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importing, possession for purpose, trafficking — Domestic
traffickers indispensable link in narcotics distribution chain —
Narcotics control element of “substratum of values held by
society”.

This was an application for judicial review of a decision that
the applicant was not a Convention refugee. The definition of
“Convention refugee” in Immigration Act, subsection 2(1)
includes any person who satisfies the requirements of para-
graph 2(1)(a), but excludes any person to whom the United
Nations Convention Relating to the Status of Refugees does not
apply pursuant to Article 1E or F. Article 1F(c) excludes from
the application of the Convention any person with respect to
whom there are serious reasons for considering that he has
been guilty of acts contrary to the “purposes and principles of
the United Nations”. The Board held that Article 1F(c) applied
to the applicant, who had been convicted of possession of her-
oin for the purpose of trafficking prior to the determination of
his refugee claim. It held that the United Nations had under-
taken initiatives to control and/or eliminate the illicit drug
trade and that such activities were embraced by the “purposes
and principles of the United Nations”. The applicant’s convic-
tion was evidence that he was involved in the illicit drug trade
and as the poppy plant is the main ingredient in heroin, traf-
ficking therein involved international implications.

The Board interpreted the definition of “Convention refu-
gee” as disjunctive, so that if the exclusion applied it was not
necessary to determine the inclusion issues. The applicant sub-
mitted that the objectives of exclusion should be balanced with
the issue of inclusion. The applicant also argued that the scope
of Article 1F(c) must be determined with reference to the pur-
poses and principles of the United Nations, which are limited
by the UN Charter to the governing of rclations between inde-
pendent and sovereign states. The applicant argued that there
was no basis in international law for individual liability other
than with respect to persons in authority or those whose crimes
have significant international implications.

The Board held that the applicant’s arguments alleging the
infringement of his Charter, sections 7 (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 jus-
tice) and 12 (right not to be subjected to cruel and unusual
treatiment) rights by virtue of the exclusion clause in Article
1F(c), were premature since there was no evidence that the
applicant would be deported. The applicant argued that Inmi-
gration Act, subsection 2(1) violated his fundamental right to
justice under Charter, section 7 because Article 1F(c) did not
give any guidance as to what actions are contrary to the pur-
poses and principles of the United Nations. Furthermore, Arti-
cle 1F(c) did not provide meaningful boundaries of conduct or

cas si le Canada veut remplir ses obligations internationales
dans la lutte contre le trafic illicite de stupéfiants — Il n’y a
aucune différence entre 1'importation, la possession en vue
d’en faire le trafic, et le trafic proprement dit de I’héroine —
Les trafiquants internes sont un maillon indispensable de la
chaine de distribution des stupéfiants — Un élément du «sub-
strat de valeurs partagées par la société» est la lutte contre le
trafic de stupéfiants.

Recours en contrble judiciaire contre la décision selon
laquelle le requérant n’est pas un réfugié au sens de la Conven-
tion. La définition de réfugié au sens de la Convention, figu-
rant au paragraphe 2(1) de la Loi sur I'immigration, s’applique
a toute personne qui satisfait aux conditions prévues 2 1'alinéa
2(1)a), mais exclut les personnes soustraites a 1’application de
la Convention des Nations Unies relative au statut des réfugiés
par I’article premier, sections E ou F, de ce texte. La section
Fc) de Tarticle premier exclut de 1'application de la Conven-
tion toute personne dont on a des raisons sérieuses de penser
qu’elle s'est rendue coupable d’agissements contraires «aux
buts et aux principes des Nations Unies». La Commission a
conclu que le requérant tombait sous le coup de la section Fc),
puisqu’il avait €€ condamné pour possession d’héroine en vue
d’en faire le trafic, avant que sa revendication du statut de réfu-
gié ne fOt instruite. Elle conclut que les Nations Unies ont pris
des initiatives pour combattre et/ou éliminer le commerce illi-
cite de drogues et que ces initiatives sont comprises dans les
«buts et principes» de 1’Organisation internationale. Le verdict
de culpabilité rendu contre le requérant est la preuve qu’il est
engagé dans le commerce illicite de drogues et que, le pavot
étant I'ingrédient principal de I'héroine, le trafic en la matidre
présente des caractéristiques internationales.

La Commission a donné une interprétation disjonctive de la
définition de «réfugié au sens de la Convention», ce qui signi-
fie que s’il y a lieu 2 exclusion, il n’est pas nécessaire de se
prononcer sur les facteurs d’inclusion. Le requérant soutient
que les objectifs de I'exclusion doivent étre pondérés par les
facteurs d’inclusion. Que le champ d’application de la section
Fc) doit étre déterminé au regard des buts et principes des
Nations Unies, lesquels, selon la Charte de I'Organisation
internationale, ne concernent que les relations entre Etats indé-
pendants et souverains. Et que le droit international ne connait
pas la responsabilité de I'individu qui n’est pas un représentant
de P'autorité ou dont le crime ne présente pas d'importantes
ramifications internationales.

Selon la Commission, 1'argumentation du requérant qui fait
valoir que ses droits garantis par les articles 7 (droit A la vie, a
la liberté et a la sécurité de sa personne, auquel il ne peut étre
porté atteinte qu’en conformité avec les principes de justice
fondamentale) et 12 (droit 2 la protection contre tous traite-
ments cruels et inusités) de 1a Charte sont violés par I’applica-
tion de la disposition d'exclusion de la section Fc) de I'article
premier, est prématurée puisque rien ne prouve qu'il serait
expulsé. Selon le requérant, le paragraphe 2(1) de la Loi sur
U'immigration porte atteinte au droit A la justice fondamentale
qu’il tient de P'article 7 de la Charte car la section Fc) ne dit
pas ce qui est contraire aux buts et aux principes des Nations
Unies et ne définit pas clairement les frontieres du répréhensi-
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delineate areas of risk because the general public is unaware of
the vast initiatives of the UN. The Board concluded that Arti-
cle 1F(c) was not void because of vagueness.

The issues were (1) whether the Board erred in interpreting
the definition of Convention refugee as disjunctive; (2)
whether Article 1F(c) applied to persons not in positions of
authority; (3) whether Article 1F(c) violated the applicant’s
rights pursuant to Charter, section 7 or 12; and (4) whether
Article 1F(c) was void for vagueness.

Held, the application should be dismissed.

(1) The definition of “Convention refugee” is disjunctive.
There is no requirement for the Board to determine and bal-
ance inclusion with exclusion when applying Article 1F(c) of
the Convention. While the Board could have conducted an
inclusion analysis, there was no error in law in not doing so.
Balancing might be considered in some circumstances, but not
here.

(2) While the UN, in its capacity as an international organi-
zation, may not have jurisdiction over individuals, its initia-
tives can have domestic implications. Parliament has incorpo-
rated into the Inmmigration Act Canada’s obligations under the
UN Convention relating to the status of refugees. Unless Arti-
cle 1F(c) is interpreted as applying to individuals like the
applicant who have been convicted of such offences under
domestic criminal law, Canada would be unable to meet its
international obligations either with respect to refugees or the
climination of the trafficking in illegal narcotics. The Court
has consistently held that trafficking in heroin, a narcotic not
produced in Canada, is a crime against which the UN has initi-
ated and co-ordinated a range of international initiatives. There
is no difference between the importation of heroin, the posses-
sion of heroin for the purpose of trafficking, and simply traf-
ficking in this narcotic. Because the UN initiatives are directed
nationally as well as internationally, Article IF(c) may apply
to a person who has been convicted of trafficking in heroin, in
Canada, even absent any specific international involvement on
the part of the claimant. Domestic traffickers are an indispen-
sable link in the chain of distribution of narcotics, and their
involvement ought not to be minimized.

(3) The applicant’s Charter arguments were premature in the
context of a determination of whether the applicant is pre-
cluded from claiming the protection of the Convention by vir-
tue of the exclusion contained in Article 1F(c). The Court was
not dealing with execution of a deportation order.

(4) Article 1F(c) was not void because of vagueness. A law
is unconstitutionally vague if it so lacks in precision that it
does not give sufficient guidance for legal debate, that is for
reaching a conclusion as to its meaning by reasoned analtysis
applying legal criteria. It does not sufficiently delineate any

ble ou des zones de danger alors que le grand public n’esl pas
au courant des grandes initiatives de I'ONU. La Commission a
conclu que la section Fc) n’est pas nulle pour cause d’impréci-
sion.

Il échet d’examiner (1) si la Conunission a commis unc
erreur en donnant une interprétation disjonctive de la définition
de réfugié au sens de la Convention; (2) si la scction Ic) de
I"article premicr est applicable aux personnes qui ne sont pas
des représentants de P'autorité; (3) si la section Fe) porte
atteinte aux droits que garantissent au requérant les articles 7 et
12 de la Charte; et (4) si la section Fe) est nulle pour cause
d’'imprécision.

Jugement: il faut rejeter la recours.

(1) La définition de «réfugié au sens de la Convention» cst
disjonctive. La Conunission n’est nullement tenue d’examiner
les facteurs d’inclusion pour pondérer les facteurs d'exclusion
lorsqu’elle applique la section Fe) de I'article premier de la
Convention. S’il était vrai que la Commission aurait pu entre-
prendre une analyse des facteurs d’inclusion, qu’elle ne I'ait
pas fait ne vaut pas crreur de droit. La pondération pourrait &lre
envisagée dans certains cas, mais non pas en I'espece.

(2) Bien que I'Organisation des Nations Unies, en sa qualité
d’organisation internationale, n'ait peut-2tre pas compétence
sur les individus, ses initiatives peuvent avoir des implications
internes chez les pays membres. Le Iégislateur a intégré dans la
Loi sur Uimmigration les obligations qu’assume le Canada
dans le cadre de la Convention des Nations Unies relative au
statut des réfugiés. Si la section Fc) ne peut s’appliquer aux
individus qui, comme le requérant, ont été reconnus coupables
des infractions de ce genre sous le régime du droit pénal
interne, on pourrait dire que le Canada ne remplit pas ses obli-
gations internationales que ce soit & I'égard des réfugiés ou
dans la lutte contre le trafic illicite de stupéfiants. La Cour a
toujours jugé que le trafic d’héroine, stupéfiant qui n'est pas
produit au Canada, est un crime contre Iequel I'ONU a pris ct
coordonné une variété d’initiatives internationales. Il n'y a
aucune différence entre I'importation, la possession en vue du
trafic et le trafic proprement dit de I'héroine. Les initiatives de
I’ONU ayant une portée interne tout autant qu’internationale,
la section Fc) peut s’appliquer & une personne reconnue coupa-
ble de trafic d’héroine au Canada, lors méme qu’clle n’a spéci-
fiquement participé d aucune activité internationale cn la
matiere. Les trafiquants internes sont un maillon indispensable
dans la chaine de distribution des stupéfiants, ct il ne faut pas
minimiser leur participation.

(3) Les moyens tirés par le requérant de 1a Charte sont pré-
maturés dans le contexte de I'examen de Ia question de savoir
s'il est irrecevable a revendiquer la protection de la Convention
par 'effet de la disposition d'exclusion de Ia scction Fe), puis-
que la Cour n’est pas appelée A se prononcer sur unc mesure
d’expulsion.

(4) La section Fc) n’est pas nul pour cause d’impréeision,
Une loi sera jugée inconstitutionnelle si elle manque de préci-
sion au point de ne pas constituer un guide suffisant pour un
débat judiciaire, c’est-A-dire pour trancher quant 2 sa significa-
tion 2 la suite d’une analyse raisonnée. Elle ne délimite pas
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area of risk and thus can provide neither fair notice to the citi-
zen nor a limitation of enforcement discretion. The Board’s
discretion to exclude is subject to objective limits. The Board
must objectively determine the facts and apply the appropriate
legal principles. What the purposes and principles of the UN
are is a question of law; whether they have been contravened is
a question of fact. The purposes and principles of the United
Nations are capable of being given a constant and settled
meaning by the courts. The substantive aspect of fair notice is
a subjective understanding that the law touches upon some
conduct based on the substratum of values underlying the legal
enactment and on the role that the legal enactment plays in the
life of society. An element of the “substratum of values held by
society” is the control of the unlawful production, sale and use
of narcotics. Article 1F(c) sufficiently delineates an area of risk
and provides an adequate basis for legal debate, by reasonable
analysis and the application of legal criteria.

The following questions were certified: (1) Is Article 1F(c)
void due to vagueness?; (2) does Article 1F(c) apply to a per-
son who is not in a position of authority?; (3) Is it necessary
for the Board to balance exclusion with inclusion in the appli-
cation of Article 1F(c)?

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C,, 1985, Appendix II,
No. 44], ss. 7, 12.

Charter of the United Nations, [1945] Can. T.S. No. 7,
Atrts. 1, 2.

Combines Investigation Act, R.S.C. 1970, ¢. C-23.

Immigration Act, RS.C., 1985, c. 1-2, ss. 2(1) “Conven-
tion refugee” (as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c.
28, s. 1), 114(2) (as am. by S.C. 1992, c. 49, 5. 102),
Sch. (as enacted by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s.
34).

Narcotic Control Act, R.S.C. 1970, c. N-1, s. 4(2),(3).

United Nations Convention Relating to the Status of Refu-
gees, July 28, 1951, [1969] Can. T.S. No. 6, Art.
1F(a),(b).(c).

