il me serait

an unconstitutional purpose, where the effects would not difficile de concevoir une loi qui aurait un objet incons-

also be unconstitutional. [Emphasis added.] titutionnel et dont les effets ne seraient pas eux aussi
inconstitutionnels. [Nous soulignons.]

The emphasis placed Big M Drug Mart upon L'accent mis, dan8ig M Drug Mart, sur I'im- 7

the importance of considering the validity of legis-  portance d’examiner la ealiditT'objet de la
lation’s purpose is justified by a number of consid-  mesegéslative en cause est jusifpar un cer-
erations of fairness for th€harter claimant. One  tain nombre de coregtions d&qui€ pour I'au-
can easily imagine cases where the actual tangible  teur d’'une demanele $andéCharte. On ima-
effects of legislative action may be difficult to  gine facilement des casl peut étre difficile
prove in practice even though they may be strongly etadilir concetement les effetse€ls tangibles
suspected, and where it is vital to the protection of  d’'une mesgigdfive, netne s'il se peut qu'on
Charter rights to permit the legislation to be  en sooipne sfieusement I'existence, et d est
attacked on the basis of its invalid purpose. There  essentelprotection de droits garantis par la
may similarly be occasions where legislation withCharte de permettre de contester cette mesure
an invalid purpose has no actual effects, whetheregislative en fonction de son objet invalide. De
permissible or impermissible — for example in the em&, il peut y avoir des occasions une mesure
case of some declaratory legislation, or even sim-egislative ayant un objet invalide esnidée d’ef-
ply where legislation is ineffective. ACharter  fets Eels acceptables ou inacceptables notam-
claimant should not be penalized by the peculiar ment dans le cas d'une regmlatiié @clara-
circumstances surrounding the claim, nor should toire, oamen”simplement w la mesure
legislation be immune fromCharter scrutiny, Egislative en cause est sans effet. L'auteur d’'une
where the legislation at issue was undertaken for a  demandeefaod laCharte ne devrait pagtfe
purpose that conflicts with th€harter. A court pEnali€ par les circonstances partienés dans
must intervene where an invalid purpose for enact-  lesquelles sa demande est faite, et leegiesure |’
ing the legislation has been shown because the leg- lative @i adopte dans un but incompatible
islature has in those circumstances exceeded its  av@atée ne devrait pas non plechappera”
jurisdiction, regardless of whether it has caused I'examenefegd’ laCharte. Un tribunal doit
actual harm. The point is well stated by Dickson J.,  intervenir lorsque I'existence d'un objectif inva-
at pp. 331-32: lide d’adopter la mesusgiBlative aett ddmon-
trée du fait que leejislateur a exar¥ sa come-
tence dans ces circonstancesepelidamment de
la question de savoir s'il en asulg un pegjudice
réel. Cette question est bien expegar le juge
Dickson, aux pp. 331 et 332:

... consideration of the object of legislation is vital if .. . il est essentiel d’examiner le but de la loi si 'on veut
rights are to be fully protected. The assessment by the gue des droits soient pleinemg¥s. firétaluation
courts of legislative purpose focuses scrutiny upon the par les tribunaux de l'objet d'une loieessuax”
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aims and objectives of the legislature and ensures they les objectifs poursuivisegisldtelir et visa assu-
are consonant with the guarantees enshrined in the rer leur compaditdit les garanties ercl€es dans
Charter. The declaration that certain objects lie outside CHarte. La dgclaration que certains buts outrepassent
the legislature’s power checks governmental action at la etanpé dudgislateur a pour effet d'@tér I'ac-
the first stage of unconstitutional conduct. Further, it tion du gouvernemémtpiemere €tape d’'une con-
will provide more ready and more vigorous protection duite inconstitutionnelle. En outre, cela permet d’assurer
of constitutional rights by obviating the individual liti- une protection plus prompte eepkigique des droits
gant's need to prove effects violative @farter rights. garantis par la Constitution esvitant au plaideur
It will also allow courts to dispose of cases where the d’asoprouver I'existence d'effets qui violent des
object is clearly improper, without inquiring into the droits garantis p@htate. Cela perme¢galement aux
legislation’s actual impact. tribunaux de statuer sur des wde but d’'une loi est
nettement abusif, sans avar examiner lesepercus-
sions Eelles de cette loi.

A Charter claimant who seeks to establish that Il incombea l'auteur d’'une demande foae sur
impugned legislation infringes @harter right or  laCharte qui cherchea établir que, par son objet,
freedom by virtue of its purpose bears the onus of la meegigldfive contesg porte atteinta un

establishing the alleged invalid purpose on a bal-  droiaouné libew” garantis par l&harte de
ance of probabilities. The ordinary rules of evi-  prouver, selon éagmirance des probabgis;
dence applicable in civil trials apply. Accordingly,  I'existence de I'objet invalidegedl” Les egles

it cannot be assumed that the purpose of a law is  ordinaires de la preuve exe mialé s’appli-
invalid solely because an invalid purpose is a plau-  quent. PaequoaTst, on ne sauraitgauimer que

sible purpose of the law. There must be clear evi- I'objet d'une loi est invalide uniquement parce
dence that an invalid purpose is probable. In addi-  qu’un objet invalide est un objet plausible de cette

tion, the evidence must rebut the presumption of loi. Il doit y avoir une preuve claire de I'existence
constitutionality. That is, if there are two equally  probable d'un objet invalide. En outre, la preuve
probable purposes for the impugned legislation, deftuter la pesomption de constitutionnadit”
and one of these purposes is valid and is not inex-  Autrement dit, si la megiglative contesg
tricably linked to the invalid purpose, then the  comporte deux objets tout aussi probables I'un que
valid purpose is presumed to app8aight Com  l'autre et que I'un de ces objets est valide et non
munications, supra, at p. 1078per Lamer J. (as he  inextricablemente |& I'objet invalide, I'objet
then was);Canada (Attorney General) v. Mossop,  valide est alors psung s’appliquerSaight Com-
[1993] 1 S.C.R. 554, at pp. 581-§#r Lamer C.J. munications, précité, a la p. 1078, le juge Lamer
However, where th&harter claimant is able to  (plus tard Juge en chdfanada (Procureur
adduce a preponderance of evidence of the invaligénéral) c. Mossop, [1993] 1 R.C.S. 554, aux
purpose, the presumption of constitutionality is  pp. 581 et 582, le juge en chef Lamer. Cependant,
rebutted and the court is required to find an lorsque l'auteur d'une demandee faod” la
infringement of theCharter. Charte est en mesure efablir I'existence de I'ob-

jet invalide selon la gpondrance de la preuve, la

présomption de constitutionnaditést efutte et la

cour doit conclure gqu'’il y a violation de @harte.

In considering the purpose of para) of the En examinant I'objet de I'ak) de la @finition
definition of “employee” in s. 2 of th@SSRA in  de «fonctionnaire» figurarg l'art. 2 de 1aLRTFP
the present appeal, we are mindful of the impor-  dansdsept’ pourvoi, nous sommes conscients
tance of determining the original purpose of the  de l'importanceetiErrdiner I'objet initial de la
provision at its enactment. It is inappropriate to  disposition au moment de son adoption. Il ne con-
premiseCharter analysis upon a modern under-  vient pas de goeicd I'analyse fondé sur la
standing of legislative purpose which is differentCharte au moyen d’une interptation moderne de
from, and perhaps more constitutionally acceptable  I'objet de la megistative qui est diéfente de
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than, the original purpose. On the error of [l'objet initial et qui est peatplus constitution-
accepting a “shifting purpose”, see, eBig M  nellement acceptable. Au sujet de I'erreur d’accep-
Drug Mart, supra, at pp. 334-36per Dickson J.;  ter un «objet changeant», voir, par exengpeiv
R. v. Zundel, [1992] 2 S.C.R. 731, at p. 76fer  Drug Mart, précitt, aux pp. 334a 336, le juge
McLachlin J. Dickson, eR. c. Zunddl, [1992] 2 R.C.S. 7313 la

p. 761, le juge McLachlin.

It is equally important to ensure that, in evaluat- Il est tout aussi important de s'assurer qu'eri®
ing the constitutional validity of the purpose of aevaluant la constitutionnaditde I'objet d'une dis-
legislative provision, the court consider only the  positiegidlative la cour n'examine que l'objet
purpose of the provision itself and not the broader  de la disposition effemét non pas l'objet
purpose of the surrounding legislation as a whole. erégl de I'ensemble de la mesuegislative dans
Thus, in the present appeal, the essential issue laquelle elle se trouve. Ainsi, dassniepmur-
under s. ) of theCharter is whether the purpose  voi, la question essentielle qui se pose en vertu de
of para. ) infringes freedom of association, not  l'ad)2de laCharte est de savoir si, de par son
whether thePSSRA as a whole does so. Indeed, it  objet, I&l.porte atteintea la libere d'associa-
is clear that the purpose of tR8SRA as a whole is  tion, et non pas si UI&RTFP le fait dans son
to enhance the associational ability of those  ensemble. En fait, il est clair que, dans son ensem-
employees who are subject to it. The focus must be  bleRT&P a pour objet d’'accite la capacé”
upon the purpose of excluding members of the des employi y sont assujettis de s’associer.
RCMP from thePSSRA. L’'accent doitetre mis sur I'objet de I'exclusion des

membres de la GRC degime de IdLRTFP.

In determining the purpose of an impugned leg- Pour dterminer I'objet d’une dispositioredjis- [

islative provision, a court should look to intrinsic  lative corgestla cour devrait examiner les
and admissible extrinsic sources regarding the pro-  sources eguies et extrirgjues admissibles
vision’s legislative history and the context of its  concernant I'historigggslitif de cette disposi-
enactmentR. v. Gladue, [1999] 1 S.C.R. 688. In  tion et le contexte dans lequel alté adopte:R.
some cases, it is possible for a court to determine. Gladue, [1999] 1 R.C.S. 688. Dans certains cas,
the purpose of a particular provision by looking la cour est en mesuretelendier I'objet d’'une
solely to sources intrinsic to the legislation itself, disposition particalEn seaférant uniguement
for example by considering the provision in light  aux sources iefinss de la mesuredislative

of the surrounding provisions, including defini-  ellemé, par exemple, en examinant la disposi-
tions, analogous provisions, and the organization  tion en fonction de celles qui I'entourent, y com-
of the Act as a whole. Looking to intrinsic sources  pris kfindions, les dispositions analogues et la
may be particularly important where there is little  structure globale de la loi en question. déineeut ~
admissible extrinsic evidence of legislative pur-  partenginent important de seeféfer aux
pose. However, in all cases a court is entitled to  sources etuers lorsque la preuve exteqsie
consider admissible extrinsic sources if they exist,  admissible de I'obggisfdtif est mince. Toute-
and indeed is duty-bound to consider such evi- fois, la cour a le droit, dans tous les cas, de tenir
dence where it is presented by the parties. This  compte des sourceseguésngdmissibles si
accords with the modern contextual approach to  elles existent, et esalid ténue de le faire
statutory interpretation that has been endorsed by lorsque del&mlents de preuve sontegengs

this Court. It accords, too, with the contextual par les parties. Cela est cordotane€thode
manner in which this Court has interpreted and  contextuelle moderne datédiqom des lois que
applied the Charter. Indeed, inCharter cases notre Cour a appreav Cela esedalement con-
where a claimant asserts that a law has an invalid fane mangre, fonde sur le contexte, dont
purpose, it is to be expected that most if not all of  notre Cour a ieteret applige’la Charte. En
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the relevant evidence of legislative purpose will be  fait, dans les affair€ailée ou le demandeur

extrinsic to the statutper se. fait valoir que I'objet d’une loi est invalide, il faut
s'attendre que la plupart, voire la totajideselé-
ments de preuve pertinents de I'objec&giBlatif
seront extrineques par rappod la loi elle-ng&me.

In our view, the present case is one of those rare A notre avis, la @Sente affaire est I'un des rares
cases in which Parliament’'s purpose in enacting a  waddfaut conclure que I'objet que ledislateur
legislative provision must be found to infringe the  visait en adoptant une disposiistative viole
Charter. All indications are that Parliament’'s pur- Gharte. Tout indique qu’en adoptant I'ad) con-
pose in enacting the impugned pare) Was to test, le Bgislateur a voulu assurer que les
ensure that individual RCMP members remained  membres de la GRC, pris individuellement, restent
vulnerable to management interference with their — erdblesa’l'ingérence de la direction dans leurs
associational activities, in order to prevent the  a&svhSsociatives, de marga éviter les con-
undesirable consequences which it was fearedequesices peu souhaitables qui, craignait-on,
would result from RCMP labour associations. Par- esuiferaient des associations d’employde la
liament is not entitled to premise a legislative  GRC. égidlateur n'a pas le droit de fonder un
choice upon the perceived “mischief” of employ-  chagislatif sur le «mal» apparent des empby”
ees associating together for a common purpose, qui s'associent dans la poursuite d'un objectif
subject of course to s. 1. Under g)2freedom of  commun, souegérve naturellement de larticle
association is infringed by any law whose purpose  premier. Aux termes dedyato@te loi qui a
is anti-associational. pour objet d’eegbier la formation d’associations

porte atteintea’la liber€ d'association.

The invalid purpose of the impugned pag).i$ L'objet invalide de I'al.e) contest” ressort de
apparent from numerous sources regarding the pro-  nombreuses sources concernant I'hegisique |
vision’s legislative history and the context of its latif de cette disposition et le contexte dans lequel
enactment, including, most notably: (i) executive elleta adopte, y compris, plus particelie-
orders implementing the long-standing federal ment, (i) &&sed$S mettant en ceuvre la politique
government policy of preventing RCMP unioniza-  de longue date du gouvernesdénall £onsistant
tion, (ii) authoritative statements regarding the pura emgcher la syndicalisation de la GRC, (ii) les
pose of the impugned provision, and (iii) theenoh&s concluants au sujet de I'objet de la dispo-
respondent Crown’s submissions and the opinions  sition ceatedt{iii) les arguments de l'intavet
expressed in its expert reports in these proceed- les opinions egprilans les rapports d’expert
ings. Importantly, we have not been pointed to any  qu’iepod&s en I'espce. Fait important, on ne
evidence of a valid alternative legislative purpose.  nous iedigucune preuve de l'existence de

guelque autre objectikgislatif valide.

Before turning to consider the evidence relating Avant d’analyser la preuve relatiagl’0bjet vig
to Parliament’s purpose in enacting the impugned  padisldteur en adoptant I'ad) contest, exa-
para. €), let us consider the legislation itself. minons la mesegéslative elle-rafe.

(a) The Legidlation a) La mesure législative

In 1967, Parliament enacted tR&SRA, which En 1967, le Parlement a adedt LRTFP, qui
established for the first time a comprehensive statetablissait le premieregime Egislatif complet de
utory labour relations regime applicable to mem-  relations du travail, qui serait applicable aux
bers of the federal public service. Section 2 of the  membres de la fonction puldigualef” L'ar-
PSSRA limits the application of théPSSRA to  ticle 2 de IALRTFP restreint I'application de cette
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members of the federal public service who fall
within its definition of an “employee”. Section 2
reads, in relevant part:

loi aux membres de la fonction puldidiunald
qui sontedsjar la dfinition de «fonctionnaire»
gu'on y trouve. La partie pertinente de l'art. 2 se lit

ainsi:

2. In this Act,

2. Les dtfinitions qui suivent s’appliquerd la peg-

sente loi.

“employee” means a person employed in the Public Ser-
vice, other than

«fonctionnaire» Personneeemémg la fonction

publique, [...] madsl'exclusion des personnes:

(e) a person who is a member or special constable of €) qui sont membres, ou gendarmes auxiliaires, de la

the Royal Canadian Mounted Police or who is
employed by that Force under terms and conditions
substantially the same as those of a member thereof

The immediate result of parae)(is that mem-
bers of the RCMP are excluded from the applica-

L'alinea€) a pour €sultat imnediat de sous-

Gendarmerie royale du Canada, ou y sontéesnploy”
sensiblementesn@sntdnditions que les membres
de la Gendarmerig;

84
traire les membres de la GR@lication de la

tion of the PSSRA, and thus are denied the statu-LRTFP, qui se voient ainsi pres des protections

tory protections it extends. The protections are of
several varieties. Many of the protections are
accorded specifically to a trade union which has
been certified as a bargaining agent for the pur-
poses of thePSSRA, and are aimed at permitting
employees to engage in collective bargaining.
Other provisions provide public service employees
with access to a grievance procedure whereby they
may challenge the conditions of their employment,
or the interpretation and application of a relevant
statute, regulation, or collective agreement. Still
other provisions accord certain fundamental asso-
ciational protections to individual employees,
regardless of whether they belong to a certified
trade union, notably the basic right set out in s. 6
of the PSSRA to participate in an employee organi-

gu’elle accorde. Ces protections sont de plusieurs
ordres. Un bon nombre de celles-ci soneexpress’
ment aeesr@ un syndicat aceditt comme
agaguaiateur aux fins de lERTFP, et visena®

permettre aux fonctionnairesedeci€r collecti-

vement. D’autres dispositions donnent aux fonc-
tionnairessacgne proedure de grief au moyen

de laquelle ils peuvent contester leurs conditions
de travail, ou encore I'etEipn’ et I'applica-

tion d'une loi, dégtement ou d’une convention
collective pertinents. Encore est-il que d'autres
dispositions accordent aux fonctionnaires, pris

individuellement, peu importe qu'ils soient ou non

membres d’'un syndicatli#&gcrértaines protec-
tions fondamentales emremadtassociation,

notamment le droit essemmie a I'art. 6 de la

zation, and the basic prohibitions against unfail.RTFP, de participer aux actives d’une organisa-

labour practices set out in ss. 8 and 9 of the
PSSRA. It is these latter protections that are
brought into play in this appeal.

tion syndicale, ainsi que les interdictions essen-

tielles de pratigetsyales de travailerion&es
aux art. 8 et 9 deR&FP. Ce sont ces demries

protections qui entrent en jeu dans lesgmrit
pourvoi.

No other statute provides these statutory protec- Aucune autre loi n'offre ces protections auxd®

tions to RCMP members. At the same time, almost
all other employees over whom Parliament exer-
cises labour relations jurisdiction receive these

membres de la GRCeifr tefnps, presque
tous les autres empissljettia la comptence
du Parlement eerenakt relations du travail

very basic protections of their freedom to associateeréficient de ces protectionset fondamentales
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informally for their mutual benefit. Depending de leur lieed® s’associer dedan informellea’

upon the specific employer or occupation, the leur avantage commun. Selon I'employeur ou

applicable federal statute is tlganada Labour  I'emploi en cause, la loief¥rale applicable est le
Code, thePublic Service Saff Relations Act or the  Code canadien du travail, la Loi sur les relations
Parliamentary Employment and Staff Relations  de travail dans la fonction publique ou laLoi sur
Act, R.S.C., 1985, c. 33 (2nd Supp.). Members ofes relations de travail au Parlement, L.R.C.
the RCMP are literally singled out for different  (1985), ch. 33s(#pl.). Les membres de la GRC
treatment. The question in this appeal is to con-  se voiesralétmenteserver un traitement déff’
sider why Parliament chose to single them out in  rent. Il s’agit enelbesple savoir pourquoi le
this way. Bgislateur a choisi de les diféncier ainsi.

