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L’appelant, qui vient du Sri Lanka, est un réfugié€ au
sens de la Convention qui a demandé le droit d’établis-
sement. En 1995, le gouvernement canadien 1’a mis en
détention et a entamé contre lui des procédures d’expul-
sion pour des raisons de sécurité, se fondant sur I’opinion
du Service canadien du renseignement de sécurité selon
laquelle I’appelant appartient aux Tigres libérateurs de
P’Eelam tamoul et recueille des fonds pour cette orga-
nisation, qui se livrerait a des actes de terrorisme au Sri
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d’une audience tenue relativement a ’expulsion de
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voix ou par écrit. L’appelant a présenté une demande de



[2002] 1 R.C.S.

SURESH ¢. CANADA (M.C.I) 5

Rights and Freedoms. The application for judicial review
was dismissed on all grounds. The Federal Court of
Appeal upheld that decision.

Held: The appeal should be allowed. The appellant
is entitled to a new deportation hearing. The impugned
legislation is constitutional.

Deportation to torture may deprive a refugee of the
right to liberty, security and perhaps life protected by s.
7 of the Charter. Section 7 applies to torture inflicted
abroad if there is a sufficient causal connection with
Canadian government acts. In determining whether
this deprivation is in accordance with the principles of
fundamental justice, Canada’s interest in combating ter-
rorism must be balanced against the refugee’s interest in
not being deported to torture.

Canadian law and international norms reject deporta-
tion to torture. Canadian law views torture as inconsistent
with fundamental justice. The Charter affirms Canada’s
opposition to government-sanctioned torture by proscrib-
ing cruel and unusual treatment or punishment in s. 12.
Torture has as its end the denial of a person’s humanity;
this lies outside the legitimate domain of a criminal jus-
tice system. The prohibition of torture is also an emerg-
ing peremptory norm of international law which cannot
be casily derogated from. The Canadian rejection of
torture is reflected in the international conventions which
Canada has ratified. Deportation to torture is prohibited
by both the International Covenant on Civil and Political
Rights and the Convention against Torture and other
Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment.
Article 33 of the Convention Relating to the Status of
Refugees, which on its face does not categorically reject
deportation to torture, should not be used to deny rights
that other legal instruments make available to everyone.
International law generally rejects deportation to torture,
even where national security interests are at stake.

In exercising the discretion conferred by s. 53(1)(b)
of the Immigration Act, the Minister must conform to
the principles of fundamental justice under s. 7. Insofar
as the Act leaves open the possibility of deportation to

contrble judiciaire, plaidant les moyens suivants : (1) la
décision de la ministre était déraisonnable, (2) la procé-
dure établie par la Loi n’était pas équitable et (3) la Loi
portait atteinte aux droits et libertés garantis a I’art. 7 et
aux al. 2b) et 2d) de la Charte canadienne des droits et
libertés. La demande de contrdle judiciaire a été rejetée,
aucun des moyens invoqués n’ayant &é retenu. La Cour
d’appel fédérale a confirmé cette décision.

Arrét : Le pourvoi est accueilli. L’appelant a droit a
une nouvelle audience concernant son expulsion. Les dis-
positions législatives contestées sont constitutionnelles.

L’expulsion d’un réfugié vers un pays ou il risque la
torture peut porter atteinte au droit a la liberté, au droit 2
la sécurité de sa personne et, peut-étre, au droit 2 la vie
qui lui sont garantis par I’art. 7 de la Charte. L article 7
s’applique a la torture infligée a 1’étranger s’il existe un
lien causal suffisant entre la torture et les actes du gouver-
nement canadien. Pour décider si I"atteinte a ces droits
est conforme aux principes de justice fondamentale, il
faut mettre en balance ’'intérét du Canada 3 combattre
le terrorisme et le droit du réfugié de ne pas étre expulsé
vers un pays ol il risque la torture.

Le droit canadien et les normes internationales rejet-
tent les expulsions impliquant un risque de torture. En
droit canadien, la torture est considérée comme incom-
patible avec la justice fondamentale. La Charte confirme
I’opposition du Canada 2 la torture sanctionnée par!’Etat
en interdisant, 4 I’art. 12, les traitements ou peines cruels
etinusités. Le but de la torture est de priver une personne
de son humanité. Ce but ne fait pas partic du domaine
légitime du systeéme de justice pénale. La prohibition de
la torture est également une norme impérative en deve-
nir du droit international & laquelle on ne peut déroger
inconsidérément. Le fait que le Canada rejette le recours
a la torture ressort des conventions internationales qu’il
a ratifiées. Tant le Pacte international relatif aux droits
civils et politiqgues que la Convention contre la torture et
autres peines ou traitements cruels, inhumains ou dégra-
dants interdisent d’expulser une personne vers un pays
ol elle risque la torture. Larticle 33 de la Convention
relative au statut des réfugiés, qui semble a priori aller
a ’encontre de I’opposition catégorique aux expulsions
impliquant un risque de torture, ne doit pas étre invoqué
pour nier des droits que d’autres instruments juridiques
reconnaissent universellement & chacun. Le droit inter-
national rejette généralement les expulsions impliquant
un risque de torture, méme lorsque la sécurité nationale
est en jeu. ‘

Dans I’exercice du pouvoir discrétionnaire que lui
confere 1’al. 53(1)b) de la Loi sur immigration, la
ministre doit se conformer aux principes de justice fon-
damentale garantis a I’art. 7. Dans la mesure ou la Loi
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torture (a possibility which is not here excluded), the
Minister should generally decline to deport refugees
where on the evidence there is a substantial risk of
torture. Applying these principles, s. 53(1)(b) does not
violate s. 7 of the Charter.

The terms “danger to the security of Canada” and
“terrorism” are not unconstitutionally vague. The term
“danger to the security of Canada” in deportation legisla-
tion must be given a fair, large and liberal interpretation
in accordance with international norms. A person con-
stitutes a “danger to the security of Canada” if he or she
poses a serious threat to the security of Canada, whether
direct or indirect, bearing in mind the fact that the secu-
rity of one country is often dependent on the security of
other nations. The threat must be “serious”, grounded on
objectively reasonable suspicion based on evidence, and
involving substantial threatened harm. Properly defined,
the term “danger to the security of Canada” gives those
who might come within the ambit of s. 53 fair notice
of the consequences of their conduct, while adequately
limiting law enforcement discretion. While there is no
authoritative definition of the term “terrorism” as found
in s. 19 of the Immigration Act, it is sufficiently settled
to permit legal adjudication. Following the International
Convention for the Suppression of the Financing of
Terrorism, “terrorism” in s. 19 of the Act includes any act
intended to cause death or bodily injury to a civilian or to
any other person not taking an active part in the hostili-
ties in a situation of armed conflict, when the purpose of
such act, by its very nature or context, is to intimidate a
population, or to compel a government or an international
organization to do or abstain from doing any act.

Section 19 of the Immigration Act, defining the class
of persons who may be deported because they constitute
a danger to the security of Canada, as incorporated into
s. 53 of the Act, does not breach the appellant’s consti-
tutional rights of free expression and association. The
Minister’s discretion to deport under s. 53 is confined
to persons who pose a threat to the security of Canada
and have been engaged in violence or activities directed
at violence. Expression taking the form of violence or
terror, or directed towards violence or terror, is unlikely
to find shelter under the Charter. Provided that the
Minister exercises her discretion in accordance with the

n’écarte pas la possibilité d’expulser une personne vers
un pays oit elle risque la torture (possibilité qui n’est pas
exclue en I’espéce), la ministre doit généralement refuser
d’expulser le réfugié lorsque la preuve révéle I’existence
d’un risque sérieux de torture. Lorsque ces principes sont
appliqués, I’al. 53(1)b) ne porte pas atteinte aux droits
garantis par I’art. 7 de la Charte.

Les termes « danger pour la sécurité du Canada »
et « terrorisme » ne sont pas imprécis au point d’étre
inconstitutionnels. Dans le contexte des dispositions
régissant 1’expulsion, I’expression « danger pour la
sécurité du Canada » doit étre interprétée de facon large
et équitable, et en conformité avec les normes interna-
tionales. Une personne constifue un « danger pour la
sécurité du Canada » si elle représente, directement ou
indirectement, une grave menace pour la sécurité du
Canada, et il ne faut pas oublier que la sécurité d’un
pays est souvent tributaire de la sécurité d’autres pays.
La menace doit &tre « grave », en ce sens qu’elle doit
reposer sur des soupcons objectivement raisonnables
et étayés par la preuve et faire craindre un préjudice
s€rieux. Suivant l’interprétation qu’il convient de
lui donner, I'expression « danger pour la sécurité du
Canada » prévient raisonnablement les personnes sus-
ceptibles d’étre visées par 'art. 53 des conséquences
que pourrait avoir leur conduite, tout en limitant conve-
nablement le pouvoir discrétionnaire en matiére d’appli-
cation de la loi. Malgré 1’absence de définition, faisant
autorité, du terme « terrorisme » figurant a I'art. 19 de la
Loi sur Iimmigration, son sens est suffisamment certain
pour permettre aux tribunaux de rendre des décisions.
A la lumiére de la Convention internationale pour la
répression du financement du terrorisme, le terme « ter-
rorisme » employé a I’art. 19 de la Loi inclut tout acte
destiné a tuer ou blesser griévement un civil, ou toute
autre personne qui ne participe pas directement aux
hostilit€s dans une situation de conflit armé, lorsque,
par sa nature ou son contexte, cet acte vise a intimider
une population ou & contraindre un gouvernement ou une
organisation internationale a accomplir ou & s’abstenir
d’accomplir un acte quelconque.

