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The relevant portion of the Government Airport 
Concession Operations Regulations reads as follows: 

Les dispositions pertinentes du Reglement sur l' ex
ploitation de concessions aux aeroports du gouverne
ment se lisent ainsi: 

7. Subject to section 8, except as authorized in writ- a 7. Sous reserve de I' article 8, a mains d'une autorisa-
ing by the Minister, no person shall tion ecrite du Ministre, nul ne peut 

(a) conduct any business or undertaking, commercial 
or otherwise, at an airport; 

(b) advertise or solicit at an airport on his own behalf 
or on behalf of any person; or b 

(c) fix, install or place anything at an airport for the 
purpose of any business or undertaking. 

c 
Section 8 refers to "Permitted Operations", such as 

transportation to and from the airport, and does not 
concern us in this appeal. 

The applicable sections of the Canadian Charter of d 

Rights and Freedoms in this case are ss. 1 and 2(b): 

a) se livrer a une activite ou a une entreprise, com
merciale OU autre, a Un aeroport; 

b) faire, a un aeroport, de la publicite OU de Ia sollici
tation pour son propre compte ou pour celui d'autrui; 
OU 

c) fixer, installer ou placer quoi que ce soit dans un 
aeroport aux fins d'une activite ou entreprise. 

L'article 8 porte sur les «activites permises», 
comme le transport des passagers vers l' aeroport et 
depuis ce demier, et ne nous conceme pas ici. 

Les dispositions applicables de la Charte cana
dienne des droits et libertes sont !'article premier et 
l'al. 2b): 

1. La Charte canadienne des droits et libertes garantit 
les droits et libertes qui y sont enonces. Ils ne peuvent 

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

e etre restreints que par une regle de droit, dans des 
limites qui soient raisonnables et dont la justification 
puisse se demontrer dans le cadre d'une societe libre et 
democratique. 

2. Everyone has the following fundamental freedoms: f 

(b) freedom of thought, belief, opinion and expres
sion, including freedom of the press and other media 
of communication; . . . g 

2. Chacun a les libertes fondamentales suivantes: 

b) liberte de pensee, de croyance, d'opinion et d'ex
pression, y compris la liberte de la presse et des autres 
moyens de communication; 

I propose to explore the scope of the right before 
gauging whether any prospective attenuation may be 
legitimated through the use of s. I. The particular 
facts of this case also raise the issue of "public 
forum"-what it means, and how it applies to this sit
uation. 

Je me propose d'explorer la portee du droit a Ia 
Iiberte d'expression avant de determiner si son 
atteinte peut etre justifiee par !'article premier. L.es 

h faits particuliers a la presente instance soulevent ega
lement Ia question du «forum public>>-sa significa
tion et son application en l'espece. 

Freedom of Expression-An Overview 

The debate over the scope of freedom of expres
sion probably began a few, short seconds after the 
dawn of expression itself. The means of expression as 
well as the polemics surrounding them have taken on j 

many forms. While some have defended freedom of 
expression as an end in and of itself, most justify free 

La liberte d'expression-vue d'ensemble 

Le debat qu'a suscite la portee de la liberte d'ex
pression a probablement commence quelques 
secondes apres la naissance de l 'expression 
elle-meme. Les moyens d'expression ainsi que les 
polemiques auxquelles ils ont donne lieu ont revetu 
bien des formes. Bien que certains aient detendu la 
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expression as a means to other ends. However, the 
two notions are largely interrelated--especially when 
the form of the expression is political in nature, as in 
the present case. 

liberte d'expression comme une fin en soi, la plupart 
justifient la libre expression comme un moyen de 
parvenir a d'autres fins. Cependant, les deux notions 
sont en grande partie liees entre elles-surtout lors-

a que l 'expression est de nature politique comme en 
l'espece. 

b 

Les systemes qui valorisent l'autonomie politique 
ne peuvent ecarter la liberte d, expression-la partici-
pation politique est importante notamment parce 
qu'elle favorise le developpement et l'epanouisse
ment personnel. Le juge Rand, au nom de notre Cour 
dans l'arret Switzman v. Elbling, [1957] R.C.S. 285, a 

Freedom of expression cannot be jettisoned in any 
system which values self-government-political par
ticipation is valuable in part because it enhances per
sonal growth and self-realization. Rand J, for this 
Court in Switzman v. Elbling, [1957] S.C.R. 285, at p. 
306, described freedom of expression as "little less 
vital to man's mind and spirit than breathing is to his 
physical existence". Cardozo J., for the United States 
Supreme Court in Palko v. Connecticut, 302 U.S. 319 
(1937), at p. 327, proclaimed freedom of expression 
to be "the matrix, the indispensable condition, of 
nearly every other form of freedom". 

c la p. 306, a affirme que [TRADUCTION] «la liberte 
n'est pas moins essentielle a !'intelligence et a l 'es
prit de l'homme que la respiration ne l'est a son exis
tence physique». Le juge Cardozo, au nom de la Cout 
supreme des Etats-Unis dans l'arret Palko v. Connec-

d ticut, 302 U.S. 319 (1937), a lap. 327, a decrit la 
liberte d'expression comme [TRADUCTION] «le .fonde
ment, la condition essentielle de presque toutes les 
autres formes de liberte». 

The importance of the freedoms in s. 2 of the e 
Charter has been articulated from the earliest Charter 
cases. I would point to R. v. Big M Drug Mart Ltd., 
[1985] 1 S.C.R. 295, in which Dickson J., referring to 
the American experience, made these remarks albeit f 
in the context of the freedom of conscience and relig
ion in s. 2(a) (at p. 346): 

It is because of the centrality of the rights associated 
with freedom of individual conscience both to basic g 
beliefs about human worth and dignity and to a free and 
democratic political system that American jurisprudence 
has emphasized the primacy or "firstness" of the First 
Amendment. It is this same centrality that in my view 
underlies their designation in the Canadian Charter of h 

Rights and Freedoms as "fundamental". They are the 
sine qua non of the political tradition underlying the 
Charter. 

The profound role of the freedom of expression, as 
one of the fundamental freedoms in s. 2, was under
lined by this Court in several ensuing Charter cases. 
For instance, Cory J. in Edmonton Journal v. Alberta 

j 
(Attorney General), [1989] 2 S.C.R. 1326, stated that 
it would be "difficult to imagine a guaranteed right 

L' importance des libertes garanties par l' art. 2 de 
la Charte a ete evoquee des les premieres decisions 
en la matiere, notamment dans l'arret R. c. Big M 
Drug Mart Ltd., [1985] 1 R.C.S. 295, ou le juge 
Dickson, se referant a l 'experience americaine, faisait 
les remarques suivantes, quoique dans le contexte de 
la liberte de conscience et de religion prevue a l' al. 
2a) (a lap. 346): 

C'est precisement parce que !es droits qui se rattachent a 
la liberte de conscience individuelle se situent au cceur 
non seulement des convictions fondamentales quant a la 
valeur et a la <lignite de I' etre humain, mais aussi de tout 
systeme politique libre et democratique, que la jurispru
dence americaine a insiste sur la primaute OU la preemi
nence du Premier amendement. A mon avis, c' est pour 
cette meme raison que la Charte canadienne des droits 
et libertes parle de libertes «fondamentales». Celles-ci 
constituent le fondement meme de la tradition politique 
dans laquelle s'insere la Charte. 

Le role crucial de la liberte d'expression, l'une des 
libertes fondamentales garanties a 1' art. 2, a ete sou
ligne a maintes reprises par notre Cour dans des deci
sions subsequentes portant sur la Charte. Dans 
Edmonton Journal c. Alberta (Procureur general), 
[1989] 2 R.C.S. 1326, par exemple, le juge Cory a 
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more important to a democratic society than freedom 
of expression" (p. 1336). This has been reemphasized 
in R. v. Keegstra, [1990) 3 S.C.R. 697, by Dickson 
C.J. at pp. 726-27. 

affinne qu'il serait «difficile d'imaginer une liberte 
garantie qui soit plus importante que la liberte d'ex
pression dans une societe democratique» (p. 1336). 
C'est ce qu'a repris le juge en chef Dickson dans R. 

a c. Keegstra, [1990] 3 R.C.S. 697, aux pp. 726 et 727. 

As this Court has discussed on several prior occa
sions, notably in Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attorney 
General), (1989] 1 S.C.R. 927, and Keegstra, supra, b 

many different theories have been advanced for pro
moting freedom of expression. Emerson, "Toward a 
General Theory of the First Amendment" (1963), 72 
Yale L.J. 877, at pp. 878-79, is often cited for 
delineating the basic rationales for judiciously pre- c 

serving freedom of expression: 

Comme notre Cour 1 'a mentionne a plusieurs occa
sions, notamment dans Jes arrets Irwin Toy Ltd. c. 
Quebec (Procureur general), [1989] 1 R.C.S. 927, et 
Keegstra, precite, plusieurs theories differentes ont 
ete avancees comme justification de la liberte d'ex
pression. Emerson, «Toward a General Theory of the 
First Amendment» (1963), 72 Yale L.J. 877, aux pp. 
878 et 879, est souvent cite pour avoir esquisse Jes 
raisons d'etre fondamentales de la protection judi
cieuse de la Iiberte d' expression: 

The values sought by society in protecting the right to 
freedom of expression may be grouped into four broad d 
categories. Maintenance of a system of free expression 

[TRADUCTION] Les valeurs que la societe vise a pro
mouvoir par la protection du droit a la liberte d'expres
sion peuvent se grouper en quatre grandes categories. Le 
maintien d'un regime de libre expression est necessaire 
(I) pour permettre l'epanouissement personnel des indi
vidus, (2) pour faciliter la recherche de la verite, (3) 
pour obtenir la participation des membres de la societe a 
la prise de decisions d'interet social, y compris dans le 
domaine politique, et (4) pour maintenir un equilibre 
entre la stabilite et le changement dans la societe. 

is necessary (1) as assuring individual self-fulfillment, 
(2) as a means of attaining the truth, (3) as a method of 
securing participation by the members of the society in 
social, including political, decision-making, and (4) as 

e 
maintaining the balance between stability and change in 
the society. 

However, it is evident that many of the distinctions 
are artificial. As well, reliance on any rationale in iso
lation is fraught with difficulty. (On this point, see 
Cory J., Freedom of Expression Under the Charter: 
the Difficulties of Adjudicating, paper delivered at the 
University of Alberta Centre for Constitutional Stud
ies, on April 21, 1990.) Laurence Tribe in American 
Constitutional Law (2nd ed. 1988) (hereinafter 
"Tribe") states at p. 789: 

No satisfactory jurisprudence of free speech can be 
built upon such partial or compromised notions of the 
bases for expressional protection or the boundaries of 
the conduct to be protected. However tempting it may 
be to resist governmental claims for restricting speech 
by retreating to an artificially narrowed zone and then 
defending it without limit, any such course is likely in 
the end to sacrifice too much to strategic maneuver: the 
claims for suppression will persist, and the defense will 
be no stronger for having withdrawn to arbitrarily con
stricted territory. Any adequate conception of freedom 
of speech must instead draw upon several strands of the-

f Il est evident, toutefois, que plusieurs de ces dis
tinctions sont artificielles. En outre, se reposer sur 
quelque fondement que ce soit isolement comporte 
nombre de difficultes. (Ace sujet, voir le juge Cory, 
Freedom of Expression Under the Charter: the Diffi-

g culties of Adjudicating, expose fait au Centre for 
Constitutional Studies de l'Universite de I' Alberta, le 
21 avril 1990.) Laurence Tribe, dans American Con
stitutional Law (2e ed. 1988), (ci -apres «Tribe») 
affirme, a la p. 789: 

h 
[TRADUCTION) On ne peut etablir de jurisprudence 

convaincante en matiere de liberte d'expression a partir 
de notions aussi partielles ou mitigees de ce que sont les 
fondements de la protection de la liberte d'expression ou 
Jes parametres de la conduite a proteger. Bien qu'il soit 
tentant de s 'opposer aux revendications du gouveme
ment pour restreindre la liberte d'opinion en se retran
chant dans une zone artificiellement etroite pour ensuite 
la defendre de maniere absolue, cette demarche risque a 

j la fin de faire perdre de vue l'objectif vise au nom des 
manoeuvres strategiques: Jes demandes de suppression 
de la liberte d'expression existeront toujours et la 
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ory in order to protect a rich variety of expressional 
modes. 

defense ne sera pas plus forte apres son retrait dans une 
zone restreinte arbitrairement. Toure conception ade
quate de la liberte de parole doit plut6t s' appuyer sur 
plusieurs elements tbeoriques pour proteger une riche 

a variete de modes d'expression. 

D'autre part, Frederick Schauer, dans Free Speech: 
A Philosophical Enquiry (1982), met l'accent sur les 
consequences negatives de la reglementation de l'ex-

Frederick Schauer on the other hand, in Free 
Speech: A Philosophical Enquiry (1982) focuses on 
the negative consequences of governmental regula
tion of expression. At pages 81-86 he remarks: b pression par le gouvemement. Aux pages 81 a 86, il 

fait remarquer: 

[TRADUCTION] La liberte de parole est fondee en grande 
partie sur une mefiance quant a la capacite du gouveme-

Freedom of speech is based in large part on a distrust of 
the ability of government . . . determinations of truth 
and falsity, an appreciation of the fallibility of political 
leaders, and a somewhat deeper distrust of governmental 
power in a more general sense . . . . 

c ment [ ... ] de determiner ce qui est vrai et ce qui est 
faux, une evaluation de la faillibilite des dirigeants poli
tiques et une mefiance en quelque sorte plus profonde 
du pouvoir gouvememental dans un sens plus gene
ral. .. 

I might summarize the foregoing . . . by saying that d 

the most persuasive argument for a Free Speech Princi
ple is what may be characterized as the argument from 
governmental incompetence. 