We may begin by considering the historical and Nous pouvons commencer par examiner le con-
social context of the statute’s enactment. The pro-  texte historique et social dans |ddRiEHFFaa
visions in ss. 6, 8 and 9 of tlRRSSRA and in simi-  et¢ adopte. Les dispositions contenues aux art. 6,
lar statutes which specifically protect basic associ- 8 et 9 U&T&P et dans les lois similaires qui
ational activities are the product of more than a gqgent expresshent les activdS associatives
century of economic and political struggle, and  fondamentales sont le fruit de plusetiends’
their enactment represented a watershed in Cana- datieomique et politique, et leur adoption a
dian labour relations law. Until the introduction of = magqun tournant eCisif en droit canadien des
The Industrial Relations and Disputes Investiga-  relations du travail. Avant l&oi sur les relations
tion Act, S.C. 1948, c. 54, although Parliament hadndustrielles et sur les enquétes visant les diffe-
experimented with labour relations legislation, itrends du travail, S.C. 1948, ch. 54, emie si le
had never provided full protection to the right of egiSlateur avait adoptcertaines dispositions en
employees to freedom of association, and the right ematife relations du travail, il n'avait jamais
to be protected against unfair labour practices by emtient prade la liber€ d'association des
management. The 1948 Act signalled a new era in  eraplayle droita’la protection contre les pra-
labour relations law in which the statutory empha-  tiqueleydles de travail de la part de la direc-
sis was upon achieving socio-economic fairness. tion. La loi de 1948caiinoneere nouvelle en

Associational activities, always important to  droit des relations du travail, au cours de laquelle

labour, were asserted as being equally fundamental  la loi mettrait I'accentequigl’Socioecono-

to the Canadian fabric. mique. On affirmait que les aesvassociatives,
qui ont toujoursefé importantes pour les travail-
leurs, €taient tout aussi essentielles au tissu social
canadien.

In this context, leaving aside altogether the col- Dans ce contexte, iegpendamment des drois °
lective bargaining rights and the grievance proce- elgoniation collective et de la pexdiire de grief
dure set out in thé®SSRA, the fact that RCMP erlon@&s dans I&LRTFP, le fait que les membres de
members are excluded from the application of la GRC soient sousteite anl'application de
even these limited associational protections is sig- ces protectionselim#h matgire d’association
nificant. ThePSSRA is modelled uporThe Indus-  est Bvélateur. LALRTFP s’inspire de ldoi sur les
trial Relations and Disputes Investigation Act. It  relations industrielles et sur les enquétes visant les
was enacted at a time when legislative awarenes$fférends du travail. Elle a€té adopte au moment
of the fundamental importance of the freedom of u le Egislateuretait t€s conscient de I'impor-
employees to associate was high, as evidenced by  tance fondamentale decla’issdciation des
domestic and international legislation at the time. emgdpgomme leathontrent les mesureagis-

It is unquestionable that Parliament was aware of latives nationales et internationalesesadopt”
the importance of freedom of association for all  cefieque. Il ne fait aucun doute quedgitla-
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employees, and of the possibility of protecting this
freedom without providing all employees with col-

lective bargaining rights. The symbolism inherent
in declining to guarantee to RCMP members even

the basic freedom to associate must have been rec-

ognized.

tetait ‘conscient de I'importance de la likeert”

d’'association pour tous les eespdbdyle la possi-

bitle pratger cette libeet’sans accorder tous
les empldgs droits la régociation collective.

Le symboliseneninal refus de garantir aux

membres de la GR&mé la libe”fondamentale

de s’associer doit avoaté reconnu.

Nonetheless, one can imagine a variety of rea- Néanmoins, il est possible d’imaginer toute uné&®

sons why Parliament might have chosen to exclude

members of the RCMP from tiRSSRA at the time

of its enactment. It cannot be presumed that Parlia-
ment had an invalid purpose in excluding members
of the RCMP from the legislation simply because

the legislation was ameliorative. Possible reasons

for the exclusion are, for example:

gamme de raisons qui peuvent aayér Bots-

lateua exclure les membres de la GRC dgimie

ddT&P au moment de son adoption. On ne

sauestprér qu'il visait un objectif invalide en
excluant les membres de la GRGirda de la

mesgigdtive, simplement parce que celle-ci

constituait uneslgoration. Les raisons possibles

de I'exclusion sont, par exemple:

1. Parliament did not turn its mind to the spe-
cific issue of RCMP labour relations prior to

enacting the legislation, and so excluded them
until such time as it turned its mind to the issue;

2. Parliament anticipated passing a separate
labour relations statute for members of the
RCMP;

3. Parliament was studying the appropriateness
of including RCMP members within a statutory
labour relations regime at the time of the enact-
ment of the statute, and so excluded the RCMP
until it reached a final decision on point;

4. Parliament had concluded after careful study
that the underlying socio-economic circum-
stances were such that, unlike most public ser-
vice employees, members of the RCMP did not
require freedom of association protections; or

1.dgidlateur n'a pas tenu compte de la ques-
tionepise des relations du travail de la GRC

avant d'adopter la megistative, et il en a
ainsi exclu les membresajundgil’'la prenne

en consiefation;

2. egsldteur pvoyait adopter une loi en
gratide relations du travail distincte pour les

membres de la GRC;

Zedisléteuretudiait I'opportunie” d’assujet-
tir les membres de la &RTCEgime Egislatif
de relations du travail au moment d’adopter la
loi en cause, et il les a ainsi exclus gasqu’
qu'il ait pris urezidion finale sur ce point;
4 egeslateur avait conclu, ags avoiretudi
la question soigneusement, que les conditions
semmomiques sous-jacentegaient telles
quiy difference de la plupart des fonction-
naires, les membres de la GRC n’avaient pas

besoin des protections que comporte la liert”
d’association; ou

5. Leebislateur consitait que IaLRTFP était
une loi eenmal® rgociation collective, et il
a exclu les membres de la GRC parce que,
em@ s'il n8tait pas contre les associations
d'ereplal¢ la GRC, il ne voulait pas autori-
ser ces associatianggocier collectivement.

5. Parliament understood tR&SRA as a collec-
tive bargaining statute, and excluded members
of the RCMP because, although it was not
opposed to RCMP employee associations, it did
not wish to permit such associations to engage
in collective bargaining.

None of these five possible purposes underlying  Aucun de ces cing objectifs possibles de I'exclu-
the exclusion of RCMP members from tA8SRA,  sion des membres de la GRC degime de la
except perhaps No. 5, is anti-associational irLRTFP, sauf peuefre le cinquéime, n'est d'emg”



89

90

1048 DELISLE V. CANADA (DEPUTY A.G.)) Cory and lacobucci JJ. [1999] 2 S.C.R.

nature, in a way that contravenes ) 2¢f the  cher la formation d'associations d'une reami
Charter. None is driven by an intention to remedy  contrargal. 2d) de laCharte. Aucun ne s'ex-

the perceived “mischief” of the formation of plique par l'intention deeadi® au «mal» appa-

RCMP member associations, in the sense of seek-  rent de la formation d’associations de membres de
ing to ensure that such associations did not arise.  la GRC, dans le sens de ehlshempeher
However, there is another possible purpose for the  tout simplement. Cependag)tcbatest” com-
impugned para.€}, which would infringe s. 2) porte un autre objet possible qui violerait ainsi

in this way: I'al. 2)):
6. Parliament may have intentionally chosen to 6.dgislateur peut avoiralibérément choisi
exclude RCMP members from thE@SSRA d’exclure les membres de la GRC dgirhe de
because it wished to maintain the inherent diffi- LRIFP parce gu'il voulait maintenir la diffi-
culty faced by RCMP members in attempting to euliihérente que devaient surmonter les
associate together to confront management on membres de la GRC en tentant de s’associer
more equal terms. pour affronter la direction sur un meilleur pied

d’'egalig.

In our view, this latter possible reason for the A notre avis, cette demmié raison possible de
enactment of parae would infringe s. 2f) of the  I'adoption de I'ale) violerait I'al. ) de laCharte
Charter, because it is an anti-associational pur-  parce qu’'elleesepté I'objectif d’em@Cher la
pose. The key consideration, in examining Parlia-  formation d’associations. Le priat&panta
ment's purpose in excluding members of the cargiden examinant I'objet d@giar le &gisla-

RCMP from thePSSRA, is the reason for the deci-  teur en excluant les membres de la GR@irde r

sion to exclude. If Parliament’s purpose in exclud-  deR@FP, est la raison de laedision d’exclure.

ing a particular employee group from a labour stat-  Si I'objet \paf le €gislateur en excluant un

ute was to ensure that the employee group  groupe d'eemlogrticulier duagime d'une loi

remained vulnerable to management interference  enematile travail efait d'assurer que les

with labour association, this is impermissible in  empkbyde ce groupe resteraient \arbiblesa’

light of s. 2€¢l). Even though the effect of the Iiegénce de la direction dans leurs associations,

exclusion may be simply to maintain tlsgtus il est inacceptable compte tenu de I'ad).2Viéme

guo of employees whereby they are burdened with  si I'exclusion peut simplement avoir pour effet de

the inherent imbalance of power in the employ-  maintenir le statu quo d’'essplayéc l'iegalig

ment context, the central consideration is whether ernafite du rapport de force que cela comporte

Parliament’s deliberate decision to exclude flowed  dans le contexte de leur emploi, la principale ques-

from a purpose that is in conflict with the funda-  tepoonsi@rer est de savoir si ladision &libé-

mental freedom of employees to associate. It is ofee di &gislateur de pradlera I'exclusion visait

some relevance that thetatus quo in the labour  un objet incompatible avec la libeldhdamentale

relations context is one of inherent employee vul-  des erapldg s'associer. Il est pertinent jusqu’”

nerability to management interference with labour  un certain point que le statu quo dans le contexte

associations. It is simply not open to Parliamentto  des relations du travail comporte dieabilité”

enact a statutory provision where the motivation enente des emplega I'ingérence de la direc-

for enacting the provision is anti-associational, tion dans leurs associations. Il n’est simplement

subject of course to s. 1 of ti@harter. pas loisible audgislateur d’adopter une disposition
legislative lorsque le motif de I'adopter est d’em-
pécher la formation d’associations, sosarve
naturellement de l'article premier de Gharte.

In the present appeal, therefore, the express Dans le pesent pourvoi, I'exclusion explicite
exclusion of RCMP members from tHeSSRA  des membres de la GRC degime de [ALRTFP
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raises the possibility that the exclusion has an es@ubonc la possibiBit’que I'objet de I'exclu-
invalid purpose. In light of the presumption of con-  sion soit invalide. Compte tenu destamption
stitutionality, this possible interpretation of legisla-  de constitutioratitte intermtation possible
tive purpose is to be eschewed unless there is evi-  de I'obpgistdfif doit€treévittea moins qu'il
dence showing on a balance of probabilities that it  n’existe une petabksSant, selon la gponat-

is the probable purpose. Indeed, it will often be the  rance des pradmhiité tel est I'objet probable.
case that one possible understanding of the pur- eBlité; il arrive souvent qu’'une integggtion
pose of a legislative provision will conflict with  possible de I'objet d’'une disposiégislative soit

the Charter. Usually, though, it will not be possi-  incompatible avecClaarte. Cependant, il n’est

ble to show that this invalid purpose is the actual  pas possible habituellemesindeti@dt que cet

purpose of the provision. objet invalide est I'objetlrde la disposition en
cause.

It is at this point that the peculiar factual circum- C’est ici que les faits particuliers de lsepente a1

stances of this case come into play. In the case of  affaire entrent en jeu. Dans le ca®)deofial.
the impugned para.el of the definition of test’de la dfinition de «fonctionnaire» figuramt °
“employee” in s. 2 of th®SSRA, there is an exten-  l'art. 2 de IaRTFP, il existe une longue liste
sive historical record of the federal government  dafdients a’le gouvernemenetiral a &cou-
having discouraged or interfered with RCMP @agl entrag’les associations d’empley’de la
labour associations throughout the entirety of the  GRC tout au long dwsiEXe. Il existeegale-
twentieth century. There is also evidence that this  ment une preuve que cette politique cansistant °
anti-associational policy, founded upon the con- echet la formation d'associations, qui repose
cern that labour associations would foster a con-  sur la crainte que les associations demploy”
flict of interest among RCMP members, infused  favorisent I'existence d’'un confliegistchez
the decision to exclude them from tAR8SRA. Itis  les membres de la GRC, estdrigine de la dti-
particularly significant that no evidence has been  sion de les excluegitoerde |aLRTFP. Il est
presented which suggests that one of the other pos-  pamt@uknt elélateur que I'on n’ait soumis
sible purposes listed above was Parliament’s actual  aucune preuve indiquant que I'un des autres objets
purpose. Indeed, as we will now discuss in our possédnes€rés plus hauetait celui gellement
review of the evidence, the respondent has, in its e p&’le €gislateur. En fait, comme nous allons
submissions and in its expert evidence adduced at  maintenant le voir en examinant la preuve sou-
trial, conceded that Parliament’s purpose was anti-  mise, lintan’dans son argumentation et la
associational. preuve d'expertegentes au praes, admis que

I'objet visé par le €gislateuretait d’emggcher la

formation d’associations.

(b) Evidence of Parliamentary Purpose in b) La preuvedel’ objet visé par le législateur en
Enacting Paragraph (e) adoptant I'al. €)
(i) Executive Orders Prohibiting Unionization () Leeddéts interdisant la syndicalisation

It was long the policy of the federal government Le gouvernemengefEral a longtemps eu comme 92

to prohibit outright the unionization of RCMP  politique d’interdire coetg@hent la syndicalisa-
members. During much of the twentieth century, tion des membres de la GRC. Pendant une bonne
while most federally regulated employees came to  partie dé 3ecle, alors que la plupart des

be subject to the protections and requirements of  erapl&cEraux devenaient assujettis aux pro-
statutory labour relations regimes, members of the  tections et aux exigenegsnues #gislatifs de

RCMP saw their efforts at creating employee relations du travail, les membres de la GRC ont vu
associations openly punished. Between 1918 and leurs tentativesetedes associations d’em-
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1974, members of the Royal Northwest Mounted  edoglvertement punies. Entre 1918 et 1974, il
Police and subsequently of the RCMP wereetait” expresshent interdit aux membres de la
expressly prohibited by Order-in-Council P.C. Royale gendarmariehéval du Nord-Ouest,
1918-2213 from any union-related activity, on pain ~ devenue par la suite la GRC, d’exercer quelque
of instant dismissal. The Order-in-Council stated: adigithdicale que ce soit, sous peine de eong”
diement imnediat, en vertu dueatret C.P. 1918-
2213, qui pevoyait:

No member of the Royal Northwest Mounted Police [TRADUCTION] Nul membre de la Royale gendarmerie
or of the Dominion Police, whether officer, non- a cheval du Nord-Ouest ou de la Polieggfale, qu'il
commissioned officer or man, shall become a member soit officier, sous-officier ou simple policier, ne peut
of or in any wise associated with any Trades Union eesthbu s'associer de quelquedaga une organisa-
Organization or any Society or Association connected tion syndecalag ‘'so@ft oua une association qui y
or affiliated therewith; or with any union, Society or esklibu affilée, nia un syndicata une so@tt oua
Association of employers or any Society or Association une association d’employearsnelso@té oua une
connected or affiliated therewith; or with any Union, association qui yesspli affilée, nia un syndicata’
Society or Association having for its object the rights or unee@lU a une association ayant pour objet de
interest of employees or of labour, or of employers or of efendre les droits ou les @éts des empl®s ou des
capital in competition with each other; and any contra- travailleurs, ou ceux des employeurs ou du patronat, en
vention of this regulation shall be cause for instant dis- concurrence les uns envers les autres; et toute infraction
missal. au prSent eglement sera une cause de emhigment

immédiat.

The policy underlying this Order-in-Council of La politique sous-tendant ceeafet de 1918
1918 was founded upon the fear that the organizeemanait de la crainte que la formation, par les
tion of RCMP members into an employee associa- membres de la GRC, d'une association e&mploy”
tion would result in members experiencing a ne place les membres en situation de «conflit de
“divided loyalty” or conflict of interest between loyast> ou de conflit d'imféts en ce qui con-
their allegiance to their fellow workers and their  cerne leggelincex leurs coltgues de travail et
required obedience to superior orders. The concern eibshhce aux ordres de leurs esigirs, a
was to ensure that members of the RCMP laquelle ils sont tenus. On voulait s’assurer que les
remained loyal to only one superior, namely their = membres de la GRC ne demeurent loyaux qu'en-
commanding officers. It was feared that, if RCMP  vers un sewdr®yp;a savoir leur commandant.
members began to organize into employee associa-  On craignait que, si les membres de la GRC com-
tions in order to promote their interests as employ- caemta former des associations d’emmsy”
ees, members would experience a divided alle- pefgndire leurs i®€ts en tant gu'empl@g,
giance. RCMP members might be unable or ils ne se placent en confléagdatices. Il se
unwilling to obey commands if they felt that obe-  pourrait que les membres de la GRC ne puissent
dience would be inconsistent with allegiance to the  pas ou ne veuillent @asaok ordres s'ils ont
cause of their fellow employees. This concern was  I'impression que cela est incompatible avec leur
particularly pronounced in relation to the role of egltanceala cause de leurs cefues de travail.
the RCMP in quelling labour unrest. The federal  Cette cratait particulerement accenae rela-
government felt that RCMP members might refuse  tivementolu jolg par la GRC en matie de
to obey the command to subdue labour uprisings.eprassion des conflits ouvriers. Le gouvernement
or to fill in for a striking local police force, if their etiral croyait que les membres de la GRC pour-
allegiance to their fellow employees came into  raient refusered’'@b’ordre de refeher un sou-
conflict with such a command. Hence the govern-evement ouvrier, ou d’aller remplacer un corps
ment sought to attack the perceived problem at its  policier local eare i’ leur allgeancea ‘leurs
source, by prohibiting even informal employment-  egliesetait incompatible avec un tel ordre. Le
related associations. This policy was well gouvernement a donc choisi de s'attadaer °
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expressed in the preamble to the Order-in-Council  source dueprelppecu en interdisant erhe les

in the following terms: associations informellegd§ a I'emploi. Cette
politique était bienenon&e dans le gdmbule du
décret:

WHEREAS attention has been called to the public [TRADUCTION] ATTENDU QU'a été releee I'importance
importance of excluding the members of the regular pour le public d’interdire aux membres des corps poli-
police forces of the country from membership or associ- osgysliers du pays d’appartenir ou de se radieles
ation with Trade Union Organizations or affiliated Soci- organisations syndicalesdes Soeiés affiliées, ou
eties or unions or societies of employers or employees ermades " syndicats oa des associations d’em-
constituted for the purpose or with the object of regulat- ployeurs ou d’eempfoyri€s en vue deedir les rela-
ing relations of employers and employees or as between tions entre employeur eesmplBs relations entre
capital and labour; le patronat et les travailleurs;

AND WHEREAS unfortunately occasions arise when it T BTTENDU QUE, malheureusement, il est parfois
is necessary to invoke the aid of the police for the main- ecessaire de faire appela police pour maintenir 'or-
tenance of order in connection with strikes, lock-outs or  ai®ccasion de @ves, de lock-out ou de conflits
labour disturbances; ouvriers;

AND WHEREAS it is considered that the public might T ETTENDU QUE I'on considre que le public est sus-
in a measure be deprived of the service which it is enti- ceptibteeddting, dans une certaine mesure, du ser-
tled to expect from the police or that the quality of that vice auquel il a le droit de s’attendre de la part de la
service might be prejudicially affected, if the police police ou que la qudditte service est susceptible de
were in any manner permitted to identify themselves souffrir si on permet de quelgueenaani policiers
with one side or the other of a controversy resulting in de s'iderdifienée ou I'autre des parti@sune contro-
breach of the peace; [Emphasis added.] varsderigine d’'une perturbation de I'ordre public;

[Nous soulignons.]