Tel qu’il est incorporé dans 1’art. 53 de la Loi sur I’im-
migration, I’art. 19 de cette loi, qui définit la catégorie de
personnes qui peuvent étre expulsées parce qu’elles cons-
tituent un danger pour la sécurité du Canada, ne porte pas
atteinte au droit a la liberté€ d’expression et d’association
garanti & I’appelant par la Constitution. Le pouvoir dis-
crétionnaire de la ministre d’expulser une personne en
vertu de I'art. 53 se limite aux personnes qui menacent
la sécurité du Canada et ont participé a des actes de vio-
lence ou a des activités contribuant a la violence. Une
forme d’expression violente ou terroriste ou contribuant
a la violence ou au terrorisme ne bénéficiera vraisembla-
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Act, the guarantees of free expression and free associa-
tion are not violated.

Section 7 of the Charter does not require the
Minister to conduct a full oral hearing or judicial pro-
cess. However, a refugee facing deportation to torture
under s. 53(1)(») must be informed of the case to be met.
Subject to privilege and other valid reasons for reduced
disclosure, the material on which the Minister bases her
.decision must be provided to the refugee. The refugee
must be provided with an opportunity to respond in writ-
ing to the case presented to the Minister, and to challenge
the Minister’s information. The refugee is entitled to
present evidence and make submissions on: whether his
or her continued presence in Canada will be detrimental
to Canada under s. 19 of the Act; the risk of torture upon
return; and the value of assurances of non-torture by
foreign governments. The Minister must provide written
reasons for her decision dealing with all relevant issues.
These procedural protections apply where the refugee
has met the threshold of establishing a prima facie case
that there may be a risk of torture upon deportation. The
appellant has met this threshold. Since he was denied the
required procedural safeguards and the denial cannot be
justified under s. 1 of the Charter, the case is remanded
to the Minister for reconsideration.

Although it is unnecessary in this case to review
the Minister’s decisions on deportation, where such a
review is necessary the reviewing court should generally
adopt a deferential approach to the Minister’s decision
on whether a refugee’s presence constitutes a danger
to the security of Canada. This discretionary decision
may only be set aside if it is patently unreasonable in the
sense that it was made arbitrarily or in bad faith, cannot
be supported on the evidence, or the Minister failed to
consider the appropriate factors. Likewise, the Minister’s
decision on whether a refugee faces a substantial risk of
torture upon deportation should be overturned only if it
is not supported on the evidence or fails to consider the
appropriate factors. The court should not reweigh the
factors or interfere merely because it would have come to
a different conclusion.

blement pas de la protection des garanties prévues par la
Charte. Sila ministre exerce son pouvoir discrétionnaire
en conformité avec la Loi, il n’y a pas atteinte a la liberté
d’expression et 4 la liberté d’association garanties par la
Constitution.

L article 7 de la Charte n’oblige pas la ministre a
tenir une audience ou une instance judiciaire compléte.
Toutefois, le réfugié qui, par application de I’al. 53(1)b),
est susceptible d’é&tre expulsé vers un pays ol il risque
la torture doit &tre informé des éléments invoqués contre
lui. Sous réserve du caractére privilégi€ de certains
documents ou de I’existence d’autres motifs valables
d’en restreindre la communication, tous les éléments
sur lesquels la ministre fonde sa décision doivent é&tre
communiqués au réfugié. Le réfugié doit se voir accor-
der la possibilité de réfuter par écrit la preuve présentée
a la ministre et de contester 1’information recueillie par
celle-ci. Le réfugi€ a le droit de présenter des éléments
de preuve et des observations relativement aux questions
snivantes : la question de savoir si sa présence au pays
serait préjudiciable an Canada au regard de 1’art;.19 de
la Loi; le risque qu’il soit torturé aprés son renvoi dans
le pays de destination; et la valeur de toute assurance
donnée par le gouvernement étranger qu’il ne sera pas
soumis & la torture. La ministre doit justifier sa décision
en exposant des motifs écrits 4 I’égard de toutes les ques-
tions pertinentes. Ces garanties procédurales s’appli-
quent lorsque le réfugié satisfait an critére préliminaire
et établit prima facie qu’il pourrait risquer la torture s’il
était expulsé. 1’appelant a satisfait 2 ce critére. Etant
donné qu’on lui a refusé les garanties procédurales requi-
ses et que ce refus ne saurait &tre justifié au regard de
I’article premier de la Charte, 1’affaire est renvoyée i la
ministre pour réexamen.

Quoiqu’il ne soit pas nécessaire, en 1’espéce, de
contrdler les décisions de la ministre relativement a 1’ex-
pulsion, lorsqu’un tel contrSle est nécessaire, le tribunal
de révision doit généralement appliquer une approche
caractéris€e par la retenue & 1’égard de la décision de la
ministre sur la question de savoir si 1a présence du réfugié
constitue un danger pour la sécurité du Canada. Cette
décision discrétionnaire ne peut &tre annulée que si elle
est manifestement déraisonnable en ce qu’elle aurait été
prise arbitrairement ou de mauvaise foi, qu’elle.n’est pas
étayée par la preuve ou que la ministre a omis de tenir
compte des facteurs pertinents. De méme, la décision
de la ministre relativement a la question de savoir si le
réfugié court un risque sérieux de torture en cas d’expul-
sion ne doit &tre annulée que si elle n’est pas étayée par
la preuve ou si elle n’a pas été prise en tenant compte
des facteurs pertinents. Le tribunal ne doit pas soupeser
a nouveau ces facteurs, ni intervenir simplement parce
qu’il serait arrivé€ a une conclusion différente.
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APPEAL from a judgment of the Federal Court
of Appeal, [2000] 2 FE.C. 592, 183 D.L.R. (4th) 629,
252 N.R. 1, 18 Admin. L.R. (3d) 159, 5 Imm. L.R.
(3d) 1, [2000] F.CJ. No. 5 (QL), upholding a judg-
ment of the Trial Division (1999), 173 ETR. 1, 50
Imm. L.R. (2d) 183, 65 C.R.R. (3d) 344, [1999]
F.C.J. No. 865 (QL). Appeal allowed.

Barbara Jackman and Ronald Poulton, for the
appellant.

Urszula Kaczmarczyk and Cheryl D. Mitchell, for
the respondents.

John Terry and Jennifer A. Orange, for the
intervener the United Nations High Commissioner
for Refugees.

Written submissions only by Michael E. Battista
and Michael Bossin, for the intervener Amnesty
International.

Audrey Macklin, for the intervener the Canadian
Arab Federation.

Jack C. Martin and Sharryn J. Aiken, for the
intervener the Canadian Council for Refugees.

Written submissions only by Jamie Cameron,
for the intervener the Federation of Associations of
Canadian Tamils.

Written submissions only by David Cole, for the
intervener the Centre for Constitutional Rights.

David Matas, for the intervener the Canadian Bar
Association.

Written submissions only by Marlys Edwardh
and Breese Davies, for the intervener the Canadian
Council of Churches.

The following is the judgment delivered by

THE CoURT — In this appeal we hold that
Suresh is entitled to a new deportation hearing
under the Immigration Act, RS.C. 1985, c. I-2.
Suresh came to Canada from Sri Lanka in 1990.
He was recognized as a Convention refugee in 1991
and applied for landed immigrant status. In 1995

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
fédérale, [2000] 2 CF. 592, 183 D.L.R. (4th)-629,
252 N.R. 1, 18 Admin. L.R. (3d) 159, 5 Imm. L.R.
(3d) 1, [2000] A.CF. n° 5 (QL), confirmant une
décision de la Section de premiere instance (1999),
173 ET.R. 1, 50 Imm. L.R. (2d) 183, 65 CR.R. (3d)
344, [1999] A.C.F. n° 865 (QL). Pourvoi accueilli.

Barbara Jackman et Ronald Poulton, pour 1’ap-
pelant.

Urszula Kaczmarczyk et Cheryl D. Mitchell, pour
les intimées.

John Terry et Jennifer A. Orange, pour I'interve-
nant le Haut Commissaire des Nations Unies pour
les réfugiés. '

Argumentation écrite seulement par Michael F.
Battista et Michael Bossin, pour I'intervenante
Amnistie internationale. -

Audrey Macklin, pour I’intervenante la Fédération
canado-arabe.

Jack C. Martin et Sharryn J. Aiken, pour Iinter-
venant le Conseil canadien pour les réfugiés. °

Argumentation écrite seulement par Jamie
Cameron, pour lintervenante la Federation of
Associations of Canadian Tamils.

Argumentation écrite seulement par David Cole,
pour lintervenant le Centre for Constitutional
Rights.

David Matas, pour I’intervenante 1’ Association
du Barreau canadien.

Argumentation écrite seulement par Marlys
Edwardh et Breese Davies, pour I’intervenant le
Conseil canadien des églises.