United Nations Protocol relating to the Status of Refu-
gees, January 31, 1967, [1969] Can. T.S. No. 29.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Thamotharampillai v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [1994] 3 F.C. 99; (1994), 77 F.T.R.
114 (T.D.); Kabirian v. Canada (Solicitor General),
[1995]1 A.C.F. No. 143 (T.D.) (QL); Arica v. Canada
(Minister of Employment and Immmigration), [1995] F.C.J.
No. 670 (C.A.) (QL); R. v. Nova Scotia Pharmaceutical

suffisamment une sphere de risque et ne peut donc fournir ni
d’avertissement raisonnable aux citoyens ni de limitation du
pouvoir discrétionnaire dans 1'application de la loi. Le pouvoir
discrétionnaire d’exclusion de la Commission connait une cer-
taine limite objective. Elle doit examiner objectivement les
faits et y appliquer les principes de droit qui s’imposent. La
question de savoir quels sont les buts et les principes des
Nations Unies est une question de droit, alors que celle de
savoir s'il y a été porté atteinte est une question de fait. Les
tribunaux peuvent donner un sens constant et définitif aux buts
et principes des Nations Unies. Du point de vue du fond,
I'avertissement raisonnable réside donc dans la conscience
subjective de I'illégalité d’une conduite, fondée sur les valeurs
qui forment le substrat du texte d’incrimination et sur le rdle
que joue le texte d’incrimination dans la vie de la société. Un
élément du «substrat de valeurs partagées par la société» est la
lutte contre 1a production, la vente et 1a consommation illicites
de stupéfiants. La section Fc) définit clairement une zone de
danger et se préte au débat judiciaire par analyse rationnelle et
application de criteres juridiques.

Les questions suivantes sont certifiées: (1) La section Fc)
est-elle nulle pour cause d’imprécision?; (2) La section Fc)
s'applique-t-elle aux personnes qui ne sont pas en situation
d’autorité?; (3) La Commission doit-elle pondérer les facteurs
d’exclusion par les facteurs d’inclusion dans I’application de la
section Fc) de 1'article premier de la Convention?

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
{L.R.C. (1985), appendice II, n° 44], art. 7, 12.

Charte des Nations Unies, [1945] R.T. Can. n°® 7, Art. 1,
2.

Convention des Nations Unies relative au statut des réfu-
giés, le 28 juillet 1951, [1969] R.T. Can. n° 6, Art.
1Fa),b),c).

Loi relative aux enguétes swr les coalitions, S.R.C. 1970,
ch. C-23.

Loi sur les stupéfiants, SR.C. 1970, ch. N-1, art. 4(2),(3).

Loi sur Uimmigration, LR.C. (1985), ch. 1-2, art. 2(1)
«réfugié au sens de la Convention» (mod. par L.R.C.
(1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 1), 114(2) (inod. par L.C.
1992, ch. 49, art. 102), annexe (édictée par L.R.C.
(1985) (4¢ suppl.), ch. 28, art. 34).

Protocole des Nations Unies relatif au statut des réfugiés,
31 janvier 1967, [1969] R.T. Can. n° 29.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Thamotharampillai ¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de
IImmigration), [1994] 3 C.F. 99; (1994), 77 FT.R. 114
(1t inst.); Kabirian c¢. Canada (Solliciteur général),
[1995] A.C.F. n° 143 (1 inst.) (QL); Arica c¢. Canada
(Ministre de I'Emploi et de I'Immigration), [1995] F.C.J.
n® 670 (C.A.) (QL); R. ¢. Nova Scotia Pharmaceutical
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Society, [1992] 2 S.C.R. 606; (1992), 114 N.S.R. (2d) 91;
93 D.L.R. (4th) 36; 313 A.P.R. 91; 74 C.C.C. (3d) 289; 43
CP.R, 3d) 1; 15 C.R. (4th) 1; 10 CR.R. (2d) 34; 139
N.R. 241; R. v. Morales, [1992] 3 S.C.R. 711; (1992), 77
C.C.C. (3d) 91; 17 C.R. (4th) 74; 12 C.R.R. (2d) 31; 144
N.R. 176; 51 Q.A.C. 161.

DISTINGUISHED:

Canada (Minister of Employment and Immigration) v.
Mehmet, [1992] 2 F.C. 598 (C.A.); Moreno v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1994] 1 F.C.
298; (1993), 107 D.L.R. (4th) 424; 21 Imm. L.R. (2d)
221; 159 N.R. 210 (C.A)).

CONSIDERED:

Gonzalez v. Canada (Minister of Employment and Inuni-
gration), [1994] 3 F.C. 646; (1994), 115 D.L.R. (4th) 403;
24 Imm. L.R. 2d) 229 (C.A.); Pushpanathan v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1993] E.C.J.
No. 870 (T.D.) (QL); Kindler v. Canada (Minister of Jus-
tice), [1991] 2 S.C.R. 779; (1991), 84 D.L.R. (4th) 438;
67 C.C.C. (3d) 1; 8 C.R. (4th) 1; 129 N.R. 81; Slaight
Communications Inc. v. Davidson, [1989] 1 S.C.R. 1038;
(1989), 59 D.L.R. (4th) 416; 26 C.C.ELL. 85; 89 CLLC
14,0315 93 N.R. 183.

REFERRED TO:

Tutu v, Minister of Employment and Immigration (1994),
74 F.T.R. 44 (F.C.T.D.); Gil v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1995] 1 F.C. 508; (1994),
174 N.R. 292 (C.A)); Ramirez v. Canada (Minister of
Employment and hnmigration), [1992] 2 F.C. 306; (1992),
89 D.L.R. (4th) 173; 135 N.R. 390 (C.A.); Hoang wv.
Canada (Minister of Employment & Immigration) (1990),
13 Imm. L.R. (2d) 35; 120 N.R. 193 (E.C.A)).
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APPLICATION for judicial review of a decision
that the applicant, who had been convicted of posses-
sion of heroin for the purposes of trafficking, was not
a Convention refugee. Application dismissed.

COUNSEL:

Howard C. Gilbert for applicant.
Claire A. H. Le Riche for respondent.

SOLICITORS:

Gilbert & Yallen, Toronto, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

WETSTON J.: This is an application for judicial
review of a decision of the Immigration and Refugee
Board, Convention Refugee Determination Division
(the Board), dated August 2, 1994, wherein the Board
determined that the applicant was not a Convention
refugee. The Board concluded that the applicant was
a person to whom section F(c) of Article 1 of the

United Nations Convention Relating to the Status of f

Refugees (the Convention), signed at Geneva on July
28, 1951 [[1969 Can. T.S. No. 6], including the Pro-
tocol [United Nations Protocol relating to the Status
of Refugees] thereto, signed at New York City on Jan-
uary 31, 1967 [[1969] Can. T.S. No. 29], applied.
Section F(c) of Article 1 of the Convention is incor-
porated into the Immigration Act [R.S.C., 1985, c.
1-2] by virtue of the definition of “Convention refu-
gee” contained in subsection 2(1) fas am. by R.S.C,,

1985 (4th Supp.), c. 28, s. 1}, and is set out as a h

schedule [as enacted idem, s. 34] to that Act. Article
1F(c) provides as follows:
F. The provisions of this Convention shall not apply to any

person with respect to whom there are serious reasons for con-
sidering that:

(c) he has been guilty of acts contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

The applicant is a citizen of Iran. He arrived in
Canada on February 2, 1986, at which time he made

Rikhof, J. «The Treatment of the Exclusion Clauses in
Canadian Refugee Law» (1994), 24 Imm. L.R. (2d) 31.

DEMANDE de contrdle judiciaire contre la déci-
sion selon laquelle le requérant, qui avait ét€ reconnu
coupable de possession d’héroine en vue d’en faire le
trafic, n’est pas un réfugié au sens de la Convention.
Demande rejetée.

AVOCATS:

Howard C. Gilbert pour le requérant.
Claire A. H. Le Riche pour !'intimé.

PROCUREURS:

Gilbert & Yallen, Toronto, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour ’in-
timé.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
I'ordonance rendus par

LE JuGE WETSTON: Il y a en l’espéce recours en
contrdle judiciaire contre la décision en date du 2
ao(t 1994 par laquelle la section du statut de réfugié,
Commission de I’immigration et du statut de réfugié
(la Commission), a conclu que le requérant n’était
pas un réfugié au sens de la Convention, mais une
personne tombant sous le coup de la section Fc) de
I’article premier de la Convention des Nations Unies
relative au statut des réfugiés (la Convention), signée
a Geneve le 28 juillet 1951 [[1969] R.T. Can. n° 6],
le Protocole [Protocole des Nations Unies relatif au
statut des réfugiés] de celle-ci signé a New York le
31 janvier 1967 [[1969] R.T. Can. n° 29}. La section
Fc) de larticle premier est intégrée dans la Loi sur
Uimmigration [L.R.C. (1985), ch. I-2] par I'effet de la
définition de «réfugié au sens de la Convention» au
paragraphe 2(1) [mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.),
ch. 28, art. 1] de cette Loi; elle figure également 2
I’annexe [édictée, idem, art. 34] de la Loi. Voici ce
que porte cette section:

F. Les dispositions de cette Convention ne seront pas appli-

. cables aux personnes dont on aura des raisons séricuses de

penser:

¢) Qu'elles se sont rendues coupables d’agissements con-
traires aux buts et aux principes des Nations Unies.

Le requérant, citoyen de I’Iran, est arrivé au
Canada le 2 février 1986, date a laquelle il a reven-
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a Convention refugee claim on the basis of a well-
founded fear of persecution by reason of his political
opinion and his membership in a particular social
group. However, on September 13, 1987, prior to the
determination of his refugee claim, the applicant was
charged with possession of heroin for purposes of
trafficking, contrary to the subsection 4(2) of the
Narcotic Control Act, R.S.C. 1970, c. N-1, an indicta-
ble offence under subsection 4(3) of that Act. Mr.
Atef was convicted of that offence on December 11,
1987, and sentenced to 55 months imprisonment.
Subsequently, on October 28, 1992, the applicant was
found to have a credible basis for his refugee claim.
Accordingly, his claim was referred to the Board for
hearing. The hearing, with the Minister of Employ-
ment and Immigration’s participation, took place on
June 1, 1993 and October 27, 1993,

Issues

The applicant argued the following issues with
respect to this judicial review application:

1. Did the Board err in law in deciding to consider
the issue of inclusion only if it determined the appli-
cant not to be excluded pursuant to Article 1F(c); if
so, did the Board err in not proceeding to balance
inclusion with the issue of exclusion?

2. Does Article 1F(c) apply to the applicant, who is
not a person in authority?

3. Does Article 1F(c) violate the applicant’s rights
pursuant to section 7 or 12 of the Charter {Canadian
Charter of Rights and Freedoms, being Part I of the
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 44117

4. Does Atrticle 1F(c) of the Convention violate the

applicant’s section 7 Charter rights by reason of i

vagueness?

diqué le statut de réfugié par ce motif qu’il craignait
avec raison d’étre persécuté en raison de ses opinions
politiques et de son appartenance & un groupe social
particulier. Cependant, le 13 septembre 1987, avant
méme que sa revendication du statut de réfugié ne {0t
instruite, il a été poursuivi pour possession d’héroine
en vue d’en faire le trafic, en violation du paragraphe
4(2) de la Loi sur les stupéfiants, SR.C. 1970, ch.
N-1, laquelle possession est un acte criminel au
regard du paragraphe 4(3) de la méme Loi. M. Atef a
été reconnu coupable de cette infraction le 11 décem-
bre 1987 et condamné A une peine d’emprisonnement
de 55 mois. Par la suite, le 28 octobre 1992, sa reven-
dication du statut de réfugié a été jugée pourvue d’un
minimum de fondement et, en conséquence, elle a été
soumise A la Commission pour instruction. L’au-
dience, & laquelle participait le ministre de ’Emploi
et de 'Immigration, eut lieu le 1er juin 1993 ct le 27
octobre 1993,

Les points litigieux

Voici les questions soulevées par le requérant dans
ce recours en contrble judiciaire:

1. La Comumnission a-t-elle commis une erreur de droit
en décidant de n’examiner I'affaire sous I'angle de
Iinclusion qu’aun cas ol clle awrait conclu que le
requérant n’était pas exclu par I'effet de la section
Fc) de 'article premier; dans I’affirmative, la Com-
mission a-t-elle commis une erreur faute d’avoir pon-
déré les facteurs d’exclusion par les facteurs d’inclu-
sion?

2. La section Fc) de ['article premier s’applique-t-il
au cas du requérant, qui n’est pas une personne cn
situation d’autorité?

3. La section Fc¢) de I'article premier porte-t-il
atteinte aux droits du requérant, que protege les
articles 7 ou 12 de la Charte [Charte canadienne des
droits et libertés, qui constitue la Partie I de la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)) [L.R.C. (1985),
appendice II, 10 44117

4. La section Fe) de 'article premier de la Conven-
tion porte-t-il atteinte, en raison de son imprécision,
aux droits du requérant, que protége I'atticle 7 de Ia
Charte?



[1995] 3 CF.

ATEF ¢. CANADA 93

The Board issued extensive reasons with respect to
all issues before the Court and determined that the
applicant is a person to whom the Convention does
not apply because, in terms of Article 1F(c) of the
Convention, there are serious reasons for considering
that the claimant has been guilty of acts contrary to
the purposes and principles of the United Nations.

1. Inclusion/Exclusion

With respect to the application of the exclusion
clause, Article 1F(c), the Board determined the fol-
lowing, at pages 5-6 of its reasons:

... the exclusionary prohibition in the definition {of Conven-
tion refugee] is disjunctive, and separate from the inclusion
issues of the definition. It considers that if the exclusion
applies, it is not necessary to determine the inclusion issues.

We are of the opinion that it was the intention of Parliament, as
expressed in the exclusion clause in Article 1F(c) to exclude
persons even if genuinely at risk of persecution. ... we have
concluded, that there is no requirement in law to engage in the
balancing process referred to by the claimant’s counsel.

In the applicant’s submission, by interpreting the
subsection 2(1) definition of “Convention refugee” as
disjunctive, the Board erred in law. According to the
applicant, it was incumbent on the Board to examine
the inclusion issue, as well as all mitigating circum-
stances surrounding the applicant’s crime, and the
present danger he poses to society, in conjunction
with the exclusion issue. In this regard, the applicant
argues that exclusion, within the meaning of the defi-
nition of Convention refugee, should not be read dis-
junctively but rather should be read as requiring that
the objectives of exclusion be balanced with the issue
of inclusion. 1t is submitted that the balancing is nec-
essary to assure that the objectives of the Immigra-
tion Act and the Convention in relation to both the
exclusion and inclusion issues are met.