The same policy was apparent almost 30 years Presque 30 ans plus tard, en 1945, éervapoli- 94
later in the enactment by the federal governmentin  tique ressortait de I'adoption par le gouvernement
1945 of Order-in-Council P.C. 174/1981, which eddfal du dcret C.P. 174/1981, qui a appreuv’
approved the coming into force of ndlesand  I'entrée en vigueur de nouvell®siles and Regula-
Regulations for the Government and Guidance of  tions for the Government and Guidance of the
the Royal Canadian Mounted Police Force of  Royal Canadian Mounted Police Force of Canada,

Canada, (1945) 79Canada Gazette 1577 (‘Rules  (1945) 79Gazette du Canada 1577 (Rules and
and Regulations”). Section 314) of theRulesand  Regulations»). L’alinéa 35) desRules and Regu-
Regulations also prohibited RCMP employee lations interdisaitégalement les associations d’em-
associations, in the following terms: pey/de la GRC, de ladan suivante:

31. Towards the attainment of complete police effi- [TRADUCTION] 31. En vue d’atteindre I'effica@tpoli-
ciency it is essential that members of the Force cultivate ere ¢btale, il est essentiel que les membres de la Gen-
and maintain the respect and esteem of the general pub- darmerie cultivent et maintiennent le respect et I'estime
lic. This may be accomplished by pursuing a steady and du publenéra’lls peuvent le faire en adoptant une

impatrtial line of conduct in the discharge of duty and by ligne de conduite constante et impartiale dans I'exercice

a respectful bearing to all classes; also, by prompt obe- de leurs fonctions et une attitude respectueuse envers
dience to all lawful commands, and by clean, sober and toutes les classesimdeqaién obissant prompte-

orderly habits. mena tous les ordres licites, et en adoptant un compor-

tement ireprochable, sobre et ordan’
(@) Membership in any organization or union, which by a) L'appartenancea ‘quelque organisation ou syndicat,

its nature may influence or constrain the individual qui, de par sa nature, est susceptibkcioézng”
concerned against the impartial exercise of his duty, personne en cause dexercer ses fonctions de
is prohibited to members of the Force. [Emphasis granimpartiale, est interdite aux membres de la

added.] Gendarmerie. [Nous soulignons.]
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These complete prohibitions on RCMP Ces interdictions totales visant les associations
employee associations remained in effect through-  d’emeplalg la GRC sont demees en vigueur
out the course of much of this century. At the time  pendant une bonne partiesgatpscle. Lors-
of the enactment of th€®SSRA in 1967, both  que IARTFP a ét adopte en 1967, les deux
prohibitions were in force. Th®SSRA did not interdictionsefaient en vigueur. LARTFP n’'a pas
directly adopt these regulatory prohibitions in stat-  directement repris ces interdietitgraentaires,
utory form, in the sense that the Act did not en ce sens qu'elle n'a pas interdit expmesk
expressly prohibit RCMP unionization. The  syndicalisation de la GRC. Elle a simplement sous-
PSSRA simply excluded members of the RCMP  trait les membres de la &RGn “application.
from its application. However, the exclusion of  Toutefois, I'exclusion des membres de la GRC
RCMP members neatly accommodated thesetait ‘'une adaptation habile de ces interdictions
existing prohibitions, suggesting a continuity in  existantes, indiquant une comtifeultl politique
government policy from the time of enactment of = gouvernementale depuis I'adoptioectkt dé
the Order-in-Council of 1918 through the enact- 1918 juwsdiadoption de I&LRTFP, en passant
ment of the 1945Rules and Regulations to the  par I'adoption deRules and Regulations de 1945.
time of the enactment of tHeSSRA. The federal  Le point de vue constant du gouverneneggtdl,
government’s consistent position that members of  selon lequel les membres de la GRC ne devraient
the RCMP should not form or participate in  ni former des associations d’eesphbyarticiper
employee associations provides important insight leurs activiégs, donne une bonneeigl'de I'objet
into Parliament’s goal in enacting the impugned ews le égislateur en adoptant I'ad) contest’
para. €). As we will now discuss, it is a govern-  Comme nous allons maintenant le voir, il s’agit
ment position that was present at the enactment of  d’un point de vue gouvernemental qui avait cours
the PSSRA and that continues to the present day. lors de l'adoption dérT&P et qui continue

d’avoir cours aujourd’hui.

Indeed, although it is clearly not determinative En fait, bien que ce ne soit pas manifestement
of the issue of legislative purpose, it is worth not-  concluant cudatquestion de I'objectiklisla-
ing that a few years after the enactment of the tif, il vaut la peine de souligner qu'en 1974,
PSSRA, in 1974, the Order-in-Council of 1918 was  quelquesasrdpes I'adoption de 1A RTFP, le
revoked as being redundant: P.C. 1974-1339. Atecret'de 1918 at¢ abro@ pour le motif qu’iletait
the time of the revocation, Assistant Deputy  superflu: C.P. 1974-1339. Au moment de I'abroga-
Minister Robin Bourne of the Department of the  tion, le sous-ministre adjoint Robin Bourne, du
Solicitor General wrote a letter to RCMP Commis-  matistdu Solliciteur gréral, agcrit au commis-
sioner Nadon, advising the Commissioner as to  saire Nadon de la GRC pour lui donner des con-
how to respond to press queries on point. The  signes sur lanmalei€pondre aux questions de
Commissioner was advised to inform the press la presse sur ce point. Le Commistaaei®
that: d’'informer la presse que:

In taking this action, the Government has responded [TRADUCTION] En prenant cette mesure, le gouverne-
to the wishes of the majority of members of the RCMP ment s’est rendu au souhait de |z megontémbres
who recognized that this Order-in-Council was now de la GRC, qui reconnaissaient guectetait dEsor-
redundant, particularly in view of the provisions of the mais superflu, compte tenu partimént des disposi-
Public Service Relations Acsif] which was passed by tions de la Loi sur les relations de travail dans la Fonc-
Parliament in 1967. This Act deliberately excludes tion publique, edqmr le Parlement en 1967. Cette
members of the RCMP in the definition of “employee” loi exclut exmessit les membres de la GRC de la
under the Act. dfinition d’«emplo¥» qui y est contenue.



[1999] 2 R.C.S.

DELISLE C. CANADA (SOUS-P.G))

Les juges Cory et lacobucci 1053

(i) The Report of the Preparatory Committee

Shortly before the enactment of tRESRA, the
federal government struck a Preparatory Commit-
tee on Collective Bargaining in the Public Service,
with the mandate of formulating recommendations
for a proposed comprehensive statutory labour
relations regime applicable to employees of the
federal public service. The Preparatory Committee
issued its report in 1965, in which it recommended
that the new statutory labour relations regime that

Peu avant I'adoption de 1aRTFP, le gouverne-

(i) Le rapport du Gomeparatoire

97

meairéll a mis sur pied le Comipy€paratoire
desgomiations collectives dans la fonction
publique et lui aectnfiiandat de formuler des
recommandations sur son preghetgisla-

tif complet de relations du travail qui s’applique-
rait aux empldg la fonction publiquedrale.

Le Gomigparatoire a e)o€ son rapport en

1965, dans lequel il recommandait que le nouveau

it was proposing should not apply to members of egimie Egislatif propos’en matfte de relations du

the RCMP. The basis for the Committee’s recom-
mendation that the RCMP be excluded was the
Committee’s concern that membership in and alle-

giance to an employee association was incompati-

ble with the RCMP’s quasi-military employment
hierarchy. The report states, at p. 27:

travail ne s’applique pas aux membres de la GRC.
La raison pour laquelle leeGegothmandait
I'exclusion de la @RIE dqu'il craignait que
'appartenance egdaiicea une association

d’'empdsyhe soient incompatibles avec la struc-
turerdnichique quasi militaire de la GRC. Le

rapport pecise, aux pp. 28 et 29:

In the opinion of the Preparatory Committee, it would
be inappropriate to apply the provisions of the proposed

De l'avis du GopWiparatoire, il ne serait pas oppor-

tun d’'appliquer les dispositions de la egesatiod”

legislation to some groups of public servants and

megttertains groupes de fonctionnaires et il serait

impractical to apply them to others. Two large groups —

the Armed Forces and members of the Royal Canadian

Mounted Police — are recommended for exclusion

because of the nature of their duties and the fact that

their conduct is subject to military or similar codes of

impossible de I'apptcquestains autres. Nous recom-
mandons I'exclusion de deux groupes importants, les
membres des forcessaeinceux de la Gendarmerie
royale du Camadse de la nature de leurs fonctions

et parce que leur conduite est asaujgitieode de

law and discipline. [Emphasis added.]

droit et de discipbnearaatie militaire ou para-

militaire. [Nous soulignons.]

For the Preparatory Committee, then, just as for
those who enacted the Order-in-Council of 1918

Pour le €geiparatoire, comme pour ceux qui
ont a&dieptEcret de 1918 et I'al. 3) desRules

and s. 314) of theRules and Regulations in 1945, and Regulations en 1945, les membres de la GRC
there was a perception that members of the RCMBtaient donc pens commetant incapables de res-
could not simultaneously adhere to the directives  pecter les directives d’'un syndicat e¢men m”~
of a union and obey superior orders. The purpose tempsidaxX ordres d'un seapieur. L'exclu-
of excluding RCMP members from tR&SRAwas  sion des membres de la GRC égime de la
thus to prevent the formation of member associat RTFP avait donc pour objet d’emepher la for-
tions which might cause individual RCMP mem-  mation d’'associations de membres susceptibles
bers to question their loyalty to the Force. d'amener les membres de laaGR€ttre en

doute leur loyawt’envers la Gendarmerie.

It must be stressed that the Preparatory Commit- |l faut souligner que les craintes du Ccantie- 98
tee’'s concerns, and the concerns underlying the  paratoire et celles qui sous-tendaient les deux
two subsisting regulatory prohibitions at the time,  interdictiopglerhentaires encore en viguear °
were specifically with the anticipated dangers of epbque concernaientgmi€ment les dangersesr”
associationper se. It is clear from these sources vus de l'association eflmen”ll ressort nette-
that it was felt that a divided loyalty would result  ment de ces sources qu’on croyait qu’'un conflit de
from the process of RCMP members associating l@pgadsulterait du regroupement en association
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together and, it was anticipated, developing an  des membres de la GRC et de éhqsdilit”
antagonism to management. The fear was that the  voyait-on, qu'ils en viendré@ouver envers
very process of forming a member association, and  la direction. On craignait que le pro@ssus m”
the mutual reinforcement of views and mutual de la formation d'une association de membres,
exchange of information which would flow from  ainsi que le renforcement commun des points de
membership and involvement, would build a loy- vue ethange de renseignements gecalile-
alty among employees and the potential for a cor-  raient de I'appartenabassociation et de la
responding conflict of allegiance in the face of participateorses activé$s, engendreraient une
superior orders. The fear was not simply that a layauatre emplogs et un risque de conflit d’al-
divided loyalty would result from a grant of full edeances correspondant face aux ordres des sup’
collective bargaining rights to a certified union of  rieurs. On ne craignait pas simplement qu’un con-
RCMP members (although this fear existed as flit de l@gmng esulte de I'attribution de droits
well). Rather, it was anticipated that any associa- compléasrégociation collectivea ‘un syndicat
tion of RCMP members formed with the purpose edit#"de membres de la GRC €mé si cette
of bettering working conditions, whether the asso-  crainte existatement). On s’attendait pbat”
ciation be formal or informal, would contribute to  gque toute association formelle ou informelle de
a divided loyalty and to labour unrest. To those @ membres de la GRC, ayant pour beifod&am”
who adhered to the belief that a divided loyalty  leurs conditions de travail, contribaueragen-
was harmful and likely, the danger was that RCMP  drer un conflit de Eyatitdes diéfifends de tra-
members would begin to fight for collective bar-  vail. Pour ceux qui croyaient qu'un conflit de
gaining rights, not that, once the rights were logagtait pgjudiciable et probable, le danger
gained, labour unrest would then occur. etaif que les membres de la GRC commeneent °
lutter pour obtenir des droits la régociation col-
lective, et non pas que des conflits de travail se
produisent une fois ces droits obtenus.

(iii) The Respondent’'s Submissions and Expert (iii) L’argumentation et les rapports d’expert de
Reports linting

In its submissions before this Court, the res- Dans son argumentation devant notre Cour, I'in-
pondent repeatedly endorsed this same view, i.e., e éiradom’a maintes reprises leamie point de
that the impugned provision of tHeSSRA was  vue selon lequel la disposition corgestde la
enacted with the purpose of curtailing the forma-LRTFP a ét¢ adopte dans le but de restreindre la
tion of RCMP member associations in order to  formation d’associations de membres de la GRC
prevent the problem of divided loyalty. The afinedter le probkme du conflit de loyaas.
respondent has thus effectively conceded that the  L'entirdonc effectivement admis que I'objet de
provision possesses a constitutionally invalid pur-  cette disposition est inconstitutionnel. Par
pose. For example, the respondent states expressly  exemplegl'dtitieXpressment, au par. 162 de
in its factum at para. 162 that it opposes the appel-  snainé, gu'il s'opposea la demande de I'ap-
lant’s s. 2¢l) claim on the basis thatHANSLATION] ~ pelant fonde sur l'al. #) pour le motif que
“membership in a union and the obligation to obey  «l'appartenanese organisation syndicale et
its directives could create a conflict of loyalty I'obligation de respecter ses directives pourraient
between the obligations and duties of RCMP mem- eerctin conflit de loyaetentre les obligations et
bers towards the Canadian population and their les devoirs des membres de la GRC envers la
obligations towards their union” (emphasis added).  population canadienne et leurs obligations envers

leur organisation syndicale» (nous soulignons).

The respondent also filed two expert reports L'intime a €galement épo€ devant le juge
before Michaud J., both of which endorse a policy = Michaud deux rapports d’expert qui appuient la
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of prohibiting or impeding unionization. Worthy of  politique consistaninterdire oua’emg@cher la
particular attention in this regard is the report of  syndicalisatfortet égard, il vaut la peine de
Dr. William Beahen, which is entitled “An Histori-  @i€r une attention particalié au rapport du
cal Perspective on the R.C.M.P. and Protection of r William Beahen, intitid~ «An Historical
the National Interest: Responsibility Precluding  Perspective on the R.C.M.P. and Protection of the
Unionization” (October 1987). The Conclusion to  National Interest: Responsibility Precluding
Dr. Beahen’s report accurately summarizes the  Unionization» (octobre 1987). La conclusion du
thrust of its contents: rapport du Beahen ésume exactement I'essen-

tiel de son contenu:

In 1918, the federal government forbade members of therRAD[CTION] En 1918, le gouvernemerdecral a inter-
Mounted Police to join unions on the grounds that their dit aux membres de la Gendarmerie royaterdladh”
neutrality should never be in question when used in un syndicat pour le motif que leur reuwtralévrait
times when disorder occurred. This decision has been  jatraigrise en doute lorsqu'ils interviennent dans
proven correct and in the national interest many times des situations de crise.eCisften &’est depuis lors
since. . . . It continues to be in the interest of Canada teeelée juste et conforma lintérét nationala’ maintes
have its national police force free from the constraints of reprises. [. . .] Il reste damétl'di’Canada que son
unionization. [Emphasis added.] corps policier national soit libre des contraintes de la
syndicalisation. [Nous soulignons.]

The importance of ensuring a strong and effec- Il n'y a pas de doute qu'il est important pour 1801
tive national police force for Canada is not in  Canada d’assurer le maintien d’'un corps policier
doubt. However, concerns about ensuring the  national fort et efficace. Toutefoigdesupa-
integrity of a police force are concerns which are  tions de mainteniediité” d’'un corps policier
appropriately dealt with under s. 1 of tGharter.  sont des questions qu'il convient d’examiner sous
Such concerns do not negate an invalid legislative  I'angle de I'article premieiCtherk®. De telles
purpose. Where, as here, the very purpose of theeocptpations n’annulent pas un objegislatif
legislation is to “free” members of the RCMP from  invalide. Lorsque, comme c’est le cas @td'esp’
merely joining a union of fellow employees, there  I'objetem®& de la mesure edislative est
is unquestionably an infringement of sdR( d'«exempter» les membres de la GRC de la simple

adhésiona un syndicat compesde cokkgues de
travail, I'existence d’'une violation de I'al.dp ne
fait aucun doute.

(iv) The Absence of Contradictory Effects (iv) L'absence d'effets oppos”

Dickson J. inBig M Drug Mart, supra, empha-  Dans l'arét Big M Drug Mart, précité, le juge 102
sized that the effects of impugned legislation need  Dickson a seuligiii n’est pas atessaire de se
not be looked to if the purpose of the legislation is eféerér aux effets d’'une mesureglSlative contes-
invalid, and further that even if the effects are ee tlont I'objet est invalide, et en outre quenme”
looked to and found to be “inoffensive” this fact  si les effets sont examihjugs «inoffensifs»,
will not affect a finding that the purpose of the leg-  cela ne changeriarconclusion que I'objet de
islation is invalid. Nonetheless, courts may, where  la mesgsldtive est invalide. &inmoins, la
appropriate, look to the effects of legislation for  cour peut, lorsque cela estandm@ferer aux
assistance in inferring the legislation’s purpose, as  effets d'une mesistative pour en atluire
Dickson J. noted, at p. 331. In particular, where the  I'objet, comme le souligne le juge D@Kson, °
effects of the impugned legislation are contrary to  p. 331. En particulier, lorsque les effets de la
the invalid purpose alleged by ti@harter claim-  mesuredgislative contesg sont contraires 'ob-
ant, a court should weigh the evidence carefully jet invalidegadl par I'auteur d’une demande
before concluding that the purpose is indeed inva-  denslir laCharte, la cour devraievaluer soi-
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lid. In light of the presumption of constitutionality,
it is fitting for a court to look for the existence of
any such beneficial effects before ruling that the
purpose of a law is contrary to ti@harter.

gneusement la preuve avant de conclure que cet
objet est vraiment invalide. Compte tenu @e la pr’
somption de constitutiennblinvient que la

cour examine si de tels effeterBfiqgues existent

avant de d€ider que l'objet d’'une loi est contraire
a laCharte.

