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Present: McLachlin C.J. and LeBel, Abella, Rothstein,
Cromwell, Karakatsanis and Wagner JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
SASKATCHEWAN

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom of
Association — Right to strike — Public Service Employ-
ees — Stare decisis — Whether right to strike is protected
by s. 2(d) of Charter — Whether prohibition on essential
services employees participating in strike action amounts
to substantial interference with meaningful process of col-
lective bargaining and therefore violates s. 2(d) of Char-
ter — If so, whether such violation is justified under s. 1
of Charter — Canadian Charter of Rights and Freedoms,
s. 2(d) — Public Service Essential Services Act, S.S. 2008,
c. P-42.2.

Constitutional law — Charter of Rights — Freedom
of association — Provincial legislation changing cer-
tification process and provisions dealing with com-
munications by employers with employees — Whether
legislation violates s. 2(d) of Charter — Canadian Charter
of Rights and Freedoms, s. 2(d) — Trade Union Amend-
ment Act, 2008, S.S. 2008, c. 26.

In December, 2007, the newly elected Government of
Saskatchewan introduced two statutes: The Public Ser-
vice Essential Services Act, S.S. 2008, c. P-42.2 (PSESA),
and The Trade Union Amendment Act, 2008, S.S. 2008,
c. 26, which became law in May, 2008. The PSESA is
Saskatchewan’s first statutory scheme to limit the ability
of public sector employees who perform essential ser-
vices to strike. It prohibits unilaterally designated “es-
sential services employees” from participating in any
strike action against their employer. These employees are
required to continue the duties of their employment in
accordance with the terms and conditions of the last col-
lective bargaining agreement. No meaningful mechanism
for resolving bargaining impasses is provided.

The Trade Union Amendment Act, 2008 changes the
union certification process by increasing the required
level of written support and reducing the period for re-
ceiving written support from employees. It also changes
the provisions dealing with communications between
employers and their employees.

In July 2008, the Saskatchewan Federation of La-
bour and other unions challenged the constitutionality of
both the PSESA and The Trade Union Amendment Act,
2008. The trial judge concluded that the right to strike

Présents : La juge en chef McLachlin et les juges LeBel,
Abella, Rothstein, Cromwell, Karakatsanis et Wagner.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA
SASKATCHEWAN

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté
d’association — Droit de gréve — Salariés de I’Etat —
Stare decisis — L’article 2d) de la Charte protége-t-il le
droit de gréeve? — L’interdiction faite aux salariés qui
assurent des services essentiels de prendre part a une
greve entrave-t-elle substantiellement le droit a un pro-
cessus véritable de négociation collective et contrevient-
elle ainsi a I’art. 2d) de la Charte? — Dans I affirmative,
I’atteinte est-elle justifiée par application de I’article
premier de la Charte? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 2d) — Public Service Essential Services Act,
S.S. 2008, c. P-42.2.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté
d’association — Loi provinciale modifiant le processus
d’accréditation, et dispositions portant sur les communi-
cations de I’employeur avec ses salariés — Les mesures
législatives contreviennent-elles a I’art. 2d) de la Charte?
— Charte canadienne des droits et libertés, art. 2d) —
Trade Union Amendment Act, 2008, S.S. 2008, c. 26.

En décembre 2007, le gouvernement fraichement
élu de la Saskatchewan a déposé deux projets de loi,
The Public Service Essential Services Act, S.S. 2008, c.
P-42.2 (PSESA), et The Trade Union Amendment Act,
2008, S.S. 2008, c. 26, qui ont été adoptés en mai 2008.
La PSESA est le premier régime législatif de la Saskat-
chewan a limiter ’exercice du droit de greéve des sala-
riés du secteur public qui assurent des services essentiels.
Elle interdit unilatéralement aux « salari€s [d€signés]
qui assurent des services essentiels » de prendre part a
une greve. Ces salariés doivent continuer d’exercer leurs
fonctions conformément aux conditions établies par la
convention collective la plus récente. Nul mécanisme véri-
table n’est prévu pour dénouer I’impasse des négociations
collectives.

La Trade Union Amendment Act, 2008 modifie le pro-
cessus de certification syndicale par I’accroissement du
pourcentage d’appui requis de la part des salariés et par la
réduction de la période d’obtention par €crit de cet appui.
Elle modifie également les regles sur les communications
de I’employeur avec ses salari€s.

En juillet 2008, la Saskatchewan Federation of La-
bour et d’autres syndicats ont contesté la constitutionna-
lité de la PSESA et de la Trade Union Amendment Act,
2008. Le juge de premiere instance a conclu que le droit
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was a fundamental freedom protected by s. 2(d) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms and that the
prohibition on the right to strike in the PSESA substan-
tially interfered with the s. 2(d) rights of the affected pub-
lic sector employees. He also found that the absolute ban
on the right to strike in the PSESA was neither minimally
impairing nor proportionate and therefore was not saved
by s. 1 of the Charter. The declaration of invalidity was
suspended for one year. On the other hand, the trial judge
concluded that the changes to the certification process
and permissible employer communications set out in The
Trade Union Amendment Act, 2008 did not breach s. 2(d).