Version francaise du jugement rendu par

LA Cour — En I’espece, nous concluons que
M. Suresh a droit a la tenue, sous le régime de la
Loi sur I’immigration, L.R.C. 1985, ch. -2, d’une
nouvelle audience relativement a son expulsion.
M. Suresh est arrivé au Canada en 1990, en pro-
venance du Sri Lanka. Aprés avoir obtenu le statut
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the government detained him and started proceed-
ings to deport him to Sri Lanka on grounds he was
a member and fundraiser for the Liberation Tigers
of Tamil Eelam (“LTTE”), an organization alleged
to engage in terrorist activity in Sri Lanka. Suresh
challenged the order for his deportation on vari-
ous grounds of substance and procedure. In these
reasons we examine the Immigration Act and the
Canadian Charter of Rights and Freedoms, and find
that deportation to face torture is generally uncon-
stitutional and that some of the procedures followed
in Suresh’s case did not meet the required constitu-
tional standards. We therefore conclude that Suresh
is entitled to a new hearing.

The appeal requires us to consider a number
of issues: the standard to be applied in review-
ing a ministerial decision to deport; whether the
Charter precludes deportation to a country where
the refugee faces torture or death; whether deporta-
tion on the basis of mere membership in an alleged
terrorist organization unjustifiably infringes the
Charter rights of free expression and free associa-
tion; whether “terrorism” and “danger to the secu-
rity of Canada” are unconstitutionally vague; and
whether the deportation scheme contains adequate
procedural safeguards to ensure that refugees are not
expelled to a risk of torture or death.

The issues engage concerns and values funda-
mental to Canada and indeed the world. On the one
hand stands the manifest evil of terrorism and the
random and arbitrary taking of innocent lives, rip-
pling out in an ever-widening spiral of loss and fear.
Governments, expressing the will of the governed,
need the legal tools to effectively meet this chal-
lenge.

de réfugié au sens de la Convention en 1991, il a
demandé le droit d’établissement. En 1995, le gou-
vernement a ordonné sa mise en détention et entamé
des procédures en vue d’obtenir son expulsion vers
le Sri Lanka pour le motif qu’il appartenait aux
Tigres libérateurs de I’Eelam tamoul (« LTTE ») et
recueillait des fonds pour cette organisation, qui se
livrerait a des actes de terrorisme au Sri Lanka. M.
Suresh a contesté 1a mesure d’expulsion, invoquant
divers moyens substantiels et procéduraux. Dans les
présents motifs, nous concluons, aprés examen de
la Loi sur 'immigration et de la Charte canadienne
des droits et libertés, qu’une mesure d’expulsion
impliquant un risque de torture est généralement
inconstitutionnelle et que certaines des procédures
suivies dans le cas de 1’appelant n’étaient pas con-
formes aux normes constitutionnelles applicables.
En conséquence, nous estimons que M. Suresh a
droit a une nouvelle audience.

Dans le cadre du présent pourvoi, nous devons
répondre a un certain nombre de questions : Quelle
norme s’applique en cas de contrdle judiciaire de la
décision de la ministre d’expulser la personne visée?
La Charte fait-elle obstacle a I’expulsion d’un réfu-
gi€ vers un pays ou il risque la torture ou la mort?
L'expulsion d’une personne pour le seul motif
qu’elle appartient 2 une présumée organisation ter-
roriste porte-t-elle atteinte de maniére injustifiable
au droit a la liberté€ d’expression et 2 la liberté d’as-
sociation garanti par la Charte? Les termes « ter-
rorisme » et « danger pour la sécurit€ du Canada »
sont-ils imprécis au point d’étre inconstitutionnels?
Le régime d’expulsion comporte-t-il des garanties
procédurales adéquates pour éviter que des réfugiés
soient expulsés vers des pays ol ils risquent la tor-
ture ou la mort?

Ces questions mettent en jeu des préoccupations
et des valeurs fondamentales pour le Canada et, de
fait, pour I’ensemble de la communauté internatio-
nale. D’un coté, il y a le fléau manifeste du terro-
risme et le meurtre gratuit et arbitraire de personnes
innocentes, situations qui nourrissent 1’engrenage
de la destruction et de la peur. Pour exprimer la
volonté des citoyens, les gouvernements ont besoin
des outils juridiques propres a leur permettre de
relever efficacement ce défi.
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On the other hand stands the need to ensure that
those legal tools do not undermine values that are
fundamental to our democratic society — liberty,
the rule of law, and the principles of fundamental
justice — values that lie at the heart of the Canadian
constitutional order and the international instru-
ments that Canada has signed. In the end, it would
be a Pyrrhic victory if terrorism were defeated at the
cost of sacrificing our commitment to those values.
Parliament’s challenge is to draft laws that effec-
tively combat terrorism and conform to the require-
ments of our Constitution and our international
commitments.

We conclude that to deport a refugee to face a
substantial risk of torture would generally violate s.
7 of the Charter. The Minister of Citizenship and
Immigration must exercise her discretion to deport
under the Immigration Act accordingly. Properly
applied, the legislation conforms to the Charter.
We reject the arguments that the terms “danger to
the security of Canada” and “terrorism” are uncon-

stitutionally vague and that ss. 19 and 53(1)(b)

of the Act violate the Charter guarantees of free
expression and free association, and conclude that
the Act’s impugned procedures, properly followed,
are constitutional. We believe these findings leave
ample scope to Parliament to adopt new laws and
devise new approaches to the pressing problem of
terrorism.

Applying these conclusions, we find that the
appellant Suresh made a prima facie case showing
a substantial risk of torture if deported to Sri Lanka,
and that his hearing did not provide the proce-
dural safeguards required to protect his right not
to be expelled to a risk of torture or death. This
means that the case must be remanded to the
Minister for reconsideration. The immediate result
is that Suresh will remain in Canada until his
new hearing is complete. Parliament’s scheme read

De I’autre c6té, il y a la nécessité de veiller & ce
que ces outils juridiques ne sapent pas les valeurs
jugées fondamentales par notre société démocrati-
que — liberté, primauté du droit et principes de jus-
tice fondamentale — et qui sont au ceeur de I’ordre
constitutionnel canadien et des instruments inter-
nationaux dont le Canada est signataire. En effet,
ce serait une victoire a la Pyrrhus que de vaincre le
terrorisme au prix de notre adhésion 2 ces valeurs.
Le défi du Parlement consiste 2 rédiger des lois qui
combattent efficacement le terrorisme tout en res-
pectant les exigences de notre Constitution et nos
engagements internationaux.

Nous estimons que l’expulsion d’un réfugié
vers un pays ou il court un risque sérieux de torture
porte généralement atteinte aux droits garantis par
I’art. 7 de la Charte. La ministre de la Citoyenneté
et de I’Immigration doit exercer en conséquence
son pouvoir discrétionnaire 1’autorisant a pren-
dre une mesure d’expulsion en vertu de la Loi sur
Uimmigration. Appliquée régulierement, la Loi
est conforme & 1a Charte. Nous rejetons 1’argument
selon lequel les termes « terrorisme » et « danger
pour la sécurité du Canada » sont inconstitutionnels
pour cause d’imprécision et 1’argument voulant
que l’art. 19 et 1’al. 53(1)b) de la Loi portent
atteinte au droit a la liberté¢ d’expression et 2 la
liberté d’association garanti par la Charte. Nous
concluons que la procédure établie par la Loi et
contestée par I’appelant est constitutionnelle lors-
qu’elle est appliquée régulierement. Nous sommes
d’avis que ces conclusions laissent au Parlement la
latitude voulue pour adopter de nouvelles disposi-
tions législatives et mettre au point d’autres straté-
gies a I’égard du probléme urgent que constitue le
terrorisme.

Appliquant ces conclusions, nous estimons que
I’appelant Suresh a établi prima facie qu’il court
un risque sérieux de torture s’il est expulsé au Sri
Lanka et qu’il n’a pas bénéfici€, a I’audience tenue
a son sujet, des garanties procédurales requises pour
protéger son droit de ne pas &tre expulsé vers un
pays ol il risque la torture ou la mort. Le dossier
doit donc &tre renvoy€ a la ministre pour réexamen.
Dans I’'immédiat, il s’ensuit que Suresh demeurera
au Canada jusqu’a ce que la nouvelle audition de
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in light of the Canadian Constitution requires no
less.

I. Facts and Judicial Proceedings

The appellant, Manickavasagam Suresh, was
born in 1955. He is a Sri Lankan citizen of Tamil
descent. Suresh entered Canada in October 1990,
and was recognized as a Convention refugee by the
Refugee Division of the Immigration and Refugee
Board in April 1991. Recognition as a Convention
refugee has a number of legal consequences; the one
most directly relevant to this appeal is that, under s.
53(1) of the Immigration Act, generally the govern-
ment may not return (“refouler’”) a Convention refu-
gee “to a country where the person’s life or freedom
would be threatened for reasons of race, religion,
nationality, membership in a particular social group
or political opinion”.

In the summer of 1991, the appellant applied for
landed immigrant status in Canada. His application
was not finalized because, in late 1995, the Solicitor
General of Canada and the Minister of Citizenship
and Immigration commenced proceedings to deport
Suresh to Sri Lanka on security grounds.

The first step in the procedure was a certificate
under s. 40.1 of the Immigration Act alleging that
Suresh was inadmissible to Canada on security
grounds. The Solicitor General and the Minister
filed the certificate with the Federal Court of Canada
on October 17, 1995, and Suresh was detained the
following day.