103

sion of RCMP members from tfRSSRA may have

had upon the associational freedom of members.
Rather, RCMP members continue to be subject to

practices that would likely be enjoined as unfair
labour practices under thBSSRA. Perhaps the

most relevant example of a practice within the
RCMP which interferes with the associational
activities of RCMP members is one which arises in
the context of the Division Staff Relations Repre-
sentative Program (“DSRR Program”). Established

In the present case, we have not been referred to En I'espece, on ne nous a pas mentieriexis-
the existence of any positive effects that the exclu-

tence d’effets positifs quelconques que I'exclusion

des membres de la GRC egime de IaLRTFP

peut avoir eus sur leer ditatociation. Les
membres de la GRC continusrd’'@lce "assu-
jetisdés pratiques qui seraient probablement
interditea, titre de pratiquesetbyales de travail,

paLRaFP. L’exemple peukefre le plus utile
d’'une pratiqgue de la GRC qui fait obstacle aux
aesvissociatives de ses membres est celui du
Programme deesemqents divisionnaires des
relations fonctionnelles («programme RDRF»).

in 1974, the DSRR Program is an employee adviEtabli en 1974, le programme RDRF comporte un

sory board created and ultimately controlled by

RCMP management, with the purpose of repre-
senting the interests of RCMP members to man-
agement. Its structure and functioning are gov-
fonctionnement sontegjis par lesConsignes du
Commissaire (Programme des représentants divi-

erned by theCommissioner’'s Sanding Orders
(Division Saff Relations Representative Program).

cernaibhsultatif d’emplog$ ceé et contolée, en

fin de compte, par la direction de la GRC, qui a
pour objetfdadte les imtféts des membres de

la GRCeauge la direction. Sa structure et son

Of particular importance for present purposessionnairesdesrelationsfonctionnelles). Il est parti-

s. 3(2) of theCommissioner’s Standing Orders
prohibits union-related activities by participants in

culierement important, aux fins dugsent pour-

voi, de souligner que le par. 3(@pikégnes du

the DSRR Program, on pain of removal from theCommissaire interdit toute activi” syndicale aux

Program, in the following terms:

participants au programme RDRF, sous peine

d’expulsion du Programme:

3. (2) Division Staff Relations Representatives and
Sub-Representatives shall not engage in activities that

3. (2) Leegeptants divisionnaires des relations
fonctionnelles et les sessA@PItS ne peuvent pas

se livrera des activés qui:

(a) are prejudicial to the goals and objectives of the
Division Staff Relations Representative Program,

(b) promote alternate programs in conflict with the
non-union status of the Division Staff Relations Rep-
resentative Program, or

(c) may undermine the credibility or effectiveness of
the Division Staff Relations Representative Program.

104 |t pears noting that disciplinary proceedings

have in fact been launched on several occasions

a) nuisent aux buts et aux objectifs du Programme des
gspntants divisionnaires des relations fonction-
nelles,

b) contribeerd’autres programmes qui sont en
opposition avec le earancin syndicaliste du Pro-
gramme deseepntants divisionnaires des relations
fonctionnelles, ou

¢) pourraient minereldibdite ou I'efficacig du
Programme desaefants divisionnaires des rela-
tions fonctionnelles.

Il vaut la peine de souligner que des ahares
disciplinaires ont, es#faihgagésa maintes
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against DSRR Program representatives, including
the appellant, who have involved themselves in the
formation and operation of RCMP member

associations. For example, during the late 1980s,
RCMP management attempted to expel the appel-
lant from the DSRR Program because of his activi-
ties with the “C” Division members. The expulsion

was prevented by an injunction issued by Reed J.
of the Federal Court (Trial DivisionDelisle v.
Royal Canadian Mounted Police Commissioner

reprises contre desergpgnts du programme
RDRF, dont I'appelant, qui ont partlaigor-
mation et au fonctionnement d’'associations de
membres de la GRC. Par exemple, vers la fin des
eemBO, la direction de la GRC a tendtexpul-
ser I'appelant du programme RDRF en raison de
ses aetiviaVec les membres de la Division «C».
L'expulsioattaem@gchee au moyen d'une

injonction dlivrée par le juge Reed de la Cour
fedérale (Section de presreé instance)Dédlisle c.

(1990), 39 F.T.R. 217. In 1994, the appellant andCommissaire de la Gendarmerie royale du Canada

two other DSRR Program participants were again
subject to disciplinary proceedings. The offending

conduct was that the three men had attended at the

inaugural meeting of the “E” Division Members
Association in British Columbia and had been, in
the words of the notice of complaint subsequently
received by the appellant, “part of a ‘panel discus-
sion’ where collective bargaining was identified as
a long term goal of the Association”.

(1990), 39 F.T.R. 217. En 1994, I'appelant et deux
autres participants au programme RDRF ont de
nouveau fait I'objet ddupescdisciplinaires.

On reprochait aux trois hommes d'avoireassist’

l'assemblinaugurale de [I'Association des
membres de la Division «E» en Colombie-Britan-
nique et, pour reprendre les termes daitis”
l'avis de plairtie vdgrieurement par I'appelant,

d’avoiTRADUCTION] «participé a une “gunion-

débat” ai la régociation collectiveetait dcrite
comme un objectié Tong terme de I'’Association.

There are other aspects of labour-management Les relations employeur-empleya la GR

relations within the RCMP which involve manage-
ment interference in RCMP member associations
in a manner which would likely contravene s. 8 or
s. 9 of thePSSRA. Section 39(1) of the RCMP
Code of Conduct, SOR/88-361, Part Ill, prohibits
the perpetration of “disgraceful or disorderly act[s]
or conduct”. This provision is not necessarily

c 105

comportard,autresegards, une irggence de la
direction dans les associations de membres de la
GRC d'une enansusceptible de contreveair °

l'art. 8 aulart. 9 de laLRTFP. Le paragraphe

39(1) du Code dentdiogie de la GRC,
DORS/88-361, patrtie Ill, interdit d’«agir [ou de] se
comporter d’'umerfascandaleuse owestrdon-

objectionable in itself, of course, but s. 39(2) een!ll va sans dire que cette disposition n'est pas

defines the prohibition as applying to acts or con- ecassairement

duct that are “prejudicial to the impartial perform-
ance of the member’s duties”. The latter provision
is reminiscent of the wording of s. 2} (of the
Rules and Regulations of 1945, discussed above,
which prohibited unionization on the basis that it
would interfere with the impartial performance of
members’ duties. Were the provision to be simi-
larly interpreted and applied today, it would clearly
qualify as what would normally be an unfair
labour practice. Similarly, s. 41 of the Code of
Conduct has the potential to interfere with the abil-
ity of members to participate meaningfully in an
employee association, by providing that a “mem-
ber shall not publicly criticize, ridicule, petition or
complain about the administration, operation,

contestable en soi, mais le
par. 39(Bcime que l'interdiction s'applique aux
actes ou au comportement du membre qui

«I'emgchent de remplir ses fonctions avec impar-
tiaht” Cette derere disposition rappelle le texte

de l'ala)3desRules and Regulations de 1945,
analysdis haut, qui interdisait la syndicalisation
pour le motif qu’elle nairbéxercice impartial
des fonctions des membres. Si la dispdaition ~
intere et appligeé de la rafme f&on aujour-
d’hui, elle serait nettement assinalatde qui
constituerait normalement une pratayatedde
travail. Demme; l'art. 41 du Code deedhtologie
risque déstngx” les membres de participer de

cfan significative aux actives d’'une association

d’emetmydu fait qu'il pevoit que le «<membre
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objectives or policies of the Force, unless author-  ne peut publiquement critiquer, railler ou contester
ized by law”. 'administration, le fonctionnement, les objectifs

ou les politiques de la Gendarmerie, ni s’en plain-

dre publiguementa moins qu'il n'y soit autores’

par la loi».

It is also worthwhile to note the dearth of RCMP Il importe également de souligner leemirie
member associations across the country. Following  d’associations de membres de la GRCAu pays.
the repeal of the 1918 Order-in-Council in 1974, a  la suite de I'abrogatioactdetdie 1918 en 1974,
few fledgling associations of RCMP members  quelques nouvelles associations de membres de la
came into being in the latter half of the 1970s, but  GRCetihfdrmées dans la demrié moité des
were unable to establish a strong foothold. Only in  easn70, mais elles oeté” incapables de s'im-

1985, with the establishment of the Association  planter solidement. Ce n’est qu’en 1985, avec la
des membres de la Division “C” in Quebec, have  mise sur pied de I'Association des membres de la
organized local associations of members come into  Division «C» abeQu'que des associations
existence. Even so, similar informal associations locales de membres ont vu le goue. #/1ce
have emerged but only very gradually, with a  n’est gee progressivement que des associations
regional association coming into being in Ontario  informelles semblables se sont fait jour, une asso-
in 1990, in British Columbia in 1994, and in the ciati@yionale ayanett formée en Ontario en
Capital Region in 1995. In most provinces, there 1990, une autre en Colombie-Britannique en 1994
are no RCMP member associations. Certainly the et uneedemans laegion de la capitale natio-
exclusion of RCMP members from tRSSRA has  nale en 1995. Il n'existe aucune association de
not helped their cause as employees. membres de la GRC dans la plupart des provinces.

L’exclusion des membres de la GRC dgime de

la LRTFP n'a certes pas agdleur causea titre

d’employes.

(c) Conclusion on the Purpose of Paragraph (e) c) Conclusion sur |'objet de I'al. €)

In sum, the original purpose of what is now Somme toute, I'objet initial de ce qui est main-
para. €) of the definition of “employee” in s. 2 of  tenant I'a) de la dfinition de «fonctionnaire»
the PSSRA was to ensure that RCMP members  figuranitait. 2 de [aLRTFP était d’'emgcher
remained unassociated in the face of management,  toute association des membres de la&GIRC face °
with a view to protecting the integrity of the  direction, de mema peEserver l'inégritt de la
RCMP hierarchy against the perceived threat of a eranchie de la GRC contre la menace apparente
divided loyalty among members. The perception  de conflit de legaciiez ses membres. leg”
which informed the imposition of these restrictions  qui sous-tendait I'imposition de ces restrictions
was that members of the RCMP would disobeyetait’que les membres de la GR&SdlEiraient aux
superior orders if they were both union members  ordres de leuesigug’ s'ils etaienta la fois
and members of a quasi-military institution, and  membres d’'un syndicat et d'une institution quasi
would be unable to exercise their duties impartially — militaire, et qu’ils seraient incapables d’exercer
and effectively in controlling the illegal acts of leurs fonctions de arenimpartiale et efficace
other workers, or indeed in the event of their own  lorsque viendrait le tempspdmaf les actes
labour unrest. This immediate purpose of pagp. ( illegaux d'autres travailleurs oa, plus forte rai-
exists apart altogether from issues of collective  son, en cas de conflit de travail les touchant. Cet
bargaining. In this case, there is strong evidence objeediande I'al.e) existe ingpendamment
that Parliament’'s purpose was to discourage des questionsgdeiation collective. En I'es-
RCMP associations. Further there is neither anyecepil existe une preuve solide que I'objectif du
evidence supporting an alternative hypothesis as t@gislfteuretait de @courager les associations au
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why para. €) was included in th®SSRA, nor any  sein de la GRC. De plus, il n’'y a aucune preuve
evidence that the legislation has beneficial effectetayant une autre hypatbe quant la raison de
for RCMP members. In those circumstances this  linclusion de d)atans laLRTFP, ni aucune
Court must find that the purpose of the impugned  preuve que la megiglative a des effetehé-
provision infringes the appellant's freedom of fiques pour les membres de la GRC. Dans ces cir-
association under s. @( If a Charter claimant  constances, notre Cour doit conclure que I'objet de
cannot make out a purpose-based infringement of  la disposition eenfestfe atteinta la liberg
the Charter on the basis of this type of evidentiary = d’association garantfi@ppelant par I'al. @). Si
record, then the promising words of Dickson J. in  l'auteur d'une demandeefod’ laCharte est
Big M Drug Mart will become meaningless. incapable damntrer au moyen de ce genre de
preuve l'existence d’une violation deCharte due
a l'objet vig, les propos prometteurs du juge
Dickson dan®8ig M Drug Mart perdront alors leur
sens.

Before considering whether the impugned Avant d’examiner si I'al.e) contest” peutetre 108

para. €) may be justified under s. 1 of tlharter,  justifie au sens de I'article premier deCharte, il
some comment should be made regarding the vy alieu de formuler certaines observations concer-
qguestion of positive constitutional entittements.  nant la question des droits constitutionnels positifs.
One of the respondent’'s arguments against the  L'anfiait notamment valoim 'encontre de la
appellant’s claim was that, in its view, the appel- demande de l'appelard, s avis celui-cCi
lant is effectively asserting a constitutional entitle-  invoque, en fait, un droit constitutimtiaelop-
ment to the enactment of remedial legislation for  tion d'une mesgssldtive €paratricea’ son
his benefit, i.e., a right to the associational protec-  avantagae;d¢.-un droit aux protections en
tions contained in ss. 6, 8 and 9 of B®SRA. The  matere d'association contenues aux art. 6, 8 et 9
respondent submits that there can be no constitu- U&T&P. L'intime soutient gu’il ne saurait y
tional right to statutory entitlements, because the  avoir de droit constitut@mies droits coefés
Charter does not create positive obligations for the  par la loi parce Dialde ne cée pas d'obliga-
state, but rather only protects claimants against tions positives fat, Imais ne fait que pet’
harms caused by the state through legislation. ger les demandeurs congjeideerjue Etat

peut causer eregjiférant.

This Court has referred to the distinction Notre Cour a mentiorenla différence entre les199
between positive and negative constitutional enti-  droits constitutionnels positifs et les droits consti-
tlements in a number of cases: see, édgig v.  tutionnels ®gatifs dans un certain nombre déds:”
Canada, [1993] 2 S.C.R. 995, at p. 103Ber  voir, par exemple,Haig c. Canada, [1993] 2
L'Heureux-Duk€ J., speaking for the majority of R.C.S. 983ap. 1038, le juge L'Heureux-Dep”
the Court;Eldridge v. British Columbia (Attorney  au nom de notre Coua [a majori€; Eldridge c.
General), [1997] 3 S.C.R. 624, at para. A8jend  Colombie-Britannique (Procureur général), [1997]

v. Alberta, [1998] 1 S.C.R. 493, at para. 6% 3 R.C.S. 624, au par. 78riend c. Alberta, [1998]

Cory and lacobucci JJ., speaking for the majority 1 R.C.S. 493, au par. 64, les juges Cory et
of the Court. These cases have emphasized the lacobucci, au nom de no&rdaGoajori€. Ces
conceptual distinction between legislation which etgront fait ressortir la défence conceptuelle
interferes with the exercise of Gharter right or  entre une mesuredislative qui entrave I'exercice
freedom, and legislation which assists in the exer-  d'un droit ou d’'uneclibaréintis par |€harte et

cise of such a right or freedom. Legislation whose  une mesgigldfive qui facilite I'exercice de ce
purpose or effect is to interfere with Gharter  droit ou de cette libegt"Une mesureeljislative qui

right or freedom will infringe th€harter. Legisla- a pour objet ou pour effet d’entraver I'exercice
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tion whose purpose or effect is to assist in the exer-  d’'un droit ou d’'uneeliparéntis par I&€harte

cise of a right or freedom will generally not contreviargette dergire Une mesuredgislative

infringe the Charter simply on the basis of its  qui a pour objet ou pour effet de faciliter I'exercice

remedial role. d’un droit ou d'une libertie contrevientayérale-
ment pasala Charte uniguement en raison de son
rble Eparateur.

In the present case, the answer to the res- En I'espece, la €ponsel'argument de l'intire;
pondent’s submission that the appellant is assert-  selon lequel I'appelant invoque un droit constitu-
ing a positive constitutional entitlement is that the  tionnel positif, est que la demande de I'appelant
appellant’s claim is not premised upon the view n’est pasg®sdr I'opinion que leelislateur est
that Parliament is obligated to protect him against tenu de leegaottontre lintervention de la

management interference, or to promote the for-  direction, ou de promouvoir la formation d'asso-
mation of member associations. The issue of posi- ciations de membres. La question des obligations
tive obligations and entitlements simply does not et droits positifs ne se pose simplement pas dans le
arise in this appeal. The appellant does not say thatesept pourvoi. L’appelant n’affirme pas que la
he has aharter right to be subject to theSSRA  Charte lui reconna le droit détre assujetta la
or any of its discrete protections. Rather, he makekRTFP ou de lehéficier de I'une de ses protections
the narrow claim that the purpose of pag.df  particuliéres. Il fait pludt strictement valoir que,
the definition of “employee” in s. 2 of tHeSSRA  tel que formud” actuellement, 'ale) de la &fini-
as currently constituted is to ensure that RCMP  tion de «fonctionnaire» ficurbait.”2 de la
members continue to be disadvantaged in theitRTFP a pour objet d’assurer que les membres de
ability to associate together for a common purpose. la GRC continwre dfSavantags sur le plan
It is this invalid purpose, and not an assertion of  de leur capdeis’associer en vue dealiser un
positive entitlements, that is the foundation for the  objectif commun. C’est cet objet invalide, et non
appellant’s claim. pas la revendication de droits positifs, qui constitue

le fondement de la demande de I'appelant.

B. Section 1 B. L’article premier

The burden is on the respondent, as the party Il incombe a l'intime, a titre de partie qui
seeking to uphold a limitation o@harter free- demande le maintien d'une restrictian des
doms, to prove that the limitation is reasonable and  &begtranties par l@harte, de d&montrer que
demonstrably justified in a free and democratic  la restriction est raisonnable et que sa justification
society. To satisfy this burden, two central criteria  peutesaaitrer dans le cadre d’'une si€ilibre
must be satisfied, as established by the decision of embdratique. Pour s’acquitter de cette obliga-
this Court inR. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103, at  tion, il doit satisfaigedeux crieres principaux
pp. 136-39, and elaborated upon in other casesgtabli§ dans I'aef de notre CoulR. c. Oakes,
including Dagenais v. Canadian Broadcasting [1986] 1 R.C.S. 103, aux pp. 186139, et @Cigs
Corp., [1994] 3 S.C.R. 835Eldridge, supra; dans d'autres aetS, dontDagenais c. Société
Thomson Newspapers Co. v. Canada (Attorney  Radio-Canada, [1994] 3 R.C.S. 835Fldridge,
General), [1998] 1 S.C.R. 877; andil. v. H.,,  précitt, Thomson Newspapers Co. c. Canada
[1999] 2 S.C.R. 3. First, the objective sought to bgProcureur général), [1998] 1 R.C.S. 877, é{. c.
served by the limitation must be of sufficient H., [1999] 2 R.C.S. 3. Premtiément, I'objectif que
importance to warrant overriding a constitutionally ~ I'on veut atteindre au moyen de la restriction doit
protected right or freedom. Second, the respondemtre suffisamment important pour justifier la sup-
must show that the means chosen in order to  pression d'un droit ou d'une djheatitis par la
achieve this objective are proportionate, according  Constitution. Bmexnent, I'intine” doit d&mon-
to the three-part proportionality test initially set  trer que les moyens choisisqaiger cet objec-
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out in Oakes, supra. As recently confirmed in  tif sont proportionnels, confement au crére de
Thomson Newspapers, supra, the analysis at all  proportionn&d trois volets qui @t initialement
steps of the s. 1 analysis is contextual in nature. Asnon& dans l'aret Oakes, précitt. Comme l'a
stated by Bastarache J. ihomson Newspapers  récemment confire1'arrét Thomson Newspapers,
for a majority of the Court, at para. 87: epit, I'analysea’chacune destapes de I'examen
fondé sur l'article premier est de nature contex-
tuelle. Comme I'a dit le juge Bastarache au nom de
la Coura la majori€ dansThomson Newspapers,
au par. 87:

The analysis under s. 1 of t@harter must be under- L’analyse foed sur l'article premier dodtfe Eali-
taken with a close attention to context. This is inevitable ee &1 accordant une grande attention au contexte. Cette
as the test devised R v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103, aharche est incontournable car leamgt€labog dans
requires a court to establish the objective of theR. c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103, exige du tribunal qu'il
impugned provision, which can only be accomplished egadje I'objectif de la disposition contest’ce qu’il ne
by canvassing the nature of the social problem which it peut faire que par un examen approfondi de la nature du
addresses. Similarly, the proportionality of the means proelSocial en cause. Demé, la proportionnaét”
used to fulfil the pressing and substantial objective can des moyenssypiiaf ealiser I'objectif urgent etegl
only be evaluated through a close attention to detail and e néspeutefre évallée qu’'en s’attachardtroitement
factual setting. In essence, context is the indispensable etail &t au contexte factuel. Essentiellement, le
handmaiden to the proper characterization of the objec- contexte est l'indispensable support qui permet de bien
tive of the impugned provision, to determining whether qualifier I'objectif de la disposition edtade dcider
that objective is justified, and to weighing whether the si cet objectif est gustifi'appecier si les moyens
means used are sufficiently closely related to the valid  esil®it un lien suffisant avec I'objectif valide pour

objective so as to justify an infringement ofCharter justifier une atteintea 'un droit garanti par |I€harte.
right.
(1) Sufficiently Important Objective (1) L'objectif suffisamment important

A question which arises in this appeal is whether Une question qui se pose dans lesgrit pourvoi 112
a legislative provision whose purpose infringes the  est de savoir s'il est possible de conclure qu'une
Charter may nonetheless be found to have an  dispositgsiktive dont I'objet contreviert [a
objective that is sufficiently important to justify Charte a réanmoins un objectif suffisamment
overriding aCharter freedom. In the present case, important pour justifier la suppression d'une
we have already explained that the purpose of Bbeggdfantie par I&€harte. En I'esgece, nous
para. €) of the definition of “employee” in s. 2 of  avongja expliq€ que l'objet de l'ale) de la
the PSSRA is to ensure that individual members of efidition de «fonctionnaire» figurarat 'art. 2 de
the RCMP remain vulnerable to management LRIFP était d'assurer que les membres de la
interference with their associational activities, in ~ GRC, pris individuellement, resterrabiesa’
contravention of s. &lf of theCharter. If this were  l'inggrence de la direction dans leurs aatiwit’
the only purpose of the impugned provision, it  associatives, contrairaniaht2d) de laCharte.
would not qualify as a pressing and substantial  S’il s’agissait du seul objet de la disposition con-
objective, and the s. 1 inquiry would cease at this eégst’he pourrait pas s’agir d’'un objectif urgent
stage of the analysi®ig M Drug Mart, supra, at et gel, et I'examen forelsur I'article premier s’ar-
pp. 352-53. eferait H: Big M Drug Mart, précité, aux pp. 352

et 353.