Schauer also avoids ascribing differential value to e 

expression based on its form, thus heeding the warn
ing of Professor Tribe. Any grounds, perhaps other
wise legitimate, put forward for restricting freedom 
of expression are least compelling when advanced in 
the political context. f 

Here the various theories merge to ensure that 
political participation is concretized through our abil- g 

ity to pronounce upon issues that define the political 
process governing our lives. Expression is in large 
part characterized by reference to its purpose. The 
liberty to comment on and criticize existing institu
tions and structures is an indispensable component of h 

a "free and democratic society". It is imperative for 
such societies to benefit from a multiplicity of view
points which can find fertile sustenance through vari
ous media of communication. 

The alternatives are particularly frightening. His
tory is replete with examples of entrenched groups 
which have sought to maintain their elevated station j 

by suppressing emerging and challenging new 
thoughts and ideas. Stifling opponents by revoking 

Je pourrais resumer ce qui precede[ ... ] en disant que 
!'argument le plus convaincant en faveur d'un principe 
de la liberte de parole se fonde sur ce que l'on pourrait 
appeler l'incompetence du gouvemement. 

Schauer evite egalement d' accorder une valeur dif
ferente a l' expression selon sa forme, tenant ainsi 
compte du caveat du professeur Tribe. Les raisons 
invoquees pour restreindre la liberte d'expression, 
raisons qui peuvent par ailleurs etre legitimes, sont 
encore moins convaincantes lorsqu'elles sont avan
cees dans un contexte politique. 

lei, les diverses theories convergent pour veiller a 
ce que la participation politique se concretise par 
notre capacite a nous exprimer sur des questions qui 
definissent le processus politique regissant nos vies. 
L'expression est, en grande partie, qualifiee par rap
port a son objet. La liberte de faire des commentaires 
sur les institutions et structures existantes et de les 
critiquer est un element indispensable d'une «SOciete 
libre et democratique». 11 est imperatif que de telles 
societes beneficient d'une multitude d'opinions qui 
peuvent trouver des appuis solides grace a divers 
moyens de communication. 

L' alternative est particulierement inquietante. 
L'histoire foisonne d'exemples de groupes privilegies 
qui ont tente de conserver leur position superieure en 
supprimant les pensees et idees nouvelles et stimu
lantes. La repression des opposants, par la revocation 
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their right to express dissent and disenchantment may 
have produced desired results in the short run, but 
ultimately all such attempts led to insurrection and 
rebellion. As Brandeis J. proclaimed in Whitney v. 
California, 274 U.S. 357 (1927), at pp. 375-76, such a 

oppressive endeavours are incompatible with the 
democratic vision which inspired the United States 
Constitution and the rights enunciated therein: 

b 

Those who won our independence believed that the 
final end of the State was to make men free to develop 
their faculties .... They valued liberty both as an end 
and as a means. They believed liberty to be the secret of c 
happiness and courage to be the secret of liberty .... 
Believing in the power of reason as applied through 
public discussion, they eschewed silence coerced by 
law-the argument of force in its worst form. Recogniz
ing the occasional tyrannies of governing majorities, a 
they amended the Constitution so that free speech and 
assembly should be guaranteed. 

de leur droit d'exprimer leur dissidence et leur desap
probation, a pu produire Jes resultats souhaites a court 
terme, mais, en demier ressort, ces tentatives ont 
toutes conduit a des insurrections et a des rebellions. 
Comme le juge Brandeis l'a affirme dans l'arrer 
Whitney v. California, 274 U.S. 357 (1927), aux pp. 
375 et 376, ces efforts d'oppression sont incompa
tibles avec la vision democratique a l'origine de la 
Constitution des Etats-Unis et des droits qui y sont 
consacres: 

[TRADUCTION] Ceux qui ont acquis notre indepen-
dance croyaient que le but ultime de l'Etat etait de per
mettre aux hommes de s'epanouir [ ... ] Ils privilegiaient 
Ia liberte a la fois comme une fin et comme un moyen. 
Ils croyaient que la liberte etait le secret du bonheur 
et le courage, le secret de la liberte [ ... ] Paree qu'ils 
croyaient au pouvoir de la raison dans !es discussions 
publiques, ils refusaient le silence impose par Ia Joi-la 
pire forme d'exercice de Ia force. Reconnaissant Jes 
tyrannies occasionnelles de Ia majorite au pouvoir, ils 
ont modifie la Constitution pour garantir la liberte de 
parole et de reunion. 

The United States Supreme Court has long recog
nized: 

Il y a longtemps que la Cour supreme des Etats
e Unis reconnait: 

. . . a profound national commitment to the principle 
that debate on public issues should be uninhibited, 
robust, and wide-open, and that it may well include 
vehement, caustic, and sometimes unpleasantly sharp 
attacks on government and public officials. 

(New York Times Co. v. Sullivan, 376 U.S. 254 
(1964), at p. 270.) 

Free debate has often been perceived as the opti
mal means to discover "truth"-through the "market
place of ideas" in which truth will ultimately prevail. 
A well-known judicial formulation is found in 
Holmes J.'s dissent in Abrams v. United States, 250 
U.S. 616 (1919), at p. 630: 

... the best test of truth is the power of the thought to 
get itself accepted in the competition of the market .... 

Furthermore the process will proliferate an abun
dance of varied perceptions which will expose the 
weaknesses of certain ideas and the strengths of 
others. However, as John Stuart Mill argued in On 

[TRADUCT!ON] . . . un engagement national profond a 
I' egard du principe portant que Jes debats sur Jes ques
tions . publiques devraient etre illimites, solides et 

f ouverts, et qu'ils peuvent comprendre des attaques vio
lentes, caustiques et parfois desagreablement cinglantes 
envers le gouvemement et Jes fonctionnaires. 

(New York Times Co. v. Sullivan, 376 U.S. 254 
g (1964), a lap. 270.) 

On a souvent cru que le debat public etait le meil
leur moyen de parvenir a la «Verite»-par le [TRA

DUCTION] «march6 des idees» qui permet a la verite 

11 de triompher en demier ressort. Une formulation 
judiciaire bien connue est celle du juge Holmes, dis
sident, dans l'arret Abrams v. United States, 250 U.S. 
616 (1919), a lap. 630: 

[TRADUCTION] ... le meilleur test de la verite est le pou
voir de Ia pensee de se faire accepter dans la competi
tion du marche ... 

En outre, le processus donnera lieu a une multitude 
j de perceptions diverses qui feront ressortir les fai

blesses de certaines id6es et les forces des autres. 
Cependant, comme John Stuart Mill l'a souligne dans 
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Liberty and Considetations on Representative Gov
ernment (1946), at p. 16: 

On Liberty and Considerations on Representative 
Government (1946), a lap. 16: 

[TRADUCTION] II est toutefois evident en soi, autant Yet it is as evident in itself, as any amount of argument 
can make it, that ages are no more infallible than indi
viduals; every age having held many opinions which 
subsequent ages have deemed not only false but absurd; 
and it is as certain that many opinions now general will 
be rejected by future ages, as it is that many, once gen
eral, are rejected by the present. 

a qu'apres de longues discussions, qu'une epoque n'est 
pas plus infaillible que des individus, car chaque epoque 
a ete caracterisee par un grand nombre d'opinions qui, a 
des epoques subsequentes, ont ete considerees non seu
lement comme fausses mais comme absurdes; et ii est 
tout autant certain que beaucoup d'opinions generale-

b 

c 

ment acceptees maintenant seront un jour rejetees de la 
meme maniere que le sont a present un ban nombre 
d'opinions jadis courantes. 

L'argument est attrayant parce qu'il reconnait que 
ce qui est vrai pour une generation est faux pour l'au-
tre-et ii existe un optimisme sous-jacent a l'evolu
tion des idees. Cependant, surtout dans le domaine du 
debat politique, c'est l'idee elle-meme qui doit etre 

The argument is appealing in that it acknowledges 
that one generation's truth is another generation's fal
lacy-and there is an underlying optimism in the 
evolution of ideas. However, especially in the realm 
of political debate, it is the idea itself that must be 
encouraged, regardless of its apparent veracity. In 
fact, there can be no "political truth"-assertions to 
the contrary may be welcome in the context of cam
paign literature, but not as a basis for repression of 
political challengers. 

d encouragee, sans egard a son exactitude apparente. 
Dans les faits, il ne peut y avoir de [TRADUCTION] 
«verite politique»--des affirmations contraires peu
vent etre bienvenues dans la propagande ecrite distri
buee dans le cadre d'une campagne, mais non servir 

e de fondement a la repression des contestataires poli
tiques. 

Freedom of expression, like freedom of religion, 
serves to anchor the very essence of our democratic 
political and societal structure. As expressed by Jack- f 
son J., in West Virginia State Board of Education v. 
Barnette, 319 U.S. 624 (1943), at p. 642, "[i]fthere is 
any fixed star in our constitutional constellation, it is 
that no official, high or petty, can prescribe what g 

shall be orthodox in politics, nationalism, religion, or 
other matters of opinion or force citizens to confess 
by word or act their faith therein". Robert J. Sharpe 
explains the futility of basing this axiom merely upon 
some yearning for ultimate truth, in "Commercial II 

Expression and the Charter" (1987), 37 U.T.L.J. 229, 
at p. 236: 

The essence of the market-place of ideas argument is 
that control and regulation of expression is intolerable 
because we can trust no government to know the truth. 
Those who purport to legislate the truth invariably tum 
out to be tyrants. The market-place of ideas argument j 

La liberte d'expressioil, comme la liberte de reli
gion, sert a ancrer l 'essence meme de la structure 
politique et sociale de notre democratie. A l'instar du 
juge Jackson dans l'arret West Virginia State Board of 
Education v. Barnette, 319 U.S. 624 (1943), a lap. 
642 [TRADUCTION] «[s]'il existe chez nous un prin
cipe constitutionnel intangible c'est celui-ci: nul 
fonctionnaire, peu importe son rang, ne peut prescrire 
l'orthodoxie en matiere de politique, de nationalisme 
ou de religion ou dans d'autres affaires d'opinion, ni 
forcer les citoyens a avouer par des paroles OU par 
des gestes leur croyance a cette orthodoxie.» Le pro
fesseur Robert J. Sharpe explique la !utilite de fonder 
cet axiome sur le seul desir de parvenir en dernier 
ressort a la verite dans «Commercial Expression and 
the Charter» (1987), 37 U.T .L.J. 229, a lap. 236: 

[TRADUCTION] L'essence de ]'argument du marche des 
idees est que le contr6le et la reglementation de !'ex
pression sont intolerables parce qu' on ne saurait avoir 
confiance qu'un gouvemement puisse savoir la verite. 
Ceux qui pretendent faire des lois sur la verite s'averent 
invariablement des tyrans. L'argument du marcM des 
idees fait appel a un processus ouvert justement parce 
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prescribes an open process precisely because we cannot 
agree on what is the truth. [Emphasis added.] 

que nous ne pouvons nous entendre sur ce qu'est la 
verite. [Je souligne.] 

De fa se justifie la forme la plus etendue de liberte 
d'opinion politique qui decoule non pas d'une recher
che abstraite de la verite, mais plut6t de l'objectif 
concret de protection de la democratie. Dans 
Reference Re Alberta Statutes, [1938] R.C.S. 100, 
aux pp. 145 et 146, le juge Cannon a conclu que la 

Hence the justification for the widest freedom of 
political speech stems not only from some abstract a 

search for truth, but also from the tangible goal of 
preserving democracy. As this Court stated in Refer
ence Re Alberta Statutes, [1938] S.C.R. 100, at pp. 
145-46, where Cannon J. held that freedom of 
expression was beyond provincial competence since 
expression is necessary to the functioning of a 
democracy: 

h liberte d'expression ne relevait pas de la competence 
provinciale puisque !'expression est necessaire au 
fonctionnement d'une democratie: 

Freedom of discussion is essential to enlighten public 
opinion in a democratic State; it cannot be curtailed 
without affecting the right of the people to be informed 
through sources independent of the government con
cerning matters of public interest. There must be an 
untrammelled publication of the news and political 
opinions of the political parties contending for ascen
dancy . . . . Democracy cannot be maintained without 
its foundation: free public opinion and free discussion 
throughout the nation of all matters affecting the State 
within the limits set by the criminal code and the com
mon law. 

And Duff C.J. stated, at p. 133, that "it is axiomatic 
that the practice of this right of free public discussion 
of public affairs, notwithstanding its incidental mis
chiefs, is the breath of life for parliamentary insti
tutions". 

[TRADUCTION] La liberte de discussion est essentielle, 
c dans un Etat democratique, pour eclairer !'opinion 

publique; on ne peut la restreindre sans toucher au droit 
du peuple d'etre informe, en ce qui concerne des 
matieres d'interet public, grace a des sources indepen
dantes du gouvernement. Les nouvelles, ainsi que Jes 

d opinions politiques des partis politiques qui luttent pour 
le pouvoir, doivent etre publiees sans entraves [ ... ] La 
democratie ne peut se maintenir sans son fondement: 
une opinion publique libre et la libre discussion, de par 
toute la nation et dans Jes limites que fixent le Code cri
minel et la common law, de toutes Jes affaires qui inte-

e ressent l'Etat. 

Le juge en chef Duff, pour sa part, ecrivait, a la p. 
133, [TRADUCTION] «qu'il est evident que l'usage de 

f ce droit de libre discussion des affaires publiques, 
malgre Jes difficultes qu'il peut causer a l'occasion, 
est au creur meme de nos institutions par
lementaires.» 