The s. 40.1 certificate was based on the opinion of
the Canadian Security Intelligence Service (“CSIS™)
that Suresh is a member of the LTTE, an organiza-
tion that, according to CSIS, is engaged in terror-
ist activity in Sri Lanka and functions in Canada
under the auspices of the World Tamil Movement
(“WTM”). LTTE supports the cause of Tamils in
the ongoing Sri Lankan civil war. The struggle is a
protracted and bitter one. The Tamils are in rebel-
lion against the democratically elected government

sa cause soit compiétée. Interprété a la lumiére de
ia Constitution canadienne, le régime établi par le
Parlement n’exige rien de moins.

1. Les faits et les procédures judiciaires

Né€ en 1955, 1’appelant Manickavasagam Suresh
est citoyen du Sri Lanka et de descendance tamoule.
Arrivé au Canada en octobre 1990, il s’est vu recon-
naitre le statut de réfugié au sens de la Convention
en avril 1991 par la Section du statut de réfugié de la
Commission de I’immigration et du statut de réfugié.
Cette reconnaissance a un certain nombre de consé-
quences juridiques, la pius directement pertinente en
I’espéce étant que, suivant le par. 53(1) de la Loi sur
’immigration, I’Etat ne peut généralement pas ren-
voyer un réfugi€ an sens de la Convention « dans un
pays ol sa vie ou sa liberté seraient menacées du fait
de sa race, de sa religion, de sa nationalité, de son
appartenance a un groupe social ou de ses opinions
politiques ».

Au cours de 1’été€ 1991, I’appelant a demandé
le droit d’établissement au Canada. Sa demande
n’a pas été complétée parce que, a la fin de 1995,
Ie solliciteur général du Canada et 1a ministre de la
Citoyennet€ et de I’Immigration ont engagé des pro-
cédures en vue de I’expulser au Sri Lanka pour des
raisons de sécurité.

La premiére étape de 1a procédure a été la remise,
en application de 1’art. 40.1 de la Loi sur l’immi-
gration, d’une attestation portant que M. Suresh
n’était pas admissible au Canada pour des raisons
de sécurité. Le 17 octobre 1995, le solliciteur géné-
ral et la ministre ont déposé 1’ attestation a la Cour
fédérale et, le lendemain, M. Suresh a été mis en
détention.

3

L attestation prévue a 1’art.40.1 s’appuyait
sur ’opinion du Service canadien du rensei-
gnement de sécurit€ (« SCRS ») selon laqueile
M. Suresh est membre des LTTE, organisation
qui, selon le SCRS, se livre au terrorisme au
Sri Lanka et est active aun Canada sous les aus-
pices du World Tamil Movement (« WTM »).
Les LTTE appuient la cause des Tamouls dans
la guerre civile qui fait rage actuellement au Sri
Lanka. 11 s’agit d’un conflit brutal, qui dure
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of Sri Lanka. Their grievances are deep-rooted, and
atrocities appear to be commonplace on both sides.
The conflict has its roots in measures taken by a past
government which, in the view of the Tamil minor-
ity, deprived it of basic linguistic, cultural and polit-
ical rights. Subsequent governments have made
attempts to accommodate these grievances, find a
political solution, and re-establish civilian controls
on the security and defence establishments, but a
solution has yet to be found.

Human rights reporting on the practices of the Sri
Lanka security forces indicates that the use of tor-
ture is widespread, particularly against persons sus-
pected of membership in the LTTE. In a report dated
2001, Amnesty International cites frequent incidents
of torture by the police and army, including a report
that five labourers arrested on suspicion of involve-
ment with the LTTE were tortured by police. One of
them died apparently as a result of the torture.

The s. 40.1 certificate was referred to the Federal
Court for determination “whether the certificate
filed by the Minister and the Solicitor General is
reasonable on the basis of the evidence and infor-
mation available™ as required by s. 40.1(4)(d) — the
second step in the deportation procedure. Pursuant
to s. 40.1(5), the designated judge is entitled to
receive and consider any evidence the judge “sees
fit, whether or not the evidence or information is or
would be admissible in a court of law”.

In August 1997, after 50 days of hearings,
Teitelbaum J. upheld the s. 40.1 certificate, finding it
“reasonable” under s. 40.1(4)(d) of the Act: (1997),
140 E.T.R. 88. Specifically, Teitelbaum J. found that:
(1) Suresh had been a member of the LTTE since his
youth and is now (or was at the time of Teitelbaum
J’s consideration) a member of the LTTE execu-
tive; (2) the WIM is part of the LTTE or at least
an organization that supports the activities of the
LTTE; (3) Suresh obtained refugee status “by wilful
misrepresentation of facts” and lacks credibility;

depuis longtemps. Les Tamouls sont en rébellion
contre le gouvernement démocratiquement €lu.du
Sri Lanka. Leurs récriminations sont profondé-
ment enracinées et les atrocités semblent étre mon-
naie courante de part et d’autre. Le conflit tire ses
origines de mesures qui ont été prises par un gou-
vernement antérieur et qui, de 1’avis de la minorité
tamoule, auraient privé celle-ci de ses droits linguis-
tiques, culturels et politiques fondamentaux. Les
gouvernements subséquents ont tenté de satisfaire
les revendications, de trouver une solution politi-
que et de rétablir 1’autorité du pouvoir civil sur les
forces de ’ordre et les forces armées, mais 1I’im-
passe demeure.

Selon des rapports sur les droits de la personne
portant sur les pratiques des forces de I'ordre au
Sri Lanka, le recours a la torture y est répandu,
particulierement contre les personnes soupgon-
nées d’appartenir aux LTTE. Suivant un rapport
d’ Amnistie internationale établi en 2001, la police
et 'armée auraient fréquemment recours 2 la tor-
ture. Par exemple, la police aurait arrété puis torturé
cing ouvriers soupgonnés d’avoir des liens avec les
LTTE, et I’un d’eux en serait mort. :

Conformément a la deuxiéme étape de la procé-
dure d’expulsion, I’attestation prévue a I’art. 40.1
a été renvoyée a la Cour fédérale pour que celle-ci
décide « si’attestation est raisonnable, compte tenu
des éléments de preuve et d’information a sa dispo-
sition », comme 1’exige ’al. 40.1(4)d). Aux termes
du par. 40.1(5), le juge désigné peut recevoir et
admettre les €léments de preuve qu’il « juge utiles,
indépendamment de leur recevabilité devant les tri-
bunaux ».

Au mois d’aoft 1997, apres 50 jours d’audience,
le juge Teitelbaum a confirmé 1’attestation, esti-
mant qu’elle était « raisonnable » au sens de 1’al.
40.1(4)d) de la Loi: [1997] A.CF. n°® 1537 (QL)
(1™ inst.). Plus précisément, il a tiré les conclusions
suivantes : (1) M. Suresh est devenu membre des
LTTE dés sa jeunesse et il fait actuellement partie
(ou faisait partie au moment de I’examen de I’at-
testation par le juge Teitelbaum) de la direction des
LITE, (2) le WTM est affilié aux LTTE ou a tout le
moins appuie leurs activités, (3) M. Suresh a obtenu
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(4) there are reasonable grounds to believe the LTTE
has committed terrorist acts; and (5) Tamils arrested
by Sri Lankan authorities are badly mistreated and
in a number of cases the mistreatment bordered on
torture.

A deportation hearing followed — the third step
in the deportation procedure. The adjudicator found
no reasonable grounds to conclude Suresh was
directly engaged in terrorism under s. 19(1)(f)(ii),
but held that he should be deported on grounds of
membership in a terrorist organization under ss.

19(1)(N(iii)(B) and 19(1)(e)(iv)(C).

On the same day, September 17, 1997, the
Minister took the fourth step in the deportation
process, notifying Suresh that she was considering
issuing an opinion declaring him to be a danger to
the security of Canada under s. 53(1)() of the Act,
which permits the Minister to deport a refugee on
security grounds even where the refugee’s “life or
freedom” would be threatened by the return. In
response to the Minister’s notification, Suresh sub-
mitted written arguments and documentary evi-
dence, including reports indicating the incidence
of torture, disappearances, and killings of suspected
members of LTTE.

Donald Gautier, an immigration officer for
Citizenship and Immigration Canada, considered
the submissions and recommended that the Minister
issue an opinion under s. 53(1)(b) that Suresh con-
stituted a danger to the security of Canada. Noting
Suresh’s links to LTTE, he stated that “[t]o allow
Mr. Suresh to remain in this country and continue
his activities runs counter to Canada’s international
commitments in the fight against terrorism”. At
the same time, Mr. Gautier acknowledged that Mr.
Suresh “is not known to have personally committed
any acts of violence either in Canada or Sri Lanka”
and that his activities on Canadian soil were “non-
violent” in nature. Gautier found that Suresh faced

Ie statut de réfugié en donnant [TRADUCTION]
« délibérément de fausses indications sur des faits »
et il n’a aucune crédibilité, (4) il existe des motifs
raisonnables de croire que les LTTE ont commis des
actes de terrorisme et (5) les Tamouls arrétés par les
autorités sri lankaises subissent de mauvais traite-
ments et, dans un certain nombre de cas, les sévices
infligés ont fr6l€ 1a torture.

Une audience relative a 1’expulsion a été€ tenue,
en l'occurrence la troisiéme étape de la procé-
dure. L arbitre a conclu & I’inexistence de motifs
raisonnables de croire que M. Suresh s’était
lui-méme livré 4 des actes de terrorisme au sens
du sous-al. 19(1)/)(ii), mais il a estimé qu’il devait
étre expulsé pour cause d’appartenance a une orga-
nisation terroriste pour les raisons prévues aux
div. 19(1)/)(ii)(B) et 19(1)e)(iv)(C).