However, the respondent submits that paggs ( L'intime soutient toutefois que I'objectif det13
anti-associational purpose serves a broader pur- e€)afui est d'empcher la formation d’associa-
pose which is sufficiently important to justify tions, sert un objet plei@l qui est suffisam-
overriding the appellant’s freedom of association = ment important pour justifier la suppression des
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and freedom of expression. The broader purpose of  dibeltissociation et d’expression de I'appelant.
the provision is to secure, for all Canadians, a  L’objet paremgl de la disposition est de garan-
national police force that is both stable and impar- a twus les Canadiens un corps policier natianal
tial. The respondent submits that the RCMP is a  la fois stable et impartial. €igtiotient que la
unique police force whose stability and reliability = GRC est un corps policier exceptionnel dont la sta-
are particularly important, because (a) it is the pri-  éikt la fiabiliE sont particuétement impor-
mary provincial police force in eight provinces and  tantes, parce que a) elle constitue le principal corps
the primary municipal police force in almost 200  policier provincial de huit provinces et le principal
municipalities across the country; (b) the RCMP is  corps policier municipal de presque 200 municipa-
responsible for national identification services and eslidu pays, b) la GRC est responsable du service
forensic programs; (c) the RCMP is responsible for et des programmes nationaux €’jdelititire,
Canada’s international policing obligations; and c) la GRC est responsable etutier”des obli-
(d) the RCMP is called upon with some regularity  gations internationales du Canada e mati’
to fill the void left when a municipal or provincial  police, et d) la GRC est appaksezedguliere-
police force or a union of prison guards goes on  nzewcbmbler le vide caespar la geve d'un
strike. The continued availability and reliability of  corps policier municipal ou provincial ou de gar-
the RCMP are essential, the respondent states, diens de prison sgndiquimeé affirme que la
because no other police force could fulfil these  disporgbiit’la fiabili€ constantes de la GRC
special roles, and the Armed Forces are not well  sont essentielles parce qu’aucun autre corps poli-
suited as a replacement in the event of an RCMP  cier ne serait en mesure de remplir ces fonctions
strike. The respondent referred the Court to articles  pasresliet que les forces aas ne pourraient
and other materials regarding the harmful effects  pas la remplaeguadment en cas deeye.
of a police strike: see, e.g., G. Clark, “What Hap-  L'irdira’renvog notre Cour des articles et -
pens When The Police Strike”, in R. M. Ayres and  d’autres documents concernant les eftets pr’
T. L. Wheelan, edsCallective Bargaining in the  ciables d’'une g@ve de la police: voir, par exemple,
Public Sector: Selected Readings in Law Enforce-  G. Clark, «What Happens When The Police
ment (1977), 401, at p. 401. Strike», dans R. M. Ayres et T. L. Wheelan, dir.,
Collective Bargaining in the Public Sector:
Selected Readings in Law Enforcement (1977),
401,4a la p. 401.

The appellant argued to the contrary effect. He L'appelant a peSen¢” des arguments dans le
stated that the importance of stability within the  sens contraire. Il a dit que la stdbillH GRC
RCMP is little greater than the importance of sta- etait’pas beaucoup plus importante que celle des
bility in other police forces in Canada, and these  autres corps policiers au Canada, lesgfiels b’
police forces are protected in their freedom to  cient de la protection de leue li@ssociation
associate and also enjoy some collective bargain-  e¢gestEgalement certains droigsla régocia-
ing rights. He pointed to the fact that RCMP  tion collective. Il a mentiaqueé le fait que les
members have never gone on strike, and that they = membres de la GRC n’ont jamais éait let gr’
do not seek the right to strike, as evidence that the  qu'ilssdement pas le droit de ey€ prouve
respondent’s concerns regarding anticipated labour  que les craintes de conflitsett diartfavail
unrest and strike activity are factually ill-founded.  exm@®n par l'inting” sont enegalitt sans fonde-

In the appellant’s view, such ill-founded concerns  ment. Selon I'appelant, ces craintes reas foad”
cannot support a finding that the impugned legisla-  sauraient justifier la conclusion que la mesure
tion pursues an objective which is sufficiently egiSlative contesg vise un objectif suffisamment
important to justify overriding constitutionally pro-  important pour justifier la suppression dee$bert”
tected freedoms. garanties par la Constitution.
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In our view, the general legislative goal of A notre avis, I'objectif ghéral de la mesure11°
assuring a stable national police force is a pressinggislitive en cause, qui est de maintenir un corps
and substantial objective for the purpose of the  policier national stable, est un objectif urgent et
first stage under s. 1. The fact that other policeeel pour les fins de la preemgétape de I'examen
forces in Canada have the right to associate and to efeund I'article premier. Le fait que d’autres
engage in limited collective bargaining does not  corps policiers canadiens ont le droit de former des
negate the importance of ensuring that the essential  associations et de sedasesgociations col-
services which a police force provides can be lectives desit'nEcarte pas l'importance de
relied upon on a continuous basis. Rather, the phe-  garantir que I'on puisse compter en tout temps sur
nomenon merely illustrates that various provincial les services essentiels que fournit un corps poli-
legislatures have chosen a different balance  cier. Au contraire, ereopgrie montre seule-
between the interests of police officers as employ- ment que divezgedatires provinciales ont
ees, on the one hand, and the public interestin reli-  choisiquilibre diférent entre, d'une part, les
able policing, on the other. Moreover, although it efétS des policiers en tant qu'empsy’et,
may be that labour unrest within the RCMP is  d'autre part.ef@tgu’a le publica disposer de
unlikely ever to be sufficient to affect the supply of  services de police fiables. De mus siil est
effective national policing services, the essential  possible qu’'un conflit de travail au sein de la GRC
nature of these services and the harmful conse- ne prenne jamais une ampleur suffisante pour nuire
guences of a police strike are sufficient to justifya la prestation de services de police nationaux effi-
the objective of negating even a slim risk of a  caces, le fait qu'il s’agit de services essentiels et
breakdown in policing by the RCMP. The real les emugnces gjludiciables d'une @ve des
guestion is whether Parliament has chosen a pro-  policiers sont suffisants pour justifier I'objectif
portionate means to deal with this risk. eddrter le moindre risque d'interruption des ser-

vices de police de la GRC. Lantable question
est de savoir si leefislateur a choisi un moyen
proportionnel poueliminer ce risque.

We would note, though, that the pressing and Nous tenons cependamsouligner que I'objectif 116
substantial objective contained in parg). i6 spe-  urgent eegl contenwa T'al. €) est justement d’'as-
cifically that of ensuring a stable and reliable  surer le maintien d’'un corps policier national sta-
national police force. The discrete objective of  ble et fiable. L'objectif distinct d’assurer I'impar-
ensuring the impartiality of RCMP members as  #aliltes membres de la GRC envers les
between labour and management is not, in and of  travailleurs et le patronat n’est pas en soi un objec-
itself, a pressing and substantial objective. Quite tif urgergadt Bien au contraire, I'existence de
the contrary, the existence of partiality towards  paréighbur les travailleurs est iafentea’I'acti-
labour is inherent in labour activism in pursuit of  visme syndical visant I'obtention de conditions de
just working conditions by RCMP members. Only  travadjuitables pour les membres de la GRC.
if such impartiality is factually linked to RCMP  C’est seulement si les fataatitrent I'existence
stability and reliability will the achievement of  d'un lien entre cette impasiaitla stabilg’ et la
such impartiality be considered pressing and sub- fiahiitla GRC que l'impartiaéitsera consit’
stantial under s. 1. ee commeefant un objectif urgent eeel au sens

de l'article premier.

In finding that the impugned legislation has a En concluant que la mesueglslative contesg 117
general purpose which accords with s. 1, notwith-  a un objemtirgl conformea I'article premier,
standing its more specific, impermissible purpose, e@pitdie son objectif inacceptable plus particu-
we are mindful that the objective of an impugned lier, nous sommes conscients qu'il ne faut pas sur-
provision should not be overstated. The Court estimer [l'objectif d'une disposition eentest



118

119

1064 DELISLE V. CANADA (DEPUTY A.G.)) Cory and lacobucci JJ. [1999] 2 S.C.R.

should not impute to a specific legislative provi- La Cour ne doit pas attrébouame’ disposition
sion a broader purpose than it can reasonably beaggislative particuéte un objet plus large que celui
RJR-MacDonald Inc. v. Canada (Attorney Gen- qu'elle peut raisonnablement avoir:RIR-
eral), [1995] 3 S.C.R. 199, at para. 1l4der  MacDonald Inc. c. Canada (Procureur général),
McLachlin J. In our view, though, the importance  [1995] 3 R.C.S. 199, au par. 144, le juge
of identifying the specific objective of the infring-  McLachlin. Nous sommes toutefois d'avis que
ing measure does not negate the equal importance  I'importance d'identifier I'objectif particulier de la
of identifying all aspects of that objective. In the = mesure attentat@oan® pas I'importanaegale
present case, para.€)( of the definition of  d'identifier tous les aspects de cet objectif. En I'es-
“employee” in s. 2 of th@SSRA has both the spe- epe, I'al. €) de la @finition de «fonctionnaire»
cific purpose of maintaining the power of RCMP  figurant'art. 2 de IaLRTFP a, a la fois, pour
management to block associational efforts by  objet particulier de maintenir le pouvoir de la
members, and the more indirect purpose of assur-  direction de la GRC de bloquer les tentatives des
ing a stable national police force. These two inter-  membres de ce corps policier de s’associer et pour
related objectives are contained in the same  objet plus indirect d’assurer le maintien d’'un corps
infringing measure. policier national stable. Ces deux objestitsté-
ment liés sont contenus dans laemé mesure
attentatoire.

To conclude on the issue of legislative objective, Pour conclure sur la question de I'objectifis-
we are of the view that, where impugned legisla- latif, nous estimons que, si une regslatvé
tion has two objectives, one of which is pressing  coeéeatdeux objectifs, dont I'un est urgent et
and substantial in a free and democratic societyeel dans le cadre d'une se#é’libre et @mocra-
while the other is contrary to th@harter, the leg-  tique, et l'autre contraieela Charte, cette mesure
islation will satisfy the first stage of the s. 1 eglSlative satisfaiala premgreétape de I'examen
inquiry. The fact that one purpose of the impugned  dosdr I'article premier. Le fait qu'un objet de
legislation is impermissible clearly means that the la mesegésldtive contesE est inacceptable
Charter is infringed. However, it seems contrary to  signifie clairement qu'il y a violation Ghdgte.
the purpose of s. 1 to find that, even though legis-  Toutefois, il semble coati&iget de I'article
lation serves one demonstrably justified purpose, it  premier de conclure gue, snfa mesuredjis-
nonetheless should be deemed not to have such a  lative en cause vise un objectif dont la justification
purpose for other reasons. It is more in keeping  peutsmuirer, elle doit@anmoinsefre Epute
with the overall framework of th@akes inquiry to  ne pas avoir un tel objectif pour d’autres motifs. Il
consider the existence of the second, invalid pur- est plus conforme au eadral gle I'examen
pose as one element of the context underlying the  dont il est question datOb&es de consid-
proportionality analysis. rer I'existence du dearrié objectif, qui est celui-
la invalide, comme faisant partie du contexte qui
sous-tend l'analyse de la proportionralit”

(2) Proportionality (2) La proportionnadit
(a) Rational Connection a) Le lien rationnel

At the rational connection stage of the propor- En I'esgece,a I'etape de I'analyse de la propor-
tionality analysis in this case, the respondent must  tioenaliti consistea  ddterminer I'existence
show, on the basis of reason or logic, a causal con- d’un lien rationnel, &idioih cEmontrer, en se
nection between the objective of securing a stable  fondant sur la raison ou la logique, I'existence
and reliable national police force and the means  d'un lien de cauealitt I'objectif d’assurer le
chosen to secure this objective. Although scientific  maintien d’'un corps policier national stable et
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evidence of a causal connection (or of a lack fiable et les moyens choisis pour atteindre cet
thereof) is relevant at this stage of the s. 1 inquiry,  objectif. Bien que la preuve scientifique d’'un lien
it is not always requiredRJR-MacDonald, supra, de causalé’(ou de I'absence de ce lien) soit utile
at paras. 153-549er McLachlin J.;Ross v. New  cetteetape de I'examen foedsur I'article premier,
Brunswick School District No. 15, [1996] 1 S.C.R.  elle n’est pas toujours requiRdR-MacDonald,
825, at para. 101. ecite, aux par. 153 et 154, le juge McLachlin;
Ross c. Consell scolaire du district ne 15 du
Nouveau-Brunswick, [1996] 1 R.C.S. 825, au
par. 101.

The respondent argues that the important objec- L'intime pétend que I'objectif important dul20
tive of securing a national police force which can  maintien d'un corps policier national sur lequel on
be relied upon to perform all of the important  peut compter pour ce qui est d'exercer toutes les
functions discussed above can be achieved through  fonctions importantesesplys haut peetre
the exclusion of RCMP members from the basic  atteint en soustrayant les membres de da GRC
associational protections contained in B@SRA.  I'application des protections fondamentales en
But is there really a logical causal link between  grati'd’association que contient BRTFP.
blocking access of RCMP members to B8SRA  Mais, y a-t-il vraiment un lien de causalidgique
in its entirety, and preventing the same members  entre le fait de bloques|des membres de la
from engaging in labour unrest? It is certainly a  GRCQehsemble de IARTFP et celui de les
debatable point. engeher de dtlencher un conflit de travail? Ce

point est afement discutable.

Michaud J. in the Superior Court commented Le juge Michaud de la Cour seméure a fait 121
that it was not clear to him whether it was more  observer qéthit’pas certain que les membres
likely or less likely that RCMP members would de la GRC seraient plus ou moins susceptibles de
engage in a strike or work slowdown if they were ecléhcher une gve ou un ralentissement de tra-
subject to a statutory labour relations regime. He  vail stidseht assujettia un €gime Egislatif de
suggested, without deciding, that unionization and  relations du travail. Il & leidshdre, sans le
the implementation of limited collective bargain- edciller, que la syndicalisation et la mise en ceuvre
ing arrangements might actually reduce the risk of  dagime limi€ de ®gociation collective pour-
more drastic bargaining tactics, precisely because  raientaétérdiminuer le risque de tactiques de
RCMP members would have an effective vehicle egatiation plus draconiennes, justement parce
for communicating with management. In short, he  que les membres de la GRC disposeraient d’'un
suggested that, if RCMP members were treated  moyen efficace de communiquer avec la direction.
well by management and by the state, they would  Bref, il a iedime, s’ilsetaient bien tra@S par
be less likely to feel forced to use methods other la directiorEgdt) les membres de la GRC ris-
than negotiation to resolve their claims. gueraient moins de se senés fdectecouria”

d’autres moyens que laegbciation pour egler
leurs demandes.

The logic suggested by Michaud J. finds some Les év¥nements survenus dans le pasal 122
support in past events in Canada and similar coun- Canada et dans d’'autres pays satdlsrds ~
tries. The police strikes of 1918 and 1919 in  dans une certaine mesure, la logiqueepaos”
England, for example, appear to have occurred le juge Michaud. éessgpolictres de 1918 et
largely because police force members were repeat- de 1919 en Angleterre, notamment, paraissent
edly denied the freedom to associate and the right  @#diEclenclees en grande partie parce que
to bargain collectively. See, e.g., G. Howard, les membres des corps polietarerns’vu refu-
Guardians of the Queen's Peace (1953), at semn maintes reprises la libertle s'associer et le
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pp. 156-58. Conversely, throughout Canada, droit degocier collectivement. Voir, par
numerous police forces benefit from statutory pro-  exemple, G. Hov@ratdians of the Queen's
tections of their freedom to associate, and are suliPeace (1953), aux pp. 15@ 158.A linverse, de
ject to limited collective bargaining regimes which  nombreux corps policiers au Canada voient leur
take into account the role of police officers as libedassociation pretge par la loi et sont
essential service workers. Although there has been  assajeltis €gimes limi€s de egociation col-
sporadic labour unrest among some of these lective qui tiennent compte du fait que les policiers
unions, the majority of police unions have never fournissent des services essentiels. Bien qu'il y ait
resorted to work slowdowns or strikes in order to  eu des conflits de travas isgbliquant certains
resolve their labour disputes: see, e.g., E. G. Fisher  de ces syndicats, l&™agsyndicats policiers
and H. Starek, “Police Bargaining in Canada: Pri-  n’ont jamais eu recours aux ralentissements de tra-
vate Sector Bargaining, Compulsory Arbitration,  vailanla’ geve pour esoudre les difffends de
and Mediation-Arbitration in Vancouver” (1978), 2  travail de leurs membres: voir, par exemple, E. G.
Canadian Police College Journal 133. Moreover,  Fisher et H. Starek, eddciations chez les corps
it is difficult to state with certainty that there is a  policiers du Canadgoblations dans le secteur
causal link between those work disruptions which  grigfbitrage obligatoire et ediation — arbi-
have occurred and the prior unionization of the tragéancouver» (1978), 2ournal du College
particular police forces in question. As in thecanadien de police 151. De plus, il est difficile de
English example, it is possible that these disrup-  dire avec certitude qu'il y a un lien de eausalit”
tions would have occurred in any event, as a result  entre ks de travail survenus et la syndicali-
of the degree of labour mobilization, and the  sationeréaufe des corps policiers en cause.
labour relations culture, within the particular Comme en Angleterre, destsadé travail
police forces. auraient pu avoir lieu de touteofa en raison du

degeE de mobilisation des travailleurs et de la cul-

ture en masire de relations du travail qui a cours

au sein de ces corps policiers.