The applicant argues that each paragraph in Article
1, section F, is different; he contends that a distinc-
tion must be drawn with respect to the application of
Articles 1F(a), (b), and (c). While the applicant
acknowledges that balancing may not be required in

La Commission, par des motifs détaillés en
réponse a chacune des questions soumises a la Cour,
a conclu que le requérant est exclu de ’application de
la Convention parce que, au regard de la section Fc)
de l'article premier de ce texte, il y a des raisons
sérieuses de penser qu’il s’est rendu coupable d’agis-
sements contraires aux buts et aux principes des
Nations Unies.

1. Inclusion et exclusion

En ce qui concerne I’application de la disposition
d’exclusion, savoir la section Fc) de I'article premier,
la Commission a tiré la conclusion suivante en pages
5 et 6 des motifs de sa décision:

[TRADUCTION] ... la disposition d’exclusion de la définition
[de réfugié au sens de la Convention] est disjonctive, elle n’est
pas reliée aux facteurs d’inclusion prévus dans cette définition.

Elle signifie que s’il y a lieu 2 exclusion, il n’est pas nécessaire
de se prononcer sur les facteurs d'inclusion.

A notre avis, ¢’6tait la volonté du Iégislateur, telle qu’en
témoigne la disposition d'exclusion de la section Fc) de Iar-
ticle premier, d’exclure les personnes de cette catégorie quand
bien méme elles risqueraient vraiment la persécution . . . nous
avons conclu qu'aucune régle de droit ne prescrit la pondéra-
tion dont fait état 1'avocat du requérant.

Selon le requérant, la Commission a commis une
erreur de droit pour avoir donné une interprétation
disjonctive de la définition de «réfugié au seuns de la
Convention» figurant au paragraphe 2(1). Dans I’exa-
men des facteurs d’exclusion, dit-il, il incombe a la
Commission de prendre aussi en considération les
facteurs d’inclusion, ainsi que toutes les circons-
tances atténuantes de son crime et la question de
savoir s’il présente actuellement un risque pour la
société. Dans ce contexte, le requérant soutient que
I’exclusion prévue a la définition de réfugié au sens
de la Convention ne doit pas €tre envisagée a part,
mais interprétée comme signifiant que les objectifs
de ’exclusion doivent étre pondérés par les facteurs
d’inclusion. Et que cette pondération s’impose pour
garantir que les objectifs de la Loi sur I'immigration
et de la Convention soient atteints pour ce qui est de
I’exclusion et de I’inclusion.

Selon le requérant, chaque alinéa de la section F de
I’article premier est différent, et il faut distinguer
lorsqu’il s’agit d’appliquer les sections Fa), b) et ¢)
de I’article premier respectivement. Il reconnait que
la pondération n’est peut-étre pas nécessaire pour ce
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respect of Article 1F(a)l, in his submission balancing
is required with respect to Articles 1F(b) and 1F(c).
In this regard, the applicant refers to Hathaway,
James C. The Law of Refugee Status, (Toronto: But-
terworths, 1991), at page 225; and Goodwin-Gil, The
Refugee in International Law, 1983, at pages 62-63,
which support the position that balancing is required
within Article 1F(b). The applicant argues that the
commentary regarding the necessity to balance
within the context of Article 1F(b) is instructive with
respect to the proper approach to the application of
Article 1F(c) because the only distinction between
Articles 1F(b) and 1F(c) is where the crime was com-
mitted. Accordingly, the applicant contends that bal-
ancing should also be required within Article 1F(c).

The applicant argues that the Federal Court of
Appeal decision in Canada (Minister of Employment
and Immigration) v. Mehmet, [1992] 2 F.C. 598,
offers judicial support for his contention that the
issue of inclusion must be determined and balanced
with the objectives of exclusion, where, at page 607,
the Court commented:

The application of an exclusion clause to a claimant who meets
the eligibility test is never automatic, and will always require
an assessment of the circumstances and the situation as a
whole.. ...,

The applicant further relies on the decision in
Moreno v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1994] 1 F.C. 298 (C.A.), where the
Court, at pages 326-327, in the context of Article
1F(a), commented that it would be preferable for the
Board to consider the inclusion issue together with
the exclusion issue.

The applicant also relies on the Federal Court of
Appeal’s decision in Gonzalez, supra, where, at

U See Gonzalez v. Canada (Minister of Employment and
Immigration), [1994] 3 F.C. 646 (C.A.), where at p. 657 Mr.
Justice Mahoney commented as follows with respect to the
issuc of balance in the context of Article 1F(a):

I find nothing in the Act that would permit the Refugee
Division to weigh the severity of potential persecution
against the gravity of the conduct which has led it to con-
clude that what was done was an Article 1F(a) crime. The
exclusion of Article 1F(a) is, by statute, integral to the defi-
nition. Whatever merit there might otherwise be to the
claim, if the exclusion applies, the claimant simply cannot
be a Convention refugee.

qui est de la section Fa)!, mais soutient qu’elle s'im-
pose A I'égard des sections Fb) et Fc), citant a cet
effet The Law of Refugee Status de James C. Hatha-
way (Toronto: Butterworths, 1991), en page 225, et
The Refugee in International Law de Goodwin-Gil,
1983, en pages 62 et 63, qui tiennent que la pondéra-
tion s’impose dans le contexte de la section Fb). Le
requérant soutient que le commentaire sur I'impératif
de pondération dans le contexte de la section Fb) est
instructif pour ce qui est de I'interprétation correcte
de la section Fe), du fait que Ia seule distinction entre
ces deux alinéas tient au lieu du crime. II en conclut
que la pondération s’impose aussi dans le contexte de
la section Fc).

Le requérant se fonde sur la conclusion suivante
tirée par la Cour d’appel fédérale en page 607 de I’ar-
&t Canada (Ministre de I'Emploi et de I'linmigra-
tion) c. Mehmet, [1992] 2 C.F. 598, pour soutenir que
les facteurs d’inclusion doivent étre examinés pour
pondérer les objectifs de I'exclusion:

A I'égard d’un revendicateur qui a satisfait au test d'6ligibilité,
I"application d’'une clause d’exclusion n’est jamais automa-
tique, et toujours clle nécessitera une appréciation des circons-
tances et de I'ensemble de la situation. ..

Il invoque encore 1'arrét Moreno c. Canada
(Ministre de I’Emploi et de I'mmigration), [1994] 1
C.F. 298, en pages 326 et 327, ou la Cour d’appel
fédérale a jugé que, dans le contexte de la seclion Fa)
de Iarticle premier, il est préférable que la Commis-
sion tienne compte des facteurs d’inclusion en méme
temps que des facteurs d’exclusion.

Il cite aussi Partét Gonzalez, supra, de la Cour
d’appel fédérale oll, en pages 655 et 650, le juge

L Voir Gonzalez ¢. Canada (Ministre de I"'Emploi et de I'lm-
migration), [1994] 3 F.C. 646 (C.A.); le juge Mahoney a tité
en p. 657 la conclusion suivante sur la pondération dans le con-
texte de 1a section Fa) de I'article premier:

mon avis, rien dans la Loi ne permet 2 la scction du
statut de réfugié d’appréeicer la sévérité de la perséeution
potenticlle au regard de la gravité de Ia conduite qui I'a ame-
née & conclure qu’il s'agissait d’un crime visé par la scction

Fa) de I'atticle premier. L'exclusion de la section Fa) de

Particle premier fait, en vertu de la loi, partic intégrante de

la définition. Quel que soit par ailleurs le bien-fondé de sa

revendication, le demandeur ne peut aucunement 8tre un
réfugié au sens de la Convention si 'exclusion s’applique.
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pages 655-656, Mr. Justice Mahoney commented as
follows, on the possibility of balancing in relation to
Atrticle 1F(b):

The applicant based the argument that a finding on the mer-
its is essential because the quality of persecution which a
claimant might suffer if returned must be weighed against the
gravity of what had been done to engage the exclusion clause
and that the balance was a factor which the Refugee Board was
required to take into account in deciding whether or not the
exclusion clause ought to be invoked. That argument finds
support in commentary, if not jurisprudence, for example .. ..

That passage appears under the subtitle of “Serious Non-Politi-
cal Crimes” which are the subject of Article 1F(b), rather than
1F(a), but the commentary is not limited in its terms nor, given
the way Article 1F is drafted, could the author apply his rea-
soning to anything but Article 1F in its entirety. Perusal of the
other commentary to which we were referred satisfies me that
it, too, finds its entire support in Article 1F(b).

Can crimes committed in the prosecution or suppression of a
revolution be characterized as “non-political”? I doubt it. Per-
haps the modifier “serious” in Article 1F(b) would make possi-
ble the balancing suggested but there is no room for it in Arti-
cle 1F(a). The crimes of Article 1F(a) are, by any definition,
extremely serious. In so far as the commentary has a message
applicable to Article 1F(a), it may be that what has occurred in
combat is not to be readily found to be a crime.

In the applicant’s submission, because each para-
graph in Article 1, of section F is different, this Court
should not follow the analysis set out in
Pushpanathan v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [[1993] F.C.J. No. 870 (T.D.)
(QL)], and adopted by the Board, where the Court
found that there was no distinction between Articles
1F(a) and 1F(c) and that therefore, no balancing is
required when applying Article 1F(c).

Moreover, the applicant argues that the need to
balance exclusion and inclusion issues is greatest
with respect to Article 1F(c) due to its very broad
nature. In this regard, the applicant argues that unless
the Board balances the inclusion and exclusion
issues, any act, regardless of how insignificant or
unimportant, which might be contrary to any UN ini-
tiative, would provide a basis for exclusion under
Article 1F(c).

h

Mahoney s’est prononcé en ces termes au sujet de la
possibilité de pondération dans le contexte de la sec-
tion Fb) de larticle premier:

Le requérant soutient qu’une conclusion quant au bien-fondé
de la revendication est essentielle parce que la persécution
qu’il pourrait subir advenant son retour doit &tre appréciée au
regard de la gravité des actes susceptibles de donner lieu a
I'application de la clause d’exclusion; selon lui, cette apprécia-
tion est un facteur dont la Commission du statut de réfugié
devait tenir compte pour décider s’il y avait lieu d’invoquer la
clause d’exclusion. Cet argument est étayé par la doctrine
sinon par la jurisprudence, comme en témoigne le passage sui-
vant...

Ce passage apparait sous le sous-titre «Crimes graves de droit
commun», lesquels sont visés par la section Fb) de I'article
premier et non par la section Fa). Vu cependant le caractdre
non limitatif de ce commentaire et le libellé de la section F de
Iarticle premier, I'auteur ne pouvait appliquer son raisonne-
ment qu'au paragraphe dans son ensemble. L’analyse d’un
autre commentaire cité devant nous me convainc que lui aussi
est entierement étayé par la section Fb) de I'article premier.

Les crimes commis par les auteurs d’une révolution ou ses
opposants peuvent-ils étre qualifi€s de crimes de «droit com-
mun»? I’en doute. Peut-&tre I’adjectif «grave» utilisé 2 la sec-
tion Fb) de 'article premier rend-il possible la pondération
suggérée mais on ne retrouve rien de tel 2 la section Fa). Les
crimes visés par cette derniere disposition sont, par définition,
extrémement graves. Dans la mesure ol le commentaire s’ap-
plique aussi & cet alinéa, c’est peut-&tre que ce qui se produit
en situation de combat ne doit pas forcément étre considéré
comme un crime.

Le requérant soutient que, chaque alinéa de la sec-
tion F de ’article premier étant différent, il n’y a pas
lieu pour la Cour d’appliquer I’analyse qu’elle a faite
dans Pushpanathan c. Canada (Ministre de I’Emploi
et de I'lmmigration), [[1993]F.C.J. n° 870 (1t inst.)
(QL)] et qu’a adoptée la Commission en 1’espéce,
analyse par laquelle la Cour a conclu qu’il n’y avait
aucune distinction entre les sections Fa) et Fc) et
qu’en conséquence, I’application de ce dernier se fai-
sait sans pondération.

Au contraire, dit-il, c’est a4 I’égard de cet section
Fc) que, vu sa portée treés générale, la nécessité de
pondérer I’exclusion par P'inclusion est la plus impé-
rieuse. Et que, faute par la Commission de pondérer
les facteurs d’exclusion par les facteurs d’inclusion,
tout acte, si insignifiant ou banal soit-il, qui pourrait
étre contraire a une initiative quelconque des Nations
Unies, pourrait servir 2 justifier 1’exclusion sous le
régime de la section Fc).
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The respondent argues that the statutory definition
of “Convention refugee”, in subsection 2(1) of the
Immigration Act, is clear. If a person falls within one
of the exclusion clauses contained in section E or F
of the Convention, that person is not entitled to the
protection offered by Canada to Convention refugees.
As such, it is contended that the Board was under no
legal obligation to consider or to determine whether
the claimant might be included in the definition but
for the fact that there are serious reasons for consid-
ering that he has been guilty of acts contrary to the
purposes and principles of the United Nations. The
respondent relies upon a number of decisions to sup-
port its position: Gonzalez, supra, at pages 655-657;
Tutu v. Minister of Employment and Immigration
(1994), 74 E.T.R. 44 (B.C.T.D.), at page 47; and Gil
v. Canada (Minister of Employment and Immigra-
tion), [1995] 1 F.C. 508 (C.A.), at pages 534-535.
The respondent further argues that exclusion clauses
are completely external to the characteristics of a ref-
ugee and that no factors ought to be considered after
the determination has been made that the claimant
has committed a crime resulting in the Convention
not applying to him: Mehmet, supra; and Ramirez v.
Canada (Minister of Employment and Immigration),
[1992] 2 F.C. 306 (C.A.).