Dans l'arret Boucher v. The King, [1951] R.C.S. 
265, la Cour a restreint la portee du crime de sedition, 
affirmant que rien de moins qu'une intention d'inci
ter le peuple a la violence, au desordre public OU a la 
conduite illegale contre le gouvernement ne saurait 

In Boucher v. The King, [1951] S.C.R. 265, the g 

Court restricted the scope of the crime of sedition, 
holding that nothing short of an intention to incite the 
people to violence, public disorder, or unlawful con
duct against the government suffices to support a 
conviction. Rand J. held, at p. 288: Ii justifier une declaration de culpabilite. Le juge Rand 

affirme, a lap. 288: 

Freedom in thought and speech and disagreement in 
ideas and beliefs, on every conceivable subject, are of 
the essence of our life. The clash of critical discussion 
on political, social and religious subjects has too deeply 
become the stuff of daily experience to suggest that 
mere ill-will as a product of controversy can strike down 
the latter with illegality . . . . Controversial fury is 
aroused constantly by differences in abstract concep
tions; heresy in some fields is again a mortal sin; there 
can be fanatical puritanism in ideas as well as in morals; 

[TRADUCTION] La liberte d'opinion et de parole et 
Jes divergences d'opinions en matiere d'idees et de 
croyances sur tous les sujets concevables sont !'essence 
de notre vie. Le choc des discussions critiques sur des 
sujets politiques, sociaux et religieux est tellement ancre 
dans !'experience quotidienne qu'on ne peut incriminer 
les controverses pour le seul motif qu'elles font naltre 

j des inimities [ ... ] Des divergences d'opinions sur des 
conceptions abstraites sou!event continuellement de 
vives controverses; dans certains domaines l 'heresie 
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but our compact of free society accepts and absorbs 
these differences and they are exercised at large within 
the framework of freedom and order on broader and 
deeper uniformities as bases of social stability. 

tient encore du peche mortel; les idees au meme titre 
que les etres humains peuvent porter l'empreinte d'un 
puritanisme fanatique; mais notre societe libre accepte 
et assimile ces differences et, reposant sur une unifor-

a mite plus profonde et plus etendue qui constitue le fon
dement de la stabilite sociale, elles se manifestent dans 
le cadre general de la liberte et de l'ordre. 

In Switzman v. Elbling, supra, the Court reviewed 
the Quebec "padlock law", which made it illegal for b 

any owner or tenant to use or allow the use of prem
ises "to propagate communism or bolshevism by any 
means whatsoever". It was also an offence to print, 
publish, or distribute any materials tending to have 
the same effect. Striking down the law, Rand J., at c 

pp. 304-5, again advocated an extensive scope for 
expression: 

d 

Dans l'arret Switzman v. Elbling, precite, la Cour a 
examine la «loi du cadenas» du Quebec. Celle-ci pre~ 
voyait qu'il etait illegal pour toute personne qui pos
sedait ou occupait une maison de l'utiliser ou de per
mettre qu'elle soit utilisee pour [TRADUCTION] 

«propager le communisme ou le bolchevisme par 
quelque moyen que ce soit». II etait egalement illegal 
d'imprimer, de publier ou de distribuer des docu-
ments de meme tendance. En declarant la loi illegale, 
le juge Rand a de nouveau plaide en faveur d'une 
portee etendue de !'expression, aux pp. 304 et 305: 

[TRADUCTION] On ne suggere pas que le theatre 
d'etudes, de discussions ou de propagation d'opinions 
sur n'importe quel sujet ait jamais ete soumis a des 
sanctions legales au titre des nuisances. Depuis un siecle 

That the scene of study, discussion or dissemination 
of views or opinions on any matter has ever been 
brought under legal sanction in terms of nuisance is not 
suggested. For the past century and a half in both the 
United Kingdom and Canada, there has been a steady 
removal of restraints on this freedom, stopping only at 
perimeters where the foundation of the freedom itself is 
threatened. Apart from sedition, obscene writings and 
criminal libels, the public law leaves the literary, discur
sive and polemic use of language, in the broadest sense, 
free. 

e et demi, tant au Royaume-Uni qu'au Canada, ii y a eu 
un constant recul des contraintes imposees a cette 
liberte, recul qui ne s'est arrete que Ia ou !es fondements 
memes de cette liberte etaient menaces. La sedition, la 
litterature obscene et le libelle criminel mis a part, le 

f droit public permet librement I 'utilisation litteraire, phi
losophique et polemique du langage, corn;:u dans son 
sens le plus large. 

Since the advent of the Charter, this Court has dis
cussed the values and principles underlying the free- g 

dom of expression. These were admirably reviewed 
by Dickson C.J. in Keegstra, supra, where he stated 
(at pp. 727-28), referring to a passage from Ford v. 
Quebec (Attorney General), [1988] 2 S.C.R. 712: 

Depuis l'avenement de la Charte, notre Cour a dis
cute des valeurs et des principes sous-jacents a la 
liberte d'expression. Ceux-ci ont ere admirablement 
analyses par le juge en chef Dickson dans l'arret 
Keegstra, precite, ou il affirme (aux pp. 727 et 728), 
au sujet d'un passage de l'arret Ford c. Quebec (Pro-

h cureur general), [1988] 2 R.C.S. 712: 

As is evident from the quotation just given, the reach 
of s. 2(b) is potentially very wide, expression being 
deserving of constitutional protection if "it serves indi
vidual and societal values in a free and democratic soci
ety". In subsequent cases, the Court has not lost sight of 
this broad view of the values underlying the freedom of 
expression, though the majority decision in Irwin Toy 
perhaps goes further towards stressing as primary the 
"democratic commitment" said to delineate the pro- j 
tected sphere of liberty (p. 971 ). Moreover, the Court 
has attempted to articulate more precisely some of the 

II se degage nettement del'extrait precite que la por
tee de l'al. 2b) peut etre tres large puisque ]'expression 
merite une protection constitutionnelle si elle sert a 
«promouvoir certaines valeurs individuelles et collec
tives dans une societe libre et democratique». Dans ses 
arrets subsequents, la Cour n 'a pas perdu de vue cette 
conception large des valeurs sous-tendant la liberte 
d'expression, quoique la decision de la majorite dans 
l'affaire bwin Toy insiste peut-etre plus fortement sur le 
caractere primordial de «!'engagement democratique» 
qui delimite Ia sphere de liberte protegee (p. 971). De 
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conv1ct10ns fueling the freedom of expression, these 
being summarized in Irwin Toy (at p. 976) as follows: 
(1) seeking and attaining truth is an inherently good 
activity; (2) participation in social and political deci
sion-making is to be fostered and encouraged; and (3) a 
diversity in forms of individual self-fulfillment and 
human flourishing ought to be cultivated in a tolerant 
and welcoming environment for the sake of both those 
who convey a meaning and those to whom the meaning 

plus, la Cour a tente d'arriver a une formulation plus 
exacte de certaines convictions dont procMe la liberte 
d'expression, resumees ainsi dans l'arret Irwin Toy (a la 
p. 976): (1) la recherche et Ia decouverte de la verite est 
une activite qui est bonne en soi; (2) la participation a la 
prise de decisions d'interet social et politique doit etre 
encouragee et favorisee; et (3) la diversite des formes 
d'enrichissement et d'epanouissement personnels doit 
etre encouragee dans une societe qui est tolerante et 

is conveyed. 

Before embarking on an analysis of our Charter 
provisions and their application to the present case, I 
wish to stress at this point that the above discussion is 
not designed to carve out "political expression" as a 
distinct category to be analysed apart from freedom 
of expression considerations generally. Rather, the 
political nature of the speech at issue merely focuses 
on the competing interests that must be balanced on 
the constitutional scales. The characterization of the 
particular speech at issue, as political, commercial or 
otherwise, will merely be among the many factors to 
be taken into account. These concerns will be 
explored in greater detail when assessing the consti
tutionality of the provision itself. 

Section 2(b) of the Charter 

When reviewing the ambit of protected expression 
this Court has often referred to American decisions. 
The United States Supreme Court has long been 
grappling with the formulation of an appropriate test, 
and in the process it has created a whole series of 
standards that have been applied somewhat unpre
dictably over the years. We must recognize the differ
ences in approach which result from our distinctive 
constitutional documents. In Keegstra, supra, Dick
son C.J. addressed this at p. 740: 

Canada and the United States are not alike in every way, 
nor have the documents entrenching human rights in our 
two countries arisen in the same context. It is only com
mon sense to recognize that; just as similarities will jus
tify borrowing from the American experience, differ
ences may require that Canada's constitutional vision 
depart from that endorsed in the United States. 

b accueillante, tant a l'egard de ceux qui transmettent un 
message qu'a l'egard de ceux a qui ii est destine. 

Avant d'entreprendre un examen des dispositions 
de notre Charte et de leur application en l'espece, je 

c veux souligner immediatement que la discussion qui· 
precede ne vise pas a identifier «!'expression poli
tique» comme categorie distincte qu'on doit analyser 
independamment des considerations generales sur la 
liberte d'expression. Au contraire, la nature politique 

d de !'expression, ici en cause, ne fait que mettre !'ac
cent sur les interets divergents qui doivent etre soupe
ses selon les normes constitutionnelles. La qualifica
tion d'un discours particulier de politique, 
commercial ou autrement, n'est qu'un facteur parmi 

e tous ceux dont on doit tenir compte. Ces questions 
seront examinees plus en detail lorsqu'il s'agira de 
determiner la constitutionnalite de la disposition 
elle-meme. 

1 L'alinea 2b) de la Charte 

Lorsqu'elle a eu a examiner la portee de !'expres
sion protegee, notre Cour s 'est sou vent referee aux 

g decisions americaines. La Cour supreme des Etats
U nis a longtemps eu de la difficulte a formuler un 
test approprie et, ce faisant, elle a cree toute une serie 
de nonnes qui ont ete appliquees de fac;:on plutot 
imprevisible au fil des ans. Nous devons reconnaltre 

II que nous avons une approche differente qui decoule 
de nos documents constitutionnels distincts. Dans 
l'arret Keegstra, precite, le juge en chef Dickson a 
traite de cette question a lap. 740: 

Le Canada et !es Etats-Unis ne sont pas en tous points 
pareils et les documents consacrant !es droits de la per
sonne dans nos deux pays n'ont pas pris naissance dans 
des contextes identiques. Le simple bon sens nous 
oblige a reconnaltre que, de meme que Jes similitudes 

j justifieront des emprunts a !'experience americaine, de 
meme les differences pourront exiger que la vision cons
titutionnelle canadienne s'ecarte de la vision americaine. 
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Notwithstanding our diffe1cnces, it may be helpful 
here to look at the American experience, not with a 
view to applying their decisions blindly but rather to 
learn from the process through which they were 
derived. 

The First Amendment reads as follows: 

a 

Congress shall make no law respecting an establish
ment of religion, or prohibiting the free exercise thereof; b 
or abridging the freedom of speech, or of the press; or 
the right of the people peaceably to assemble, and to 
petition the Government for a redress of grievances. 

The fundamental nature of this set of guarantees is 
c 

underscored by its primacy-this is the first amend
ment. However, the different structures of our two 
constitutional documents require that the balancing 
tests be undertaken at different stages of the analysis. d 

In the United States any limitations on the First 
Amendment, to the extent that any limitations exist, 
must be internal to the provision itself. The U.S. Con
stitution does not contain a s. 1. For these and other 
reasons A. Wayne MacKay cautions, in "Freedom of e 
Expression: Is it AH Just Talk?" (1989), 68 Can. Bar 
Rev. 713, at p. 719, that: 

f 

En depit de nos differences, il peut etre utile de se 
pencher sur !'experience americaine, non pas en vue 
d'appliquer aveuglement leurs decisions, mais plutot 
pour tirer profit du processus dont elles sont le fruit. 

Le Premier amendement est ainsi redige: 

[TRADUCTION] Le Congres ne fera aucune loi relative
ment a l'etablissement d'une religion OU en interdisant 
le libre exercice; ou restreignant la liberte de parole ou 
de la presse; ou le droit du peuple de s'assembler paisi
blement, et d'adresser des petitions au gouvemement 
pour une reparation de ses torts. 

Le caractere fondamental de cette serie de garan
ties est souligne par sa preponderance: ii s'agit du 
premier amendement. Cependant, les structures diffe
rentes de nos deux documents constitutionnels font 
que l'evaluation des interets en jeu doit etre entre
prise a un stade different de l'analyse. Aux Etats
Unis, !es restrictions au Premier amendement, dans la 
mesure OU il en existe, doivent etre prevues a l'inte
rieur meme de la disposition. La Constitution ameri-
caine n'a pas de disposition equivalente a notre arti
cle premier. Pour ces raisons ainsi que pour d'autres, 
A. Wayne MacKay met en garde dans «Free
dom of Expression: Is it All Just Talk?» (1989), 68 R. 
du B. can. 713, a lap. 719: 

[TRADUCTION] Le cas echeant, que devraient faire !es 
tribunaux canadiens de ces diverses decisions rendues 
aux Etats-Unis? En premier lieu, de fa<;on preliminaire, 
ii faudrait tenir compte des differences importantes d 'or-

What if anything should Canadian courts do with 
these various rationales evolved in the United States? 
As a first preliminary matter, account should be taken of 
the significant political and social differences between 
the two countries and how this has been reflected in 
their historical approaches to freedom of expression and 
the press. As a second preliminary matter, the linguistic 
differences between the respective guarantees of free
dom of expression should be considered, and in particu
lar the European roots of the Canadian provision-sec
tion 2(b) of the Charter. 

g dre politique et social qui separent !es deux pays et de la 
fa<;on dont elles ont teinte leur point de vue traditionnel 
de la libe1te d'expression et de la liberte de la presse. En 
second lieu, toujours de fa9on preliminaire, !es diffe
rences linguistiques entre !es garanties respectives de la 

On a more substantive basis the American rationales 
should only be used to the extent that they are useful for 
advancing the purposes and values of the Canadian doc
ument. [Emphasis added.] 

And, as Professor MacKay points out at p. 730: 

Ii liberte d'expression doivent etre etudiees et notamment, 
I' origine europeenne de la (lisposition tanadienne-1 'al. 
2b) de la Charte. 

Quant au fond, !es decisions americaines ne devraient 
etre employees que dans la mesure ou elles peuvent ser
vir a la promotion des valeurs et des objectifs du docu
ment canadien. [Je souligne.] 

