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would be injurious to national security — Named per-
sons in certificates denied opportunity to known case
put against them — Whether named persons deprived
of their right to life, liberty and security of person in
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not, whether limit imposed on named persons’ consti-
tutional right justifiable — Canadian Charter of Rights
and Freedoms, ss. 1, 7.
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fiée? — Charte canadienne des droits et libertés, art. 1,
7.
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unusual treatment or is inconsistent with principles of
Sfundamental justice — Canadian Charter of Rights and
Freedoms, ss. 7, 12.

Constitutional law — Charter of Rights — Right to
equality — Immigration — Removal — Whether depor-
tation scheme applicable only to non-citizens infringes
equality rights — Canadian Charter of Rights and
Freedoms, s. 15(1).

Constitutional law — Rule of law — Immigration
— Removal — Permanent resident and foreign nationals
detained following issuance of certificates stating that
they are inadmissible to Canada on grounds of security
— Judge’s determination on reasonableness of certifi-
cate final — Whether unavailability of appeal infringes
rule of law — Whether rule of law prohibits automatic
detention or detention on basis of executive decision.

Immigration law — Inadmissibility and removal
— Permanent resident and foreign nationals detained
following issuance of certificates stating that they
are inadmissible to Canada on grounds of security
— Whether scheme under which certificates issued and
detentions ordered constitutional — Canadian Charter
of Rights and Freedoms, ss. 1,7, 9, 10(c), 12, 15 — Immi-
gration and Refugee Protection Act, S.C. 2001, c. 27, ss.
33, 77 to 85.

The [Immigration and Refugee Protection Act
(“IRPA”) allows the Minister of Citizenship and
Immigration and the Minister of Public Safety and
Emergency Preparedness to issue a certificate declaring
that a foreign national or permanent resident is inadmis-
sible to Canada on grounds of security, among others (s.
77), and leading to the detention of the person named
in the certificate. The certificate and the detention are
both subject to review by a judge of the Federal Court,
in a process that may deprive the person of some or all
of the information on the basis of which the certificate
was issued or the detention ordered (s. 78). Once a cer-
tificate is issued, a permanent resident may be detained,
and the detention must be reviewed within 48 hours;
in the case of a foreign national, the detention is auto-
matic and that person cannot apply for review until 120
days after a judge determines the certificate to be rea-
sonable (ss. 82-84). The judge’s determination on the
reasonableness of the certificate cannot be appealed or
judicially reviewed (s. 80(3)). If the judge finds the cer-
tificate to be reasonable, it becomes a removal order,
which cannot be appealed and which may be immedi-
ately enforced (s. 81).

longue période — La loi impose-t-elle un traitement
cruel et inusité ou est-elle incompatible avec les princi-
pes de justice fondamentale? — Charte canadienne des
droits et libertés, art. 7, 12.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit a
l'égalité — Immigration — Renvoi — Un régime d’expul-
sion applicable seulement aux non-citoyens porte-t-il
atteinte aux droits a l'égalité? — Charte canadienne des
droits et libertés, art. 15(1).

Droit constitutionnel — Primauté du droit — Immi-
gration — Renvoi — Résident permanent et étrangers
détenus a la suite de la délivrance de certificats attes-
tant qu’ils sont interdits de territoire au Canada pour
raison de sécurité — Décision du juge sur le caractere
raisonnable du certificat définitive — L'absence de droit
d’appel est-elle contraire a la primauté du droit? — La
primauté du droit interdit-elle la détention automatique
ou la détention fondée sur une décision de l'exécutif?

Droit de I'immigration — Interdiction de territoire et
renvoi — Résident permanent et étrangers détenus a la
suite de la délivrance de certificats attestant qu’ils sont
interdits de territoire au Canada pour raison de sécurité
Le régime régissant la délivrance de certificats et la
détention est-il constitutionnel? — Charte canadienne
des droits et libertés, art. 1, 7, 9, 10c), 12, 15 — Loi sur
limmigration et la protection des réfugiés, L.C. 2001,
ch. 27, art. 33,77 a 85.