Subsection 2(1) of the Immigration Act defines a
Convention refugee as any person who satisfies the
requirements of paragraph -2(1)(a) but does not
include any person to whom the Convention does not
apply pursuant to section E or F of Article 1 thereof.
It is clear that subsection 2(1) of the Inmigration Act
incorporates all of Article 1F. It is also clear that
someone who falls within one of the exclusion
clauses in sections E and F of the Convention may
not claim the protection offered by Canada to Con-
vention refugees. This view of subsection 2(1) and
Article 1F is not one which may be described as lit-
eral; it is merely the only construction that the words
in this section can bear. The definition of “Conven-
tion refugee”, contained in subsection 2(1) of the
Immigration Act, is disjunctive. Accordingly, I am of
the opinion that there is no requirement for the Board
to determine and balance inclusion with exclusion
when applying Article 1F(c) of the Convention.

De son cdté, I'intimé soutient que la définition
légale de «réfugié au sens de la Convention», au
paragraphe 2(1) de la Loi sur immigration, est
claire. Quiconque tombe sous le coup de I'une des
dispositions d’exclusion des sections E ou F de I'ar-
ticle premier de la Convention ne jouit pas de la pro-
tection offerte par le Canada aux réfugiés au sens de
la Convention. Dans ce contexte, la Commission
n’était nullement tenue par la Loi d’examiner si le
requérant aurait pu satisfaire aux crittres de cette
définition n’elt été le fait qu’il y avait decs raisons
sérieuses de penser qu’il s’est rendu coupable d’agis-
sements contraires aux buts et aux principes des
Nations Unies. L’intimé cite & 'appui de cet argu-
ment divers précédents: Gonzalez, supra, en pages
655 & 657; Tutu c. Ministre de I'Emploi et de I'lmmi-
gration (1994), 74 E.T.R. 44 (C.F. 1 inst.), en page
47; et Gil c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'In-
migration), [1995] 1 C.F. 508 (C.A.), en pages 534 et
535. Il soutient encore que les facteurs d’exclusion
sont completement indépendants des attributs du
réfugié, et qu’il n’y a lieu d’examiner aucun autre
facteur aprés qu’il a été jugé que le demandeur a
commis un crime tel que la Convention ne s’applique
plus dans son cas (Mehmet, supra, et Ramirez c.
Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigration),
[1992] 2 C.F. 306 (C.A.)).

Le paragraphe 2(1) de la Loi sur I'immigration
définit comme réfugié au sens de la Convention toute
personne qui satisfait aux conditions prévues  I'ali-
néa 2(1)a), mais exclut les personnes soustraites A
I’application de la Convention par Particle premier,
sections E ou F, de ce texte. Il est clair que ce para-
graphe 2(1) de la Loi sur l'immigration comprend
I'intégralité de la section F de Iarticle premier. I est
aussi clair que quiconque tombe sous le coup de I'un
des facteurs d’exclusion prévus aux sections E et F de
cet article ne peut revendiquer la protection offerte
par le Canada aux réfugiés au sens de la Convention.
Il ne s’agit pas 1A d’une appréhension littérale du

i paragraphe 2(1) et de Darticle premier, section F,

mais de la seule interprétation qu’on puisse donner de
leur libellé. La définition de «réfugié au scns de la
Convention» qui figure au paragraphe 2(1) de la Loi

, sur 'immigration est disjonctive. En conséquence, je

conclus que la Conmmnission n’est nullement tenue
d’examiner les facteurs d’inclusion pour pondérer les
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I am not persuaded that the Court’s comments in
Mehmet, supra, stand for the proposition that the
exclusion clause requires balancing with inclusion.
That decision dealt with eligibility issues emanating
from a credible basis hearing. Furthermore, with
respect to the Moreno decision, supra, it is clear that,
in that case, the claims were interrelated which made
it practical to consider the inclusion issue along with
the exclusion issue. | agree with the Board’s interpre-
tation of Moreno, supra.

Moreover, in Gonzalez, supra, at page 657, Mr.
Justice Mahoney specifically comments that, in his
opinion, there is no error in law in either approach.
Therefore, while the Board could have conducted an
inclusion analysis, there was no error law in not
doing so. I do not consider that Justice Mahoney, in
Gonzalez, supra, is stating that there is a balancing
requirement within Article 1F(b) or 1F(c) of the Con-
vention. He may be suggesting that balancing might
be considered in some circumstances. However, in
my opinion this is not one of these circumstances.

Indeed, counsel for the applicant, in his oral argu-
ment, indicated that if exclusion is disjunctive then
there would be no requirement to consider inclusion
and balance it with exclusion. In other words, if the
Board is not required to consider the inclusion issue
as part of its determination of Article 1F(c) of the
Convention, then the Board need not engage in a bal-
ancing exercise.

The applicant further contends that, absent the
need to balance inclusion and exclusion, Article
1F(c) results in a virtually automatic exclusion,
regardless of the significance of the act, where any
UN initiative has been contravened. I am of the opin-
ion that the applicant’s argument departs from the
language of Article 1F(c), which I have found to be
unambiguous. Moreover, my examination of the
Travaux Préparatoires for the Convention leads me to
conclude that:

facteurs d’exclusion lorsqu’elle applique la section
Fc) de I'article premier de la Convention.

Je ne pense pas que les conclusions tirées par la
Cour dans Mehmet, supra, signifient que la disposi-
tion d’exclusion doit étre pondérée par les facteurs
d’inclusion. Cette décision porte sur les questions
d’admissibilité découlant de I’examen du minimum
de fondement. Par ailleurs, il ressort de i’affaire
Moreno, supra, que les revendications y étaient étroi-
tement liées, ce qui engageait & considérer les fac-
teurs d’inclusion paralleélement aux facteurs d’exclu-
sion. Je partage !interprétation faite par la
Commission de cette décision Moreno.

Par ailleurs, dans Gonzalez, supra, en page 657, le
juge Mahoney a expressément conclu que ni I’'une ni
I’autre approche ne valait erreur de droit. Donc s’il
était vrai que la Commission aurait pu entreprendre
une analyse des facteurs d’inclusion, qu’elle ne 1’ait
pas fait ne vaut pas erreur de droit. Je n’interpréte pas
les conclusions tirées par le juge Mahoney dans Gon-
zalez, supra, comme signifiant qu’a son avis, les sec-
tions Fb) et Fc) de Particle premier de la Convention
comportaient un impératif de pondération. 1l se peut
qu’a son avis, la pondération puisse étre envisagée
dans certains cas. Je conclus cependant que tel n’est
pas le cas en I’espéce.

En fait, 'avocat du requérant reconnait au cours
des débats que si la disposition d’exclusion est dis-
jonctive, point n’est besoin de prendre en considéra-
tion les facteurs d’inclusion pour contrebalancer I’ex-
clusion. Autrement dit, si la Commission n’est pas
tenue d’examiner les facteurs d’inclusion dans I’ins-
truction de la cause au regard de la section Fc) de la
Convention, la pondération n’est pas nécessaire.

Le requérant soutient encore que sans I’impératif
de pondération de 1’exclusion par I'inclusion, la sec-
tion Fc) aura pour résultat d’exclure presque automa-
tiquement, peu importe la gravité des agissements en
cause pourvu qu’il y ait eu contravention 3 une initia-
tive quelconque des Nations Unies. J’estime que son
argument n’a rien a voir avec les termes de la section
Fc) que je ne trouve nullement ambigus. Qui plus est,
I’analyse des travaux préparatoires de la Convention
m’engage aux conclusions suivantes:
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a) The acts commifted must be criminal in nature;

b) The exclusion in Article 1F(c) appears to be capa-
ble of including acts committed both in the country
of refuge and the country of origin: See Rikhof, J.
“The Treatment of the Exclusion Clauses in Canadian
Refugee Law” (1994), 24 Imm. L.R. (2d) 31, at page
62. For a contrary view regarding the application of
Atrticle 1F(c), see Michael Halewood, “Excluding
Refugees Pursuant to the 1951 Convention: Should
the Purposes and Principles of the United Nations
Extend Beyond the Promotion of Human Rights to
the Exclusion of Drug Traffickers?” (1995), 25 Tmm,
L.R. (2d) 305.

The meaning of purposes and principles of the UN is
a question of law and subject, upon leave, to judicial
review by the Federal Court. Moreover, as indicated
by the Board on a number of occasions in its deci-
sion, an application to the Minister under subsection
114(2) [as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 102] of the
Immigration Act for humanitarian and compassionate
considerations can still be brought, at which time mit-
igating circumstances regarding the crime that was
committed in Canada may be properly considered.
Accordingly, no error of law was committed by the
Board in this regard.

2. Persons in a Position of Authority

Does Article 1F(c) apply to persons other than
those individuals in a position of authority? The
Board determined, at page 12 of its reasons, that:

... there is no reason to limit the operation of this Article
[1F(c)] to only certain individuals or segments of society. To
do so would be to limit the efficacy of the efforts of the United
Nations to accomplish its purposes and principles which
embrace the elimination of the said conduct.

The applicant argues that the scope of Article
1F(c) must be determined with reference to the “pur-
poses and principles of the United Nations”, as con-
tained in Articles 1 and 2 of the UN Charter [Charter
of the United Nations, [1945] Can. T.S. No. 7). It is
the applicant’s contention that the application of Arti-
cle 1F(c) must be limited by the UN’s legal mandate.
In essence, the applicant argues that the purposes and

a) Les agissements en cuestion doivent étre crimi-
nels;

b) L’exclusion prévue 2 la section Fc) peut s appli-
quer aux actes commis dans le pays d’accueil comme
dans le pays d’origine. Voir Rikhof, J. «The Treat-
ment of the Exclusion Clauses in Canadian Refugee
Law» (1994), 24 Imm. L.R. (2d) 31, en page 62. Pour
une vue différente de Papplication de la section Fc),
voir Michael Halewood, «Excluding Refugees Pur-
suant to the 1951 Convention: Should the Purposes
and Principles of the United Nations Extend Beyond
the Promotion of Human Rights to the Exclusion of
Drug Traffickers?» (1995), 25 Imm. L.R. (2d) 305.

L’interprétation des buts et principes des Nations
Unies est une question de droit, laquelle est suscepti-
ble de contrdle judiciaire de la part de la Cour fédé-
rale. Qui plus est, comme la Commission I'a fait
observer a plusieurs reprises dans sa décision, le
requérant peut toujours invoquer le paragraphe
114(2) [mod. par L.C. 1992, ch. 49, act. 102] de la
Loi sur l'immigration pour saisir le ministre d'une
demande de dispense pour des raisons d’ordre huma-
nitaire, auquel cas les circonstances atténuantes du
crime commis au Canada pourraient &tre prises en
considération. En conséquence, la Commission n’a
cominis aucune erreur de droit A cet égard.

2. Personnes en situation d’autorité

La section Fc¢) de 'atticle premier s’applique-t-il
aux personnes qui nie sont pas en situation d'autorité?
La Commission a tiré A cet égard la conclusion sui-
vante, en page 12 des motifs de sa décision:
[TRADUCTION] ... il n'y a aucune raison de limiter I’ applica-
tion de cet article [1Fc)]  certains individus ou certaines caté-
gories sociales. Cela reviendrait A diminuer 'efficacité des
efforts faits par I'Organisation des Nations Unics pour réaliser
ses buts et ses principes, lesquels embrassent 1'élimination de
ces agissements,

Le requérant soutient que le champ d’application
de la section Fc) doit étre déterminé au regard des
«buts et principes des Nations Unies», tels qu'ils
figurent aux articles 1 et 2 de la Charte des Nations
Unies, [1945] R.T. Can. n° 7]. Que I’application de la

. section Fc) ne peut déborder du mandat Iégal des

Nations Unies; qu’essentiellement, les buts et prin-
cipes dont fait état la Charte des Nations Unies con-
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principles contained in the UN Charter relate to the
governing of relations between independent and sov-
ereign states. Accordingly, unless an individual is in
a government position of authority, or is involved
with international activities, an individual, like the
applicant, cannot be considered to have violated a
purpose or principle of the UN because there is no
basis, according to the principles of international law,
to suggest that the UN has jurisdiction over the beha-
viour of individuals within a state.

The applicant concedes that the UN has taken a
number of initiatives in the elimination of illegal traf-
ficking of drugs. However, in the applicant’s submis-
sion, these initiatives, entered into by sovereign
states, simply attempt to establish a co-ordinated
strategy against the use and movement of illegal
drugs. The applicant further contends that while the
various initiatives provide a means to determine
whether a particular state is fulfilling its international
obligations, the initiatives do not amount to domestic
laws. In so far as the Board determined that the fight
against the use and trafficking in illegal drugs is a
purpose of the UN, in the applicant’s submission, that
determination is relevant only to the extent that it
applies to the co-ordination of actions of independent
states.

In the applicant’s submission, neither the Court’s
decision in Pushpanathan, supra, nor the Court’s
decision in Thamotharampillai v. Canada (Minister
of Employment and Immigration), [1994] 3 F.C. 99
(T.D.), provide authority for the application of Arti-
cle 1F(c) to an individual not in a position of author-
ity or with significant international involvement. It is
contended that the decision in Pushpanathan, supra,
is not authority for the proposition that Article 1F(c)
can apply to an individual such as the applicant.
Moreover, it is contended that the decision in
Pushpanathan, supra, is not comprehensive, in that it
does not discuss the purposes and principles of the
UN.

The applicant also argues that the decision in
Thamotharampillai, supra, does not support the pro-
position that Article 1F(c) applies to the applicant
herein. In  the  applicant’s submission,
Thamotharampillai, supra, broadens the scope of

cernent les relations entre Etats indépendants et sou-
verains; qu’en conséquence, on ne saurait dire qu’un
individu, comme le requérant, qui ne représente pas
une autorité gouvernementale ni n’est engagé dans
des activités internationales, peut se rendre coupable
d’agissements contraires & un but ou principe quel-
conque des Nations Unies car, selon les principes de
droit international, rien ne permet de dire que 1’Orga-
nisation des Nations Unies a compétence sur les actes
commis par un individu 2 I'intérieur de 1'Etat ot il se
trouve.