Et, comme le professeur MacKay le souligne, a la 
p. 730: 

j 
While the Americans must do their balancing in the con- [TRADUCT!ON] Tandis que !es Americains doivent faire 
text of the definition of the right, Canadians can take leur evaluation dans le contexte de la definition du droit, 
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advantage of the existence of section I. A priori exclu
sions of whole categories of free expression are not nec
essary in Canada. 

Hence we should be particularly vigilant to formu- a 

late a "made in Canada" standard, that is sensitive to 
the legal, sociological, and political characteristics 
which inspired the Canadian Charter of Rights and 
Freedoms and its subsequent development. 

b 

Jes Canadiens beneficient de !'existence de !'article pre
mier. Au Canada, !'exclusion a priori d'entieres catego
ries de libre expression n'est pas necessaire. 

Nous devrions done veiller particulierement a for-
muler une norme purement canadienne, qui soit sen
sible aux caracteristiques juridiques, sociologiques et 
politiques qui ont inspire la Charte canadienne des 
droits et libertes et son evolution subsequente. 

Les arrets rendus avant !'adoption de la Charte 
reconnaissaient que les droits ne sont pas absolus. 
Voir notamment Reference Re Alberta Statutes, pre-

The pre-Charter decisions appreciated that rights 
are not absolute. See e.g. Reference Re Alberta Stat
utes, supra; Boucher v. The King, supra; Saumur v. 
City of Quebec, [1953] 2 S.C.R. 299; and Switzman v. 
Elbling, supra. Another example of this recognition 
can be found in Fraser v. Public Service Staff Rela
tions Board, [1985] 2 S.C.R. 455, the last pre-Charter 
case on freedom of expression, where Dickson C.J. 
wrote, at pp. 467-68: 

c cite, Boucher v. The King, precite, Saumur v. City of 
Quebec, [1953] 2 R.C.S. 299, et Switzman v. Elbling, 
precite. Dans un autre exemple de cette reconnais
sance, Fraser c. Commission des relations de travail 
dans la Fonction publique, [1985] 2 R.C.S. 455, la 

d demiere decision rendue au sujet de la liberte d'ex
pression avant la proclamation de la Charte, le juge 
en chef Dickson ecrivait, aux pp. 467 et 468: 

. . . our democratic system is deeply rooted in, and 
thrives on, free and robust public discussion of public e 
issues. As a general rule, all members of society should 
be permitted, indeed encouraged, to participate in that 
discussion. 

f 

On the other side, however, it is equally obvious that 
free speech or expression is not an absolute, unqualified 
value. Other values must be weighed with it. Sometimes 
these other values supplement, and build on, the value g 

of speech. But in other situations there is a collision. 
When that happens the value of speech may be cut back 
if the competing value is a powerful one. Thus, for 
example, we have laws dealing with libel and slander, 
sedition and blasphemy. We also have laws imposing h 
restrictions on the press in the interests of, for example, 
ensuring a fair trial or protecting the privacy of minors 
or victims of sexual assaults. 

The parameters of freedom of expression have 
been explored more expansively since the promulga- j 

tion of the Charter, and these decisions have shed 
fresh light on venerable principles as well as illumi-

... notre systeme democratique est profondement ancre 
sur une discussion libre et franche des questions d'inte
ret public et profite de cette discussion. En regle gene
rale, tous Jes membres de la societe devraient etre auto
rises a participer a cette discussion et meme encourages 
a le faire. 

Toutefois, il est par ailleurs egalement evident que la 
liberte de parole ou d'expression n'est pas une valeur 
absolue et inconditionnelle. Il faut tenir compte de cer
taines autres valeurs. Quelquefois ces autres valeurs 
viennent completer la liberte de parole et ajouter a cel
le-ci. Toutefois, dans d'autres situations elles sont en 
conflit. Lorsque cela se produit, la liberte de parole peut 
etre rectuite si la valeur qui est en conflit avec elle est 
puissante. Ainsi, par exemple, nous avons des lois qui 
traitent de la diffamation ecrite et verbale, des propos 
seditieux et du blaspheme. Nous avons egalement des 
lois qui imposent des restrictions a la presse afin, par 
exemple, d'assurer un proces equitable OU de proteger Ja 
vie privee des mineurs ou des victimes d'agressions 
sexuelles. 

Les parametres de la liberte d'expression ont ete 
examines plus en profondeur depuis l' adoption de la 
Charte et ces decisions donnent un nouvel eclairage a 
des principes venerab1es et tracent une voie nouvelle 



180 COM. COMMONWEALTH OF CANADA v. CANADA L'Heureux-Dube J. [1991] 1 S.C.R. 

nating a new path for the development of this funda
mental liberty. 

A threshold question which must first be addressed 
is whether or not the Charter created new rights or a 
whether it codified pre-existing rights. This debate 
has focused on the Canadian Bill of Rights, under 
which the scope of an invoked freedom was often 
limited by government property rights. However, the 
difference in approach has been eloquently presented 
by Judge Rosalie Abella in "The Social and Legal 
Paradigms of Equality" (1989), 1 W.R.L.S.l. 5, at p. 

b 

et eclatante pour l 'evolution de cette liberte fon
damentale. 

Des le depart, la premiere question qui se pose est 
de determiner si la Charte a cree de nouveaux droits 
ou si elle n'a fait que codifier des droits existants. Ce 
debat a mis en parallele la Declaration canadienne 
des droits, en vertu de laquelle la portee d'une liberte 
donnee etait souvent restreinte par les droits de pro-
priete du gouvemement. Le juge Rosalie Abella a 
cependant expose de fai~on eloquente Jes differences 
d'approche dans «The Social and Legal Paradigms of 
Equality» (1989), 1 W.R.L.S.I. 5, a la p. 6. Elle fait 6, where she explores the background of equality pro

visions and its entrenchment in the Charter: c l'historique des dispositions relatives a l'egalite et de 
leur inclusion dans la Charte: 

Most of the Charter's rights, including equality, had 
been substantially included in the Charter's statutory 
ancestor, the Bill of Rights. But that statute lacked the 
stature of constitutional entrenchment, and it tended to 
suffer from juridical emaciation, starved as it was by a 
judiciary anxious to keep the Bill of Rights on a policy
free diet. [Emphasis added.] 

[TRADUCTION] La plupart des droits garantis par Ia 
Charte, y compris le droit a l'egalite, etaient essentielle
ment prevus dans le document precedant Ia Charte, la 

d Declaration des droits. Mais cette Joi n'avait pas le sta
tllt d'un document constitutionnel et elle souffrait sou
vent d'anorexie juridique, affamee par des tribunaux 
anxieux de faire suivre a la Declaration des droits une 
diete depourvue de toute question d'ordre politigue. [Je 

e souligne.] 

Certains tribunaux, comme la Cour d'appel de la 
Colombie-Britannique dans Cromer v. B.C. Teachers' 
Federation, [1986] 5 W.W.R. 638, ont hesite a recon
naltre des droits plus genereux dans la Charte, con
cluant plutot que celle-ci n'a fait que consacrer et 
essentiellement cristalliser les droits existants. Dans 
Cromer, une association de professeurs avait porte 
des accusations d'ordre disciplinaire contre Cromer, 
lui reprochant d'avoir contrevenu a un code de deon-
tologie en critiquant publiquement un collegue de tra
vail. Le juge Lambert a conclu, au nom de la cour, 
que la Charte ne formulait aucun droit nouveau et 

Some courts, such as the British Columbia Court 
of Appeal in Cromer v. B.C. Teachers' Federation, 
[1986] 5 W.W.R. 638, have resisted the cultivation of 
broader rights under the Charter, finding instead that f 
the Charter merely enshrined, and essentially froze, 
existing rights. In Cromer, a teachers' federation 
brought disciplinary charges against Cromer, who 
was alleged to have breached the Code of Ethics by g 
publicly criticising a fellow teacher. Lambert J.A., 
for the court, held that the Charter contained no new 
rights, and instead the courts should look to pre
Charter jurisprudence. He framed the question to be 
resolved as follows, at p. 647: h que les tribunaux devraient s'en tenir a la jurispru

dence existante avant !'adoption de la Charte. 11 a 
formule ainsi la question a resoudre, a lap. 647: 

To adopt Rand l's language, the question in this case 
becomes: whether the phrase "freedom of expression" in { 
s. 2 of the Charter is describing the whole original free
dom or the residue within the periphery of counter
vailing rights. Does it describe an absolute freedom, to 
be restricted only under s. I, or does it describe the bun
dle of civil rights that arise as protection against j 
infringements of free speech? 

[TRADUCTION] Selon les termes utilises par le juge 
Rand, Ia question posee en l'espece est Ia suivante: Ia 
«liberte d'expression» prevue a l'art. 2 de la Charte 
decrit-elle toute la liberte garantie au depart ou ce qu'il 
en reste dans le contexte des autres droits qui servent de 
contrepoids? S'agit-il d'une liberte absolue, restreinte 
uniquement par !'application de !'article premier ou 
s'agit-il de !'ensemble des droits civils qui servent de 
protection contre Jes violations de la liberte de parole? 
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Lambert J.A. answered, at pp. 652 and 657, that: Le juge Lambert a repondu en ces termes, aux pp. 
652 et 657: 

... the content and scope of the substantive rights and [TRADUCTION] ... le contenu et la portee des droits et 
freedoms is to be found in the description of the rights a libertes se trouvent dans la description de ces droits et 
and freedoms themselves . . . libertes ... 

The Charter does not purport to confer new freedoms. It 
gives a constitutional guarantee to the old freedoms and, 
in so doing, it protects them. But, in my opinion, it did 
not transform them. Section I merely places limits on 
the extent of the constitutional guarantee. The freedom 
of expression itself remains the same freedom as existed 
before the adoption of the Charter, and it remains sub
ject to the same balancing process against other impor
tant and often compelling values. 

La Charte n' a pas pour but de conferer de nouvelles 
b libertes. Elle assure une garantie constitutionnelle des 

anciennes libertes et !es protege par le fait meme. J'es
time cependant qu'elle ne !es a pas transformees. L'ar
ticle premier a simplement apporte des restrictions a la 
portee de la garantie constitutionnelle. La liberte d'ex-

c pression demeure la meme liberte qui existait avant 
!'adoption de la Charte, et elle demeure assujettie au 
meme processus d'evaluation en fonction d'autres 
valeurs importantes et souvent imperieuses. 

II est maintenant toutefois incteniable que la Charle 
doit recevoir une interpretation large et liberale, capa
ble de s'adapter aux conditions et aux problemes 
sociaux actuels et futurs. Comme l'affirmait le juge 
Dickson dans R. c. Big M Drug Mart Ltd., precite, 

However, it is now incontrovertible that the Char- d 
ter, in order to be capable of adapting to the social 
conditions and problems of the present and the future, 
must be given a purposive and expansive interpreta
tion. As Dickson J. articulated in R. v. Big M Drug 
Mart, supra, at pp. 342-44: e aux pp. 342 a 344: 

The basis of the majority's interpretation in Robert
son and Rosetanni, supra, is the fact that the language of 
the Canadian Bill of Rights is merely declaratory: by s. 
1 of the Canadian Bill of Rights, certain existing free
doms are "recognized and declared", including freedom 
of religion. For Ritchie J. this language dramatically 
narrowed the possible interpretation of the rights and 
freedoms enunciated by the Canadian Bill of Rights: 

I agree with the submission of the respondent that the 
Charter is intended to set a standard upon which present 
as well as future legislation is to be tested. Therefore the 
meaning of the concept of freedom of conscience and 
religion is not to be determined solely by the degree to 
which that right was enjoyed by Canadians prior to the 
proclamation of the Charter. [Emphasis added.] 

L'interpretation de Ia Cour a la majorite dans l'arret 
Robertson and Rosetanni, precite, se fonde sur le fait 
que le Iangage utilise dans la Declaration canadienne 

f des droits est purement declaratoire: a !'article 1 de la 
Declaration canadienne des droits, ii est «reconnu et 
declare» que certaines libertes deja existantes, notam
ment la liberte de religion, continuent d'exister. Selon le 
juge Ritchie, ce Iangage restreint sensiblement Ia fai;on 

g dont ii est possible d'interpreter !es droits et libertes 
enonces dans la Declaration canadienne des droits: 

Je suis d'accord avec I'intimee que la Charte vise a eta-
h blir une norme en fonction de laquelle les lois actuelles 

et futures seront appreciees. Done, le sens du concept de 
la liberte de conscience et de religion ne doit pas etre 
determine uniquement en fonction de la mesure dans 
laquelle !es Canadiens jouissaient de. ce droit avant la 
proclamation de la Charte. [Je souligne] 

Cory J.A., now of this Court, offered a resonating 
endorsement of freedom of expression in R. v. 
Kopyto (1987), 24 O.A.C. 81. Mr. Kopyto was con- j 

victed of scandalizing the court for suggesting that 
the police and the courts were not independent of one 

Le juge Cory, alors juge a la Cour d'appel, a 
endosse avec ferveur cette conception de la liberte 
d'expression dans R. v. Kopyto (1987), 24 0.A.C. 81. 
Monsieur Kopyto a ete reconnu coupable d'avoir 
scandalise la cour en suggerant que la police et !es 
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another. Cory J.A. announced that "the rights granted 
by the Charter were not frozen at the moment of its 
enactment; the Charter does more than recognize 
and declare pre-existing rights" (p. 89). The critical 
role of free speech in the political context was specif- a 
ically underscored (at pp. 90-91): 

tribunaux n'etaient pas independants les uns des 
autres. Le juge Cory a statue que [TRADUCTION] «les 
droits conferes par la Charte n' ont pas ete figes au 
moment de l'adoption de celle-ci; la Charte fait bien 
plus que reconnaitre et declarer les droits deja exis
tants» (p. 89). L'importance du role que joue la 

... it is difficult to imagine a more important guarantee 
of freedom to a democratic society than that of freedom 
of expression. A democracy cannot exist without the 
freedom to express new ideas and to put forward opin
ions about the functioning of public institutions. These 
opinions may be critical of existing practices in public 
institutions and of the institutions themselves. However, 
change for the better is dependent upon constructive 
criticism. Nor can it be expected that criticism will 
always be muted by restraint. Frustration with outmoded 
practices will often lead to vigorous and unpropitious 
complaints. Hyperbole and colourful, perhaps even dis
respectful language, may be the necessary touchstone to 
fire the interest and imagination of the public, to the 
need for reform, and to suggest the manner in which 
that reform may be achieved. 