The historical record illustrates the problem Le dossier historique illustre le prelohe inke-
inherent in arguing that there is a causal connec- adi@rgument qu'il existe un lien de causalit’
tion between excluding RCMP members from a  entre I'exclusion de membres de la GRC d'un
statutory labour relations regime and avoiding egime Egislatif de relations du travail et le fait
labour strife. It may be reasonable to assume that aevitei”des conflits de travail. Il peatré raison-
lack of labour organizations means a lack of labour  nable dsuprér que I'absence d'organisations
mobilization and thus a lack of labour unrest. syndicales signifie 'absence de mobilisation des
However, it is also reasonable to assume, on the travailleurs et, paquens I'absence de con-
basis of not only logic but also experience, that flits de travail. Toutefois, tant la logique que I'ex-
actively supporting the suppression of employees’ erigmce nous enseignent qu'il est aussi raisonna-
associational activity by management causes  bleaRuprér que le fait d'appuyer activement la
exactly the type of problem sought to be avoidedepr@Ssion des actieis” associatives des empiay”
through the phenomenon of suppression. cause exactement le genre dm@rqb€ I'on

cherchea’éviter par la epression.

The question which arises is this: if it is equally La question qui se pose est la suivante: s'’il est
logical to assume that a legislative provision actu-  aussi logiquesdarper qu’une dispositioadis-
ally causes a problem as it is to assume that it rem-  lative caeléemént un problhe que de psu-
edies the problem, is there really a rational connec-  mer qu’elle gdiemy a-t-il vraiment un lien
tion sufficient to satisfy this element of tliakes  rationnel suffisant pour satisfaieecetelément du
test? Generally speaking, where this Court has ereritde l'aret Oakes? De fa&on Erérale,
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been faced with contradictory evidence of causa- lorsque notre GetérsaiSie d’'une preuve con-
tion for the purpose of the rational connection tradictoire enemeatieé causaétdans le cadre de
inquiry, the difficulty has been simply in deci- [I'examen du lien rationnel, le pnobEtait sim-

phering whether the evidence supported a causal plemerdtéeniier si la preuvetayait I'exis-
link. This case raises the somewhat unusual situa- tence d’'un lien de ea@algé trouve en l'es-
tion that some of the evidence not only does notecepdans la situation quelque peu inhabitualle 0"
support a causal link between the legislative objec-  non seulement une partie de la @eyecpals
tive and the means used to achieve that objective, I'existence d'un lien de eaestl |'objectif
but it supports precisely the reverse conclusion,egislatif en cause et les moyens empkyour
namely that the means chosen engender the very ['atteindre, melle @ppuie exactement la con-
mischief sought to be cured. It seems contrary to  clusion conteagayoir que les moyens choisis
the purpose of s. 1 of thgharter to find that the  causent le malemé auquel on cherchee rene-
state has demonstrably justified its law in circum-  dier. Il semble con@ai@bjet de l'article pre-
stances where it is equally probable that the law  mier deCHarte de conclure que Etat a
causes the very social harm it purports to target. emadatitg la justification de sa mesuregislative
alors qu'il est tout aussi probable que cette mesure
legislative cause le gjudice social raie auquel
elle est cereg s'attaquer.

We are inclined to find, at least in these limited Nous sommes enclirs conclure, au moins dang-2°
circumstances, that the respondent has not estab-  ces circonstaneesliqu€ I'intine’n’a paseta-
lished a rational link between excluding RCMP  bli 'existence d'un lien rationnel entre I'exclusion
members from the entirety of thESSRA and des membres de la GRC de I'ensemble de la
securing a stable and reliable RCMP. If theLRTFP et le maintien d'une GRC stable et fiable.
rational connection component of the proportional-  Si le lien rationnel erami@éms le cadre de
ity analysis undeiOakes is to have any role to  I'analyse de la proportioneatidnt il est question
play, it must at least be in circumstances such as danet l@akes, doit avoir un ole a jouer, ce
these, where the state seeks to infri@erter  doit étre au moins dans des cas comme déagnfe
freedoms in a context where doing so may exacer-  affaird'Etat cherchea porter atteintea “des
bate the social ill sought to be cured. At the same  Bbagtranties par [@harte dans un contexteuo”
time, though, the respondent’s position with  cetteofad’agir risque d'aggraver le gjudice
respect to rational connection is mmr se illogi-  social auquel on chercha rengdier. En nafne
cal, standing alone. Even if it can be said that the  temps, piésrieat; le point de vue de l'intevd
respondent has established a rational connectionegat du lien rationnel n’est toutefois pas illo-
between the legislative objective and the impugned  gique en soneMi on peut dire que l'intena
provision, we also find that the legislation fails theetabli I'existence d’un lien rationnel entre I'objec-
minimal impairment component of the proportion-  #fiSlatif et la disposition contest, nous con-
ality analysis. It is to this issue that we now turn.  cluegalément que cette degré ne satisfait pas

au criere de l'atteinte minimale que comporte
'analyse de la proportionnadit’C’est cette ques-
tion que nous allons maintenant examiner.

(b) Minimum Impairment b) L’atteinte minimale

(i) Context and Deference () Le contexte et la retenue judiciaire

Labour relations law is typically an area in Le droit en matite de relations du travail consti26

which courts have shown the legislature a degree  tue habituellement un domde® tabunaux
of deference, owing to the complexity and delicacy  font preuve de retenue envegislatdur en
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of the balance sought to be struck by legislation  raison de la conepétxite la fragile”de léqui-

among the interests of labour, management, and libre que la megistative tente @&tablir entre

the public. This point was well expressed by lesrdts des travailleurs, ceux du patronat et

Mcintyre J. in theAlberta Reference, supra, at  ceux du public. Cette questioretd bien exposé

p. 414 par le juge Mclintyre dans Renvoi relatif a I' Al-
berta, précité, a la p. 414:

Labour law, as we have seen, is a fundamentally impor- Le droit du travail, comme nous 'avons vu, constitue un
tant as well as an extremely sensitive subject. It is based sujet d'importance fondamentale, mais emssi extr”
upon a political and economic compromise between melitad. Il est fond sur un compromis politique et
organized labour — a very powerful socio-economicecoriomique entre d’'une part, le syndicalisme, qui cons-
force — on the one hand, and the employers of labour titue une force esocioRlique fort puissante, et

— an equally powerful socio-economic force — on the d’'autre part, le patronat, qui constitue une force socio-
other. The balance between the two forces is delicatecondmique tout aussi puissanteedyiilibre entre ces

and the public-at-large depends for its security and wel- deux forces est fragileairig €t le bierefre de la

fare upon the maintenance of that balance. One group populatioreréralgtEpendent du maintien de cet
concedes certain interests in exchange for concessiomguilibfe. L'un de ces groupes renoraeertains de ses

from the other. There is clearly no correct balance which erétst’enechange de concessions de la part de l'autre.
may be struck giving permanent satisfaction to the two Manifestement il n'existe pas dequdiiere’ qui

groups, as well as securing the public interest. The puisse satisfaireodepirmanente les deux groupes,
whole process is inherently dynamic and unstable. Care tout en sauvegarderdt lfoblic. L'ensemble du

must be taken then in considering whether constitutional processus est fondamentalement dynamique et instable.

protection should be given to one aspect of this dynamic Il faut donc faire preuve de prudence lorsqu'on se
and evolving process while leaving the others subject to demande si une protection constitutionnellet@evrait
the social pressures of the day. aceeard Tun des aspects de ce processus dynamique

et changeant, tout en abandonnant les autres sujets aux
pressions sociales du jour.

See alsdroyal Oak Mines Inc. v. Canada (Labour ~ Voir egalement I'aef Royal Oak Mines Inc. c.
Relations Board), [1996] 1 S.C.R. 369, at para. 57. Canada (Conseil desrelations du travail), [1996] 1
Similar opinions regarding the desirability of def- R.C.S. 369, au par. 57. Des opinions semblables
erence to the legislature in labour relations matters, etrexprim€es dans la doctrine concernant I'op-
particularly in cases involving constitutional portendé la retenue judiciaire envers dgiEla-
claims, have been expressed in the academic litera-  teur esrexdirelations du travail, partienée-
ture. See, e.g., P. C. Weiler, “The Charter at work:  ment dans le cas de demandes feundla
Reflections on the constitutionalizing of labour and  Constitution. Voir, par exemple, P. C. Weiler,
employment law” (1990), 40U.T.L.J. 117, at «The Charter at work: Reflections on the constitu-
p. 184. tionalizing of labour and employment law» (1990),
40 U.T.L.J. 117,a la p. 184.

We agree that, in many if not most cases, it will Nous convenons que, dans bien des cas, voire la
be found appropriate to defer to the legislature in  plupart des cas, on jugera opportun de s’en remet-
its determination of how best to strike the delicate  treegislateur pour ce qui est detdfminer la
balance among labour, management, and public = meillecom @atteindre Equilibre fragile entre
interests. However, deference does not equate to a  le€tindes travailleurs, ceux du patronat et
negation of constitutional analysigriend, supra, = ceux du public. Cependant, la retenue judiciaire
at para. 54. Nor is deference necessarily appropri- n’'est pas un refus eédepebahe analyse fon-
ate in all cases. IThomson Newspapers, supra,  dée sur la Constitution/riend, précité, au par. 54.
Bastarache J. discussed the need to examine the La retenue judiciaire n'est pas remessas e
surrounding context in order to determine the  ment apmepdans tous les cas. Dans Barr”
appropriateness of deference to the legislature in Bhomson Newspapers, précit, le juge Bastarache a
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particular set of circumstances. He listed four con-  apallgs 'récessit” d'étudier le contexte pour
textual factors which would favour a more defer- ecider de I'opportuné’de faire preuve de retenue
ential approach at one or more stages of the s. 1  judiciaire envagidatBur dans une situation
inquiry, namely: (1) the role of the legislature in  deanll a€nun€ré quatre facteurs contextuels
striking a balance between the interests of compet-  qui favoriseraient une plus grandearetenae °
ing groups, as distinct from the situation where the  plusietepes de I'examen foadSur l'article
legislature is the “singular antagonist” of the indi-  preméesavoir: (1) leale du Egislateur dans la
vidual whose Charter freedoms have been recherche du poiatdilibre entre les ietéts de
infringed; (2) the vulnerability of the group that  groupes oppppar oppositioa la situation o le
the legislature seeks to protect, and that group’sgislateur est I'adversaire singulier» de la per-
subjective fears and apprehension of harm; (3) the  sonne dont lesslibartinties par @harte ont
inability to measure scientifically a particular harmeté violées, (2) la vulefabilit du groupe que le
in question or the efficaciousness of a remedy; ancegislateur cherche progger ainsi que les craintes
(4) the low social value of the activity suppressed  subjectives de ce groupe et smergipn de
by the legislation. subir un epidice, (3) lincapacé#” de mesurer
scientifiquement le gjudice particulier en cause
ou l'efficacitt d’'une €Eparation, et (4) la faible
valeur sociale de l'activit éprimée par la mesure
legislative.

It is important to stress that the present case is Il est important de souligner que laepente 128
somewhat unusual in the labour relations area, affaire est quelque peu inhabituelle dans le
insofar as none of the contextual factors discussed  domaine des relations du travail, dans laimesure 0"
by Bastarache J. ihomson Newspapers favours  aucun des facteurs contextuels apalysr le juge
an exercise of deference to the legislature. BastaracheTHamson Newspapers ne favorise

la retenue judiciaire envers ledislateur.

First, the complete exclusion of a class of En premier lieu, on ne sauraitaye affirmer que 129

employees from a comprehensive labour relations  I'exclusion totale d'uegodatd’emplogs d'un

scheme can hardly be characterized as achieving agime” complet de relations du traveihblit un

delicate balance among the interests of labour anequilibre dlicat entre les ietéts des travailleurs,

those of management and the Canadian public. For ~ ceux du patronat et ceux du public canadien. Pour

members of the RCMP, no balance has been struck  les membres de la GRCecuiildure n'a€eté

at all. Their interests as employees are entirely andtabli. Leurs irgtétsa titre d’emplogs sont totale-

intentionally ignored by th@SSRA, with the effect  ment et diibérément pass sous silence par la

that the Act enhances the interests of RCMP man:-RTFP, de sorte que cette loi place lesiBts de

agement and those of the public far above those of la direction de la GRC et ceux du public bien

RCMP members. In singling out RCMP members  au-dessus de ceux des membres de la GRC. On ne

for a complete lack of protection against even the  sauraiegyualifier |IEtat de rediateur lorsqu’il

most basic associational protections, the state can  traieeediffhent les membres de la GRC en les

hardly be characterized as a mediator. soustrayant totalement aux protections les plus
fondamentales en maté d'association.

Second, the impugned para) 6f the definition En deuxéme lieu, I'al.e) contest” de la @fini- 130

of “employee” in s. 2 of th®SSRA is not designed  tion de «fonctionnaire» figurant'art. 2 de la

to protect a vulnerable group in Canadian societyLRTFP n’est pas coty pour pratger un groupe
It is true that the public at large is vulnerable to the  exdhle dans la sat canadienne. Il est vrai
harmful effects of a police strike. However, in our  que le public emrgl est vulefable aux effets
view, the general public is not a vulnerable group ejymticiables d'une @gve de la police. Nous
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in the sense understood in this Court’'s s. 1 juris- sommes toutefois d'avis que le puldicden g
prudence: see, e.glywin Toy Ltd. v. Quebec n’est pas un groupe vidrable au sens de la juris-
(Attorney General), [1989] 1 S.C.R. 927, at p. 995,  prudence de notre Cour rettiagicle premier:
per Dickson C.J. and Lamer and Wilson Ross,  voir, par exemple, les @&tSlrwin Toy Ltd. c. Qué-
supra, at para. 88Thomson Newspapers, supra, at  bec (Procureur général), [1989] 1 R.C.S. 927 la
paras. 88-90per Bastarache J. The only vulnera-  p. 995, le juge en chef Dickson et les juges Lamer
ble group at issue in the present analysis is RCMP et WilRoss, précitt, au par. 88;Thomson
members themselves. Although clearly policeNewspapers, précitt, aux par. 88a 90, le juge
officers are not generally considered a vulnerable  Bastarache. Le seul groupeblalrén cause
group within the overall fabric of Canadian soci- dans &s@nte analyse est compat®s membres
ety, they are members of a vulnerable group in a  de la GRC emesaMme s'il est clair que les
relative sense insofar as they are employees. As  policiers ne soétalgment pas consdfs
mentioned above, Dickson C.J. notedSmight comme un groupe vumable dans la sa& glo-
Communications, supra, at p. 1051, that legislation bale canadienne, ils font partie, relativement par-
which seeks to ameliorate the position of employ-  lant, d'un groupenaldl€ en leur quaditd’em-
ees falls within “a class of cases in which the gov-  @yComme nous l'avons vu, le juge en chef
ernmental objective is that of protection of a par-  Dickson a fait remarquer Sadagtge Communi-
ticularly vulnerable group, or members thereof”. Itcations, précité,a la p. 1051, que la mesusgisla-
follows that legislation whose purpose is to main-  tive qui &rah€liorer la position des empleg”
tain the inherent weakness of employees, such as everekd’'une ca&jorie d’affaires o0 I'objectif
para. €) in the present case, is not entitled to defer-  gouvernemental est egeprot groupe particu-
ence. Indeed, such legislation should be examinederertient vulefable, ou des membres de ce
with particular care. groupe». Il s’ensuit que la retenue judiciaire ne
s'appligue pasa une mesureetjislative, comme
I'al. €) en I'esgce, qui a pour objet de maintenir la
faiblesse inkfente d’emplogs. En fait, une telle
mesure édgislative devraikefre étudée tes minu-
tieusement.

Third, there is clearly some difficulty in this En troiséme lieu, il est manifestement quelque
case in determining with scientific precision peu difficile en leEgpde dferminer avec une
whether a link exists between the objective of eqwmion scientifique s’il y a un lien entre I'objec-
securing a stable national police force and the  tif de maintien d'un corps policier national stable
means chosen to achieve this objective, namely the et les moyens choisis pour atteindre cet objectif,
exclusion of RCMP members from tHeSSRA.  notamment I'exclusion des membres de la GRC du
Ordinarily, this evidentiary difficulty would favour egime de IaLRTFP. Normalement, ce prodme
granting to the legislature a certain leeway in its  de preuve favoriserait I'attributioegeslatéur
choice of legislative remedy from a range of rea-  d’une certaine latitude dans le choix d’'une mesure
sonable alternativesRIR-MacDonald, supra, at  ®©paratricea partir d'une gamme de solutions rai-
para. 160per McLachlin J. However, as we have  sonnablR¥R-MacDonald, précité, au par. 160,
already discussed in relation to the issue of rational  le juge McLachlin. Toutefois, comme nous lI'avons
connection, the evidentiary record here lends someeja mhentione” relativement la question du lien
support to the view that the remedy chosen by Par-  rationnel, la preuve soumise ece |'applie
liament to secure a stable national police force may  dans une certaine mesure I'opinion que la mesure
actually contribute to the very labour unrest soughteparatrice choisie par ledislateur pour maintenir
to be avoided. Faced with such evidence, itis inap-  un corps policier national stable peatjten r’
propriate to defer to the legislature’s choice. contribmanger les conflits de travail que I'on
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A more rigorous examination of the issue of justi-  cherche justeatriter. A la lumiére d'une telle

fication is called for. preuve, il n'est pas opportun de s’en remettre au
choix du Egislateur. Il faut se livrea Un examen
plus rigoureux de la question de la justification.

Fourth, and finally with respect to the contextual En quatréme et dernier lieu, relativement auk32
factors relevant to the question of appropriate def-  facteurs contextuels applizableguéstion de
erence, the social and moral value of the activity = I'opportumi€ la retenue judiciaire, la valeur
suppressed by the impugned legislation in this case  sociale et morale de d'agprithée par la
is very high. It is not necessary to review again  mesegislBtive contesg en l'espte est &S
here the importance of employee associationglevée. Il n'est pas ecessaire ici de revenir sur
within Canadian society, which has already been I'importamj® ahialyse des associations d’em-
discussed above. It is sufficient to note that the gdayans la soeg canadienne. Il suffit de noter
nature of the associational activity at issue does not  que la nature de Eaasisiciative en cause ne
warrant a deferential approach in analyzing possi- justifie pas I'adoption d'ethede fondé sur la
ble justifications for the impugned legislation. retenue judiciaire pour analyser les justifications

possibles de la mesuregislative contesg.