La Loi sur 'immigration et la protection des réfugiés
(« LIPR ») permet au ministre de la Citoyenneté et de
I'Immigration et au ministre de la Sécurité publique et
de la Protection civile de délivrer un certificat attestant
qu’un étranger ou un résident permanent est interdit de
territoire au Canada, notamment pour raison de sécu-
rité (art. 77), et entrainant la détention de la personne
désignée dans le certificat. Le certificat et la détention
sont assujettis au contrdle d’un juge de la Cour fédérale,
effectué selon des regles qui peuvent priver la personne
de l'acces a la totalité ou a une partie des renseigne-
ments sur la foi desquels le certificat a été délivré ou
sa détention ordonnée (art. 78). Apres la délivrance du
certificat, un résident permanent peut &tre mis en déten-
tion, et sa détention doit étre controlée dans un délai
de 48 heures; dans le cas d’un étranger, la détention est
automatique et une demande de controle ne peut étre
présentée que 120 jours apres la confirmation par un
juge du caractére raisonnable du certificat (art. 82-84).
La décision du juge sur le caractere raisonnable du cer-
tificat n’est pas susceptible d’appel ou de contrdle judi-
ciaire (par. 80(3)). Le certificat considéré raisonnable
par le juge devient une mesure de renvoi, qui est sans
appel et peut étre exécutée immédiatement (art. 81).
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Certificates of inadmissibility have been issued by
the Ministers against the appellants C, H and A. While
C is a permanent resident, H and A are foreign nation-
als who had been recognized as Convention refugees.
All were living in Canada when they were arrested
and detained on the basis of allegations that they con-
stituted a threat to the security of Canada by reason
of involvement in terrorist activities. C and H were
released on conditions in 2005 and 2006 respectively,
but A remains in detention. Both the Federal Court and
the Federal Court of Appeal upheld the constitutional
validity of the JRPA’s certificate scheme.

Held: The appeals should be allowed.

(1) Procedure for determining reasonableness of cer-
tificate and for review of detention

The procedure under the /RPA for determining
whether a certificate is reasonable and the detention
review procedures infringe s. 7 of the Charter. While
the deportation of a non-citizen in the immigration
context may not in itself engage s. 7, features associ-
ated with deportation may do so. Here, s. 7 is clearly
engaged because the person named in a certificate faces
detention pending the outcome of the proceedings and
because the process may lead to the person’s removal
to a place where his or her life or freedom would be
threatened. Further, the /RPA’s impairment of the
named person’s right to life, liberty and security is not
in accordance with the principles of fundamental jus-
tice. The procedure for determining whether a certifi-
cate is reasonable and the detention review procedure
fail to assure the fair hearing that s. 7 requires before
the state deprives a person of this right. [13-14] [17-18]
[65]

The right to a fair hearing comprises the right to a
hearing before an independent and impartial magistrate
who must decide on the facts and the law, the right to
know the case put against one, and the right to answer
that case. While the IRPA procedures properly reflect
the exigencies of the security context, security con-
cerns cannot be used, at the s. 7 stage of the analysis, to
excuse procedures that do not conform to fundamental
justice. Here, the IRPA scheme includes a hearing and
meets the requirement of independence and impartial-
ity, but the secrecy required by the scheme denies the
person named in a certificate the opportunity to know
the case put against him or her, and hence to challenge
the government’s case. This, in turn, undermines the
judge’s ability to come to a decision based on all the
relevant facts and law. The judges of the Federal Court,

Les ministres ont délivré des certificats d’interdic-
tion de territoire contre les appelants C, H et A. C est
un résident permanent, tandis que H et A sont des étran-
gers qui ont obtenu le statut de réfugié au sens de la
Convention. IIs vivaient tous au Canada au moment de
leur arrestation et de leur mise en détention sur le fon-
dement d’allégations selon lesquelles ils constituaient
une menace pour la sécurité du Canada en raison de
leur participation a des activités terroristes. C et H ont
été libérés sous conditions en 2005 et 2006 respective-
ment, mais A demeure détenu. La Cour fédérale et la
Cour d’appel fédérale ont confirmé la validité constitu-
tionnelle du régime de certificats établi par la LIPR.

Arrét : Les pourvois sont accueillis.