The concept of free and uninhibited speech permeates 
all truly democratic societies. Caustic and biting debate 
is, for example, often the hallmark of election cam
paigns, parliamentary debates and campaigns for the 
establishment of new public institutions or the reform of 
existing practices and institutions. The exchange of 
ideas on important issues is often framed in colourful 
and vitriolic language. So long as comments made on 
matters of public interest are neither obscene nor con
trary to the laws of criminal libel, citizens of a demo
cratic state should not have to worry unduly about the 
framing of their expression of ideas. The very lifeblood 
of democracy is the free exchange of ideas and opin
ions. If these exchanges are stifled, democratic govern
ment itself is threatened. 

History has repeatedly demonstrated that the first step 
taken by totalitarian regimes is to muzzle the media and 
then the individual in order to prevent the dissemination 
of views and opinions that may be contrary to those of 
the government. The vital importance of freedom of 
expression cannot be overemphasized. It is important in 
this context to note that s. 2(b) of the Charter is framed 
in absolute terms, which distinguishes it, for example, 
from s. 8 of the Charter, which guarantees the qualified 

liberte de parole dans un contexte politique y est sou
lignee de fa~on particuliere (aux pp. 90 et 91): 

b [TRADUCTION] ... ii est difficile d'imaginer une garantie 
de liberte qui soit plus importante dans une societe 
democratique que la liberte d'expression. Aucune demo
cratie ne peut exister sans la liberte d'exprimer de nou
velles idees et de proposer des opinions sur le fonction-

c nement des institutions publiques. Ces opinions peuvent 
critiquer les pratiques existantes dans les institutions 
publiques et Jes institutions elles-memes. Cependant, il 
n'y a pas d'amelioration sans critique constructive. Et il 
ne faudrait pas non plus croire que la contrainte contri-

d buera toujours a attenuer la critique. La frustration 
qu'entrafnent les methodes depassees donnera souvent 
lieu a des plaintes vigoureuses et inappropriees. Un dis
cours hyperbolique et colore, parfois meme irrespec
tueux, peut etre la pierre de touche necessaire pour sti-

e muler l'interet et l'imagination du public a l'endroit du 
besoin de reforme, et pour suggerer la fai;on dont ii est 
possible de proc6der a la reforme. 

La notion de liberte de parole illimitee penetre toute 
societe vraiment democratique. Les debats mordants et 

f acerbes sont souvent, par exemple, l'apanage des cam
pagnes electorales, des debats parlementaires et des 
campagnes en faveur de la creation de nouvelles institu
tions publiques OU de la reforme d'institutions OU de 
methodes deja en place. Tant que !es commentaires for-

g mules sur des questions d'ordre public ne sont ni ob
scenes ni contraires aux regles regissant le libelle diffa
matoire, les citoyens d'un Etat democratique ne 
devraient pas s'inquieter indilment au sujet du cadre de 
!'expression de leurs idees. L'ame meme de la democra-

h tie repose Sur le libre echange d'idees et d'opinions. Si 
ces echanges sont reprimeS,' le gouvernement democra-
tique meme est menace. . 

L'histoire en a fait la preuve a maintes reprises: le 
premier geste des regimes totalitaires est de museler !es 
medias d'information puis les citoyens afin d'empecher 
la dissemination d'opinions qui pourraient etre con
traires a celles du gouvernement. On ne saurait trop 
insister sur l'importance vitale de la liberte d'expres-

j sion. Dans ce contexte, ii importe de souligner que l'al. 
2b) de la Cha rte est redige en des termes absolus, ce qui 
le distingue, notamment de l'art. 8 de la Charte qui 
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right to be secure from unreasonable search. The rights 
entrenched in s. 2(b) should therefore only be restricted 
in the clearest of circumstances. 

Cory J.A.'s comments also address another contro
versy regarding the interpretation of s. 2(b): should it 
be construed narrowly, thus avoiding the need to 
resort to s. 1 as fewer Charter violations will be 
established; or should it be read broadly, thus requir
ing that most limitations must be anchored within s. 
1, with the burden of proof resting upon the govern
ment? I prefer the latter approach. As Professor Mac
Kay writes in "Freedom of Expression: Is it All Just 
Talk?", op. cit, at p. 730: 

a 

b 

garantit le droit relatif a la protection contre Jes fouilles 
et les perquisitions abusives. Les droits consacres a !'al. 
2b) ne devraient done etre restreints que dans les cir-

. constances les plus claires. 

Les commentaires du juge Cory touchent egale
ment a un autre aspect controverse de I' interpretation 
de l'al. 2b): cet alinea devrait-il etre interprete restric
tivement, evitant ainsi de recourir a !'article premier 
puisque moins de violations de la Charle seraient eta-
blies ou devrait-il recevoir une interpretation large et 
liberale de sorte que la plupart des restrictions 
devront etre fondees sur !'article premier, le fardeau 

c de la preuve en incombant au gouvemement? Je pre
rere cette demi ere approche. Comme l' ecrit le profes
seur MacKay dans «Freedom of Expression: Is it All 
Just Talk?», lac. cit., a la p. 730: 

Because the burden is on the state rather than on the d 
applicant under section 1, a decision to balance interests 
there, rather than in the right itself, would be one in 
favour of expanding freedom of expression. 

[TRADUCTION] Puisqu'en vertu de !'article premier, le 
fardeau incombe a l'Etat plutot qu'au requerant, la deci
sion d'apprecier les interets a cette etape-fa plutot qu'au 
niveau du droit lui-meme, aurait pour effet d'elargir la 
liberte d'expression. 

While I may not go as far as MacGuigan J. at the 
Court of Appeal, who found that the lack of internal 
modifiers renders the s. 2(b) guarantee "absolute", I 
do believe that it should be given a large and liberal 
application. This appears to be consistent with the 
approach embraced by this Court in its prior interpre
tations of the provision. 

In RWDSU v. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 
S.C.R. 573, the Court examined the issue of secon
dary picketing. On the issue of freedom of expres
sion, Mcintyre J. stressed the continuity with pre
Charter principles, at p. 583: 

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

e 

Meme si je ne puis aller aussi loin que le juge 
MacGuigan, de la Cour d'appel federale, qui a conclu 
que l' absence de qualificatifs intemes rendait «abso-

f Jue» la garantie conferee par l'al. 2b), je crois tout de 
meme qu'elle devrait recevoir une interpretation 
large et lib6rale. Cela semble compatible avec la 
position adoptee par notre Cour jusqu'ici lorsqu'il 
s'est agi d'interpreter ces dispositions. 

g 

Dans SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 
R.C.S. 573, la Cour a examine la question du pique
tage secondaire. Au sujet de la liberte d'expression, 

h le juge Mcintyre a insiste sur la continuite par rapport 
aux principes en vigueur avant la proclamation de la 
Charle, a lap. 583: 

La liberte d'expression n'est toutefois pas une creation 
de la Charte. Elle constitue l'un des concepts fondamen
taux sur lesguels repose le developpement historigue des 
institutions politigues, sociales et educatives de la 
societe occidentale. La democratie representative dans 
sa forme actuelle, qui est en grande partie le fruit de la 

j Iiberte d'exprimer des idees divergentes et d'en discuter, 
depend pour son existence de la preservation et de la 
protection de cette liberte. [Je souligne.] 
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In Ford v. Quebec (Attorney General), supra, this 
Court held that a ban on commercial signs in lan
guages other than French infringed s. 2(b) and was 
not justified under s. 1. The decision made it clear 
that commercial expression fell within the rubric of s. 
2(b). After addressing several philosophical justifica
tions for protecting freedom of expression, the Court, 
at pp. 765-66, acknowledged the value of these con
tributions, yet stressed the importance of developing 
a "made in Canada" test, sensitive to the nuances and 
subtleties of our Charter and the rights secured 
therein: 

Dans l'arret Ford c. Quebec (Procureur general), 
precite, notre Cour a conclu que l'interdiction des 
affiches commerciales ecrites en d'autres langues que 
le frarn;:ais etait contraire a !'al. 2b) et n'etait pas jus'... 

a tifiee en vertu de I' article premier. Cette decision 
porte clairement que !'expression commerciale est 
visee par l'al. 2b). Apres avoir examine plusieurs rai
sons d'ordre philosophique motivant la protection de 
la liberte d'expression, la Cour, tout en reconnaissant, 

b 
aux pp. 765 et 766, la valeur de ces apports, a sou-
ligne !'importance de criteres purement canadiens, 
sensibles aux nuances et aux subtilites de notre 
Charte et aux droits qui y sont garantis: 

Ces tentatives de definition des valeurs qui justifient While these attempts to identify and define the values c 
which justify the constitutional protection of freedom of 
expression are helpful in emphasizing the most impor
tant of them, they tend to be formulated in a philosophi
cal context which fuses the separate questions of 
whether a particular form or act of expression is within 
the ambit of the interests protected by the value of free
dom of expression and the question whether that form 

Ia protection constitutionnel!e de la liberte d'expression 
ont leur utilite pour mettre en relief les plus importantes 
d'entre elles. Toutefois, elles sont, d'une maniere gene
rale, formulees dans un contexte philosophique qui 

d soude Ia question de savoir si tel mode ou telle forme 
d'expression fait partie des interets proteges ·par Ia 
valeur qu'est la Iiberte d'expression, a celle de savoir si, 
en demiere analyse, ce mode ou cette forme d'expres
sion merite, sous le regime de la Charte canadienne 

or act of expression, in the final analysis, deserves pro
tection from interference under the structure of the 
Canadian Charter ... 

Perhaps the most extensive examination of the 
freedom of expression guarantee was undertaken in 
Irwin Toy. There the Court reviewed a ban on adver
tising directed at children. Though ultimately upheld 
under s. 1, the ban was found to constitute an 
infringement of s. 2(b). At pages 968-69, the majority 
set out the proper approach in freedom of expression 
issues: 

[T]he first step to be taken in an inquiry of this kind is 
to discover whether the activity which the plaintiff 
wishes to pursue may properly be characterized as fall
ing within "freedom of expression". 

"Expression" has both a content and a form, and the two 
can be inextricably connected. Activity is expressive if 
it attempts to convey meaning. That meaning is its con
tent. Freedom of expression was entrenched in our Con
stitution ... so as to ensure that everyone can manifest 
their thoughts, opinions, beliefs, indeed all expressions 
of the heart and mind, however unpopular, distasteful or 
contrary to the mainstream. Such protection is, in the 
words of both the Canadian and Quebec Charters, "fun-

e [ ... ] une protection ... 

L'arret Irwin Toy a peut-etre entrepris l'etude la 
plus complete de la garantie de la liberte d'expres
sion. La Coury a examine !'interdiction de la publi-

f cite destinee aux enfants. Meme si, en dernier ressort, 
!'interdiction a ete maintenue en vertu de l'article 
premier, elle a ete reconnue comme une violation de 
l'al. 2b). La majorite a enonce Ia methode appropriee 

g d'aborder les questions de liberte d'expression, aux 
pp. 968 et 969: 

[D]ans ce genre d'examen, la premiere etape consiste a 
determiner si l'on peut dire que I'activite que souhaite 
poursuivre la demanderesse releve de Ia «liberte d'ex-

h pression». 

L' «expression» possecte a la fois un contenu et une 
forme et ces deux el€ments peuvent etre inextricable
ment lies. L'activite est expressive si elle tente de trans
mettre une signification. Le message est son contenu. La 
liberte d'expression a ete consacree par notre Constitu
tion [ ... ] pour assurer que chacun puisse manifester ses 

j pensees, ses opinions, ses croyances, en fait, toutes les 
expressions du creur ou de !'esprit, aussi impopulaires, 
deplaisantes ou contestataires soient-elles. Cette protec-
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damental" because in a free, pluralistic and democratic 
society we prize a diversity of ideas and opinions for 
their inherent value both to the community and to the 
individual. 

tion est, selon Jes Chartes canadienne et quebecoise, 
«fondamentale» parce que dans une societe Iibre, plura
liste et democratique, nous attachons une grande valeur 
a la diversite des idees et des opinions qui est intrinse-

a quement salutaire tant pour la collectivite que pour l'in
dividu. 

Nous ne pouvons done ecarter une activite humaine du We cannot, then, exclude human act1V1ty from the 
scope of guaranteed free expression on the basis of the 
content or meaning being conveyed. Indeed, if the activ
ity conveys or attempts to convey a meaning, it has 
expressive content and prima facie falls within the 
scope of the guarantee ... 

b champ de la garantie de la liberte d'expression en se 
basant sur le contenu ou la signification. En effet, si 
l'activite transmet ou tente de transmettre une significa
tion, elle a un contenu expressif et releve a premiere vue 
du champ de la garantie. 

c 

Since Irwin Toy, this Court has had several oppor
tunities to examine the Charter right of freedom of 
expression and apply the Irwin Toy approach. See for 
example Reference re ss. 193 and I95.l(l)(c) of the 
Criminal Code (Man.), [1990] 1 S.C.R. 1123 (the d 

"Prostitution Reference"), in Rocket v. Royal College 
of Dental Surgeons of Ontario, [1990] 2 S.C.R. 232, 
and in Keegstra, supra. It should be noted that in 
Keegstra, Dickson C.J. emphasized that the content 

e 
of expression should not be a relevant consideration 
in the interpretation of s. 2(b) of the Charter. Any 
activity which conveys or attempts to convey a mean
ing has expressive content, and whether the meaning 
expressed is "invidious and obnoxious is beside the f 
point" (p. 730). 