Le méme jour, le 17 septembre 1997, la ministre
a accompli la quatrieme étape de la procédure d’ex-
pulsion en informant M. Suresh qu’elle envisageait
de déclarer, en vertu de 1’al. 53(1)b) de la Loi, qu’il
constituait un danger pour la sécurité du Canada.
Cette disposition autorise la ministre a expulser un .
réfugié pour des raisons de sécurité méme lorsque
« sa vie ou sa liberté » seraient menacées par le
renvoi. M. Suresh a donné suite a cet avis en pré-
sentant des observations écrites et des éléments de
preuve documentaire, notamment des rapports fai-
sant état de la torture, de la disparition et de I’exécu-
tion de personnes soupgonnées d’étre membres des
LTTE.

Un agent d’immigration de Citoyenneté et
Immigration Canada, M. Donald Gautier, a exa-
miné les observations présentées par M. Suresh
et recommandé a la ministre de déclarer, en vertu
de T’al. 53(1)b), que M. Suresh constituait un
danger pour la sécurité du Canada. Soulignant les
liens de ’appelant avec les LTTE, il a affirmé que
« [plermettre & M. Suresh de demeurer au pays
et d’y poursuivre ses activités va a I’encontre des
engagements internationaux du Canada sur le plan
de la lutte au terrorisme ». Par ailleurs, il a reconnu
que M. Suresh « n’est pas réputé avoir cominis
lui-méme des actes de violence au Canada ou au
SriLanka » et que ses activités en sol canadien



[2002] 1 R.C.S.

SURESH ¢. CANADA (M.C.L)

La Cour 17

arisk on returning to Sri Lanka, but this was difficult
to assess; might be tempered by his high profile; and
was counterbalanced by Suresh’s terrorist activities
in Canada. He concluded that, “on balance, there
are insufficient humanitarian and compassionate
considerations present to warrant extraordinary
consideration”. Accordingly, on January 6, 1998,
the Minister issued an opinion that Suresh consti-
tuted a danger to the security of Canada and should
be deported pursuant to s. 53(1)(b). Suresh was not
provided with a copy of Mr. Gautier’s memoran-
dum, nor was he provided an opportunity to respond
to it orally or in writing. No reasons are required
under s. 53(1)(b) of the Immigration Act and none
were given.

Suresh applied to the Federal Court for judicial
review, alleging that the Minister’s decision was
unreasonable; that the procedures under the Act,
which did not require an oral hearing and inde-
pendent decision-maker, were unfair; and that the
Act unconstitutionally violated ss. 7 and 2 of the
Charter. McKeown J. (1999), 65 C.R.R. (2d) 344,
dismissed the application on all grounds. In his
view, the Minister’s decision was not unreasonable
and the Act was constitutional.

On the s. 7 challenge, McKeown J. found that the
Minister, weighing the risk of exposing Suresh to
torture against the danger that Suresh posed to the
security of Canada, had satisfied the requirements
of fundamental justice. McKeown J. acknowledged
that the s. 7 Charter analysis should be informed by
international law, and by the Convention against
Torture and other Cruel, Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment, Can. T.S. 1987 No. 36
(“CAT™), in particular. However, the CAT applies
only where there are “substantial grounds” to
believe that the person in question would be in
danger of being tortured. Suresh had not met this
test he held, in part because he had not submitted
to the Minister a personal statement outlining why
he believed he was at risk. McKeown J. concluded
that the appellant’s expulsion would not “shock the

étaient de nature « non violente ». M. Gautier a
estimé que M. Suresh s’exposerait & certains dan-
gers a son retour au Sri Lanka, mais que ces dan-
gers étaient difficiles a évaluer, que la notoriété
de Suresh pourrait les réduire et que ses activités
terroristes au Canada les contrebalancaient. Il a
conclu que, « tout bien considéré, il n’est pas fondé
d’accorder un traitement spécial & ce cas pour
des motifs d’ordre humanitaire ». Le 6 janvier
1998, la ministre a donc déclaré, en vertu de
I’al. 53(1)b), que M. Suresh constituait un danger
pour la sécurité du Canada et devait &tre expulsé.
M. Suresh n’a ni obtenu copie du mémoire-de
M. Gautier ni eu la possibilité€ d’y répondre de vive
voix ou par écrit. L’alinéa 53(1)b) de la Loi sur
I’immigration n’exige pas que les décisions prises
sous son régime soient motivées et celle rendue en
I’espéce ne I’a pas €té.

M. Suresh a saisi la Cour fédérale d’une demande
de contrdle judiciaire, plaidant que la décision de la
ministre était déraisonnable, que la procédure établie
par la Loi — qui n’exige pas la tenue d’une andience
par un décideur indépendant — n’était pas équitable
et que la Loi violait de maniére inconstitutionnelle
les art. 7 et 2 de la Charte. Le juge McKeown n’a
retenu aucuns des motifs invoqués et il a rejeté la
demande ([1999] A.C.E n° 865 (QL) (1™ inst.)). A
son avis, la décision de la ministre n’était pas dérai-
sonnable et la Loi était constitutionnelle.

En ce qui concerne la prétention fondée sur
I’art. 7 de la Charte, le juge McKeown a estimé
que, en soupesant le risque que M. Suresh soit
soumis 2a la torture et le danger qu’il constituait
pour la sécurité du Canada, la ministre avait satis-
fait aux exigences de la justice fondamentale. Il
a reconnu que, dans 1’analyse fondée sur 1’art. 7,
les tribunaux devaient prendre en compte le droit
international, notamment la Convention contre
la torture et autres peines ou traitements cruels,
inhumains ou dégradants, R.T. Can. 1987 n° 36
(« CCT »). Cependant, cette derni¢re ne s’appli-
que que s’il y a des « motifs sérieux » de croire
que la personne visée risque d’&tre soumise a la
torture. De conclure le juge McKeown, M. Suresh
n’avait pas satisfait a ce critére, en partie parce qu’il
n’avait pas présenté a la ministre une déclaration
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conscience” of Canadians, the test for unconstitu-
tionality under s. 7 of the Charter.

On the s. 2 challenge, McKeown J. found that
Suresh’s activities as a fundraiser could not be
considered “expression” under s. 2(b), since those
activities were conducted in the service of a violent
organization. He also found that Suresh’s activities
were not protected under s. 2(d), since the associa-
tion in question existed to commit acts of violence.
As to Suresh’s vagueness arguments, McKeown J.
held that neither the term “danger to the security of
Canada” nor the term “‘terrorism” is unconstitution-
ally vague. Accordingly, McKeown J. dismissed the
application.

Suresh appealed to the Federal Court of Appeal.
It too dismissed his application. Robertson J.A.,
for the court, held that the right under international
law to be free from torture was limited by a coun-
try’s right to expel those who pose a security risk:
[2000] 2 E.C. 592. He held, at paras. 31-32, that the
Convention Relating to the Status of Refugees, Can.
T.S. 1969 No. 6 (“Refugee Convention”), permits
derogation from the prohibition against deportation
to torture and that, in any event, Canadian statutory
law supersedes customary international law. He
agreed with McKeown J. that fundraising to sup-
port terrorist violence was not protected under s.
2. He also agreed that the Immigration Act pro-
cedures were adequate; in particular, no oral hear-
ing was required to assess the risk of torture upon
deportation. Finally, he agreed that neither the term
“danger to the security of Canada” nor the term “ter-
rorism” is unconstitutionally vague.

Robertson J.A. rejected Suresh’s argument that
s. 53(1)(b) of the Act is unconstitutional insofar as

personnelle énongant les raisons pour lesquelles
il croyait courir un risque. Le juge McKeown a
estimé que I’expulsion de ’appelant n’était pas
une mesure qui « choquerait la conscience » des
Canadiens, critére d’inconstitutionnalité au regard
de I’art. 7 de 1a Charte.

N

Quant a la prétention fondée sur lart. 2, le
juge McKeown s’est dit d’avis que les activités de
levée de fonds de M. Suresh ne pouvaient étre con-
sidérées comme une forme d’« expression » visée
par I’al. 2b), puisque ces activités étaient exercées
pour le compte d’une organisation vouée a la vio-
lence. 1l a également jugé que les activités n’étaient
pas protégées par I’al. 24d), étant donné que la raison
d’éwre de I’ organisation en cause €tait la perpétration
d’actes de violence. Quant aux argument fondés sur
I'imprécision, le juge McKeown a estimé que ni
I’expression « danger pour la sécurité du Canada »
ni le mot « terrorisme » n’étaient imprécis au point
d’étre inconstitutionnels. Il a en conséquence rejeté
la demande.