(i) The Existence of a Less Restrictive Alterna- (i) L'existence d'une solution de rechange
tive moins restrictive

The question at this stage of the s. 1 inquiry is A cette étape de I'examen foedsur I'article 133
whether the exclusion of RCMP members from the  premier, la question est de savoir si I'exclusion des
entirety of thePSSRA impairs the appellant’'s free-  membres de la GRC de I'ensembkgduede la
dom of association and freedom of expression asRTFP restreint les libeg$ d’'association et d'ex-
little as reasonably possible in order to achieve the  pression de I'appelant aussi peu qu'il est raisonna-
legislation’s objective. As stated by McLachlin J.  blement possible de le faire afsalder1objec-
in RIR-MacDonald, supra, at para. 160: tif de la mesueglSlative en cause. Comme I'a dit

le juge McLachlin dan®RJR-MacDonald, précité,
au par. 160:

The impairment must be “minimal”, that is, the law La restriction ébi¢ «minimale», c’est-tire que la
must be carefully tailored so that rights are impaired no loi eloit Soigneusement adeetde fapn a ce que
more than necessary. The tailoring process seldom I'atteinte aux dro#pamesd pas ce qui esicessaire.
admits of perfection and the courts must accord some Le processus d’'adaptation est rarement parfait et les tri-
leeway to the legislator. If the law falls within a range of bunaux doivent accorder une certaine latiegigiau |
reasonable alternatives, the courts will not find it over- teur. Si la loi se aitliatérieur d'une gamme de
broad merely because they can conceive of an alterna- mesures raisonnables, les tribunaux ne concluront pas
tive which might better tailor objective to infringe- gu'elle a une g@ortfop ghérale simplement parce
ment ... Onthe other hand, if the government fails to gu'ils peuvent envisager une solution de rechange qui
explain why a significantly less intrusive and equally poueti Mieux adapga I'objectif eta la violation;
effective measure was not chosen, the law may fail. [...] Par contre, si le gouvernement omet d’expliquer
pourquoi il n'a pas choisi une mesure beaucoup moins
attentatoire et tout aussi efficace, la loi petre ‘dcla-
rée non valide.

The essential practical question at this stage is Concetement, il est essentiel de se demaraler-3*
whether Parliament could have granted to RCMP  ce stade, sgildaleur aurait pu accorder aux
members, either within tHeSSRA itself or through membres de la GRC, danskFaFP elle-néme ou
the enactment of a separate statute, some of the  par I'adoption d’'une loi distincte, certaines protec-
basic associational protections contained in the tions fondamentales enentédissociation que
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PSSRA without compromising the important objec-  contientLIRTFP, sans compromettre I'objectif
tive of securing a stable and reliable national important du maintien d’un corps policier national

police force. This is the entire thrust of the appel-  stable et fiable. Tel est I'essentiel detaiqum”
lant’s claim — i.e., that it was unnecessary for Par-  de I'appelarg savoir qu'il n8tait pas ates-
liament to seek to ensure the continued vulnerabil-  saire gegilddteur chercha maintenir la vul-

ity of RCMP members to management interference erabilitt des membres de la GRQ'émpiétement
with the free association in order to ensure the  de la direction sur leue lib@sEociation afin de
broader objective of securing a stable and reliableealigér I'objectif ghéral du maintien d’'un corps
national police force. In other words, Parliament  policier national stable et fiable. En d'autres
could have achieved its valid broader objective termesggislteur aurait pu atteindre son objec-
without following through on its invalid narrow  tifegéral valide sans mettra excution son
objective of ensuring a lack of RCMP member  objectif restreint invalide @ehgp”I'existence
associations. The respondent argued before this  d'associations de membres de la GRE.d.'intim”
Court that no less restrictive means could suffice, etgmdu devant notre Cour gu’aucun moyen
because it is the fact of association itself which  moins restrictif ne saurait suffire parce que c’est le
produces the anticipated “divided loyalty” and thus  faéihme"de s'associer qui est'origine du «con-
leads to labour unrest among RCMP members. In  flit de legaupevu et qui est donc susceptible
the respondent’s view, the preliminary step of per-  de causer des conflits de travail chez les membres
mitting employee associations and protecting such  de la GRC. Selon ¢jntigtape peliminaire
associations against interference by management  consistautoriser les associations d’'empsy”
has the potential to destabilize the RCMP and thus a les pratger contre lI'ingfence de la direction
ultimately to decrease public security. est susceptibleedtaliliser la GRC et, en fin de
compte, de diminuer laesurig publique.

In our view, the respondent’'s argument over- A notre avis, I'argument de lintimexagre la
states the necessity of completely discouraging theecessit” de @courager totalement la formation
formation of RCMP employee associations. It  d'associations deraplogyé la GRC. Il faut
must first be recognized that many RCMP mem-  d’abord reatvanglie bien des membres de la
bers already experience what the government has  GRC s@ntddhs ce que le gouvernement a
described as “divided loyalty”, without yet having edlit commeetant une situation de «conflit de
gone on strike as a result. The gradual rise of infor-  l@gutSans pour autant avoir fait laewg:
mal associations of RCMP members is a manifes-  L’augmentation progressive du nombre d’associa-
tation of the dissatisfaction of some RCMP mem-  tions informelles de membres de la GRC traduit le
bers with the existing labour relations framework eamntentement que certains memlaelvent’
within the force. While this dissatisfaction may edéard du cadre de relations du travail existant au
ultimately transform itself into more active expres-  sein de la GendarmeeimeMi ce mcontente-
sions of labour unrest, the important point is that  ment peut finir par se manifester sous des formes
the dissatisfaction already exists. The denial of plus actives de conflit de travail, I'important est
statutory protections for RCMP member associa-  quedeomtentement este pesent. Le refus
tions does not prevent a “divided loyalty”. The  d'accorder des protecigasel aux associations
dual allegiance of RCMP members to their police  de membres de la GRCegleenpas I'existence
superiors and to their fellow employees is thus a  d'un «conflit de lesaut’a double aljeance
contemporary reality, not an anticipated “harm”.  des membres de la &RAOrs suerfieurs eta’
The most that the exclusion of RCMP members leurggoés de travail est donc urealit con-
from thePSSRA has accomplished in this respectis  temporaine, et non pas ejudipe» pevu. Au
mieux, tout ce que I'exclusion des membres de la
GRC du Egime de ILRTFP a ®ussia accomplir
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to slow the rate at which individual RCMP mem- a cétegard est de ralentir le rythme auquel ils ont
bers have acquired this dual allegiance. acquis cette doubieatiCe.

If RCMP members have been experiencing an Si les membres de la GR&prouvent depuis del36
antagonism to RCMP management without serious = nombreusegsade” I'hostilg” envers la direc-
labour unrest for many years, it seems likely that  tion sans qu'’il n’y ait eu de grave conflit de travalil,
there must be additional factors beyond their il doit vraisemblablement y avoir des facteurs sup-
exclusion from thd?SSRA which contribute to the  pthentaires, outre leur exclusion dgirhe de la
continued stability of the force. One of these fac-LRTFP, qui contribuent’la stabili€' de la Gendar-
tors is presumably the quasi-military structure of  merie. L'un de ces facteurs est probablement la
the force, and the significant penalties imposed  structure quasi militaire de la Gendarmerie de
upon members who violate internal rules of con- enm” que les peines importantes irfég” aux
duct. Another more significant factor is the strong  membres qui contreviennent au caatEntidod”
sense of honour which RCMP members must feel  gie. Un autre facteur plus important est le sens aigu
in adhering to the law even while fighting ardently ~ de I'honneur que les membres de la GRC doivent
for its reform. Whatever the combination of fac-  avoir en se conform&mtoi tout en luttant avec
tors that has contributed to the continued stability  ardeur pour gqu’elle soit esodféu importe la
of the RCMP throughout this century, it is certain ~ combinaison de facteurs qui a ceatfébstabi-
that exclusion from th®SSRA is not the decisive  kt'de la GRC au cours dugsent scle, il est cer-
factor. tain que I'exclusion duegime de ILRTFP n’est

pas lélément @terminant.

Indeed, it is hard to imagine how purposefully En fait, il est difficile d'imaginer comment I’ap—137
endorsing the use of unfair labour practices by  probatadibétée des pratiquestbyales de tra-
RCMP management could have anything other vail de la direction de la GRC pourrait avoir autre
than a detrimental effect upon the loyalty of chose qu'un efieflasté sur la loyaat des
RCMP members to their superiors. To the extent membres de la GRC envers lesnigusip”
that members perceive their employer as actively  Toutes autres etasegar ailleursdales, si les
opposed to their socio-economic interests, it is rea- membres ont l'impression que leur employeur
sonable to expect an increase in employee dissatis-  s’oppose activereems ingréts socioectono-
faction over time, all other things being equal. It  mique, il est raisonnable de s'attendes aug-
seems strange to think that inequality between  mentation de &mantehtement au fil du temps.
employees and their employers, and unfair prac- Il serttd@de de penser que Bigalig entre les
tices by management, could be looked to as an emplogt leur employeur et les pratiques
effective means of maintaining an employee’s alle- elogales de la direction peuvegiré considiées
giance to the institution in which he or she works. ~ comme un moyen efficace de mainteeir l'all’

geance d’'un empl@a l'institution pour laquelle il
travaille.

The evidence before the Court regarding labour La preuve soumisa la Cour relativement aux138
unrest by police forces in Canada and in other  conflits de travail de corps policiers au Canada et
industrialized countries reveals that the factors  dans d'autres pays indestidkdé que les fac-
which determine the stability of a particular police  teurs aiedhinent la stabilt’d’'un corps poli-
force and the likelihood of its members to strike  cier dom’la probabilé” d'une geve de ses
are numerous and complex. Among other factors, ¥ membres sont nombreux et complexes. Notam-
the integrity of a police force appears to be largely  mentebjritt d’'un corps policier paradépen-
determined by informal and express codes of con-  dre en grande parteglgssde conduite infor-
duct within the force, and by the broader political  melles et explicitesegissént le corps policier
and economic culture in which the police force is  en question et de la culture politiquoonet-
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situated. In particular, as suggested in some of the  mignéalé dans laquelle il baigne. En particu-
material presented by the respondent, an important  lier, comme l'indiquent certains documents pr’
determining factor in police force stability is the  senar I'intin€, un€lément @cisif important
manner in which members of the force are treated  qui influe sur la stabilit’corps policier est la
by management and by the state: see, e.g., Clark, ersagdnt ses membres sont #aipar la direc-
supra. To the extent that grievances and inequities  tion et B&at!’ voir, par exemple, Clarkgc. cit.
are dealt with promptly and fairly, members of the  Dans la mesulesogriefs et les injustices sont
force are far less likely to mobilize in protest. egk¥s rapidement e¢quitablement, les membres
du corps policier en question risquent beaucoup
moins de se mobiliser pour protester.

In light of the foregoing, it is our opinion that A la lumiére de ce qui pddde, nous estimons

the valid objective of securing a stable and reliable  que I'objectif valide du maintien d’'une GRC stable

RCMP can be achieved through a legislative et fiable péet atteint au moyen d’'un eva-

mechanism that is less restrictive of free associa-  nisgislatif qui restreint moins la libertd'as-

tion than the existing complete exclusion from the  sociation que I'exclusion totale actuedigirde r’

PSSRA. The current law is not carefully tailored to  deLRTFP. La loi actuelle n’est pas soigneuse-

balance theCharter freedoms of RCMP members  ment ada&ppouretablir un €quilibre entre les

and the societal interest in effective policing. libertjue Ia&Charte garantit aux membres de la

Rather, para.g] of the definition of “employee” in  GRC et l'iatét qu'a la so@f a disposer d'un

s. 2 of thePSSRA is, to borrow the language of  service de police efficace. lgakide la dfini-

Bastarache J. iThomson Newspapers, supra, at  tion de «fonctionnaire» figuramt l'art. 2 de la

para. 111, a very crude instrument. It seeks t&RTFP constitue pluif un instrument &s grossier,

achieve the legitimate objective of minimizing  pour reprendre les termes du juge Bastarache dans

labour unrest within the RCMP through the over-  Baffhomson Newspapers, précit, au par. 111.

broad and ineffective mechanism of totally exclud- |l tendaliser I'objectif Egitime de eduire au

ing RCMP members from even the most basic  minimum les conflits de travail au sein de la GRC

associational protections. The result is a denial of  au moyeredamsme trop large et inefficace de

freedom of association in some of its most socially  I'exclusion totale des membres de lagBfRC m”

significant manifestations. des protections les plus fondamentales earemati’
d’'association. Il en edSulte une @gjation de la
liberté d’association sous certaines de ses formes
les plus importantes dans la s€i’

The same government policy could be achieved La méme politigue gouvernementale pourrait
through a statutory approach that is not nearly astre mise en ceuvre au moyen d'une approche
restrictive of basicCharter freedoms, by limiting dgislative qui ne restreindrait pas autant les
the ability of RCMP members to bargain collec- liesrfondamentales garanties pacClaarte, en
tively. The solution in most jurisdictions has been limitant la capad#S membres de la GRC de
to prohibit striking and to require employment dis- egnotier collectivement. Dans la plupart des res-
putes be subject to some form of binding arbitra-  sorts, la solution a eangiserdire la geve eta’
tion. It is not possible or appropriate in these rea-  assujettir lesafiffs de travad Une forme d’ar-
sons to provide precise guidance as to the most  bitrage obligatoire. Danssdestprmotifs, il
desirable or constitutionally acceptable manner of  n’est ni possible ni opportun de donner des indica-
structuring a labour relations statute that would tioegiggs sur la magie la plus souhaitable ou
apply to members of the RCMP. It will have to be  la plus acceptable sur le plan constitutionnel de
left to another day to decide whether any balance  concevoir une loi emevgsirelations du travail
subsequently struck by Parliament among the  qui s’appliquerait aux membres de la GRC. La
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interests of RCMP members, RCMP management,  question de saveiquslibfe que ledgislateur
and the Canadian public does in fact accord with  aetabli” par la suite entre les émdis des
the Charter. The key point for the purpose of this  membres de la GRC, ceux de la direction de la
case is that the freedom of employees to join an  GRC et ceux du public canadien est effectivement
association of their choice is of such fundamental  confoara Charte devra€tre tranché a une
importance that it should not be as lightly set aside  autre occasion. Pour les finsedetaepaffaire,
as it has been here. I'essentiel est que la Bbees emplogs d'adle-

rer a I'association de leur choix a une importance

si fondamentale qu’elle ne devrait petse€caree

aussia la Bgere qu'elle I'aeté en I'espce.

By sanctioning the freedom of RCMP members En sanctionnant la libextdes membres de lat41
to form an association or union, Parliament would ~ GRC de former une association ou un syndicat, le
be following the example set by provincial legisla-  Parlement suivrait I'exempleedmriesdgisla-
tures across Canada and in many comparable for-  tures provinciales au Canada et par plusieurs res-
eign jurisdictions. Parliament would be acting in a  sodsarigers comparables. Il agirait d'une
manner that is consistent with Canada’s interna-  emargsonformea I'engagement international du
tional commitment to protect freedom of associa- Canada degerota libert” d’association.
tion.

In this regard, it is useful to consider the situa- Alcet égard, il est utile d'examiner la situatiort42
tion in the United States, where rights of employ-  Btat¢s-Unis, a’les droits des empleg, y com-
ees, including police employees, to organize and  pris les policiers, de former des syndicats et d'y
join unions are fundamental rights that are adh’sont des droits fondamentaux pges par
accorded protection under the Constitution. See la Constitution. National Labor Relations
National Labor Relations Board v. Jones& Laugh-  Board c. Jones & Laughlin Seel Corp., 301 U.S. 1
lin Sed Corp., 301 U.S. 1 (1937), at p. 33, and  (193%)a p. 33, eAmalgamated Utility Workers
Amalgamated Utility Workers (C.1.0.) v. Consoli-  (C.1.0.) c. Consolidated Edison Co. of New York,
dated Edison Co. of New York, 309 U.S. 261 309 U.S. 261 (1940), aux pp. 263 et 264. Le droit
(1940), at pp. 263-64. The right of employees to  des erapl@é s'associer at dicrit en ces
associate has been described in these words: termes:

The right of laborers to organize unions has been held torRAD{CTION] Le droit des travailleurs de former des
be an exercise of the common-law right of every citizen syndicat® aohsiéé comme un exercice du droit
to pursue his calling, whether of labor or business, as he gue la common law tegah@jue citoyen d’exer-
in his judgment thinks fit. cer sonatiér, que ce soit sur le maecklu travail ou
dans le monde des affaires, comme il le juge bon.

The right to assemble and function through labor Le droit de s’assembler et d’ceuvrer par I'entremise
organizations is a concomitant of the right of assembly d’'organisations syndicales est concomitant du droit
guaranteed by the First Amendment. d'assemlde garanti par le Premier amendement . . .

(Corpus Juris Secundum, vol. 51, at p. 670.) orpus Juris Secundum, vol. 51,a la p. 670.)

Provisions that restrict the right of individuals to  Les dispositions qui restreignent le droit des indi-
join a trade union are therefore unconstitutional. It  vidus ddeglfa un syndicat sont donc inconstitu-
must be remembered that although the First tionnelles. Il faut se rappeleregqune,snle Pre-
Amendment provides constitutional protection for  mier amendemenegarole droit d'assemdx
peaceful assembly, there is nothing analogous to  paisible, la Constitutiemtatie/nis ne contient

s. 1 of theCharter in the Constitution of the  aucune disposition analoguarticle premier de
United States. Therefore any limitation to the Charte. Par consquent, toute restriction de la
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scope of the First Amendment guarantees must be egai¢s garanties du Premier amendement doit
derived from the wording of the relevant portion of eca&sairementedouler de la formulation de la

that Amendment.

In Thomas v. Coallins, 323 U.S. 516 (1945), the
Supreme Court recognized that the First Amend-
ment protected the right to be free to join a trade
union. A statute of Texas required labour
organizers to register with the state official before
soliciting memberships in labour unions. While a
court order restraining the appellant, a labour orga-
nizer, from violating the statute was in effect, he
made a speech to a group of workers, urging them
to join a union. He was sentenced to a fine and
imprisonment for contempt. The Supreme Court

held that the statute imposed a restraint upon the
appellant’s rights of free speech and free assembly

in violation of the First and Fourteenth Amend-
ments.

partie pertinente de cet amendement.

DansThomas c. Collins, 323 U.S. 516 (1945), la

Couresopra reconnu que le Premier amende-
menegeait la libee” d'adlerera un syndicat.
Une loi du Texas obligeait les propagandistes syn-
dicaskinscrire au@s du reprsentant de Etat
avant de solliciterd'sidh’d’emplogsa un syn-
dicaet#3'il était sous le coup d'une ordon-
nance judiciaire lui interdisant de contravenir °
cette loi, I'appelant, un propagandiste syndical, a
pranoncdiscours devant un groupe de travail-
leurs, dans lequel il les pressatefadhi syn-
dicate#® @ondama’a une amende & une
peine d’emprisonnement pour outrage au tribunal.

La Cour eop’a conclu que la loi en cause res-
treignait les libeet d’expression et d’asserabl’
de

l'appelant, contrairement aux Premier et

Quatorzéme amendements.