Application to the Present Case 

At the outset, I should point out that it seems to me 
g 

obvious that s. 32 of the Charter applies to Regula
tion 7 inasmuch as it emanates from government and 
that such regulation does qualify as law for the pur
pose of s. 52 of the Constitution Act, 1982. More- h 

over, I do not believe that there is any dispute that 
airport administrators constitute government offi
cials. These officials also admitted that they had an 
enduring and intransigent policy prohibiting all forms 
of solicitation and advertising except perhaps for the 
sale of poppies by veterans in November. Further
more, government personnel did forbid the respon
dents from exercising their activities on government 
premises, constituting government action. Therefore j 

the refusal of the airport authorities in this case to 
allow the respondents to distribute publications to 

Depuis l'arret Irwin Toy, notre Cour a, a maintes 
reprises, eu !'occasion d'examiner le droit a la liberte 
d'expression reconnu par la Charte et d'appliquer 
l'approche proposee par cet arret. Voir, par exemple, 
le Renvoi relatif a l' art. 193 et a l' al. 195.1 (1 )c) du 
Code criminel (Man.), [1990] 1 R.C.S. 1123 (le 
«Renvoi sur la prostitution»), Rocket c. College royal 
des chirurgiens dentistes d'Ontario, [1990] 2 R.C.S. 
232, et Keegstra, precite. A noter que, dans Keegstra, 
le juge en chef Dickson a souligne que le contenu de 
I' expression ne devrait pas etre un facteur pertinent 
pour interpreter l'al. 2b) de la Charte. Toute activite 
qui transmet ou tente de transmettre un message a un 
contenu expressif, et «il est des lors sans interet que» 
le message y exprime «Soit odieu[x] ou desobligeant 
[ ... ]» (p. 730). 

Application aux fa its de l' instance 

Des le depart, ii me semble evident que l'art. 32 de 
la Charte s'applique a l'art. 7 du Reglement dans la 
mesure oil celui-ci emane du gouvernement et que ce 
genre de reglement constitue une regle de droit aux 
fins de l'art. 52 de la Loi constitutionnelle de 1982. 
En outre, je ne crois pas que le fait que les adminis
trateurs d'aeroports soient des fonctionnaires fasse 
l'objet d'un debat. Ces fonctionnaires ont egalement 
admis qu'ils avaient, depuis longtemps, une politique 
intransigeante interdisant toute forme de sollicitation 
et de publicite, a !'exception peut-etre de la vente de 
coquelicots par les anciens combattants, en novem
bre. De plus, des employes du gouvernement ont bel 
et bien empeche Jes intimes d'exercer leurs activites 
dans les locaux du gouvernement, ce qui constitue 
une activite du gouvernement. Par consequent, le 
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4. Should the tobacco companies’ claims of fail-
ure to warn be struck out?

5. Should the tobacco companies’ claims of neg-
ligent design be struck out?

6. Should the tobacco companies’ claim in the 
Costs Recovery case that Canada could qualify 
as a “manufacturer” under the CRA be struck 
out?

7. Should Imperial’s claim in the Knight case that 
Canada could qualify as a “supplier” under the 
TPA and the BPCPA be struck out?

8. Should the tobacco companies’ claims of equi-
table indemnity be struck out?

9. If Canada is not liable to the tobacco compa-
nies under any of the third-party claims, are 
the tobacco companies nonetheless entitled to 
declaratory relief against Canada so that it will 
remain a party to both actions and be subject 
to discovery procedures under the Supreme 
Court Rules?

IV. Analysis

A. The Test for Striking Out Claims

[17] The parties agree on the test applicable on 
a motion to strike for not disclosing a reasona-
ble cause of action under r. 19(24)(a) of the B.C. 
Supreme Court Rules. This Court has reiterated 
the test on many occasions. A claim will only 
be struck if it is plain and obvious, assuming the 
facts pleaded to be true, that the pleading discloses 
no reasonable cause of action: Odhavji Estate v. 
Woodhouse, 2003 SCC 69, [2003] 3 S.C.R. 263, 
at para. 15; Hunt v. Carey Canada Inc., [1990] 2 
S.C.R. 959, at p. 980. Another way of putting the 
test is that the claim has no reasonable prospect of 

4. Les demandes des compagnies de tabac rela-
tives au défaut de mise en garde doivent-elles 
être radiées?

5. Les demandes des compagnies de tabac rela-
tives à la conception négligente doivent-elles 
être radiées?

6. Dans l’Affaire du recouvrement des coûts, la 
demande des compagnies de tabac de recon-
naître au Canada la qualité de [TRADUCTION] 
« fabricant » au sens de la CRA doit-elle être 
radiée?

7. Dans l’Affaire Knight, la demande d’Imperial 
de reconnaître au Canada la qualité de [TRA-

DUCTION] « fournisseur » au sens de la TPA et 
de la BPCPA doit-elle être radiée?

8. Les demandes des compagnies de tabac rela-
tives à l’indemnisation en equity doivent-elles 
être radiées?

9. Si la responsabilité du Canada envers les 
compagnies de tabac n’est retenue à l’égard 
d’aucune des demandes de mise en cause, les 
compagnies de tabac ont-elles quand même le 
droit d’obtenir contre lui un jugement le décla-
rant partie aux deux litiges, ce qui le soumettra 
aux obligations de communication préalable de 
la preuve prévues aux Supreme Court Rules?

IV. Analyse

A. Le critère applicable à la radiation d’une 
demande

[17] Les parties conviennent du critère applica-
ble à la radiation d’une demande pour absence de 
cause d’action raisonnable en vertu de l’al. 19(24)a)  
des Supreme Court Rules de la Colombie-
Britannique. La Cour a réitéré ce critère à maintes 
reprises : l’action ne sera rejetée que s’il est évident 
et manifeste, dans l’hypothèse où les faits allégués 
seraient avérés, que la déclaration ne révèle aucune 
cause d’action raisonnable : Succession Odhavji c. 
Woodhouse, 2003 CSC 69, [2003] 3 R.C.S. 263, 
par. 15; Hunt c. Carey Canada Inc., [1990] 2 R.C.S. 
959, p. 980. Autrement dit, la demande doit n’avoir 
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success. Where a reasonable prospect of success 
exists, the matter should be allowed to proceed 
to trial: see, generally, Syl Apps Secure Treatment 
Centre v. B.D., 2007 SCC 38, [2007] 3 S.C.R. 83; 
Odhavji Estate; Hunt; Attorney General of Canada 
v. Inuit Tapirisat of Canada, [1980] 2 S.C.R. 735.

[18] Although all agree on the test, the arguments 
before us revealed different conceptions about how 
it should be applied. It may therefore be useful to 
review the purpose of the test and its application.

[19] The power to strike out claims that have no 
reasonable prospect of success is a valuable house-
keeping measure essential to effective and fair liti-
gation. It unclutters the proceedings, weeding out 
the hopeless claims and ensuring that those that 
have some chance of success go on to trial.

[20] This promotes two goods — efficiency in 
the conduct of the litigation and correct results. 
Striking out claims that have no reasonable pros-
pect of success promotes litigation efficiency, 
reducing time and cost. The litigants can focus on 
serious claims, without devoting days and some-
times weeks of evidence and argument to claims 
that are in any event hopeless. The same applies to 
judges and juries, whose attention is focused where 
it should be — on claims that have a reasonable 
chance of success. The efficiency gained by weed-
ing out unmeritorious claims in turn contributes 
to better justice. The more the evidence and argu-
ments are trained on the real issues, the more likely 
it is that the trial process will successfully come to 
grips with the parties’ respective positions on those 
issues and the merits of the case.

[21] Valuable as it is, the motion to strike is a tool 
that must be used with care. The law is not static and 
unchanging. Actions that yesterday were deemed 
hopeless may tomorrow succeed. Before Donoghue 
v. Stevenson, [1932] A.C. 562 (H.L.) introduced a 
general duty of care to one’s neighbour premised 

aucune possibilité raisonnable d’être accueillie. 
Sinon, il faut lui laisser suivre son cours : voir 
généralement Syl Apps Secure Treatment Centre c. 
B.D., 2007 CSC 38, [2007] 3 R.C.S. 83; Succession 
Odhavji; Hunt; Procureur général du Canada c. 
Inuit Tapirisat of Canada, [1980] 2 R.C.S. 735.

[18] Bien que les parties acceptent d’emblée ce 
critère, il ressort des arguments qui nous ont été 
présentés que toutes ne voient pas du même œil son 
application aux faits. Il peut donc se révéler utile de 
revoir l’objet du critère et son application.

[19] Le pouvoir de radier les demandes ne pré-
sentant aucune possibilité raisonnable de succès 
constitue une importante mesure de gouverne 
judiciaire essentielle à l’efficacité et à l’équité des 
procès. Il permet d’élaguer les litiges en écartant 
les demandes vaines et en assurant l’instruction des 
demandes susceptibles d’être accueillies.

[20] Ce faisant, il favorise deux conséquences 
positives, soit l’instruction efficace des litiges et 
le bien-fondé des décisions sur ces demandes. La 
radiation des demandes n’ayant aucune possibi-
lité raisonnable de succès favorise l’efficacité et 
fait épargner temps et argent. Les plaideurs peu-
vent se concentrer sur les demandes importantes et 
n’ont pas à consacrer des jours — parfois même 
des semaines — à la preuve et aux arguments de 
demandes vouées de toute façon à l’échec. Il en va 
de même pour les juges et les jurés, dont l’attention 
est portée là où il le faut, soit sur les demandes pré-
sentant une possibilité raisonnable de succès. Les 
gains d’efficacité découlant de cet élagage contri-
buent à leur tour à l’amélioration de l’administra-
tion de la justice. Plus la preuve et les arguments 
sont axés sur les vraies questions, mieux les thèses 
des parties à l’égard de ces questions et le bien-
fondé de l’affaire se dégageront de l’instruction du 
procès.

[21] Quoique très utile, la requête en radiation ne 
saurait être accueillie à la légère. Le droit n’est pas 
immuable. Des actions qui semblaient hier encore 
vouées à l’échec pourraient être accueillies demain. 
Avant qu’une obligation générale de diligence 
envers son prochain reposant sur la prévisibilité 
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on foreseeability, few would have predicted that, 
absent a contractual relationship, a bottling com-
pany could be held liable for physical injury and 
emotional trauma resulting from a snail in a bottle 
of ginger beer. Before Hedley Byrne & Co. v. Heller 
& Partners, Ltd., [1963] 2 All E.R. 575 (H.L.), a 
tort action for negligent misstatement would have 
been regarded as incapable of success. The history 
of our law reveals that often new developments in 
the law first surface on motions to strike or sim-
ilar preliminary motions, like the one at issue in 
Donoghue v. Stevenson. Therefore, on a motion to 
strike, it is not determinative that the law has not 
yet recognized the particular claim. The court must 
rather ask whether, assuming the facts pleaded are 
true, there is a reasonable prospect that the claim 
will succeed. The approach must be generous and 
err on the side of permitting a novel but arguable 
claim to proceed to trial.

[22] A motion to strike for failure to disclose a 
reasonable cause of action proceeds on the basis 
that the facts pleaded are true, unless they are 
manifestly incapable of being proven: Operation 
Dismantle Inc. v. The Queen, [1985] 1 S.C.R. 441, 
at p. 455. No evidence is admissible on such a 
motion: r. 19(27) of the Supreme Court Rules (now 
r. 9-5(2) of the Supreme Court Civil Rules). It is 
incumbent on the claimant to clearly plead the facts 
upon which it relies in making its claim. A claim-
ant is not entitled to rely on the possibility that 
new facts may turn up as the case progresses. The 
claimant may not be in a position to prove the facts 
pleaded at the time of the motion. It may only hope 
to be able to prove them. But plead them it must. 
The facts pleaded are the firm basis upon which the 
possibility of success of the claim must be evalu-
ated. If they are not pleaded, the exercise cannot be 
properly conducted.

soit reconnue dans l’arrêt Donoghue c. Stevenson, 
[1932] A.C. 562 (H.L.), peu de gens auraient pu pré-
voir qu’une entreprise d’embouteillage puisse être 
tenue responsable, en l’absence de tout lien contrac-
tuel, du préjudice corporel et du traumatisme émo-
tionnel causé par la découverte d’un escargot 
dans une bouteille de bière de gingembre. Avant 
l’arrêt Hedley Byrne & Co. c. Heller & Partners, 
Ltd., [1963] 2 All E.R. 575 (H.L.), l’action en res-
ponsabilité délictuelle pour déclarations inexactes 
faites par négligence aurait paru vouée à l’échec. 
L’histoire de notre droit nous apprend que souvent, 
des requêtes en radiation ou des requêtes prélimi-
naires semblables, à l’instar de celle présentée dans 
Donoghue c. Stevenson, amorcent une évolution du 
droit. Par conséquent, le fait qu’une action en par-
ticulier n’a pas encore été reconnue en droit n’est 
pas déterminant pour la requête en radiation. Le 
tribunal doit plutôt se demander si, dans l’hypo-
thèse où les faits allégués seraient avérés, il est rai-
sonnablement possible que l’action soit accueillie. 
L’approche doit être généreuse et permettre, dans la 
mesure du possible, l’instruction de toute demande 
inédite, mais soutenable.