M. Suresh a interjeté appel devant la Cour d’ap-
pel fédérale, quiI’aégalement débouté. S’exprimant
pour la cour, le juge Robertson a conclu que le droit
a la protection contre la torture prévu par le droit
international était limité par le droit d’un Etat de
refouler quiconque menace sa sécurité : [2000] 2
C.E 592. 1l ajugé, aux par. 31-32, que la Convention
relative au statut des réfugiés, R.T. Can. 1969 n° 6,
permet de déroger a la prohibition des expulsions
impliquant un risque de torture et que, quoi qu’il
en soit, les lois canadiennes ont préséance sur le
droit international coutumier. Il a souscrit & 1’ opi-
nion du juge McKeown selon laquelle la levée de
fonds pour financer des actes de violence terroriste
n’était pas une activité protégée par 'art. 2. 1l a
Iui aussi estimé que la procédure établie par la Loi
sur l'immigration était adéquate et, en particulier,
qu’aucune audience n’était requise pour évaluer le
risque de torture. Enfin, il a jugé que ni I’expres-
sion « danger pour la sécurité du Canada » nile mot
« tetrorisme » ne sont inconstitutionnels pour cause
d’imprécision.

Le juge Robertson a rejeté I'argument de
M. Suresh voulant que 1’al. 53(1)b) de la Loi soit
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it permits the Minister to expel a refugee to torture.
He held that while deportation to torture violates s.
7’s guarantee of the right to life, liberty and security
of the person, the violation was justified under s. 1.
The objective of preventing Canada from becom-
ing a haven for terrorist organizations was pressing
and substantial and the deportation provision was a
proportionate response to that objective bearing in
mind the limitations on the power of deportation, its
use as a measure of last resort and Canada’s interna-
tional obligations to combat terrorism. Expulsion of
arefugee who is a danger to the security of Canada
would not violate the sense of justice or “shock
the conscience” of most Canadians, notwithstand-
ing that the refugee might face torture on return,
because Canada would be neither the first nor the
last link in the chain of causation leading to torture,
but merely an involuntary intermediary.

Finally, Robertson J.A. rejected the alternate
argument that s. 53(1)(b), if constitutional, vio-
lated Suresh’s s. 7 right to security in its application.
The administrative decision to deport Suresh prop-
erly considered the risk Suresh posed to Canada,
acknowledged the risk of torture Suresh would face
upon return to Sri Lanka, noted factors that might
reduce the risk, and held that on balance it was out-
weighed by Canada’s interest in its own security.

Suresh now appeals to this Court.

II. Relevant Constitutional and Statutory Provisions

inconstitutionnel dans la mesure ol il autorise la
ministre & expulser un réfugié vers un pays ot il
risque la torture. Bien que I’expulsion vers un tel
pays porte atteinte au droit a la vie, a la liberté et &
la sécurité de la personne garanti a I’art. 7, le juge
Robertson a estimé que I’atteinte était justifiée au
regard de larticle premier. L objectif de faire en
sorte que le Canada ne devienne pas un refuge
pour les organisations terroristes étant urgent et
réel, les dispositions relatives a 1’expulsion cons-
tituent une mesure proportionnée a cet objectif eu
égard aux limites assortissant I’exercice du pouvoir
d’expulsion, au fait qu’il s’agit d’une mesure de
dernier recours et aux obligations internationales
du Canada en mati¢re de lutte contre le terrorisme.
I’expulsion d’un réfugié€ qui constitue un danger
pour la sécurité du Canada ne serait pas contraire
au sens de la justice de la plupart des Canadiens
et n’aurait pas pour effet de « choquer. leur
conscience » — et ce malgré le fait que le réfugié
pourrait risquer la torture dans le pays de destina-
tion —, puisque le Canada ne serait ni le premier
ni le dernier maillon de la chaine causale de la
torture, mais plutt un simple intermédiaire invo-
lontaire.

Enfin, le juge Robertson a rejeté 1’argument sub-
sidiaire selon lequel 1’al. 53(1)b), s’il est constitu-
tionnel, porte atteinte dans son application au droit
de M. Suresh a la sécurité de sa personne garanti par
I’art. 7. Dans la décision administrative ordonnant
I’expulsion de M. Suresh, on a diiment tenu compte
du risque que constitue ce dernier pour le Canada,
on a reconnu qu’il risquait la torture a son retour au
Sri Lanka, on a souligné les facteurs susceptibles de
réduire ce risque et on a conclu que, en définitive, le
droit du Canada d’assurer sa propre sécurité 1’em-
portait sur ce risque.

M. Suresh se pourvoit maintenant devant notre
Cour.

II. Les dispositions constitutionnelles et 1égislatives

Canadian Charter of Rights and Freedoms

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees the rights and freedoms set out in it subject

pertinentes

Charte canadienne des droits et libertés

1. La Charte canadienne des droits et libertés garan-
tit les droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent
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only to such reasonable limits prescribed by law as can
be demonstrably justified in a free and democratic soci-
ety.

2. Everyone

has the following fundamental
freedoms: ‘

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

(d) freedom of association.

7. Everyone has the right to life, liberty and security
of the person and the right not to be deprived thereof
except in accordance with the principles of fundamental
justice.

Immigration Act, R.S.C. 1985, ¢. I-2

19. (1) No person shall be granted admission who is a
member of any of the following classes:

(e) persons who there are reasonable grounds to
believe

(iv) are members of an organization that there are
reasonable grounds to believe will

(C) engage in terrorism;

(H persons who there are reasonable grounds to
believe

(ii) have engaged in terrorism, or

(iii) are or were members of an organization that
there are reasonable grounds to believe is or was
engaged in

&tre restreints que par une reégle de droit, dans des limites
qui soient raisonnables et dont la justification puisse se
démontrer dans le cadre d’une société libre et démocrati-
que.

2. Chacun a les libertés fondamentales suivantes :

b) liberté de pensée, de croyance, d’opinion et d’ex-
pression, y compris la liberté de 1a presse et des autres
moyens de communication;

d) liberté d’association.

7. Chacun a droit a la vie, a la liberté et a la sécurité
de sa personne; il ne peut &tre porté atteinte a ce droit
qu’en conformité avec les principes de justice fondamen-
tale.

Loi sur I'immigration, L.R.C. 1985, ch. I-2

19. (1) Les personnes suivantes appartiennent & une
catégorie non admissible :

e) celles dont il y a des motifs raisonnables de croire
qu’elles :

(iv) soit sont membres d’une organisation dontil y
a des motifs raisonnables de croire qu’elle :

(C) soit commettra des actes de terrorisme;

£ celles dont il y a des motifs raisonnables de croire
qu’elles :

(ii) soit se sont livrées a des actes de terrorisme,

(iii) soit sont ou ont été membres d’une organisa-
tion dont il y a des motifs raisonnables de croire
qu’elle se livre ou s’est livrée :
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(B) terrorism,

except persons who have satisfied the Minister that
their admission would not be detrimental to the
national interest;

53. (1) Notwithstanding subsections 52(2) and (3), no
person who is determined under this Act or the regulations
to be a Convention refugee, nor any person who has
been determined to be not eligible to have a claim to be a
Convention refugee determined by the Refugee Division
' on the basis that the person is a person described in para-
graph 46.01(1)(a), shall be removed from Canada to a
country where the person’s life or freedom would be
threatened for reasons of race, religion, nationality, mem-
bership in a particular social group or political opinion
unless

(b) the person is a member of an inadmissible class

described in paragraph 19(1)(e), (), (g), (), (k) or (})
and the Minister is of the opinion that the person con-
stitutes a danger to the security of Canada;

HI. Issues

We propose to consider the issues in the follow-
ing order:

1. What is the appropriate standard of review with
respect to ministerial decisions under s. 53(1)(b)
of the Immigration Act?

2. Are the conditions for deportation in the
Immigration Act constitutional ?

(a) Does the Act permit deportation to torture
contrary to the Charter?

(b) Are the terms “danger to the security of
Canada” and “terrorism” unconstitutionally
vague?

(c) Does deportation for membership in a ter-
rorist organization unjustifiably violate the
Charter guarantees of freedom of expression
and freedom of association?

3. Are the procedures for deportation set out in the
Immigration Act constitutionally valid?

(B) soit a des actes de terrorisme,

le présent alinéa ne visant toutefois pas les personnes
qui convainquent le ministre que leur admission ne
serait nullement préjudiciable a I’intérét national;

53. (1) Par dérogation aux paragraphes 52(2) et
(3), la personne a qui le statut de réfugié au sens de la
Convention a été reconnu aux termes de la présente loi
ou des réglements, ou dont la revendication a été jugée
irrecevable en application de 1’alinéa 46.01(1)a), ne peut
étre renvoyée dans un pays ol sa vie ou sa liberté seraient
menacées du fait de sa race, de sa religion, de sa natio-
nalité, de son appartenance 3 un groupe social ou de ses
opinions politiques, sauf si, selon le cas :

b) elle appartient 2 I’une des catégories non admis-
sibles visées aux alinéas 19(1)e), ), £), /), k) ou ]) et
que, selon le ministre, elle constitue un danger pour la
sécurité du Canada;

1. Les questions en litige

Nous allons examiner les questions suivantes,
dans I’ ordre de leur formulation.

1. Quelle est 1a norme de contrdle applicable a
I’égard des décisions ministérielles fondées sur
I’al. 53(1)b) de la Loi sur I’immigration?

2. Les conditions d’expulsion prévues par la Loi sur
Uimmigration sont-elles constitutionnelles?

a) La Loi permet-elle de procéder, en contra-
vention de la Charte, & une expulsion impli-
quant un risque de torture?

b) Les termes « danger pour la sécurité du
Canada » et « terrorisme » sont-ils imprécis
au point d’étre inconstitutionnels?