Le requérant recomnait que 1’Organisation des
Nations Unies a pris certaines initiatives pour com-
battre le trafic de drogues, mais tient que ces initia-
tives, convenues entre des Etats souverains, ne visent
qu’a fixer une stratégie coordonnée contre la consom-
mation et le mouvement de drogues illicites. Et que si
les diverses initiatives assurent le moyen de juger si
un Etat donné remplit ses obligations internationales,
elles n’ont pas valeur de lois internes. Dans la
mesure oll la Commission conclut que la lutte contre
la consommation et le trafic de drogues illicites est un
but poursuivi par les Nations Unies, le requérant sou-
tient que conclusion n’a un sens que dans le contexte
de la coordination des actions d’Etats souverains.

Selon le requérant, ni I'une ni Iautre des deux
décisions Pushpanathan, supra, et Thamotharampil-
lai c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigra-
tion), [1994] 3 C.F. 99 (1% inst.), de la Cour ne pose
que la section Fc) de I’article premier s’applique aux
individus qui ne sont pas en situation d’autorité ou
qui ne participent pas & d’importantes activités inter-
nationales. Que la décision Pushpanathan, supra, ne
pose pas que cette disposition s’applique aux indivi-
dus comme le requérant. Et que cette décision n’est
pas exhaustive, en ce qu’elle ne porte pas sur les buts
et les principes des Nations Unies.

1l soutient encore que la décision Thamotharampil-
lai, supra, ne permet pas non plus de conclure que la
section Fc) s’applique & son égard; que cette décision
étend le champ d’application de la section Fc) aux
individus dont les activités ont des «répercussions
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Article 1F(c) to include those individuals whose
activities have “significant international implica-
tions”. According to the applicant, unlike in
Thamotharampillai, supra, where the claimant was
charged with conspiracy to traffic in narcotics and
there was evidence of smuggling of narcotics into
Canada from abroad, there are no international
aspects to Mr. Atef’s crime. The applicant argues that
the Board’s determination that the applicant’s crime
had international implications because heroin is not
grown in Canada is insufficient to establish “signifi-
cant international implications”, as contemplated in
Thamotharampillai, supra.

While the applicant argues that there is no basis in
international law for individual liability, other than
those persons in authority or those whose crimes
have significant international implications, the
respondent disagrees. In the respondent’s submission,
on a clear reading of Article 1F(c), there is no reason
to limit the application of that Article to individuals
in a position of authority on those whose crimes are
fundamentally international in scope. The respondent
relies on this Court’s decisions in Pushpanathan,
supra; Thamotharampillai, supra; as well as the deci-
sion in Kabirian v. Canada (Solicitor General),
[1995] A.C.F. No. 143 (T.D.) (QL). In the respon-
dent’s submission, the Court has adopted a broad and
liberal approach to the application of Article 1F(c)
rather than the restrictive approach suggested by the
applicant and some academic sources. In essence, the
respondent argues that, in keeping with the jurispru-
dence, trafficking in heroin is the kind of criminal
activity in Canada that is contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

With respect to the applicant’s contention that all
aspects of his crime were domestic and had no inter-
national implications, the respondent submits that the
Board had before it the Minister's evidence which
establishes that the possession of heroin for the pur-
pose of trafficking is a particularly serious offence
internationally. In addition, the respondent relies
upon Atticle 25 of the Draft Code of Crimes against
the peace aud Security of Mankind, from the [Year-
book of the International Law Commission 1991],
Report of the Commission to the General Assembly
of the United Nations, in support of its contention

internationales importantes». A la différence dc cette
affaire dans laquelle le demandeur d’asile était accusé
de complot de trafic de stupéfiants et olt il y avait des
preuves d’importation de stupéfiants en contrebande
au Canada, le crime commis par le requérant en I’es-
pece n’a rien d’international. Selon le requérant, la
conclusion tirée par la Commission que son crime
avait des ramifications internationales du fait que
I'héroine n’est pas un produit d’origine canadicnne,
n’est pas suffisante pour établir I'existence de «réper-
cussions internationales importantes» au sens de la
décision Thamotharampillai, supra.

L’intimé s’oppose a 1'argument proposé par le
requérant que le droit international ne connait pas la
responsabilité de I’individu qui n’est pas un représen-
tant de I’autorité ou dont le crime ne présente pas
d’importantes ramifications internationales. Selon
I’intimé, il ressort d’une simple lecture de la scction
Fc) qu’il n’y a aucune raison pour en limiter I’appli-
cation aux représentants de 1’autorité ou aux per-
sonnes dont le crime présente d’importantes ramifica-
tions internationales. II cite & I'appui les décisions
suivantes de la Cour: Pushpanathan, supra, Thamo-
tharampillai, supra, et Kabirian c¢. Canada (Sollici-
teur général), [1995] A.C.F. n° 143 (1 inst.) (QL).
Selon I'intimé, la Cour a adopté une approche large
et libérale dans I’application de la section Fc), au lieu
de I’approche restrictive que préconisent le requérant
et certains auteurs. Essentiellement, I'intimé soutient
que selon les principes de droit en vigueur, le trafic
d’héroine est au Canada un crime contraire aux buts
et aux principes des Nations Unies.

A P'argument du requérant selon lequel son crime
est exclusivement une infraction 2 la loi interne ct ne
présente aucune ramification internationale, I'intimé
réplique que la Commission avait recu du ministre
des preuves établissant que sur le plan international,
la possession d’héroine aux fins de trafic est unc
infraction particulierement grave, Il cite en outre 1'ar-
ticle 25 du Projet de code des crimes contre la paix et
la sécurité de I’humanité, qui est contenu dans
[Annuaire de la Commission du droit international
19911, Rapport de la Commission & 1’Assemblée
générale des Nations Unies, pour faire valoir que la
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that individual liability exists within Article 1F(c).
Article 25 [at page 97] provides that:

1. An individual who commits or orders the commission of
any of the following acts:

— undertaking, organizing, facilitating, financing or
encouraging illicit traffic in narcotic drugs on a
large scale, whether within the confines of a State or
in a transboundary context

shall, on conviction thereof, be sentenced [to...].

3. Illicit traffic in narcotic drugs means any production,
manufacture, extraction, preparation, offering, offering for
sale, distribution, sale, delivery on any terms whatsoever, bro-
kerage, dispatch, dispatch in transit, transport, importation or
exportation of any narcotic drug or any psychotropic substance
contrary to internal or international law.

I must disagree with the applicant’s contention that
Article 1F(c) should be interpreted restrictively.
While the UN, in its capacity as an international
organization, may not have jurisdiction over individ-
uvals, its initiatives can have domestic implications.
For instance, Parliament has incorporated, into the
Immigration Act, Canada’s obligations under the UN
Convention relating to the status of refugees. The
Immigration Act provides that certain persons will be
excluded from claiming the protection of the Conven-
tion, where, for instance, an individual has been
guilty of an act “contrary to the purposes and princi-
ples” of the UN. Unless Article 1F(c) is capable of
encompassing individuals like the applicant who
have been convicted of such offences under domestic
criminal law, Canada could be considered to not be
meeting its international obligations either with
respect to refugees or the elimination of the traffick-
ing in illegal narcotics.

Moreover, in M. Bassiouni, International Criminal
Law, Vol. 1, (Transnational Publishers, 1987), at
pages 507-524, the author describes in some detail
the international control of common crimes and nar-
cotics. At page 521, Bassiouni, supra, describes how
individuals, like the applicant, fit into the interna-
tional narcotic trafficking scheme:

h

section Fc) de Particle premier de la Convention vise
bien la responsabilité de I'individu. Voici ce que
porte Particle 25 du Projet de code [en pages 101 et
102]:

1. Tout individu qui commet ou ordonne que soit commis
I'un quelconque des actes ci-apres:

— entreprendre, organiser, faciliter, financer ou encou-
rager le trafic illicite de stupéfiants a une vaste
échelle, dans le cadre d’un Etat ou un cadre trans-
frontiere

sera, une fois reconnu coupable de cet acte, condamné [a...].

3. On entend par trafic illicite de stupéfiants toute produc-
tion, fabrication, extraction, préparation, offre, mise en vente,
distribution, vente, livraison a quelque condition que ce soit,
courtage, expédition, expédition en transit, transport, importa-
tion ou exportation de tout stupéfiant ou de toute substance
psychotrope en violation du droit interne ou du droit interna-
tional.

Je dois rejeter I’argument du requérant selon lequel
il faut donner de la section Fc) de I’article premier
une interprétation restrictive. Bien que I’Organisation
des Nations Unies, en sa qualité d’organisation inter-
nationale, n’ait peut-&tre pas compétence sur les indi-
vidus, ses initiatives peuvent avoir des implications
internes chez les pays membres. Par exemple, le
législateur a intégré dans la Loi sur I'immigration les
obligations qu’assume le Canada dans le cadre de la
Convention des Nations Unies relative au statut des
réfugiés. Cette Loi prévoit que certaines personnes
seront exclues du bénéfice de la protection de la Con-
vention, dans le cas par exemple ot elles se sont ren-
dues coupables d’agissements contraires «aux buts et
aux principes» des Nations Unies. Si la section Fc) ne
peut s’appliquer aux individus qui, comme le requé-
rant, ont été reconnus coupables des infractions de ce
genre sous le régime du droit pénal interne, on pour-
rait dire que le Canada ne remplit pas ses obligations
internationales que ce soit a I’égard des réfugiés ou
dans la lutte contre le trafic illicite de stupéfiants.

Dans International Criminal Law, Vol. 1 (Transna-
tional Publishers, 1987), en pages 507 a 524, qui
relate en détail la lutte internationale contre les
crimes de droit commun et les stupéfiants, I’auteur
M. Bassiouni explique, en page 521, comment des
individus comme le requérant forment les rouages du
trafic international de stupéfiants:



102

ATEF v. CANADA

[1995] 3 E.C.

The illicit traffic in drugs and the criminal activities of inter-
national traffickers are of concern to the world community.
The organizers of the international illicit traffic do not in most
cases physically handle any drugs themselves, but instigate,
finance, and direct these operations which are carried out by
underlings and then diffused to the users by pushers who per-
petuate and disseminate these drugs as part of an organized
snowballing system.

In H. M. Kindred et al., International Law: Chiefly
as Interpreted and Applied in Canada, 5th ed.,
(Emond Montgomery Publications Limited, 1993), at
page 446, the authors also state:

During the twentieth century there has grown a recognition by
the international community that individuals may be prose-
cuted and found liable for international criminal acts such as
crimes against peace, war crimes, crimes against humanity,
apartheid, genocide, torture, certain international terrorist acts,
and the international traffic in narcotics and psychotropic sub-
stances. . . . however, in the absence of a permanent interna-
tional criminal court, state cooperation to combat international
criminal activity has taken the form of specific treaties requir-
ing extradition or local prosecution. {[Own emphasis.]

While the ultimate means to control the illegal nar-
cotics trade by criminal enforcement and immigration
sanctions may be described as largely domestic, there
can be little doubt that the international effort to con-
trol narcotics began under the League of Nations and
has been largely continued under the United Nations.

The Draft Code of 1991, referred to by the respon-
dent, has not yet been completed. Nevertheless, it
reveals a clear intention to control the illicit drug
trade. Indeed, it can readily be seen that, at least in
this context, international and domestic rules are
becoming increasingly intermingled.

In addition, it appears that a relatively consistent
body of jurisprudence, is developing with respect to
the application of Article 1F(c) of the Convention. In
this regard, the Court has consistently held that the
trafficking in heroin, a narcotic not produced in
Canada, is a crime against which the UN has initiated
and co-ordinated a range of international initiatives.
While the applicant seeks to distinguish
Thamotharampillai, supra, in particular, on the basis
that the nature of Mr. Atef’s crime was purely

S

[TRADUCTION] Le trafic illicite de drogues ct les aclivilés
criminelles des trafiquants internationaux constituent un sujet
d’inquiétude pour la communauté internationale. Dans la
majorité des cas, les organisateurs du trafic international illi-
cite ne manient pas matéricllement les drogues cux-mémes,
mais organisent, financent ct dirigent ces opérations qui sont
exécutées par des sous-fifres; les drogues sont ensuite distri-
buées aux consommateur par des revendeurs qui en assurent
le mouvement et la dissémination dans un réseau organisé qui
fait boule de neige.

On peut aussi lire dans H. M. Kindred et al., Interna-
tional Law: Chiefly as Interpreted and Applied in
Canada, 5¢ éd. (Emond Montgomery Publications
Limited, 1993), ce qui suit en page 446:

[TRADUCTION] Au cours du XX¢ si¢cle, la communauté inter-
nationale en est venue 2 accepter que des individus puissent
étre poursuivis et reconnus coupables de crimes internationaux
comme les crimes conlre la paix, les crimes de guerre, les
crimes contre 1’humanité, I'apartheid, le génocide, Ies tortures,
certains actes de terrorisme international, et le trafic internatio-
nal de drogues et de substances psychotropes. ... cependant,
en I’absence d’une instance répressive internationale, la coopé-
ration des Btats dans Ia Iutte contre I'activité criminelle inter-
nationale a pris la forme de traités spécifiques imposant 1'ex-
tradition et la poursuite sur place. [Non souligné dans
I’original.]

Si on peut dire qu’en dernier ressort, les moyens de
Iutte contre le trafic de stupéfiants par I’application
de la loi pénale et des sanctions en mati¢re d’immi-
gration sont surtout des mesures internes, il n’y a
guére de doute que la lutte internationale contre les
stupéfiants a été lancée par la Société des Nations et
largement poursuivie par les Nations Unies.