[22] Une requête en radiation pour absence de 
cause d’action raisonnable repose sur le principe 
que les faits allégués sont vrais, sauf s’ils ne peu-
vent manifestement pas être prouvés : Operation 
Dismantle Inc. c. La Reine, [1985] 1 R.C.S. 441, p. 
455. Aucune preuve n’est admissible à l’égard d’une 
telle requête : par. 19(27) des Supreme Court Rules 
de la Colombie-Britannique (maintenant le par. 
9-5(2) des Supreme Court Civil Rules). Il incombe 
au demandeur de plaider clairement les faits sur 
lesquels il fonde sa demande. Un demandeur ne 
peut compter sur la possibilité que de nouveaux 
faits apparaissent au fur et à mesure que l’instruc-
tion progresse. Il peut arriver que le demandeur ne 
soit pas en mesure de prouver les faits plaidés au 
moment de la requête. Il peut seulement espérer 
qu’il sera en mesure de les prouver. Il doit cepen-
dant les plaider. Les faits allégués sont le fonde-
ment solide en fonction duquel doit être évaluée la 
possibilité que la demande soit accueillie. S’ils ne 
sont pas allégués, l’exercice ne peut pas être exé-
cuté adéquatement.
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[23] Before us, Imperial and the other tobacco 
companies argued that the motion to strike should 
take into account, not only the facts pleaded, but 
the possibility that as the case progressed, the 
evidence would reveal more about Canada’s con-
duct and role in promoting the use of low-tar cig-
arettes. This fundamentally misunderstands what 
a motion to strike is about. It is not about evi-
dence, but the pleadings. The facts pleaded are 
taken as true. Whether the evidence substantiates 
the pleaded facts, now or at some future date, is 
irrelevant to the motion to strike. The judge on the 
motion to strike cannot consider what evidence 
adduced in the future might or might not show. 
To require the judge to do so would be to gut the 
motion to strike of its logic and ultimately render it  
useless.

[24] This is not unfair to the claimant. The pre-
sumption that the facts pleaded are true operates in 
the claimant’s favour. The claimant chooses what 
facts to plead, with a view to the cause of action it 
is asserting. If new developments raise new possi-
bilities — as they sometimes do — the remedy is to 
amend the pleadings to plead new facts at that time.

[25] Related to the issue of whether the motion 
should be refused because of the possibility of 
unknown evidence appearing at a future date is 
the issue of speculation. The judge on a motion to 
strike asks if the claim has any reasonable prospect 
of success. In the world of abstract speculation, 
there is a mathematical chance that any number 
of things might happen. That is not what the test 
on a motion to strike seeks to determine. Rather, it 
operates on the assumption that the claim will pro-
ceed through the court system in the usual way — 
in an adversarial system where judges are under a 
duty to apply the law as set out in (and as it may 
develop from) statutes and precedent. The ques-
tion is whether, considered in the context of the 

[23] Dans notre Cour, Imperial et les autres 
compagnies de tabac ont prétendu que la requête 
en radiation devrait prendre en compte non seu-
lement les faits plaidés, mais la possibilité que, 
au fur et à mesure que l’instruction progresse, la 
preuve en révélerait davantage quant au comporte-
ment du Canada et au rôle qu’il a joué dans la pro-
motion de la consommation de cigarettes à teneur 
réduite en goudron. Cette position dénote une com-
préhension fondamentalement erronée de ce que 
vise une requête en radiation. Elle n’a rien à voir 
avec la preuve. Elle porte sur les actes de procé-
dure. Les faits allégués sont réputés véridiques. La 
question de savoir si la preuve corrobore ou cor-
roborera les faits allégués n’a aucune pertinence 
quant à la requête en radiation. Le juge saisi de la 
requête en radiation ne peut pas anticiper ce que 
la preuve qui sera produite permettra d’établir. Si 
l’on exigeait cela du juge, la requête en radiation 
perdrait sa logique et deviendrait en fin de compte  
inutile.

[24] Cela n’a rien d’inéquitable pour le deman-
deur. La présomption selon laquelle les faits allé-
gués sont vrais joue en sa faveur. Le demandeur 
choisit les faits qu’il allègue en fonction de la cause 
d’action qu’il fait valoir. Si des faits nouveaux sou-
lèvent de nouvelles possibilités — comme c’est par-
fois le cas —, la solution consiste à modifier les 
actes de procédure afin d’alléguer les faits nou-
veaux à ce moment-là.

[25] La question de la conjecture est liée à la 
question de savoir si la requête devrait être rejetée 
en raison de la possibilité qu’une nouvelle preuve 
apparaisse éventuellement. Le juge saisi d’une 
requête en radiation se demande s’il existe une pos-
sibilité raisonnable que la demande soit accueillie. 
Dans le monde de la conjecture abstraite, il existe 
une probabilité mathématique qu’un certain nombre 
d’événements se produisent. Ce n’est pas ce que le 
critère applicable aux requêtes en radiation cher-
che à déterminer. Il suppose plutôt que la demande 
sera traitée de la manière habituelle dans le sys-
tème judiciaire — un système fondé sur le débat 
contradictoire dans lequel les juges sont tenus d’ap-
pliquer le droit (et son évolution) énoncé dans les 
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law and the litigation process, the claim has no 
reasonable chance of succeeding.

[26] With this framework in mind, I proceed to 
consider the tobacco companies’ claims.

B. Canada’s Alleged Duties of Care to Smokers in 
the Costs Recovery Case

[27] In the Costs Recovery case, Canada argues 
that all the claims for contribution based on its 
alleged duties of care to smokers must be struck. 
Under the Negligence Act, Canada submits, con-
tribution may only be awarded if the third party 
would be liable to the plaintiff directly. It argues 
that even if Canada breached duties to smokers, 
such breaches cannot ground the tobacco compa-
nies’ claims for contribution if they are found liable 
to British Columbia, the sole plaintiff in the Costs 
Recovery case. This argument was successful in 
the Court of Appeal.

[28] The tobacco companies argue that direct 
liability to the plaintiff is not a requirement for 
being held liable in contribution. They argue that 
contribution in the Negligence Act turns on fault, 
not liability. The object of the Negligence Act is to 
allow defendants to recover from other parties that 
were also at fault for the damage that resulted to 
the plaintiff, and barring a claim against Canada 
would defeat this purpose, they argue.

[29] I agree with Canada and the Court of Appeal 
that a third party may only be liable for contribu-
tion under the Negligence Act if it is directly liable 
to the plaintiff. In Giffels Associates Ltd. v. Eastern 
Construction Co., [1978] 2 S.C.R. 1346, dealing 

lois et la jurisprudence. Il s’agit de savoir si, dans 
le contexte du droit et du processus judiciaire, la 
demande n’a aucune possibilité raisonnable d’être  
accueillie.

[26] C’est en tenant compte de ce cadre que j’en-
tame l’examen des demandes des compagnies de 
tabac.

B. Les prétendues obligations de diligence du 
Canada envers les fumeurs dans l’Affaire du 
recouvrement des coûts

[27] Dans l’Affaire du recouvrement des coûts, le 
Canada plaide que toutes les demandes de contribu-
tion fondées sur ses prétendues obligations de dili-
gence envers les fumeurs doivent être radiées. Le 
Canada prétend que, aux termes de la Negligence 
Act, une contribution ne peut être accordée si le 
tiers n’est pas directement responsable envers le 
plaignant. Il prétend que même s’il a manqué à 
ses obligations envers les fumeurs, ce manque-
ment ne peut pas servir de fondement aux deman-
des de contribution des compagnies de tabac si 
elles sont tenues responsables envers la Colombie-
Britannique, l’unique demanderesse dans l’Affaire 
du recouvrement des coûts. La Cour d’appel a 
accepté cet argument.

[28] Les compagnies de tabac prétendent qu’il 
n’est pas nécessaire qu’une personne soit directe-
ment responsable envers le demandeur pour être 
tenue de verser une contribution. Elles préten-
dent que la contribution dont parle la Negligence 
Act repose sur la faute et non pas sur la responsa-
bilité. Elles affirment que la Negligence Act vise 
à permettre aux défendeurs d’être indemnisés par 
d’autres parties qui sont également responsables 
du dommage causé au plaignant, et qu’interdire un 
droit d’action contre le Canada ferait échec à cet  
objectif.

[29] Je souscris à l’opinion du Canada et de la 
Cour d’appel selon laquelle un tiers ne peut être 
tenu de verser une contribution en vertu de la 
Negligence Act que s’il est directement responsable 
envers le plaignant. Dans l’arrêt Giffels Associates 
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acceptance of the respondent's views and of a dis
criminatory learning environment. The finding of 
discrimination against the School Board is sup
ported by the evidence and I accordingly see no 
error in this finding of the Board of Inquiry. 

A finding of discrimination does not end the 
analysis, however. The respondent also raises the 
issue of the validity of the order. As I have previ
ously stated, the important question in relation to 
the validity of the order is whether it is constitu
tionally sound. The respondent submits that his 
freedom of expression and freedom of religion 
have been infringed. I tum now to these constitu
tional issues. 

C. Freedom of Expression 

Section 2(b) of the Charter provides: 

2. Everyone has the following fundamental freedoms: 

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

The appellants, with the exception of the Cana
dian Jewish Congress, concede that the re
spondent's freedom of expression was infringed by 
the Board's order. They were right to concede this 
point. The order does infringe the respondent's 
freedom of expression, a conclusion that is sup
ported by the discourse surrounding s. 2(b) of the 
Charter. 

The expression in question in this appeal con
cerns the respondent's writings, publications and 
statements. The Board of Inquiry considered the 
four books set forth in the order, as well as the let
ter to the editor in The Miramichi Leader, and the 
television interview in 1989, as the most impor
tant. The gist of the respondent's message is that 
Jews are heading a "conspiracy" or a "great 
Satanic movement" against Christians with a view 
to destroying the Christian faith and civilization. 
The respondent attributes many of the "evils in our 
land" to the fact that Christians have permitted 

laisser croire qu'il acceptait les idees de ce dernier 
et !'existence d'un milieu d'apprentissage discri
minatoire. Cette conclusion a I' existence de discri
mination de la part du conseil scolaire est etayee 
par la preuve et je n'y vois done aucune erreur de 
la part de la commission d'enquete. 

Cependant, une conclusion a I' existence de dis
crimination ne met pas fin a !'analyse. L'intime a 
egalement souleve la question de la validite de 
I' ordonnance. Comme je l' ai <lit anterieurement, la 
question importante a cet egard est de savoir si 
I' ordonnance est valide sur le plan constitutionnel. 
L'intime fait valoir qu'il y a eu atteinte a sa Iiberte 
d'expression et a sa liberte de religion. Je vais 
maintenant examiner ces questions constitution
nelles. 

C. La liberte d' expression 

L'alinea 2b) de Ia Charte se lit ainsi: 

2. Chacun a les libertes fondamentales suivantes: 

b) liberte de pensee, de croyance, d'opinion et d'ex
pression, y compris la liberte de la presse et des autres 
moyens de conununication; 

Les appelants, a l'exception du Congres juif 
canadien, reconnaissent, a juste titre d' ailleurs, que 
I' ordonnance de Ia commission d' enquete a porte 
atteinte a la liberte d'expression de l'intime. L'or
donnance porte effectivement atteinte a la liberte 
d'expression de I'intime, conclusion qui est etayee 
par le discours entourant I'al. 2b) de la Charte. 

L' expression en cause dans le present pourvoi 
consiste dans Ies ecrits, publications et declarations 
de I'intime. La commission d'enquete a examine 
ceux qu'elle a juges Ies plus importants, soit les 
quatre li vres mentionnes dans I' ordonnance, la let
tre a la redaction du journal The Miramichi Leader 
ainsi que l' entrevue accordee a la television en 
1989. L'essentiel du message de l'intime est que 
les Juifs sont a Ia tete d'un [TRADUCTION] «com
plot» ou d'un «grand mouvement satanique» con
tre les chretiens visant a detruire la foi et Ia civili
sation chretiennes. L'intime attribue de nombreux 
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"those 'who hate the Lord' to rule oveI (them)". 
The Board referred to the contents of the letter and 
found within it encouragement to others to con
demn all Jews and to throw off the "yoke of Jewish 
domination". With this description of the expres
sion in issue, I tum to the jurisprudence surround
ing s. 2(b). 

Section 2(b) must to be given a brnad, purposive 
interpretation; see Irwin Toy Ltd. v. Quebec (Attor
ney General), [1989] 1 S.C.R. 927. The purpose of 
the guarantee is to permit free expression in order 
to promote truth, political and social participation, 
and self-fulfilment; see Zundel, supra. As Cory J. 
put it in Edmonton Journal v. Alberta (Attomey 
General), [1989] 2 S.C.R. 1326, at p. 1336, "[i]t is 
difficult to imagine a guaranteed right more impor
tant to a democratic society"; as such, freedom of 
expression should only be restricted in the clearest 
of circumstances. 

Apart from those ram cases where expression is 
communicated in a physically violent manner, this 
Court has held that so long as an activity conveys 
or attempts to convey a meaning, it has expressive 
content and prima facie falls within the scope of 
the guarantee of freedom of expression; see Irwin 
Toy, supra, at p. 969. The scope of constitutional 
protection of expression is, therefore, very broad. 
It is not restricted to views shared or accepted by 
the majority, nor to trnthful opinions. Rather, free
dom of expression serves to protect the right of the 
minority to express its view, however unpopular 
such views may be; see Zundel, supra, at p. 753. 
The wide ambit of s. 2(b) is underscored by the 
following passage from McLachlin J.'s reasons in 
that case, at pp. 752-53: 

The purpose of the guarantee is to permit free expres
sion to the end of promoting truth, political or social 
participation, and self-fulfilment. That purpose extends 
to the protection of minority beliefs which the majority 
regard as wrong or false: ITWin Toy, supra, at p. 968. 
Tests of free expression frequently involve a contest 

[TRADUCTION] «maux de notre pays» au fait que les 
chretiens ont permis a «ceux «qui ha'issent le Sei
gneun> de Iegner sur [eux]». Quant a la lettre, Ia 
commission d'enquete ya vu un encouragement a 
condamner tous les Juifs et a se soustraire au [TRA
DUCTION] «joug de la domination juive». Apres 
avoir donne cette description de !'expression en 
cause, je vais examiner la jurisprudence entourant 
l'al. 2b) 

II faut donner a l'al. 2b) une interpretation large 
et fondee sur I' obj et vise; voir Irwin Toy Ltd. c. 
Quebec (Procureur general), [1989] 1 R.C.S.'927. 
La garantie vise a permettre la libre expression 
afin de promouvoir la verite, la participation poli
tique et sociale, ainsi que I' accomplissement de 
soi; voir l'arret Zundel, precite. Comme l'affirme 
le juge Cory dans l'arret Edmonton Joumal c. 
Alberta (Procureur general), [198Q] 2 R.C.S. 
1326, a lap. 1336, «[i]l est difficile d'imaginer une 
liberte garantie qui soit plus importante [ ... ] dans 
une societe democratique»; c' est pourquoi la 
liberte d'expression ne devrait etre restreinte que 
dans les cas les plus clairs. 