¢) Lexpulsion d’une personne pour cause
d’appartenance & une organisation terroriste
viole-t-elle de maniére injustifiable les droits
a la liberté d’expression et a la liberté d’as-
sociation garantis par la Charte?

3. La procédure d’expulsion établie par la Loi sur
Uimmigration est-elle constitutionnelle?
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4. Examining Suresh’s case in light of the conclu-
sions to the foregoing questions, should the
Minister’s order be set aside and a new hearing
ordered?

IV. Analysis

1. Standard of Review

This appeal involves a consideration of four types
of issues: (1) constitutional review of the provisions
of the Immigration Act; (2) whether Suresh’s pres-

‘ence in Canada constitutes a danger to national

security; (3) whether Suresh faces a substantial risk
of torture upon return to Sri Lanka; and (4) whether
the procedures used by the Minister under the Act
were adequate to protect Suresh’s constitutional

rights.

The issues of the constitutionality of the depor-
tation provisions of the Immigration Act do not
involve review of ministerial decision-making.
The fourth issue of the adequacy of the proce-
dures under the Act will be considered separately
later in these reasons. At this point, our inquiry
is into the standard of review to be applied to the
second and third issues — the Minister’s deci-
sions on whether Suresh poses a risk to the security
of Canada and whether he faces a substantial
risk of torture on deportation. The latter was char-
acterized by Robertson J.A. as a constitutional
decision and hence requires separate treatment.
It is our view that the threshold question is fac-
tual, that is whether there is a substantial risk of
torture if the appellant is sent back, although this
inquiry is mandated by s. 7 of the Charter. The
constitutional issue is whether it would shock
the Canadian conscience to deport Suresh once
a substantial risk of torture has been established.
This is when s. 7 is engaged. Since we are
ordering a new hearing on procedural grounds,

_we are not required in this appeal to review the

Minister’s decisions on whether Suresh’s pres-
ence constitutes a danger to the security of Canada
and whether he faces a substantial risk of torture
on deportation. However, we offer the follow-

4. Sil’on examine le dossier de 1’appelant Suresh 2
la Jumiere des réponses apportées aux questions
qui précédent, faut-il annuler la mesure prise par
la ministre et ordonner la tenue d’une nouvelle
audience?

IV. L’analyse

1. La norme de contrdle

Le présent pourvoi souléve des questions de
quatre ordres : (1) Est-ce que les dispositions
pettinentes de la Loi sur [!’immigration sont
constitutionnelles? (2) Est-ce que la présence de
M. Suresh au Canada constitue un danger pour
la sécurité nationale? (3) Est-ce que ce dernier
court un risque sérieux de torture & son retour au
Sri Lanka? (4) Est-ce que la procédure suivie par
la ministre en application de la Loi protégeait
adéquatement les droits constitutionnels de M.
Suresh?

Les questions touchant & la constitutionnalité
des dispositions de la Loi sur l’immigration en
matiére d’expulsion ne requierent pas I’examen de
la décision ministérielle. Nous examinerons plus
loin, séparément, la quatriéme question, soit celle
de savoir si la procédure établie dans la Loi est
adéquate. A cette étape-ci, nous nous demande-
rons quelle est la norme de contrdle qu’il convient
d’appliquer aux deuxiéme et troisiéme questions,
c’est-a-dire les décisions de la ministre relative-
ment & la question de savoir si M. Suresh constitue
un danger pour la sécurité du Canada et s’il court
un risque sérieux de torture en cas d’expulsion.
Le juge Robertson de la Cour d’appel fédérale a
qualifié cette derniere décision de décision d’ordre
constitutionnel et, de ce fait, elle commande un trai-
tement distinct. Nous sommes d’avis que, bien que
cette analyse soit exigée par I’art. 7 de la Charte, la
question préliminaire suivante est une question de
fait : Existe-t-il un risque sérieux que 1’appelant soit
soumis & la torture s’il est renvoyé au Sri Lanka? La
question constitutionnelle consiste & se demander si,
une fois établie 1’existence d’un risque sérieux de
torture, I’expulsion de M. Suresh choquerait la cons-
cience des Canadiens. C’est & ce moment qu’entre
en jeu l’art. 7. Comme nous ordonnons la tenue
d’une nouvelle audience pour des motifs d’ordre
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ing comments to assist courts in future ministerial
review.

The trial judge and the Court of Appeal rejected
Suresh’s submission that the highest standard of
review should apply to the determination of the
rights of refugees. Robertson J.A., while inclined
to apply a deferential standard of review to whether
Suresh constituted a danger to the security of
Canada, concluded that the decision could be main-
tained on any standard. Robertson J.A. went on to
state (at paras. 131-36) that while the Act and the
Constitution place constraints on the Minister’s
exercise of her discretion, these do not extend to
a judicially imposed obligation to give particu-
lar weight to particular factors. On the question of
whether he would face a substantial risk of torture
on return, a question that he viewed as constitutional
rather than merely one of judicial review, Robertson
J.A. did not determine the applicable standard of
review, concluding that even on the stringent stand-
ard of correctness the Minister’s decision should be
upheld.

The first question is what standard should be
adopted with respect to the Minister’s decision
that a refugee constitutes a danger to the security
of Canada. We agree with Robertson J.A. that the
reviewing court should adopt a deferential approach
to this question and should set aside the Minister’s
discretionary decision if it is patently unreasonable
in the sense that it was made arbitrarily or in bad
faith, it cannot be supported on the evidence, or the
Minister failed to consider the appropriate factors.
The court should not reweigh the factors or interfere

procédural, nous ne sommes pas tenus, dans le cadre
du présent pourvoi, de contrbler les décisions de la
ministre relativement a la question de savoir si la
présence de M. Suresh constitue un danger pour la
sécurité du Canada et s’il court un risque sérieux de
torture en cas d’expulsion. Nous formulons cepen-
dant les observations suivantes, afin d’aider les tri-
bunaux qui seront appelés ultéricurement a contrd-
ler une décision ministérielle.

Le juge de premiére instance et la Cour d’appel
ont rejeté la prétention de M. Suresh selon laquelle
il convenait d’appliquer la norme de contrdle la
plus exigeante a la détermination des droits des
réfugiés. Bien qu’il ait été enclin a appliquer une
norme de contrdle caractérisée par la retenue dans
le cadre de I’examen de la décision relative & la
premiere question, c.-a-d. celle de savoir si Suresh
constitue un danger pour la sécurité du Canada, le
juge Robertson de la Cour d’appel fédérale a conclu
que la décision pourrait étre confirmée, indépen-
damment de la norme appliquée. 11 a ajouté (aux
par. 131-136) que, bien que la Loi et la Constitution
assujettissent a certaines limites 1’exercice du
pouvoir discrétionnaire de la ministre, ces limites
ne comportent pas d’obligation, imposée par les
tribunaux, de tenir compte de facteurs particu-
liers. Quant a la question de savoir si M. Suresh
courrait un risque sérieux de torture & son retour
au Sri Lanka, question qui selon le juge Robertson
appelle un contrdle de la constitutionnalité et non
un simple contrdle judiciaire, ce dernier ne s’est pas
prononcé sur la norme de contréle applicable, etil a
conclu que, méme au regard de la norme rigoureuse
de la décision correcte, la décision de la ministre
devait étre confirmée.

~

La premiére question consiste & déterminer
quelle norme de contrdle doit étre appliquée a la
décision ministérielle portant qu’un réfugi€ cons-
titue un danger pour la sécurité du Canada. Nous
souscrivons 2 I’opinion du juge Robertson selon
laquelle le tribunal de révision doit faire preuve de
retenue & cet égard et annuler la décision discrétion-
naire seulement si elle est manifestement déraison-
nable parce qu’elle aurait été prise arbitrairement
ou de mauvaise foi, qu’elle n’est pas étayée par la
preuve ou que la ministre a omis de tenir compte
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merely because it would have come to a different
conclusion.

This conclusion is mandated by Pushpanathan v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1998] 1 S.C.R. 982, which reviewed the princi-
ples for determining the standard of review accord-
ing to the functional and pragmatic approach. In
Pushpanathan, the Court emphasized that the
ultimate question is always what the legislature
intended. One looks to the language of the statute as
well as a number of factors to determine that inten-
tion. Here the language of the Act (the Minister
must be “of the opinion” that the person constitutes
adanger to the security of Canada) suggests a stand-
ard of deference. So, on the whole, do the factors
to be considered: (1) the presence or absence of a
clause negating the right of appeal; (2) the relative
expertise of the decision-maker; (3) the purpose of
the provision and the legislation generally; and (4)
the nature of the question (Pushpanathan, supra, at
paras. 29-38).

The first factor suggests that Parliament intended
only a limited right of appeal. Although the
Minister’s s. 53(1)(b) opinion is not protected by a
privative clause, it may only be appealed by leave
of the Federal Court, Trial Division (s. 82.1(1)), and
that leave decision may not itself be appealed (s.
82.2). The second factor, the relative expertise of the
decision-maker, again favours deference. As stated
in Baker v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817, “[t]he fact that
the formal decision-maker is the Minister is a factor
militating in favour of deference” (para. 59). The
Minister, as noted by Lord Hoffmann in Secretary
of State for the Home Department v. Rehman,
[2001] 3 W.LLR. 877 (H.L.), at para. 62, “has access
to special information and expertise in . . . matters
[of national security]”. The third factor — the pur-
pose of the legislation — again favours deference.
This purpose, as discussed in Pushpanathan, supra,
at para. 73, is to permit a “humanitarian balance” of
various interests — “the seriousness of the danger

des facteurs pertinents. Le tribunal de révision ne
doit ni soupeser 4 nouveau les différents facteurs ni
intervenir uniquement parce qu’il serait arrivé a une
autre conclusion.