Le Projet de code de 1991, que cite 'intimé, n’cst
pas encore terminé. Il exprime néanmoins la volonté
de lutter contre le trafic illicite de drogues. De fait, on
peut voir, du moins dans ce contexte, que les régles
internationales et internes deviennent de plus en plus
étroitement liées.

En outre, une jurisprudence relativement constante
s’est élaborée au sujet de 1’application de la section
Fc) de 1'article premier de la Convention. A cet
égard, la Cour a toujours jugé que le trafic d’héroine,
stupéfiant qui n’est pas produit au Canada, est un
crime contre lequel I'ONU a pris et coordonné une
variété d’initiatives internationales. Le requérant
cherche & distinguer I’affaire en instance de la cause
Thamotharampillai, supra, en particulier, par ce
motif que son propre crime tombait exclusivement
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domestic and not as serious, I see no difference
between the importation of heroin, the possession of
heroin for the purposes of trafficking, and simply
trafficking in this narcotic.

Moreover, I agree with Madam Justice McGillis in
Kabirian, supra, where, at pages 6 and 7, in adopting
the analysis in Thamotharampillai, supra, she sug-
gests that, because the UN initiatives are directed
nationally as well as internationally, Article 1F(c)
may apply to a person who had been convicted of
trafficking in heroin, in Canada, even absent any spe-
cific international involvement on the part of the
claimant. I also agree with her observation that
domestic traffickers are an indispensable link in the
chain of distribution of narcotics, and their involve-
ment ought not be minitized.

Accordingly, I am of the opinion that the Board
made no error in determining the applicant to be a
person within the meaning of Article 1F(c).

3. The application of sections 7 and 12 of the Charter

The Board determined that the applicant’s argu-
ments alleging the infringement of his section 7 and
12 Charter rights, by virtue of the application of the
exclusion clause in Article 1F(c), were premature,
since there was no evidence that the applicant would
be deported from Canada to Iran.

The Court of Appeal, in Arica v. Canada (Minister
of Employment and Immigration), [[1995] F.C.J. No.
670 (QL)], has recently considered the application of
section 7 of the Charter in the context of exclusion.
While Arica, supra, dealt with the application of
Article 1F(a) of the Convention, 1 see no reason to
differentiate between the application of section 7 of
the Charter in an Article 1F(a) case versus an Article
1F(c) case. With respect to the application of section
7, Mr. Justice Robertson concluded as follows, at
page 17:

In my opinion, section 7 of the Charter does not alter the extant
law. The argument that the appellant’s section 7 Charter rights
have been infringed is at best premature since there was no
evidence before the Board that the appellant would be deported
from Canada to Peru. It is trite to note that we are not dealing

with the execution of a deportation order but rather with an
appeal from a decision in which it was found that the appellant

sous le coup de la loi interne et n’était pas aussi
grave, mais je ne vois aucune différence entre la pos-
session d’héroine en vue du trafic et le trafic propre-
ment dit de ce stupéfiant.

D’ailleurs, je partage la conclusion tirée par
Madame le juge McGillis dans Kabirian, supra, en
pages 6 et 7 ol, adoptant I’analyse faite dans la déci-
sion Thamotharampillai, supra, elle a jugé que, les
initiatives de I’ONU ayant une portée interne tout
autant qu’internationale, la section Fc) peut s’appli-
quer & une personne reconnue coupable de trafic
d’héroine au Canada, lors méme qu’elle n’a spécifi-
quement participé a aucune activité internationale en
la matiére. Je partage aussi sa conclusion que les tra-
fiquants internes sont un maillon indispensable dans
la chaine de distribution des stupéfiants, et qu’il ne
faut pas minimiser leur participation.

En conséquence, je conclus que la Commission n’a
pas commis une erreur pour avoir jugé que le requé-
rant est une personne visée par la section Fc) de Iar-
ticle premier.

3. L’application des articles 7 et 12 de la Charte

Selon la Commission, 1’argumentation du requé-
rant qui fait valoir que ses droits garantis par les
articles 7 et 12 de la Charte sont violés par I’applica-
tion de la disposition d’exclusion de la section Fc) de
larticle premier, était prématurée puisque rien ne
prouve qu’il serait expulsé du Canada vers IIran.

Dans Arica c. Canada (Ministre de I'Emploi et de
I'Immigration), {[1995] F.C.J. n° 670 (QL)], la Cour
d’appel a récemment examiné la question de I’appli-
cation de I'article 7 de la Charte dans le contexte de
Pexclusion. Il est vrai que cette décision porte sur
I'application de la section Fa) de I'article premier de
la Convention, mais je ne vois pas ce que celui-ci a
de différent avec la section Fc) au regard de I’article
7 de la Charte. Dans ce contexte, le juge Robertson a
tiré en page 17 la conclusion suivante:

A mon avis, I'article 7 de 1a Charte ne change pas le droit exis-
tant. Il est au mieux prématuré de soutenir qu’il y a eu viola-
tion des droits que I'article 7 de la Charte garantit  |'appelant,
car il n’a pas été prouvé devant la Commission que 1’appelant
serait expulsé du Canada vers le Pérou. Il convient de noter
que nous n'examinons pas ici I'exécution d’'une ordonnance
d’expuision mais plutdt un appel formé contre une décision
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is not entitled to claim refugee status. The exclusion of an indi-
vidual from claiming such status does not by itself imply or
lead to any positive act which may affect the life, liberty or
security of the person. This conclusion is in keeping with the
jurisprudence of this Court; see Barrera v. M.E.L (1992), 18
Imm.L.R. (2d) 81 (F.C.A.). In my view, nothing that was said
by the Supreme Court of Canada in Singh et al. v. M.E.L
[1985] 1 S.C.R. 177, detracts from this conclusion. That deci-
sion should be contrasted with the more recent decision of that
Court in Kindler v. Canada (Minister of Justice), [1991] 2
S.C.R. 779.

Therefore, despite the applicant’s contention other-
wise, I am of the opinion that the Board correctly
determined that the applicant’s section 7 arguments
were premature in the context of a determination as
to whether the applicant is precluded from claiming
the protection of the Convention by virtue of the
exclusion contained in Article 1F(c).

With respect to the applicant’s section 12 argu-
ment, in that exclusion of the claimant amounts to
cruel and unusual treatment, 1 am of the opinion that
the reasons provided by Mr. Justice Robertson in
Arica, supra, regarding the application of section 7 of
the Charter are equally applicable with respect to sec-
tion 12. In Kindler v. Canada (Minister of Justice),
[1991]2 S.C.R. 779, the Court held that the exfradi-
tion of an individual, even if the individual were to
face the death penalty, did not infringe section 7 or
section 12 of the Charter. Mr. Justice La Forest, at
page 834, held that the government had the right and
duty to keep out and to expel aliens from this country
if it considered it advisable to do so: see also Hoang
v. Canada (Minister of Employment & Immigration)
(1990), 13 Imm. L.R. (2d) 35 (F.C.A.). While we are
not dealing with a permanent resident in this case or
with a person who has been granted Convention refu-
gee status, I am of the opinion that the applicant’s
section 12 Charter arguments are, at this time, prema-
ture since we are not dealing with the execution of a
deportation order.

Accordingly, I am of the opinion that the Board
committed no reviewable error with respect to section
7 or section 12 of the Charter.

dans laquelle il a été jugé que l'appelant n’a pas le droit de
revendiquer le statut de réfugié. Le fait d’interdire & quelqu’un
de revendiquer un tel statut ne suppose pas ou n'entrainc pas
en soi un acte positif qui puisse influer sur sa vie, sa liberté ou
la sécurité de sa personne. Cette conclusion s’accorde avee la
jurisprudence de notre Cour; voir Barrera c. M.E.I (1992), 18
Imm.L.R. (2d) 81 (C.A.F.). D’aprés moi, ce que dit la Cour
supréme dans Singh et autres c. M.E.I, [1985] 1 R.C.8. 177, n¢
s'écarte en rien de cette conclusion. Il faudrait comparer cet
arrét avec 'arrét plus récent de cette Cour Kindler ¢. Canada
(Ministre de la Justice), [1991] 2 R.C.S. 779,

Malgré I'argument contraire du requérant, je conclus
donc que la Commission a jugé & bon drojt que scs
arguments relatifs & 'acticle 7 étaient prématurés,
dans le contexte de ’examen de la question de savoir
s’il est irrecevable A revendiquer la protection de la
Convention par I’effet de la disposition d’exclusion
de la section Fc).

En ce qui concerne 'argument du requérant relatif
A Particle 12, savoir que son exclusion constitue un
traitement cruel et inusité, j’estime que les motifs
prononcés par le juge Robertson dans Arica, supra,
au sujet de Particle 7 de la Charte sont également
applicables a ’article 12. Dans Kindler c. Canada
(Ministre de la Justice), [1991] 2 R.C.S. 779, il a été
jugé que I'extradition méme d’un individu qui risque
la peine de mort ne porte atteinte ni a P'article 7 ni &
[article 12 de la Charte. Le juge La Forest a conclu
en page 834 que le gouvernement a le droit et I’obli-
gation d’exclure et d’expulser des étrangers s’il le
juge indiqué; voir également Hoang c. Canada
(Ministre de U'Emploi et de I'Immigration) (1990), 13
Imm. L.R. (2d) 35 (C.A.F.). Bien gu’en I’espece, il
ne s’agisse pas d’un résident permanent ou de quel-
qu'un qui s’est vu reconnaitre le statut de réfugié au
sens de la Convention, j’estime que les arguments
fondés par le requérant sur I'asgticle 12 de la Charte
sont prématurés en cet état de la cause puisque la
Cour n’est pas appelée 2 se prononcer sur une mesure
d’expulsion.

En conséquence, je conclus que la Commission n’a
comimis aucune erreur susceptible de contrdle judi-
ciaire au regard de I'atticle 7 ou de I'atticle 12 de la
Charte.
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4. Vagueness

Did the Board err in concluding that Article 1F(c)
is not void or inoperative because of vagueness or
overbreadth?

It is the applicant’s contention that subsection 2(1)
of the Immigration Act, which incorporates Article
1F(c) of the Convention, violates the applicant’s right
to fundamental justice under section 7 of the Charter
on account of vagueness. In the applicant’s submis-
sion, Atrticle 1F(c) provides no substantive notice to
society. In other words, the applicant argues that
society is given no guidance, by Atrticle 1F(c), as to
what actions are contrary to the “purposes and princi-
ples of the United Nations”. Furthermore, the appli-
cant argues that Article 1F(c) does not provide mean-
ingful boundaries of conduct or delineated areas of
risk because the general public is unaware of the vast
initiatives taken by the UN.

As discussed by the Supreme Court of Canada in
R. v. Nova Scotia Pharmaceutical Society, [1992] 2
S.C.R. 606, commencing at page 621, the doctrine of
vagueness is founded on the principles of fair notice
to citizens and the limitation of enforcement discre-
tion. Fair notice comprises two aspects: a formal
aspect, namely, an acquaintance with the actual text
of the statute; and a substantive aspect, namely, an
understanding that certain conduct is the subject of
legal restrictions. The limitation of enforcement dis-
cretion relates to the fact that a law must not be so
imprecise that, for instance, the power to decide
becomes fused with the power to prosecute. In
essence, as Mr. Justice Gonthier notes in Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, a law will be found to
be unconstitutionally vague if it so lacks in precision
that it does not give sufficient guidance for legal
debate.

The Supreme Court again had another occasion to
consider the vagueness doctrine in R. v. Morales,
(1992] 3 S.C.R. 711, where at page 727, the Court
explained the doctrine as follows:

After noting at p. 632 [Nova Scotia Pharmaceutical Society)
that “the threshold for finding a law vague is relatively high”,
Gonthier J. held at p. 643 that “a law will be found unconstitu-
tionally vague if it so lacks in precision as not to give sufficient

4. Manque de précision

La Commission a-t-elle conclu a tort que la section
Fc) de Iarticle premier n’est pas nul pour cause d’im-
précision ou de généralité excessive?

Selon le requérant, le paragraphe 2(1) de la Loi sur
Pimmigration, qui integre la section Fc) de I'article
premier de la Convention, porte atteinte, en raison de
son imprécision, au droit a la justice fondamentale
qu’il tient de Particle 7 de la Charte. Il soutient que
cet alinéa ne donne pas un avertissement sur le fond,
c’est-a-dire qu’il n’apprend pas a la société ce qui est
contraire «aux buts et aux principes des Nations
Unies». Et qu’il ne définit pas clairement les fron-
tieres du répréhensible ou des zones de danger alors
que le grand public n’est pas au courant des grandes
initiatives de I’ONU.

Comme I'a fait observer la Cour supréme du
Canada dans R. ¢. Nova Scotia Pharmaceutical
Society, [1992] 2 R.C.S. 606, en pages 621 et s., la
doctrine de 'imprécision est fondée sur les principes
de I’avertissement raisonnable donné aux justiciables
et de la limitation du pouvoir discrétionnaire dans
I’application de la loi. L’avertissement raisonnable
comporte deux impératifs: I’impératif de forme,
savoir la connaissance méme du texte de loi, et I'im-
pératif de fond, savoir la conscience que certains
agissements sont interdits par la loi. La limitation du
pouvoir discrétionnaire dans ’application de la loi
tient au fait qu’une loi ne doit pas étre imprécise au
point que le pouvoir de juger se confond avec le pou-
voir de poursuivre. Essentiellement, ainsi que le fait
observer le juge Gonthier dans Nova Scotia Pharma-
ceutical Society, supra, une loi sera jugée inconstitu-
tionnelle si elle manque de précision au point de ne
pas constituer un guide suffisant pour un débat judi-
ciaire.