(1) Les procédures d’examen du caractére raisonna-
ble d’un certificat et de contrdle de la détention

Les procédures d’examen du caracteére raisonnable
d’un certificat et de contrdle de la détention établies par
la LIPR contreviennent a 1’art. 7 de la Charte. Bien que
I’expulsion d’un non-citoyen dans le contexte de I'im-
migration n’enclenche peut-étre pas en soi I'applica-
tion de I’art. 7, certains éléments rattachés a I'expulsion
pourraient I’enclencher. En I'espéce, il est clair que Dart.
7 trouve application, parce que la personne désignée
dans un certificat peut étre mise en détention jusqu’a
I'issue de la procédure et parce que le processus peut
entrainer son renvoi vers une destination ou sa vie ou
sa liberté seraient menacées. De plus, I'atteinte portée
par la LIPR au droit a la vie, a la liberté et a la sécurité
de la personne désignée n’est pas conforme aux princi-
pes de justice fondamentale. Les procédures d’examen
du caracteére raisonnable d’un certificat et de controle
de la détention ne garantissent pas I'audition équita-
ble requise par I’art. 7 lorsque I’Etat porte atteinte a ce
droit. [13-14] [17-18] [65]

Le droit a une audition équitable comprend le droit a
une audition devant un magistrat indépendant et impar-
tial, qui rend une décision fondée sur les faits et sur
le droit, le droit de chacun de connaitre la preuve pro-
duite contre lui et le droit d’y répondre. Bien que les
procédures établies par la LIPR tiennent compte, a bon
droit, des exigences propres au contexte de la sécurité,
les questions de sécurité ne peuvent servir a légitimer,
a I’étape de I'analyse fondée sur I’art. 7, une procédure
non conforme a la justice fondamentale. En 'occur-
rence, le régime établi par la LIPR inclut une audition et
satisfait a ’'exigence de I'indépendance et de I'impartia-
lité du juge, mais le secret requis par le régime empéche
la personne désignée de savoir ce qui lui est reproché
et, partant, de contester la thése du gouvernement. Ce
qui a ensuite pour effet de miner la capacité du juge
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who are required under the /RPA to conduct a search-
ing examination of the reasonableness of the certifi-
cate, in an independent and judicial fashion and on the
material placed before them, do not possess the full
and independent powers to gather evidence that exist in
an inquisitorial process. At the same time, the person
named in a certificate is not given the disclosure and the
right to participate in the proceedings that characterize
the adversarial process. The result is a concern that the
judge, despite his or her best efforts to get all the rel-
evant evidence, may be obliged, perhaps unknowingly,
to make the required decision based on only part of the
relevant evidence. Similar concerns arise with respect
to the requirement that the decision be based on the law.
Without knowledge of the information put against him
or her, the person named in a certificate may not be in
a position to raise legal objections relating to the evi-
dence, or to develop legal arguments based on the evi-
dence. If s. 7 is to be satisfied, either the person must be
given the necessary information, or a substantial sub-
stitute for that information must be found. The /RPA
provides neither. [23] [27-31] [38] [45] [50-52] [61] [65]

The infringement of s. 7 is not saved by s. 1 of the
Charter. While the protection of Canada’s national
security and related intelligence sources constitutes
a pressing and substantial objective, and the non-
disclosure of evidence at certificate hearings is ration-
ally connected to this objective, the IRPA does not
minimally impair the rights of persons named in certif-
icates. Less intrusive alternatives developed in Canada
and abroad, notably the use of special counsel to act on
behalf of the named persons, illustrate that the govern-
ment can do more to protect the individual while keep-
ing critical information confidential than it has done in
the IRPA. [66] [68] [70] [73] [85] [87]