Sauf en ce qui concerne les rares cas ou on a 
recours a la violence physique pour s'exprimer, 
notre Cour a statue que dans la mesure ou une acti
vite transmet ou tente de transmettre une significa
tion, elle a un contenu expressif et releve a pre
miere vue du champ de la garantie; voir l' arret 
Irwin Toy, precite, a lap. 969. La protection consti
tutionnelle de !'expression a done une portee tres 
large. Elle n' est restreinte ni aux opinions parta
gees ou acceptees par la majorite, ni aux opinions 
conformes a la verite. La liberte d' expression sert 
au contraire a proteger le droit de la minorite d'ex
primer son opinion, quelque impopulaire qu'elle 
puisse etre; voir l'arret Zundel, precite, a lap. 753. 
Aux pages 752 et 753 de cet arret, le juge 
McLachlin souligne en ces termes la portee large 
de l' al. 2b ): 

La garantie vise a permettre la liberte d' expression 
dans le but de promouvoir la verite, la participation poli
tique ou sociale et l'accomplissement de soi. Cet objet 
s'etend a la protection des croyances minoritaires que la 
majorite des gens considcrent comme erronees ou faus
ses: ITWin Toy, precite, a la p. 968. Les critcres de la 
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between the majoritarian view of what is true or right 
and an unpopular minority view. As Holmes J. stated 
over sixty years ago, the fact that the particular content 
of a person's speech might "excite popular prejudice" is 
no reason to deny it protection for "if there is any princi
ple of the Constitution that more imperatively calls for 
attachment than any other it is the principle of free 
thought - not free thought for those who agree with us 
but freedom for the thought that we hate": United States 
v. Schwimmer, 279 U.S. 644 (1929), at pp. 654-55. 

In Irwin Toy, supra, and more recently in R. v. 
Keegstra, [1990) 3 S.C.R. 697, this Court has 
adopted a two-step enquiry to determine whether 
an individual's freedom of expression is infringed. 
The first step involves determining whether the 
individual's activity falls within the freedom of 
expression protected by the Charter. The second 
step is to determine whether the purpose or effect 
of the impugned government action is to restrict 
that freedom. 

There can be no doubt that the first step is satis
fied. The writings, publications and statements of 
Malcolm Ross constitute expression within the 
meaning of s. 2(b). They clearly convey meaning. 
The truth or falsehood of their contents is not a 
matter to be considered in the context of determin
ing whether they fall within the guarantee of free
dom of expression; nor is the unpopularity of the 
views espoused within them. 

Further support for this position may be found 
in this Court's decision in Keegstra, supra, where 
the factual similarity of the content of the expres
sion in that case with that of the respondent is 
striking. There the content of the expression in 
issue was as follows, at p. 714: 

Mr. Keegstra' s teachings attributed various evil quali
ties to Jews .... He taught his classes that Jewish peo
ple seek to destroy Christianity and are responsible for 
depressions, anarchy, chaos, wars and revolution. 
According to Mr. Keegstra, Jews "created the Holocaust 
to gain sympathy" and, in contrast to the open and 

liberte d'expression mettent souvent en jeu une opposi
tion entre )'opinion majoritaire au sujet de ce qui est 
vrai ou correct et une opinion minoritaire impopulaire. 
Comme l'a dit le juge Holmes, ii y a plus de soixante 
ans, le fait que la teneur particuliere du message d'une 
personne puisse [TRADUCTION] «inciter a l'intolerance» 
n'est pas une raison pour lui refuser la protection car 
[TRADUCTION] «s'il existe un principe de la Constitution 
qui exige de fa9on plus imperative le respect que tout 
autre c'est le principe de la liberte de pensee - pas la 
liberte de pensee pour ceux qui sont d'accord avec nous 
mais la liberte pour les pensees que nous hai:ssons»: 
United States c. Schwimmer, 279 U.S. 644 (1929), aux 
pp. 654 et 655. 

Dans l'arret Irwin Toy, precite, et plus recem
ment dans R. c. Keegstra, [1990] 3 R.C.S. 697, 
notre Cour a adopte une analyse en deux etapes 
pour determiner s'il y a eu violation de la liberte. 
d'expression d'un particulier. La premiere etape 
consiste a determiner si l' activite du paiticulier est 
visee par la liberte d'expression protegee par la 
Charte. La seconde etape consiste a determiner si 
l' action gouvernementale attaquee a pour obj et ou 
pour effet de restreindre cette liberte. 

En ce qui concerne la premiere etape de !'ana
lyse, la reponse ne fait aucun doute. Les ecrits, 
publications et declarations de Malcolm Ross 
constituent de l' expression au sens de I' al. 2b ). Ils 
transmettent manifestement une signification. Pour 
determiner s'ils sont vises par la garantie de la 
liberte d'expression, il n'y a pas lieu d'en exami
ner la veracite OU la faussete, pas plus que l'impo
pularite des opinions qui y sont adoptees. 

Ce point de vue est renforce par I' arret de notre 
Cour Keegstra, precite, ou le contenu de I' expres
sion en cause dans cette affaire presente une simili
tude factuelle frappante avec celui de !'expression 
de l'intime. Dans cette affaire, le contenu de !'ex
pression en cause est decrit ainsi, a la p. 714: 

Dans ses enseignements, M. Keegstra pretait aux juifs 
diverses tares [ ... ] II enseignait a ses classes que Jes 
juifs cherchaient a detruire la chretiente et qu'ils etaient 
responsables des crises economiques, de l'anarchie, du 
chaos, des guerres et des revolutions. D'apres 
M. Keegstra, les juifs [TRADUCTION] «avaient invente 
l'Holocauste pour s'attirer de la sympathie» ·et, affir
mait-il, contrairement aux chretiens francs et honnetes, 
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honest Christians, were said to be deceptive, secretive 
and inherently evil. 

The "hate propaganda" in that case was held to be 
protected by s. 2(b). Dickson C.J. rejected the 
argument that hate propaganda was analogous to 
violence and found that its repugnance stemmed 
from its content and not from its form. It was, 
therefore, expression within the meaning of the 
provision, as is the expression in this appeal. 

This brings me to the second step of the test, 
determining whether the purpose or effect of the 
impugned government action is to restrict the indi
vidual's freedom of expression. In this case, it is 
the order, rather than its constituent legislation, 
that is called in question. Consequently, it is the 
purpose of the order that must be considered. 

Turning to this question, then, this Court has 
adopted an approach which examines the "facial" 
purpose of the legislative means chosen by Parlia
ment to achieve its ends. In Zundel, supra, the con
stitutionality of the "false news" provisions of the 
Criminal Code, in particular s. 181, was in issue. 
The intervener, Canadian Jewish Congress, argued 
that the purpose of the provisions was to prevent 
the harmful consequences of publications, there 
too anti-Semitic publications. McLachlin J. held 
that the intervener's argument missed the point 
noting that this Court has examined the "facial" 
purpose of a legislative technique adopted to 
achieve a particular end. She stated, at p. 759: 

First, this Court has never focused upon a particular 
consequence of a proscribed act in assessing the legisla
tion's purpose; the Court examines what might be called 
the 'facial' purpose of the legislative technique adopted 
by Parliament to achieve its ends: see, for example, 
liwin Toy, supra, at pp. 973-76. Second, a legislative 
provision may have many effects. One demonstrated 
effect of s. 181 in the case at bar is to subject Mr. 
Zundel to criminal conviction and potential imprison
ment because of words he published. In the face of this 
reality, it is undeniable thats. 181, whatever its purpose, 
has the effect of restricting freedom of expression. 

les juifs sont soumois, dissimulateurs et foncierement 
mauvais. 

On a juge que la «propagande haineuse», dans 
cette affaire, etait protegee par l'al. 2b). Rejetant 
I' argument voulant que la propagande haineuse 
soit analogue a Ia violence, le juge en chef Dickson 
a conclu que son caractere offensant tenait a son 
contenu et non a sa forme. 11 s'agissait done d'une 
expression au sens de la disposition, comme c'est 
le cas de I' expression dans le present pourvoi. 

Cela m' amene au second vol et du critere, qui 
consiste a determiner si I' action gouvernementale 
attaquee a pour objet ou pour effet de restreindre la 
liberte d'expression d'un particulier. Ce qui est en 
cause en l'espece, c'est l'ordonnance et non la loi 
en vertu de laquelle elle a ete · rendue. C' est done 
l'objet de l'ordonnance qu'il faut examiner. 

A ce sujet, notre Cour a adopte une methode 
consistant a examiner I' obj et «manifeste» des 
moyens que le legislateur a choisis pour realiser 
ses fins. Dans I' arret Zundel, precite, la constitu
tionnalite des dispositions du Code criminel inter
disant Ia diffusion de «fausses nouvelles», en parti
culier l'art. 181, etait en cause. L'intervenant, le 
Congres juif canadien, a fait valoir que ces disposi
tions avaient pour objet d' empecher les conse
quences prejudiciables de publications, fa encore 
des publications antisemites. Le juge McLachlin a 
decide que cet argument passait a cote de la ques
tion, soulignant que notre Cour avait examine l'ob
jet «manifeste» d'une technique legislative adoptee 
par le legislateur pour realiser une fin particuliere. 
Elle affirme, a lap. 759: 

Premierement, notre Cour n'a jamais insiste sur une 
consequence particuliere d'un acte interdit en evaluant 
l'objet de la loi; la Cour examine ce qu'on pourrait 
appeler l'objet «ma.nifeste» de la technique legislative 
adoptee par le legislateur pour realiser ses fins: voir, par 
exemple, liwin Toy, precite, aux pp. 973 a 976. Deuxie
mement, une disposition legislative peut avoir de nom
breux effets. L'un des effets demontres de l'art. 181 en 
l'espece est d'exposer M. Zundel a une condamnation 
criminelle et a l'emprisonnement a cause de mots qu'ils 
a publies. Compte tenu de cette realite, il est indeniable 
que l'art. 181, quel que soit son objet, a pour effet de 
restreindre la liberte d' expression. 
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In the present case, the purpose of the Board's 
order, while intended to remedy the discrimination 
with respect to services available to the public, is 
to prevent the respondent from publicly espousing 
his views while he is employed as a public school 
teacher. On its face, the purpose of the order is to 
restrict the respondent's expression; it has a direct 
effect on the respondent's freedom of expression, 
and so violates s. 2(b) of the Charter. 

D. Freedom of Religion 

The respondent's expression in this case is of a 
religious nature. He, therefore, submits that his 
freedom of religion has also been infringed. I tum, 
then, to this contention. 

Section 2(a) of the Charter provides: 

2. Everyone has the following fundamental freedoms: 

(a) freedom of conscience and religion; 

The appellant Human Rights Commission con
cedes that the Board's order infringes the re
spondent's freedom of religion, as embodied in 
s. 2(a) of the Charter, and the appellant Attis does 
not raise the issue. The appellant Canadian Jewish 
Congress, however, submits that the order does not 
infringe the respondent's s. 2(a) freedoms. 

In arguing that the order does infringe his free
dom of religion, the respondent submits that the 
Act is being used as a sword to punish individuals 
for expressing their discriminating religious 
beliefs. He maintains that "[a]ll of the invective 
and hyperbole about anti-Semitism is really a 
smoke screen for imposing an officially sanctioned 
religious belief on society as a whole which is not 
the function of courts or Human Rights Tribunals 
in a free society". In this case, the respondent's 
freedom of religion is manifested in his writings, 
statements and publications. These, he argues, con
stitute "thoroughly honest religious statement[s]'', 
and adds that it is not the role of this Court to 
decide what any particular religion believes. 

Dans le present pourvoi, tout en visant a reme
dier a la discrimination dans les services off erts au 
public, l' ordonnance de la commission d' enquete a 
pour objet d'empecher l'intime d'exprimer publi
quement ses opinions pendant qu'il enseigne dans 
une ecole publique. A premiere vue, l'ordonnance 
a pour obj et de restreindre 1' expression de I' in time; 
el le a un effet direct sur sa liberte d' expression et 
viole done l'al. 2b) de la Charte. 

D. La liberte de religion 

En l' espece, l' expression de l' in time est de 
nature religieuse. I1 soutient done que sa liberte de 
religion a aussi ete violee. Examinons ce moyen. 

L'alinea 2a) de la Charte se lit ainsi: 

2. Chacun a les libertes fondamentales suivantes: 

a) liberte de conscience et de religion; 

L'appelante la Commission des droits de la per
sonne reconnait que l' ordonnance de la commis
sion d'enquete viole la liberte de religion garantie 
a l'intime par l'al. 2a) de la Charte, mais l'appe
lant Attis ne soufove pas ce point. L'appelant le 
Congres juif canadien soutient toutefois que l'or
donnance ne viole pas les libertes garanties a l'in
time par l'al. 2a). 

En faisant valoir que l'ordonnance viole sa 
liberte de religion, l'intime pretend que la Loi sert 
d'epee pour punir les particuliers qui expriment 
des croyances religieuses discriminatoires. I1 sou
tient que [TRADUCTION] «[t]outes les invectives et 
les exagerations dont fait l'objet l'antisemitisme ne 
sont, en realite, qu'un ecran de fumee qui occulte 
!'imposition de croyances religieuses apprquvees 
officiellement a l' ensemble de la societe, ce qui 
n'est pas le role des cours de justice ni des tribu
naux des droits de la personne dans une societe 
libre». Dans la presente affaire, l'intime manifeste 
sa liberte de religion dans ses ecrits, declarations et 
publications. Ceux-ci, soutient-il, constituent [TRA
DUCTION] «[des] declaration[s] religieuse[s] 
faite[s] en toute honnetete», ajoutant qu'il n'appar
tient pas a notre Cour de decider quelle religion il 
faut professer. 
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