Cette constatation s’impose compte tenu de
larrét Pushpanathan c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’'Immigration), [1998] 1 R.C.S.
982, dans lequel notre Cour a examiné les princi-
pes de détermination de la norme de contrble selon
I’analyse fonctionnelle et pragmatique. Dans cet
arrét, notre Cour a souligné que, en définitive, il
s’agit toujours de dégager I'intention du législateur.
Pour ce faire, on prend en compte le texte de la loi et
un certain nombre de facteurs. En I’espéce, le texte
de la Loi (qui précise que la personne doit, « selon
le ministre », constituer un danger pour la sécu-
rit€ du. Canada) suggere 1’application d’une norme
caractérisée par la retenue. Quant aux facteurs a
considérer — (1) la présence ou l’absence d’une
clause excluant le droit d’appel, (2)’expertise
relative du décideur, (3) ’objet de la disposition en
cause et de la loi dans son ensemble et (4) la nature
du probleme — (Pushpanathan, précité, par. 29-
38), ils permettent également, dans 1’ensemble, de
tirer la méme conclusion.

Le premier facteur indique que le législateur
n’entendait accorder qu’un droit d’appel res-
treint. Bien que I’opinion arrétée par le ministre
de la Citoyenneté et de I'Immigration en vertu de
Yal. 53(1)b) ne soit pas protégée par une clause pri-
vative, elle n’est susceptible de contrdle judiciaire
que sur autorisation de la Section de premiére ins-
tance de la Cour fédérale (par. 82.1(1)), et la déci-
sion d’accorder ou non cette autorisation est sans
appel (art. 82.2). Le deuxiéme facteur — savoir
Pexpertise relative du décideur — milite égale-
ment en faveur de la retenue. Comme I’a dit notre
Cour dans ’arrét Baker c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), [1999] 2 R.C.S.
817, « [lle fait que, officiellement, le décideur
soit le ministre est un facteur militant en faveur
de la retenue » (par. 59). Comme I’a signalé lord
Hoffmann dans Secretary of State for the Home
Department c. Rehman, [2001]13 W.L.R. 877 (H.L.),
par. 62, le ministre [TRADUCTION] « a acces a des
sources d’information et d’expertise particulieres
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posed to Canadian society” on the one hand, and
“the danger of persecution upon refoulement’on the
other. Again, the Minister is in a superior position
to a court in making this assessment. Finally, the
nature of the case points to deference. The inquiry
is highly fact-based and contextual. As in Baker,
supra, at para. 61, the s. 53(1)(b) danger opinion
“involves a considerable appreciation of the facts
of that person’s case, and is not one which involves
the application or interpretation of definitive legal
rules”, suggesting it merits a wide degree of defer-
ence.

These factors suggest that Parliament intended
to grant the Minister a broad discretion in issuing
a s. 53(1)(b) opinion, reviewable only where the
Minister makes a patently unreasonable decision. It
is true that the question of whether a refugee con-
stitutes a danger to the security of Canada relates
to human rights and engages fundamental human
interests. However, it is our view that a deferen-
tial standard of ministerial review will not prevent
human rights issues from being fully addressed, pro-
vided proper procedural safeguards are in place and
provided that any decision to deport meets the con-
stitational requirements of the Charter.

The House of Lords has taken the same view
in Rehman, supra. Lord Hoffmann, following the
events of September 11, 2001, added the following
postscript to his speech (at para. 62):

I wrote this speech some three months before the
recent events in New York and Washington. They are a
reminder that in matters of national security, the cost of
failure can be high. This seems to me to underline the
need for the judicial arm of government to respect the
decisions of ministers of the Crown on the question of

en [. . .] matiére [de sécurité nationale] ». Le troi-
siéme facteur — 1I’objet de la loi — milite lui aussi
en faveur de la retenue. Il ressort de notre analyse
dans Pushpanathan, précité, par. 73, que cet objet
est de permettre un « équilibre des considérations
humanitaires » entre les divers intéréts, soit « la
gravité du danger pour la société canadienne »,
d’une part, et « [le] danger de persécution en cas de
refoulement », d’autre part. L4 encore, le ministre
est mieux placé que les tribunaux pour procéder a
cette évaluation. Enfin, la nature du probléme favo-
rise elle aussi la retenue. L’analyse est largement
contextuelle et tributaire des faits. Tout comme
dans Baker, précité, par. 61, la déclaration pronon-
cée en application de I’al. 53(1)b) relativement au
danger « demande principalement 1’ appréciation de
faits relatifs au cas d’une personne, et ne porte pas
sur ’application ni sur I’interprétation de régles de
droit précises », de sorte qu’elle justifie une grande
retenue. )

Ces facteurs tendent 2 indiquer que le 1égislateur
a voulu conférer au ministre un grand pouvoir dis-
crétionnaire dans 1’application de 1’al. 53(1)b), et ne
permettre le contrfle judiciaire de sa décision que
si elle est manifestement déraisonnable. Il est vrai
que la question de savoir si un réfugi€ constitue un
danger pour la sécurit€ du Canada touche aux droits
de la personne et met en jeu des intéréts humains
fondamentaux. Cependant, nous estimons que I’ap-
plication d’une norme caractérisée par la retenue
n’empéche pas I’examen exhaustif de toutes les
questions liées aux droits de la personne, a condition
que des garanties procédurales adéquates existent et
que la mesure d’expulsion satisfasse aux exigences
constitutionnelles prévues par la Charte.

La Chambre des lords a adopté le méme point
de vue dans Darrét Rehman, précité. Aprés les
événements du 11 septembre 2001, lord Hoffmann
a ajouté le post-scriptum suivant & ses motifs (au
par. 62) :

[TRADUCTION] J’ai rédigé les présents motifs envi-
ron trois mois avant les événements survenus récemment
a New York et 2 Washington. Ces événements nous
rappellent que, en matiére de sécurité nationale, le prix
de Verreur peut étre trés élevé. Cette constatation fait
selon moi ressortir la nécessité pour le pouvoir judiciaire
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whether support for terrorist activities in a foreign coun-

de respecter les décisions des ministres du gouvernement

try constitutes a threat to national security. It is not only
that the executive has access to special information and
expertise in these matters. It is also that such decisions,
with serious potential results for the community, require
a legitimacy which can be conferred only by entrusting
them to persons responsible to the community through
the democratic process. If the people are to accept the
consequences of such decisions, they must be made by
persons whom the people have elected and whom they
can remove. [Emphasis added.]

It follows that the weighing of relevant factors is
not the function of a court reviewing the exercise
of ministerial discretion (see, for instance, Pezim
v. British Columbia (Superintendent of Brokers),
[1994] 2 S.C.R. 557, at p. 607, where Iacobucci J.
explained that a reviewing court should not disturb
a decision based on a “broad discretion” unless the
tribunal has “made some error in principle in exer-
cising its discretion or has exercised its discretion in
a capricious or vexatious manner”).

The Court’s recent decision in Baker, supra, did
not depart from this view. Rather, it confirmed that
the pragmatic and functional approach should be
applied to all types of administrative decisions in
recognition of the fact that a uniform approach to
the determination of the proper standard of review
is preferable, and that there may be special situa-
tions where even traditionally discretionary deci-
sions will best be reviewed according to a standard
other than the deferential standard which was uni-
versally applied in the past to ministerial decisions
(see Dagg v. Canada (Minister of Finance), [1997]
2 S.C.R. 403).

The Court specified in Baker, supra, that a
nuanced approach to determining the appropriate
standard of review was necessary given the diffi-
culty in rigidly classifying discretionary and non-
discretionary decisions (paras. 54-55). The Court
also made it clear in Baker that its approach “should
not be seen as reducing the level of deference

sur la question de savoir si I’appui apporté 4 des acti-
vités terroristes menées 3 I’étranger menace la sécurité
nationale. Non seulement le pouvoir exécutif a accés a
des sources d’information et d’expertise particuliéres en
la mati¢re, mais ces décisions, susceptibles d’avoir de
graves répercussions sur la collectivité, doivent avoir une
1égitimité qui ne peut exister que si elles sont confides a
des personnes responsables devant la collectivité dans le
cadre du processus démocratique. Pour que la population
accepte les conséquences de ces décisions, elles doivent
&tre prises par des personnes que la population a choisies
et qu’elle peut écarter. [Je souligne.]

I s’ensuit que la pondération des facteurs perti-
nents ne ressortit pas au tribunal appelé a controler
I’exercice du pouvoir discrétionnaire ministériel
(voir, par exemple, Pezim c¢. Colombie-Britannique
(Superintendent of Brokers), [1994] 2 R.C.S. 557,
p. 607, ot le juge Iacobucci a expliqué que le tribu-
nal de révision doit s’ abstenir de modifier une déci-
sion rendue dans I’exercice d’un « vaste pouvoir
discrétionnaire », sauf si I’auteur de cette décision
« a commis une erreur de principe dans 1’exercice
de son pouvoir discrétionnaire ou [s’il] ’a exercé
d’une fagon arbitraire ou vexatoire »).

Dans le récent arrét Baker, 