(2) Detention of foreign nationals

The detention of foreign nationals without warrant
does not infringe the guarantee against arbitrary deten-
tion in s. 9 of the Charter. The triggering event for the
detention of a foreign national is the signing under s.
77 of the IRPA of a certificate stating that the foreign
national is inadmissible on grounds of security, viola-
tion of human or international rights, serious criminal-
ity or organized criminality. The security ground is
based on the danger posed by the named person, and

de rendre une décision fondée sur I'’ensemble des faits
et du droit pertinents. Les juges de la Cour fédérale,
qui sont tenus par la LIPR de procéder a un examen
rigoureux du caractére raisonnable du certificat, de
facon indépendante et judiciaire et a partir des rensei-
gnements dont ils disposent, ne sont pas investis de tous
les pouvoirs indépendants de colliger les éléments de
preuve que leur conférerait un processus inquisitoire.
Par contre, la personne désignée dans le certificat ne
bénéficie ni de la divulgation de la preuve ni du droit de
participer a la procédure qui caractérisent un processus
contradictoire. En conséquence, on craint que le juge,
en dépit des efforts qu’il déploie pour obtenir toute la
preuve pertinente, soit obligé — peut-étre sans le savoir
— de rendre sa décision sur le fondement d’une partie
seulement de la preuve pertinente. Des problémes sem-
blables se posent quant au respect de I’exigence voulant
que la décision soit fondée sur le droit. Ne sachant pas
ce qui lui est reproché, il se peut que la personne dési-
gnée dans le certificat ne soit pas en mesure de soule-
ver une objection juridique contre un élément de preuve
ou de faire valoir des arguments de droit fondés sur la
preuve. Pour respecter I’art. 7, il faut soit communiquer
les renseignements nécessaires a 'intéressé, soit trou-
ver une autre facon de I'informer pour I'essentiel. La
LIPR ne prévoit ni I'un ni lautre. [23] [27-31] [38] [45]
[50-52] [61] [65]

La contravention & I'art. 7 n’est pas validée par appli-
cation de l'article premier de la Charte. Bien que la pro-
tection de la sécurité nationale du Canada et des sources
en matiere de renseignement constitue un objectif
urgent et réel et que la non-communication d’éléments
de preuve dans le cadre d’une audition sur un certificat
ait un lien rationnel avec cet objectif, la LIPR ne porte
pas le moins possible atteinte aux droits des personnes
désignées dans un certificat. Les solutions moins atten-
tatoires congues au Canada et a I’étranger, notamment
le recours a un avocat spécial pour représenter les per-
sonnes désignées, démontrent que le législateur peut
faire mieux qu’il ne I’a fait dans la LIPR pour protéger
les individus tout en préservant la confidentialité des
renseignements sensibles. [66] [68] [70] [73] [85] [87]

(2) Détention des étrangers

La détention sans mandat des étrangers ne viole
pas les droits a la protection contre la détention arbi-
traire garanti a lart. 9 de la Charte. L’événement a
I'origine de la détention d’un étranger est la signature,
en vertu de l'art. 77 de la LIPR, du certificat attestant
que cet étranger est interdit de territoire pour raison
de sécurité, pour atteinte aux droits humains ou inter-
nationaux, grande criminalité ou criminalité organi-
sée. Le motif de la sécurité est basé sur le danger que
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therefore provides a rational foundation for the deten-
tion. However, the lack of review of the detention of
foreign nationals until 120 days after the reasonable-
ness of the certificate has been judicially confirmed (s.
84(2)) infringes the guarantee against arbitrary deten-
tion in s. 9 of the Charter, which encompasses the right
to prompt review of detention under s. 10(c) of the
Charter. While there may be a need for some flexibil-
ity regarding the period for which a suspected terrorist
may be detained, this cannot justify the complete denial
of a timely detention review. [88-89] [91] [93]

The infringement of ss. 9 and 10(c) is not justified
under s. 1 of the Charter. The IRPA provides permanent
residents who pose a danger to national security with a
mandatory detention review within 48 hours. It follows
that denial of review for foreign nationals for 120 days
after the certificate is confirmed does not minimally
impair the rights guaranteed by ss. 9 and 10(c). [93-94]

(3) Extended periods of detention

While the s. 12 guarantee against cruel and unusual
treatment cannot be used as a mechanism to challenge
the overall fairness of a particular legislative regime,
indefinite detention without hope of release or recourse
to a legal process to procure release may cause psycho-
logical stress and therefore constitute cruel and unusual
treatment. The IRPA in principle imposes detention
only pending deportation, but it may in fact permit
lengthy and indeterminate detention, or lengthy peri-
ods of detention subject to onerous release conditions.
The principles of fundamental justice and the guarantee
of freedom from cruel and unusual treatment require
that, where a person is detained or is subject to oner-
ous conditions of release for an extended period under
immigration law, the detention or the conditions must
be accompanied by a meaningful process of ongoing
review that takes into account the context and circum-
stances of the individual case. The person must be
accorded meaningful opportunities to challenge his or
her continued detention or the conditions of his or her
release. [97-98] [105] [107]