In Atkins v. City of Charlotte, supra, the City of
Charlotte was opposed to the idea of its firemen
being part of a labour union, and argued that fire
departments are quasi-military in structure and that
firemen must be ready to respond instantly and
without question to orders of a superior. The
District Court accepted that there was indeed a
valid state interest at stake but held that it could be
served by legislation more narrowly drawn. It was
recognized that the right to join a national labour
organization was protected under the First and
Fourteenth Amendments. At the same time it was
found that the right to bargain collectively was not
similarly protected. Specifically, it was held that
North Carolina statutes prohibiting government
employees from becoming members of national
labour organizations were unconstitutional. How-
ever a statute prohibiting collective bargaining
agreements between governmental units and
labour organizations did not violate the Constitu-
tion. At p. 1077 it was said:

DansAtkins c. City of Charlotte, précité, la ville

de Charlotte s’opposmitiue ses pompiers fas-

sent partie d’un syndicat, et faisait valoir que les
services de lutte contre les incendies avaient une
structure quasi militaire et que les pompiers
devastnet pEtsa olgir sur-le-champ et sans dis-
cuter aux ordres denesupla District Court a
convenu quirtintlide de Etatétait effecti-
vement en jeu, mais elle a conclu queréet int’
pouredtie servi par une loi de ped” moins
largeett aeconnu que le droit d’adtéra une
organisation syndicale nadtaiglpro€ge par

les Premier et Quermeziamendements. En

emé temps, il &% conclu que le droit deego-

cier collectivementenéfibiait pas de la @rhe
protection. En particulietgilstate que les lois
de la Caroline du Nord qui interdisaient aux fonc-

tionnaires deettel des organisations syndicales

natiorebeent inconstitutionnelles. Toutefois,
une loi interdisant la signature de conventions col-

lectives par un organisme gouvernemental et une

organisation syndicale ne violait pas la Constitu-
tion. Il a été dit,a la p. 1077:

... that the firemen of the City of Charlotte are granted TRADUCTION] . . . que

the right of free association by the First and Fourteenth
Amendments of the United States Constitution; that that

les Premier et Quatcemie
amendements de la Constituttatsiesis accor-
dent laglid&ssociation aux pompiers de la ville de
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right of association includes the right to form and join a Charlotte, que ce droit d’association comprend le droit
labor union — whether local or national; that member- de former un syndicat et digepdbéu importe que
ship in such a labor organization will confer upon the celui-ci soit local ou national, que I'appartenaree °
firemen no immunity from proper state regulation to telle organisation syndicale nerecanfx pompiers
protect valid state interests which are, in this case, the aucune iramemiifre la eglementation efatique
protection of property and life from destruction by fire. ecae$saire pour preger les irgféts valides de Etat qui
We think such a conclusion flows inevitably from the sont, dansdsaepte affaire, la protection de la vie et
enunciations of the United States Supreme Court set out des biens contre le feu. Nous pensons que cette conclu-
above. sion dcoule imvitablement desrion&s de la Cour

supeme de<tats-Unis mentiores pecddemment.

Finally in Lontine v. VanCleave, 483 F.2d 966  Enfin, dansLontine c. VanCleave, 483 F.2d 966 14°
(10th Cir. 1973), an action was brought against a  (10th Cir. 1973), une aaiéniraeh€e contre
county sheriff by a deputy sheriff who was dis-  uerghde com¢” par un sérif adjoint qui avait
missed because of his membership in @t cdongdié en raison de son appartenaacen
policemen’s union. Following the reasoning of  syndicat de policiers. Adoptant le raisonnement
Atkins v. City of Charlotte, supra, the Court of  suivi dangtkins c. City of Charlotte, précit, la
Appeal held that sheriff's deputies have a First  Cour d'appel a conclu questds adjoints ont,
Amendment right to participate and retain mem-  en vertu du Premier amendement, le droit d'appar-
bership in a union. However, it went on to observe  tanin’syndicat et de participarses activés.
that the sheriff might not be required to bargain  Elle a toutefois eajqu€ le séfif n'était pas
collectively with such a union. Further it noted that ecessairement tenu desgocier collectivement
appropriate and clearly defined legislation may avec un tel syndicat. En outre, elle aesoulign”
validly prohibit strikes, slowdowns, and the like on  qu’'une mesegeslitive appropeé et bien efi-
the part of public employees whether members of a  nie peut validement interdirevies, galentisse-
union or not. ments de travail et autres aawitdu genre de

fonctionnaires, peu importe que ceux-ci soient syn-
digués ou non.

The principle that legislation can impose restric- Le principe voulant qu'une mesuregislative 146
tions upon police associations in the interests of  puisse imposer des restrictions aux associations de
national security has also found expression in the  policiers pour des raiscesude siationale se
legislation of many states, including Virginia, e#€galement dans les lois de nombré&iiats,
Michigan, New York, California, and Texas, to  dont la Virginie, le Michigan, New York, la Cali-
name just a few. See respectively Va. Code Ann.  fornie et le Texas, pour n'en nommer que
8 40.1-57.2 (Michie 1994); Mich. Stat. Ann. guelques-uns. Voir, respectivement, Va. Code Ann.
§ 17.455(2) (Supp. 1999); N.Y. Civil Service Law  § 40.1-57.2 (Michie 1994), Mich. Stat. Ann.

§ 200 (Consol. 1995); Cal. Gov't Code § 3508  § 17.455(2) (Supp. 1999), N.Y. Civil Service Law

(West 1995), and Tex. Loc. Gov't Code Ann. 88 § 200 (Consol. 1995), Cal. Gov't Code § 3508

143.303, 174.002 (West Supp. 1999). (West 1995), et Tex. Loc. Gov't Code Ann. 88
143.303, 174.002 (West Supp. 1999).

These comparisons are of interest to the extent Ces comparaisons sont én¢ssantes dans a4’
that they demonstrate that conceptually a clear dis- mesusles @montrent que, sur le plan con-
tinction can be drawn between provisions whose  ceptuel, il est possidhbld’ une distinction
purpose is to keep employees from forming and  claire entre les dispositions quiavesapfcher
joining an employee association and those which  des eewldg former une association d’em-
limit collective bargaining. Furthermore, they  pésyet d'y adbfer et celles qui restreignent la
emphasize the fundamental value of employeeegoniation collective. En outre, elles font ressortir
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organizations in the context of labour relations and  la valeur fondamentale des associations d'em-

support the view that such organizations do not gsdogans le contexte des relations du travail, et

exist for the sole purpose of entering into collec-etayent le point de vue selon lequel ces organisa-

tive bargaining. tions n’existent pas aux seules fins d’engager des
négociations collectives.

(c) Deleterious and Salutary Effects c) Les effets prgudiciables et les effets béné-
fiques
148 Having found that the impugned pare) ¢f the Puisque nous avons conclu que I'g)l.contest’

definition of “employee” in s. 2 of theSSRA does  de la éfinition de «fonctionnaire» figurart I'art.
not minimally impair the appellant's freedom of 2 ddRIFP ne porte pas atteinte decga, mini-
association, it is not necessary to consider the pro- mala liber€ d'association de I'appelant, il
portionality between the importance of the objec- n'est peEessaire @fudier la proportionnakt”
tive and the deleterious effects of the measure, or  entre I'importance de I'objectif et les eftets pr’
between the deleterious and salutary effects. We  diciables de la mesure, ou encore entre ses effets
would note, though, that it is unlikely that the pro- ejpdiciables et ses effeteitgfiques. Nous tenons
vision would be found proportionate at this stage  ceperaldairé remarquer que la disposition ne
of the inquiry. The exclusion of RCMP members  serait probablement pase jugportionnellea”
from the PSSRA’s basic associational protections  ceadtape de I'examen. L'exclusion des membres
has few, if any, demonstrable salutary effects de la GRC de I'application des protections fonda-
which could not be achieved by a lesser exclusion.  mentales eerendiassociation que can€ la
Its negative effects, on both a symbolic level and 4RTFP a peu ou n'a pas d'effetsebgfiques
practical level, are severe and cut to the core of theemoditrables qui ne pourraient pas exister au
Charter’'s s. 2¢l) protection. moyen d’une exclusion moins draconienne. Ses
effets régatifs, tant sur le plan symbolique que sur
le plan concret, sont graves et touchent au cceur
méme de la protection ca€e par I'al. 2) de la
Charte.

C. Remedy C. La réparation
149 Once again it must be emphasized that the La encore, il faut souligner que I'appelant n'a
appellant has not sought to establish that he has the  pasec&éteablir qu'il avait le droit d’adérera
right to join a certified trade union or the right to  un syndicateatitr’ou encore le droit deego-
engage in collective bargaining. Rather, he simply  cier collectivement. Au contraire, il tente simple-
seeks to bring an end to the interference sanctioned  ment de medttérfgérence, sanctiome par la
by the impugned legislation in relation to basic  meswgislative contesg, dans les tentatives
associational efforts by RCMP members. In our  des membres de la GRC d’exercer des droits fon-
view, the only appropriate remedy in this case isto  damentaux earendifissociationA notre avis,
strike down para. € of the definition of la seuleeparation appropeg en I'espte consiste
“employee” in s. 2 of th®SSRA as being contrary a “dclarer invalide l'al.e) de la @finition de
to theCharter and thus of no force or effect under  «fonctionnaire» figueaitart. 2 de laLRTFP,
s. 52 of theCongtitution Act, 1982. In light of the  pour le motif qu’il est contraieelaCharte et gu'il
importance of ensuring that members of the RCMP  est doneriaopén vertu de l'art. 52 de llai
are not permitted to strike, we would also suspendonstitutionnelle de 1982. Compte tenu de I'impor-
the declaration of parae€)(s invalidity for one  tance de s'assurer que les membres de la GRC ne
year, to allow amending legislation to be passed if  puissent pas fair@ve, grous sommesgale-
Parliament sees fit to do so. We note that the rem-  ment d'avis de suspendre pour etlanaton”
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edy of striking down is the remedy sought by the  d'invadidi€ I'al.e) afin de permettre au Parle-
appellant, albeit without a suspension of the decla- ment d’adopter une loi modificative s'il le juge
ration of invalidity. recessaire. Nous soulignons que lacldfation
d’invalidite était la Eparation solliciée par I'appe-
lant, quoiqu’il n’en ait pas demaeda suspension.

It is useful to be clear, though, as to why no |l est cependant utile de clarifier pourquo"i50
other remedy is appropriate. In particular, it could  aucune aeparafion ne convient. Notamment,
be argued that the appropriate remedy is to permit  on pouredéngoire que laeparation appropeg
members of the RCMP to be “employees” capable  consisigerimettre aux membres de la GRC
of forming an “employee organization” that etfé des «fonctionnaires» capables de former une
receives basic associational protections under ss. 6,  «organisation syndieadéisiamt des protec-

8 and 9 of thePSSRA, but to forbid any RCMP  tions fondamentales en enatid’'association pr
employee organization from obtaining union certi-  vues aux art. 6, 8 et L8 H®, eta interdirea’
fication so as to engage in collective bargaining.  toute organisation syndicale eempds’
The effect of such a ruling would be that RCMP  membres de la GRC d’obteniet#etion syn-
members would receive the protections accorded dicale desraahipouvoir ®gocier collective-
by the PSSRA to all individual employees and to  ment. Une tellecidion ferait en sorte que les
uncertified employee organizations, but would not ~ membres de la GiRé€fidiéraient des protec-
receive the protections accorded specifically to an  tions aeesrgar Id.RTFP a tous les fonction-
organization that has been certified as a bargaining  naires et aux organisations syndicalegdien accr’
agent for the purposes of tlRSSRA. Given that ¢es, sans toutefoisetéficier des protections
the Act could accommodate such an arrangement, aE®mEXpregsnenta une organisation aest”
and that the appellant has not argued in favour of eedi tant qu'agentegociateur pour les fins de
collective bargaining rights, it might seem fitting  U&TFP. Etant done” que la loi se gtéa une
to amend th&SSRA judicially to protect the appel-  telle mesure et que l'appelant n'a pasepéaid”
lant's freedom to associate in this way. faveur de I'attribution des dxdissrégociation
collective, il pourrait sembler appropride modi-
fier judiciairement I&LRTFP afin de pro¢ger ainsi
la liberte d'association de I'appelant.

However, leaving aside altogether the question Toutefois, abstraction faite de la question de!
of whether it is appropriate or feasible for a court  savoir s'il est opportun ou possible qu’'une cour
to amend legislation in such a detailed manner, we  modifie une megistative d’'une fagn aussi
feel that there is another reason why this form of etaillée, nous estimons qu’il y a une autre raison
reading in would be an inappropriate remedy. The  pour laquelle cette forme d&tdtgm” ne
Court has been asked in this case to rule upon constituerait pas apsration appropee.
whether the impugned para) (s unconstitutional  En I'egze, on a demaerdi la Cour de e€ider si
because of its anti-associational purpose. We have eyfalontest” est inconstitutionnel en raison de
found that the exclusion of RCMP members from  son objectif démimgr” la formation d’associa-
the basic associational protections in 8SRA  tions. Nous avons conclu que l'exclusion des
does have this purpose and violates @marter, membres de la GRC de I'application des protec-
yet because of the manner in which the appellant  tions fondamentales ere ™&ssociation con-
has articulated his claim we have done so without tenues daRSH#® vise effectivement cet objec-
being required to decide whetheCharter viola- tif et viole laCharte, mais, en raison de la mang’
tion results from the total exclusion of RCMP  dont l'appelant a foemsd demande, nous
members from thé®SSRA’'s collective bargaining  l'avons fait sans avar dcider si I'exclusion
regime. As explained by Sopinka J. RIPSC, totale des membres de la GRC dgime de ago-
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supra, at p. 405, it may be that such a total exclu-  ciation colleetiabli'par laLRTFP entrahe une
sion could interfere with the ability of employees  violation d€harte. Comme I'a expliga’le juge
to associate, and thus infringe tBbarter’'s free-  Sopinka dans I'aat1PFPC, précit, a la p. 405, il
dom of association guarantee. We do not believe se peut qu’une telle exclusion toedbeciap”™
that it is appropriate to decide, at the remedy stage  eemlal@ s'associer et qu'elle porte ainsi
of the analysis, whether it is constitutionally per-  atteiatéa 'liber€ d’association garantie par la
missible to exclude RCMP members entirely fromCharte. Nous ne croyons pas qua, I'etape de
a collective bargaining regime. Moreover, we do  I'analyse dedarstion, il soit opportun destér-
not wish to prejudge the question of whether Par-  miner si la Constitution permet I'exclusion totale
liament may wish to extend limited collective bar- des membres de la GRCatjimerde afocia-
gaining rights to RCMP members. We would note,  tion collective. Nous ne voulons pas noreplus pr’
too, that there are questions as to the proper juger de la question de saveigisldeelir peut
method of enforcing the rights granted by ss. 6, 8  vouloir accorder aux membres de la GRC des
and 9 of thePSSRA, that are best left to be  droits restreiatda’ régociation collective. Nous
answered by the legislative branch. Accordingly, tenons aufEre remarquer que la bonneda,
we would strike down parae) de mettrea eXécution les droits accoed par les
art. 6, 8 et 9 de I&RTFP soukEve des questions
gu’'il appartient davantage au pouvaagisSlatif de
trancher. En comgjuence, nous sommes d’'avis de
déclarer invalide l'ale).

VII. Conclusions and Disposition VII. Conclusions et dispositif

152 For the reasons outlined herein, the appeal is Pour les motifs exp@s aux pesentes, le pour-

allowed with costs. The judgment of the Quebec  voi est accueilli ameend. L'aret de la Cour
Court of Appeal is set aside. We conclude that d’appel ceb@uést annel’Nous concluons que
para. €) of the definition of “employee” in s. 2 of  I'ab) de la @finition de «fonctionnaire» figurant
the PSSRA infringes s. 2f) of the Charter and a l'art. 2 de I&LRTFP viole I'al. 2d) de laCharte et
cannot be saved under s. 1. Paragrapis (hereby  qu'il ne peut pastreé sauvegaaléen vertu de l'ar-
declared of no force or effect by reason of s. 52 of  ticle premier. k&@l@)" est par les @sSentes
the Constitution Act, 1982. The declaration of etlag inopgrant en vertu de l'art. 52 de lai
invalidity is suspended for one year. constitutionnelle de 1982. La ddclaration d’invali-
dité est suspendue pour un an.

153 we would answer the constitutional questions as Nous sommes d’avis depondre aux questions

follows: constitutionnelles de ladan suivante:

(1) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour (1) Larticle 6 (auparavant le par. 109(4)) diode
Code and para.d) of the definition of “employee” canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act «fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les
infringe or deny the appellant’s freedom of expres-  relations de travail dans la fonction publique por-
sion guaranteed in s.(of the Canadian Charter tent-ils atteintea’la liber€ d’expression garantie °
of Rights and Freedoms? I'appelant par I'al. B) de laCharte canadienne des

droits et libertés?
Answer: It is not necessary to answer this ques- epdRse: |l n'est pasecessaire deepondrea’

tion. cette question.
(2) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour (2) L'article 6 (auparavant le par. 109(4)) diode
Code and para.d) of the definition of “employee” canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
at s. 2 of thePublic Service Saff Relations Act «fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les

infringe or deny the appellant’s freedom of associa- relations de travail dans la fonction publique por-
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tion guaranteed in s. @ of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms?

Answer: With respect to s. 6 of th€anada
Labour Code, it is not necessary to
answer this question. With respect to the
definition of “employee” at parag) of

s. 2 of thePublic Service Staff Relations

Act, yes.

(3) Do s. 6 (formerly 109(4)) of th€anada Labour
Code and para.d) of the definition of “employee”
at s. 2 of thePublic Service Staff Relations Act
infringe upon the appellant’'s equality rights guaran-
teed in s. 15(1) of th€anadian Charter of Rights
and Freedoms?

Answer:

tion.

(4) If the answer to questions 1, 2, or 3 is in the affirm-
ative, can s. 6 (formerly 109(4)) of th@anada
Labour Code and para. ) of the definition of
“employee” at s. 2 of thePublic Service Saff
Relations Act be justified under s. 1 of theanadian
Charter of Rights and Freedoms?

Answer: No.
Appeal dismissed, CoRY and lAcoBuccl JJ
dissenting.
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tent-ils atteintea’la liber€ d’association garantia °
I'appelant par I'al. @ de laCharte canadienne des
droits et libertés?

Réponse: En ce qui concerne l'art. 6 Qade

canadien du travail, il n'est pas nces-

saire dpondre a* cette question.
Quanta l'al. € de la dfinition de
«fonctionnaire» figurana T'art. 2 de la
Loi sur les relations de travail dans la
fonction publique, la réponse est affir-
mative.

(3) L'article 6 (auparavant le par. 109(4)) diode
canadien du travail et I'al. €) de la @finition de
«fonctionnaire» figurana T'art. 2 de laLoi sur les
relations de travail dans la fonction publique por-
tent-ils atteinte aux droits egali® garantisaal'ap-
pelant par le par. 15(1) deCharte canadienne des
droits et libertés?

It is not necessary to answer this ques- epdRse: Il n'est pasecessaire deepondrea’

cette question.

(4) En cas epmonse affirmative aux preerg,
deuxéme ou troime questions, l'art. 6 (aupara-
vant le par. 109(4)) diode canadien du travail et
I'al. €) de la @finition de «fonctionnaire» figurasmt
I'art. 2 de laLoi sur les relations de travail dans la
fonction publique peuvent-ilsetre justifés au sens
de larticle premier de la&Charte canadienne des
droits et libertés?

Rponse: Non.

Pourvoi rejeté, les juges CORY et |ACOBUCCI
sont dissidents.
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