La Cour supréme a été encore appelée a se pronon-
cer sur la doctrine de I’imprécision dans R. c.
Morales, [1992] 3 R.C.S. 711, ol elle I’a expliquée
en ces termes, en page 727:

Apres avoir fait remarquer, 2 la p. 632 [de Nova Scotia Phar-
maceutical Society], que «le critere selon lequel une loi sera
jugée imprécise est assez exigeant», [le juge Gonthier] a con-
clu, 2 la p. 643, qu'«une loi sera jugée d’une imprécision
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guidance for legal debate.” The rationale for this conclusion
was as follows (at pp. 639-40):

A vague provision does not provide an adequate basis for
legal debate, that is for reaching a conclusion as to its mean-
ing by rcasoned analysis applying legal criteria. It docs not
sufficiently delineate any area of risk, and thus can provide
neither fair notice to the citizen nor a limitation of enforce-
ment discretion. Such a provision is not intelligible, to use
the terminology of previous decisions of this Court, and
therefore it fails to give sufficient indications that could fuel
a legal debate. It offers no grasp to the judiciary.

Thus the inability of a vague law to frame the legal debate in a
coherent manner violates the principles of fundamental justice
in s. 7 and affects the analysis under s. 1.

The various factors to be considered in determin-
ing whether a particular law is vague were enumer-
ated by Mr. Justice Gonthier in Nova Scotia Pharma-
ceutical Society, supra, at page 627:

... [they] include (a) the need for flexibility and the interpre-

tative role of the courts, (b) the impossibility of achieving
absolute certainty, a standard of intelligibility being more
appropriate and (c) the possibility that many varying judicial
interpretations of a given disposition may exist and perhaps
coexist. ...

Therefore, keeping the above factors in mind, has
Parliament, by incorporating Article 1F(c) into the
Immigration Act, sufficiently delineated the area of
risk and the terms of legal debate to meet the consti-
tutional standard of precision? Is “contrary to the pur-
poses and principles of the United Nations” unconsti-
tutionally vague?

Prior to the decision in Morales, supra, the Court
was called upon to consider the doctrine of vagueness
wherein the provision at issue either defined an
offence or prohibited certain conduct. For instance,
in Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra, the
provision under consideration by the Court was the
conspiracy provision under the former Combines
Investigation Act [R.S.C. 1970, c. C-23] which pro-
hibits conduct that “unduly” lessens competition in
Canadian markets, a criminal offence punishable, on
indictment, to both fines and imprisonment. In

~.

inconstitutionnelle si elle manque de précision au point de ne
pas constituer un guide suffisant pour un débat judiciaire».
Cette conclusion repose sur le raisonnement suivant (aux
pp. 639 et 640):

Une disposition imprécise ne constitue pas un fondement
adéquat pour un débat judiciaire, c’cst-d-dire pour (rancher
quant A sa signification 2 la suite d’unc analyse raisonnée
appliquant des critdres juridiques. Elle ne délimite pas suffi-
samment une sphere de risque et ne peut donc fournir ni
d’avertissement raisonnable aux citoyens ni de limitation du
pouvoir judiciaire dans application de la loi. Une telle dis-
position n’est pas intelligible, pour reprendre Ia terminologic
de la jurisprudence de notre Cour, ¢t ne donne par consé-
quent pas suffisamment d’indication susceptible d’alimenter
un débat judiciaire. Elle ne donne aucune prise au pouvoir
judiciaire.

Ainsi, parce qu'une loi imprécise ne saurait orienter le débat
judiciaire d’une manitre cohérente, clle porte atteinte aux prin-
cipes de justice fondamentale garantis & 1'att. 7; ¢’est en outre
une considération qui entre en jeu dans I'analyse fondée sur
Particle premier.

Les divers facteurs & prendre en considération pour
examiner si une loi est imprécise sont relevés par le
juge Gonthier dans Nova Scotia Pharmaceutical
Society, supra, en page 627:

... [ces facteurs] comprennent: a) la nécessité de la souplesse
et le 18le des tribunaux en matigre d’interprétation; b) 1'impos-
sibilité de la précision absolue, une norme d’intelligibilité étant
préférable; c) 1a possibilité qu’une disposition donnée soit sus-
ceptible de nombreuses interprétations qui peuvent méme
coexister. ..

Il s’agit donc d’examiner si, compte tenu des facteurs
susmentionnés, le législateur, en intégrant la section
Fc) dans la Loi sur I'immigration, a clairement défini
la zone de danger ainsi que les prémisses du débat
Jjudiciaire, comme I’exige la norme constitutionnelle
de précision. La formulation «contraire aux buts et
aux principes des Nations Unies» est-clle imprécise
au point d’8tre inconstitutionnelle?

Antérieurement A Patrét Morales, supra, la Cour
supréme du Canada a été appelée A appliquer la doc-
trine de I'imprécision dans des cas ol le texte cn
cause soit définissait une infraction soit interdisait
certains agissements. Par exemple, dans Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, le litige portait sur la
disposition portant complot dans ’ancienne Loi rela-
tive aux enquétes sur les coalitions [S.R.C. 1970, ch.
C-23] qui interdisait les agissements visant & dimi-
nuer «ind(ment» la libre concurrence sur les marchés
canadiens, agissements punissables, sur déclaration
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Morales, supra, the vagueness issue concerned the
grounds on which pre-trial detention were authorized,
namely, “public interest” and “public safety”. In this
case, it is clear that Article 1F(c) is a provision which
prohibits conduct. If the Board has serious reasons
for considering that a person has been guilty of acts
contrary to the purposes and principles of the United
Nations then the Convention shall not apply.

While the respondent contended that the applica-
tion of the Convention is a matter of public law, not
criminal law or civil law, I do not accept the fact that
describing Article 1F(c) as part of the public law
administered by the CRDD minimizes or qualifies, in
any way, the application of the vagueness doctrine. In
this regard, the Court in Nova Scotia Pharmaceutical
Society, supra, at page 642, confirmed that the doc-
trine of vagueness applies to all enactments:

Finally, I also wish to point out that the standard I have out-
lined applies to all enactments, irrespective of whether they are
civil, criminal, administrative or other. The citizen is entitled
to have the State abide by constitutional standards of precision
whenever it enacts legal dispositions.

Article 1F(c) will not be found to violate the doc-
trine of vagueness simply because it is framed in gen-
eral terms which are subject to interpretations. As the
Chief Justice notes in Morales, supra, at page 729,
“flexibility and vagueness are not synonymous”.
What must be determined is whether Article 1F(c)
confers an unfettered discretion. As was stated in
Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra, at page
642, by Mr. Justice Gonthier:

What becomes more problematic is not so much general
terms conferring broad discretion, but terms failing to give
direction as to how to exercise this discretion, so that this exer-
cise may be controlled. Once more, an unpermissibly vague
law will not provide a sufficient basis for legal debate; it will
not give a sufficient indication as to how decisions must be
reached, such as factors to be considered or determinative ele-
ments. In giving unfettered discretion, it will deprive the judi-
ciary of means of controlling the exercise of this discretion.

h

de culpabilité, d’une amende et d’une peine d’empri-
sonnement. Dans Morales, supra, la question de I'im-
précision s’est posée au sujet des motifs de détention
préventive, savoir I’«intérét public» et la «sécurité
publique». En I’espéce, il est clair que c’est la section
Fc) la disposition portant interdiction. Si la Commis-
sion a des raisons sérieuses de penser que I’intéressé
s’est rendu coupable d’agissements contraires aux
buts et aux principes des Nations Unies, la Conven-
tion ne sera pas applicable.

L’intimé soutient que I’application de la Conven-
tion releéve du droit public, non du droit pénal ou du
droit civil, mais je ne pense pas que de faire de la
section Fc) une matiére de droit public administrée
par la CISR diminue ou atténue, de guelque maniére
que ce soit, I’application de la doctrine de I’impréci-
sion. A cet égard, la Cour supréme, dans Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, en page 642, a con-
firmé que la doctrine est applicable a I’égard de tous
les textes de loi:

Pour terminer, je tiens 2 souligner en outre que la norme que
j’ai exposée s’applique 2 tous les textes de loi, de droit civil, de
droit pénal, de droit administratif ou autre. Les citoyens ont
droit A ce que I'Etat se conforme aux normes constitutionnelles
régissant la précision chaque fois qu’il établit des textes de loi.

La section Fc) de Particle premier ne tombera pas
sous le coup de la doctrine de I'imprécision du seul
fait qu’il est formulé en termes généraux susceptibles
d’interprétation. Ainsi que I'a noté le juge en chef
dans Morales, supra, en page 729, «souplesse n’est
pas synonyme d’imprécision». Ce qu’il y a lieu
d’examiner, c’est de savoir si cette disposition con-
fere un pouvoir discrétionnaire absolu. Dans Nova
Scotia Pharmaceutical Society, supra, le juge
Gonthier a tiré a ce sujet la conclusion suivante, en
page 642:

Ce qui fait plus probleme, ce ne sont pas tant des termes
généraux conférant un large pouvoir discrétionnaire, que des
termes qui ne donnent pas, quant au mode d'exercice de ce
pouvoir, d'indications permettant de le contrdler. Encore une
fois, une loi d’une imprécision inacceptable ne fournit pas un
fondement suffisant pour un débat judiciaire; elle ne donne pas
suffisamment d’indication quant & la maniere dont les déci-
sions doivent &tre prises, tels les facteurs dont il faut tenir
compte ou les éléments déterminants. En donnant un pouvoir
discrétionnaire qui laisse toute latitude, elle prive le pouvoir
judiciaire de moyens de contrSler I'exercice du pouvoir discré-
tionnaire.
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Once again, Justice Gonthier, in Morales, supra, at
page 754, commented regarding discretion as fol-
lows:

Consequently, the identification of a measure of discretion
conferred by means of a legislative provision cannot alone pro-
vide the basis for a constitutional evalvation of that provision.
Nor can the identification of possible parameters of that discre-
tion, for a discretion which is referred to as being fettered can
be one which is limited not only by appropriate constraints but
also by those which are inappropriate or unsuitable. The more
important issuc which remains, therefore, is what kind of dis-
cretion is conferred, and the capacity of the words of the legis-

Par la suite, dans Morales, supra, en page 754, le
juge Gonthier s’est encore prononcé au sujet du pou-
voir discrétionnaire en ces termes:

Par conséquent, le seul fait qu'il existe un pouvoir discré-
tionnaire conféré par une disposition législative ne peut cn soi
servir de base & une évaluation constitutionnelle de cette dispo-
sition. L'existence de paramdtres possibles de ce pouvoir dis-
crétionnaire ne le peut pas non plus, car un pouvoir discrétion-
naire dont on dit qu’il est entravé peut &lre un pouvoir limité
non seulement par des contraintes appropriées mais également
par celles qui ne le sont pas ou qui sont inadéquates. La ques-
tion plus importante qui demeure est donc de conmaitre Ia

lative provision to support the type of reasoning which the

nature du pouvoir discrétionnaire qui est conféré et 1a mesure

matter under adjudication requires. [Emphasis added.]

I have reviewed the reasons for decision of the
Board and I am of the opinion that the Board did not
err with respect to their determination that Article
1F(c) is not vague. Indeed, the Board’s review of the
law and its application to Article 1F(c) reflects a
thoughtful and thorough analysis of the issues. I
would only add the following comments.

While the Board does exercise a discretion under
Article 1F(c), it is not as broad or as wide as the dis-
cretion which may be exercised in respect of other
matters under the Immigration Act. Indeed, the Arti-
cle notes that the provisions of the Convention shall
not apply to any person if there are serious reasons
for considering that, (1) the person is guilty of acts,
and (2) these acts are contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

In Slaight Communications Inc. v. Davidson,
[1989] I S.C.R. 1038, Mr. Justice Lamer [as he then
was], at page 1076, stated:

Parliament cannot have intended to authorize such an unrea-
sonable use of the discretion conferred by it. A discretion is
never absolute, regardless of the terms in which it is conferred.
This is a Jong-established principle. H. W. R. Wade, in his text
titled Administrative Law (4th ed. 1977), says the following at
pp. 336-37:

For more than three centuries it has been accepted that
discretionary power conferred upon public authorities is not
absolute, even within its apparent boundaries, but is subject
to general legal limitations. These limitations are cxpressed
in a variety of different ways, as by saying that discretion

dans laquelle le libellé de la disposition législative peut étayer
le raisonnement qu’exige Ia question A trancher. [Non souligné
dans I'original.]

Je conclus des motifs de décision de la Commis-
sion qu’elle n’a pas commis une erreur en décidant
que la section Fc) de D’article premier n’est pas
imprécis. De fait, sa recension des régles de droit et
de leur application a 1'égard de cette disposition (ra-
duit une analyse réfléchie et minutieuse des questions
en litige. Il me reste juste & ajouter quelques
remarques comme suit.

La Commission tient certes un pouvoir discrétion-
naire de la section Fc¢) de I'article premier, mais ce
pouvoir n’est pas aussi étendu ou aussi large que le
pouvoir discrétionnaire qui peut s’exercer A 1'égard
d’autres matieres visées par la Loi sur innnigration.
En effet, cet alinéa note que les dispositions de la
Convention ne seront pas applicables aux personnes
dont on aura des raisons sérieuses de penser (1)
qu’elles se sont rendues coupables de certains agisse-
ments, et (2) que ces agissements sont contraires aux
buts et aux principes des Nations Unies.

Dans Slaight Communications Inc. ¢. Davidson,
[1989] 1 R.C.S. 1038, Ie juge Lamer [tel était alors
son titre] a tiré la conclusion suivante en page 1076:

Le Parlement ne peut pas avoir cu 'intention d’autoriser un
usage si déraisonnable de la discrétion qu'il a conférée. Une
discrétion, indépendamment des termes par lesquels clic cst
conférée, n'est jamais absolue. Il s'agit d'un principe reconnu
depuis fort longtemps. . W. R. Wade, dans son traité intitnié
Administrative Law (4¢ éd. 1977), s’exprime ainsi aux pp. 336
et 337

[TRADUCTION] 11 est reconnu depuis plus de trois sitcles
que le pouvoir discrétionnaire conféré aux autorités
publiques n’est pas absolu, méme a I'intéricur de ses limites
bien définies, mais qu'il est assujetti d des limites 1égalcs
générales, Ces limites sont exprimées de plusicurs fagons
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must be exercised reasonably and in good faith, that relevant
considerations only must be taken into account, that there
must be no malversation of any kind, or that the decision
must not be arbitrary or capricious. [Emphasis added.]