Extended periods of detention pending deportation
under the certificate provisions of the /RPA do not vio-
late ss. 7 and 12 of the Charter if accompanied by a
process that provides regular opportunities for review

représente la personne désignée, et constitue un fonde-
ment rationnel pour la détention. Toutefois, ’absence
de controdle de la détention des étrangers avant que ne
se soient écoulés 120 jours apres la confirmation judi-
ciaire du caractere raisonnable du certificat (par. 84(2))
porte atteinte a la protection contre la détention arbi-
traire garantie par I’art. 9 de la Charte, qui comprend
le droit de faire controler promptement la 1égalité de la
détention garanti par I'al. 10c¢) de la Charte. Certes, une
certaine souplesse peut étre nécessaire quant a la durée
de la détention d’une personne soupconnée de terro-
risme, mais cela ne saurait justifier ’absence totale de
possibilité de faire contrdler promptement la détention.
[88-89] [91] [93]

La contravention a I’art. 9 et a I’al. 10¢) n’est pas jus-
tifiée au sens de l'article premier de la Charte. La LIPR
assure aux résidents permanents qui posent un danger
pour la sécurité nationale le controle obligatoire de leur
détention dans un délai de 48 heures. Par conséquent,
empécher le contrdle de la détention des étrangers durant
les 120 jours qui suivent la confirmation du certificat ne
porte pas le moins possible atteinte aux droits que garan-
tissent aux étrangers I'art. 9 et I'al. 10c). [93-94]

(3) Détention prolongée

Bien que la garantie de I'art. 12 contre tout traite-
ment cruel et inusité ne soit pas un mécanisme pouvant
servir a contester globalement le caractére équitable
d’'un régime législatif particulier, la détention d’une
durée indéterminée sans espoir d’étre libéré, ni aucune
voie de droit pour obtenir une mise en liberté, peut
causer un stress psychologique et constituer de ce fait
un traitement cruel et inusité. La LIPR n’impose en
principe la détention qu’en attendant ’expulsion, mais
elle peut en fait permettre une détention prolongée ou
pour une durée indéterminée, ou l’assujettissement a
de séveres conditions de mise en liberté pendant une
longue période. Les principes de justice fondamentale
et le droit a la protection contre tous traitements cruels
ou inusités exigent que la détention d’'une personne ou
son assujettissement a de séveres conditions de mise en
liberté pendant une longue période, en vertu du droit de
I'immigration, soient assortis d’un processus valable de
contrdle continu qui tienne compte du contexte et des
circonstances propres a chaque cas. Chacun doit avoir
la possibilité réelle de contester son maintien en déten-
tion ou ses conditions de mise en liberté. [97-98] [105]
[107]

Les longues périodes de détention en attente de I'ex-
pulsion permises par les dispositions de la LIPR régis-
sant les certificats ne contreviennent pas aux art. 7 et 12
de la Charte lorsqu’elles sont assorties d’un processus
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of detention, taking into account all of the relevant fac-
tors, including the reasons for detention, the length of
the detention, the reasons for the delay in deportation,
the anticipated future length of detention, if applica-
ble, and the availability of alternatives to detention.
However, this does not preclude the possibility of a
judge concluding at a certain point that a particular
detention constitutes cruel and unusual treatment or is
inconsistent with the principles of fundamental justice.
[110-116] [123]

(4) Differential treatment of citizens and non-citizens

Since s. 6 of the Charter specifically provides for
differential treatment of citizens and non-citizens in
deportation matters, a deportation scheme that applies
to non-citizens, but not to citizens, does not for that
reason alone infringe s. 15 of the Charter. Even though
the detention of some of the appellants has been long,
the record does not establish that the detentions at issue
have become unhinged from the state’s purpose of
deportation. [129] [131]

(5) Rule of law

The rule of law is not infringed by (1) the unavail-
ability of an appeal of the designated judge’s review of
the reasonableness of the certificate; or (2) the provision
for the issuance of an arrest warrant by the executive
in the case of a permanent resident, or for mandatory
arrest without a warrant following an executive deci-
sion in the case of a foreign national. First, there is no
constitutional right to an appeal, nor can such a right
be said to flow from the rule of law in the present con-
text. Second, the rule of law does not categorically pro-
hibit automatic detention, or detention on the basis of
an executive decision, and the constitutional protec-
tions surrounding arrest and detention are set out in the
Charter. [133] [136-137]

(6) Remedy

The IRPA’s procedure for the judicial approval of
certificates is inconsistent with the Charter, and hence
of no force or effect. This declaration is suspended for
one year from the date of this judgment. If the gov-
ernment chooses to have the reasonableness of C’s
certificate determined during the one-year suspen-
sion period, the existing process under the /RPA will
apply. After that period, H and A’s certificates will lose
their “reasonable” status and it will be open to them
to apply to have the certificates quashed. Likewise,
any certificates or detention reviews occurring after

qui offre la possibilité de faire contrdler régulierement
la détention en fonction de tous les facteurs pertinents,
y compris les motifs de la détention, le temps passé
en détention, les raisons qui retardent I’expulsion, la
durée anticipée du prolongement de la détention, le
cas échéant, et ’existence de solutions de rechange a la
détention. Cela n’écarte toutefois pas la possibilité que,
dans un cas particulier, un juge arrive a la conclusion
que la détention constitue un traitement cruel et inusité
ou est incompatible avec les principes de justice fonda-
mentale. [110-116] [123]

(4) Traitement différent des citoyens et des non-
citoyens

Comme I’art. 6 de la Charte prévoit expressément un
traitement différent pour les citoyens et les non-citoyens
en matiere d’expulsion, un régime d’expulsion qui s’ap-
plique uniquement aux non-citoyens, a 1’exclusion des
citoyens, n’est pas de ce seul fait contraire a 'art. 15 de
la Charte. En dépit de la longue détention de certains
des appelants le dossier n’établit pas I’absence de lien
entre les détentions en cause et 1’'objectif de I'Etat d’ex-
pulser les intéressés. [129] [131]

(5) La primauté du droit

Ni (1) I’'absence d’un droit d’appel de la conclusion
du juge désigné portant que le certificat est raisonnable,
ni (2) les dispositions qui permettent au pouvoir exécu-
tif de lancer un mandat d’arrestation, dans le cas d’un
résident permanent, ou prévoient I’arrestation obligatoire
sans mandat a la suite d’'une décision du pouvoir exé-
cutif, dans le cas d’un étranger, ne sont incompatibles
avec la primauté du droit. Premierement, le droit d’appel
n’est pas garanti par la Constitution et on ne peut affir-
mer que ce droit découle de la primauté du droit dans
le présent contexte. Deuxiemement, la primauté du droit
n’interdit pas catégoriquement la détention automatique,
ni la détention ordonnée par I'exécutif, et les protections
constitutionnelles en cas d’arrestation et de détention
sont énoncées dans la Charte. [133] [136-137]

(6) Réparation

La procédure de confirmation judiciaire des certifi-
cats établie par la LIPR est incompatible avec la Charte
et, de ce fait, inopérante. L'effet de la présente déclara-
tion est suspendu pour un an a compter de la date du
présent jugement. Si le gouvernement décide de faire
examiner le caractére raisonnable du certificat visant C
pendant cette période, la procédure existante prévue par
la LIPR s’appliquera. Apres ce délai, les certificats visant
H et A perdront le caractére « raisonnable » qui leur a
été reconnu et ils pourront en demander I’annulation.
De méme, '’examen d’un certificat et le controle de la
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the one-year delay will be subject to the new process
devised by Parliament. Further, s. 84(2), which denies
a prompt hearing to foreign nationals by imposing a
120-day embargo, after confirmation of the certificate,
on applications for release, is struck, and s. 83 is modi-
fied so as to allow for review of the detention of a for-
eign national both before and after the certificate has
been deemed reasonable. [139-141]
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