See also Patrice Garant, L’imprécision en droit
administratif et en droit constitutionnel: un défi a
lintelligence moyenne, (Toronto: Carswell, 1994), at
page 75.

In the exercise of its discretion to exclude, the
Board must objectively determine the facts and apply
the appropriate legal principles. This discretion does
have an objective limit of some kind. As indicated
above, what the purposes and principles of the UN
are is a question of law; whether they have been con-
travened is a question of fact.

In Morales, supra, the Chief Justice stated, at page
730, that the term “public interest” is a term which is
subject to interpretation and therefore he went on to
assess whether or not it is capable of being given a
constant and settled meaning by the courts. He found
it could not, in that case. In this case, I conclude that
the purposes and principles of the United Nations are
capable of being given a constant and settled mean-
ing by the courts. As Mr. Justice Gonthier said in
Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra, at page
638, “[l]egal rules only provide a framework, a guide
as to how one may behave . .. conduct is guided by
approximation”. At page 641, he notes even when the
judiciary simply applies the law in the case of some-
what “‘mechanical’ provisions”, they nevertheless
have a “mediating role in the actualization of the law,
although the extent of this may vary.” Therefore,
legal provisions delineate a “risk zone” and cannot do
more.

In terms of the criminal law, ignorance of the law
is no excuse. While this is public law, it is not unrea-
sonable that a refugee claimant in Canada might face
sanctions in another forum beyond that of sentencing
by the criminal courts. This is part of the substantive
notice that guides the area of risk to the claimant. The
exclusion clauses, contained in the Immigration Act,
are the boundaries which outline the area of risk
when a refugee claimant commits serious criminal

différentes: on dit par exemple que le pouvoir discrétion-
naire doit étre exercé de maniére raisonnable et de bonne
foi, qu’il ne faut tenir compte que des considérations perti-
nentes, qu'il ne doit y avoir absolument aucune malversa-
tion, ou que la décision ne doit pas étre le fruit de Iarbitraire
ou du caprice. [Je souligne.]

Voir aussi Patrice Garant, L’imprécision en droit
administratif et en droit constitutionnel: un défi a
Uintelligence moyenne (Toronto: Carswell, 1994), en
page 75.

Dans P'exercice de son pouvoir discrétionnaire
d’exclusion, la Commission doit examiner objective-
ment les faits et y appliquer les principes de droit qui
s’imposent. Ce pouvoir discrétionnaire connait une
certaine limite objective. Comme noté supra, la ques-
tion de savoir quels sont les buts et les principes des
Nations Unies est une question de droit, alors que
celle de savoir s’il y a été porté atteinte est une ques-
tion de fait.

Dans Morales, supra, en page 730, le juge en chef,
apres avoir fait remarquer que le terme «intérét
public» est susceptible d’interprétation, a examiné si
les tribunaux peuvent lui donner un sens constant et
établi. 1l a répondu par la négative eu égard aux faits
de la cause. En I’espéce, je conclus que les tribunaux
peuvent donner un sens constant et définitif aux buts
et principes des Nations Unies. Ainsi que I’a fait
observer le juge Gonthier dans Nova Scotia Pharma-
ceutical Society, supra, en page 638, «[lles régles
juridiques ne fournissent qu’un cadre, un guide pour
régler sa conduite .... la conduite est guidée par
I’approximation». Et en page 641, lors méme que le
pouvoir judiciaire applique simplement la loi 2
Pégard des «dispositions ‘mécaniques’», il «joue tou-
jours un rble de médiateur dans I’actualisation du
droit, encore que 1I’étendue de ce role puisse varier».
C’est ainsi que les textes de loi ne peuvent faire
davantage que de définir une «sphere de risque».

En droit pénal, nul n’est censé ignorer la loi. Bien
que le domaine qui nous intéresse en I’espéce soit
celui du droit public, il n’est pas déraisonnable qu’un
demandeur d’asile au Canada puisse, dans un autre
tribunal, tomber sous le coup de sanctions allant au-
dela de la peine appliquée par les juridictions répres-
sives. C’est 1a un élément de 1’avertissement de fond
qui Péclaire sur la zone de danger. Les dispositions
d’exclusion de la Loi sur I'immigration sont les fron-
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acts that are contrary to Canadian criminal law, and
may also be contrary to the purposes and principles
of the United Nations. Another sanction may be
imposed. Mr. Justice Gonthier phrased this more ele-
gantly in Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra,
at page 634:

The substantive aspect of fair notice is therefore a subjective
understanding that the law touches upon some conduct, based
on the substratum of values underlying the legal enactment and
on the role that the legal enactment plays in the life of the soci-
ety.

See also page 635:

Fair notice may not have been given when enactments are in
somewhat general terms, in a way that does not readily permit
citizens to be aware of their substance, when they do not relate
to any element of the substratum of values held by society. It is
no coincidence that these enactments are often found vague.

While the principles and purposes of the UN are
enumerated in general terms in its Charter, there can
be little doubt that numerous activities are undertaken
as a consequence. In this case, a core activity emanat-
ing from one of the purposes of the Charter of the
United Nations is the international control of narcot-
ics. An element of the “substratum of values held by
society” (Nova Scotia Pharmaceutical Society, supra,
at page 635) is the control of the unlawful produc-
tion, sale and use of narcotics. There is no debate as
to the dangers of heroin abuse both domestically and
internationally, there is only debate as to the extent
thereof: Bassiouni, supra, at page 507,

To date there have not been numerous decisions
interpreting Article 1F(c). Nevertheless, the cases are
increasing and a body of consistent case law is devel-
oping. This can readily be seen by the approach
adopted by the Board at page 43 of its reasons for
decision:

PART 3: ARE THERE SERIOUS REASONS FOR CON-
SIDERING THAT THE CLAIMANT HAS BEEN GUILTY

titres qui définissent la zone de danger dans le cas du
demandeur d’asile coupable de crimes graves au
regard de la loi pénale du Canada, et peut-&tre aussi
contraires aux buts et aux principes des Nations
Unies. Une autre sanction peut étre appliquée. La
méme conclusion revét une forme plus élégante sous
la plume du juge Gonthier dans Nova Scotia Pharmna-
ceutical Society, supra, en page 634:

Du point de vue du fond, I’avertissement raisonnable réside
donc dans la conscience subjective de 1'illégalité d'unc con-
duite, fondée sur les valeurs qui forment le substrat du texte
d’incrimination et sur le r6le que joue le texte d’incrimination
dans la vie de la société.

Et en page 635:

I se peut qu'il "y ait pas d’avertissement raisonnable si la
loi est couchée dans des termes assez généraux, de sorle
qu’elle ne permet pas aux citoyens de prendre facilement con-
naissance de son fond, lorsqu'elle ne peut &tre rattachée i
aucun élément du substrat de valeurs partagées par la société.
Ce n’est pas par coincidence que de telles lois sont souvent
jugées imprécises.

Si les buts et les principes des Nations Unies sont
énumérés en termes généraux dans la Charte de 1'or-
ganisation internationale, il est indiscutable qu’ils ont
été a 1'origine de nombreuses activités. En I’espece,
une activité fondamentale découlant de 'un de ces
buts de la Charte des Nations Unies est la lutte inter-
nationale contre les stupéfiants. Un élément du «sub-
strat de valeurs partagées par la société» (Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, en page 634) est la
lutte contre la production, la vente et la consomma-
tion illicites de stupéfiants. Les dangers de I’abus
d’héroine ne soulévent aucune controverse, que ce
soit sur le plan interne ou international, le débat ne
porte plus que sur I’étendue de ces dangers; voir Bas-
siouni, supra, en page 507.

Il y a eu jusqu’ici peu de décisions portant inter-
prétation de la section Fc) de I'article premier. Les
cas d’espeéce sont néanmoins de plus en plus nom-
breux et une jurisprudence constante est en cours
d’élaboration. C’est ce qui se dégage de I'approche
adoptée par la Commission en page 43 des motifs de
sa décision:

[TRADUCTION] PARTIE 3: A-T-ON DES RAISONS
SERIEUSES DE PENSER QUE LE DEMANDEUR S'EST

OF ACTS CONTRARY TO THE PURPOSES AND PRIN-

RENDU COUPABLE D'AGISSEMENTS CONTRAIRES

CIPLES OF THE UNITED NATIONS?

AUX BUTS ET AUX PRINCIPES DES NATIONS
UNIES?
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(O) An affirmative answer to this question has, to a large
extent, been given and analyzed above.

However, by way of summary the panel makes the follow-
ing findings of fact and law:

1. Based on the evidence we conclude that possession of her-
oin for purposes of trafficking is a particularly serious offence
both in Canada and internationally;

2. Initiatives of the United Nations as described above and in
Exhibit M-2 in respect to the illicit drug trade have been and
are being undertaken by the United Nations in order to the
(sic) control and/or eliminate, (i) the illicit drug trade, (includ-
ing possession of heroin for purposes of trafficking in heroin);
and (ii) its very serious and grave effects on mankind and soci-
ety at large.

3. We find that these are activities of the United Nations which
are embraced by the purposes and principles of the United
Nations within the meaning of Article 1F (c) of the Conven-
tion.

4. The conviction of the claimant of possession of heroin for
purposes of trafficking in heroin and his sentence to jail for 55
months, is cogent evidence that the claimant is involved in the
illicit drug trade and as the poppy plant is the main ingredient
in heroin, trafficking in the same involves international dimen-
sions.

5. There are serious reasons for considering that the claimant
has been guilty of acts contrary to the purposes and principles
of the United Nations.

6. The claimant is a person who by reason of Article 1F (c) is
excluded from obtaining Convention refugee status under the
Act.

Accordingly, 1 conclude that Article 1F(c) suffi-
ciently delineates an area of risk and provides an ade-
quate basis for legal debate, by reasonable analysis
and the application of legal criteria: Nova Scotia
Pharmaceutical Society, supra, at page 639. It is
therefore not void due to vagueness.

Certification

The applicant proposed that the following three
questions be certified:

Question One:
Is Article 1F(c) void due to vagueness?

Question Two:

Does Article 1F(c) apply to a person who is not in
a position of authority?

(O) Cette question a recu dans une large mesure une réponse
affirmative aprés analyse dans les passages qui précedent.

Pour récapituler cependant, le tribunal tire les conclusions de
fait et de droit suivantes:

1. Sur la foi des preuves produites, nous concluons que la pos-
session d’héroine en vue du trafic est une infraction particulie-
rement grave, a la fois au Canada et du point de vue internatio-
nal;

2. Les initiatives indiquées supra et figurant 2 la piece M-2 en
matidre du commerce illicite de drogues ont été et sont entre-
prises par les Nations Unies pour combattre et/ou éliminer
(i) le commerce illicite de drogues (y compris la possession
d’héroine aux fins de trafic), et (ii) ses effets trés graves sur
I’humanité et sur la société humaine en général.

3. Nous concluons qu'il y a des activités des Nations Unies qui
sont comprises dans les buts et principes visés 2 la section 1Fc)
de la Convention.

4. Le fait que le demandeur a été reconnu coupable de posses-
sion d’héroine aux fins de trafic et qu’il a été condamné 2 une
peine d’emprisonnement de 55 mois, est 1a preuve concluante
qu’il est engagé dans le commerce illicite de drogues et que, le
pavot étant I’ingrédient principal de 1'héroine, le trafic en la
matiere présente des caractéristiques internationales.

5. 11 y a des raisons séricuses de penser que le demandeur s’est
rendu coupable d’agissements contraires aux buts et aux prin-
cipes des Nations Unies.

6. Le demandeur est une personne inadmissible, par 'effet de
la section 1Fc), & se voir reconnaitre, sous le régime de la Loi,
le statut de réfugié au sens de la Convention.

En conséquence, je conclus que la section Fc) de
Particle premier définit clairement une zone de dan-
ger et se préte au débat judiciaire par analyse ration-
nelle et application de critéres juridiques: Nova Sco-
tia Pharmaceutical Society, supra, en page 639. 1l
n’est donc pas nul pour cause d’imprécision.

Certification

Le requérant demande & la Cour de certifier les
trois questions suivantes:

Question un:

La section Fc) de I’article premier est-il nul pour
cause d’imprécision?

Question deux:
La section Fc) de Darticle premier s’applique-t-il
aux personnes qui ne sont pas en situation d’auto-
rité?



112 ATEF v. CANADA

[1995] 3 F.C.

Question Three:
Is it necessary for the Board to balance exclusion
with inclusion in the application of Article 1F(c) of
the Convention?

The respondent agrees that questions one and two
raise serious questions of general importance and
should be certified. I am of the opinion that questions
one and two are serious questions of general impor-
tance and, accordingly, they are certified.

With respect to the third question proposed by
counsel for the applicant, despite the respondent’s
objection, I am of the opinion that question three also
raises a serious question of general importance and,
accordingly, it is certified.

Disposition

For all of the above reasons, this application for
judicial review is dismissed.

Question trois:
La Commission doit-elle pondérer les facteurs
d’exclusion par les facteurs d’inclusion dans I'ap-
plication de la section Fc) de Iarticle premier de la
Convention?

L’intimé convient qu’il y a lieu de certifier les
questions un et deux & titre de questions graves de
portée générale. J’en conviens; elles seront donc cer-
tifiées telles quelles.

En ce qui concerne la troisieme question proposée
par 'avocat du requérant, je conclus, malgré lcs
objections de I'intimé, qu’il s’agit 12 aussi d’unc
question grave de portée générale; elle est donc certi-
fiée.

Décision

Par tous ces motifs, le recours en contrdle judi-
ciaire est rejeté.