The Saskatchewan Court of Appeal unanimously
allowed the Government of Saskatchewan’s appeal with
respect to the constitutionality of the PSESA. The appeal
against the finding that The Trade Union Amendment Act,
2008 did not violate s. 2(d) of the Charter was dismissed.

Held (Rothstein and Wagner JJ. dissenting in part):
The appeal with respect to the PSESA should be allowed.
The prohibition against strikes in the PSESA substan-
tially interferes with a meaningful process of collective
bargaining and therefore violates s. 2(d) of the Charter.
The infringement is not justified under s. 1. The decla-
ration of invalidity is suspended for one year. The appeal
with respect to The Trade Union Amendment Act, 2008
is dismissed.

Per McLachlin C.J. and LeBel, Abella, Cromwell and
Karakatsanis JJ.: The right to strike is an essential part of
a meaningful collective bargaining process in our system
of labour relations. The right to strike is not merely deriv-
ative of collective bargaining, it is an indispensable com-
ponent of that right. Where good faith negotiations break
down, the ability to engage in the collective withdrawal of
services is a necessary component of the process through
which workers can continue to participate meaningfully in
the pursuit of their collective workplace goals. This crucial
role in collective bargaining is why the right to strike is
constitutionally protected by s. 2(d).

In Health Services and Support — Facilities Subsector
Bargaining Assn. v. British Columbia, [2007] 2 S.C.R.
391, this Court recognized that the Charter values of
“[h]Juman dignity, equality, liberty, respect for the auton-
omy of the person and the enhancement of democracy”
supported protecting the right to a meaningful process of

de greve est une liberté fondamentale protégée par ’al.
2d) de la Charte canadienne des droits et libertés et
que I’interdiction de la gréve par la PSESA entrave sub-
stantiellement 1’exercice des droits que garantit I’al. 2d)
aux salariés du secteur public en cause. Il a en outre es-
timé que I’interdiction totale de la gréve par la PSESA
ne porte pas atteinte le moins possible aux droits cons-
titutionnels et que son effet n’est pas proportionné a
son objectif, de sorte qu’elle n’est pas sauvegardée par
application de I’article premier de la Charte. Le juge a
suspendu 1’effet de sa déclaration d’invalidité pendant
un an. Il a par ailleurs conclu que les changements ap-
portés par la Trade Union Amendment Act, 2008 au pro-
cessus d’accréditation et aux communications permises
a I’employeur ne contreviennent pas a I’al. 2d).

La Cour d’appel de la Saskatchewan a accueilli a
I’unanimité 1’appel interjeté par le gouvernement de la
Saskatchewan relativement a la constitutionnalité de la
PSESA. Elle a rejeté I’appel de la décision selon laquelle
la Trade Union Amendment Act, 2008 ne contrevient pas
al’al. 2d) de la Charte.

Arrét (les juges Rothstein et Wagner sont dissidents
en partie) : Le pourvoi est accueilli relativement a la
PSESA. Linterdiction de la gréve par la PSESA entrave
substantiellement le droit a un processus véritable de
négociation collective et contrevient donc a I’al. 2d) de
la Charte. L atteinte n’est pas justifiée par application de
I’article premier. L’effet de la déclaration d’invalidité est
suspendu pendant un an. L’appel visant la Trade Union
Amendment Act, 2008 est rejeté.

La juge en chef McLachlin et les juges LeBel,
Abella, Cromwell et Karakatsanis : Dans notre régime
de relations de travail, le droit de gréve constitue un élé-
ment essentiel d’un processus véritable de négociation
collective. Il n’est pas seulement dérivé du droit a la né-
gociation collective, il en constitue une composante in-
dispensable. Advenant la rupture de la négociation de
bonne foi, la faculté de cesser collectivement le travail est
une composante nécessaire du processus grice auquel les
travailleurs peuvent continuer de participer véritablement
a la poursuite de leurs objectifs li€s au travail. Le droit
de greve jouit de la protection constitutionnelle en rai-
son de sa fonction cruciale dans le cadre d’un processus
véritable de négociation collective.

Dans I’arrét Health Services and Support — Facili-
ties Subsector Bargaining Assn. c. Colombie-Britannique,
[2007] 2 R.C.S. 391, la Cour reconnait que les valeurs
inhérentes a la Charte que sont « [l]a dignité humaine,
I’égalité, la liberté, le respect de 1’autonomie de la per-
sonne et la mise en valeur de la démocratie » confirment
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collective bargaining within the scope of s. 2(d). The right
to strike is essential to realizing these values through a
collective bargaining process because it permits workers
to withdraw their labour in concert when collective bar-
gaining reaches an impasse. Through a strike, workers
come together to participate directly in the process of
determining their wages, working conditions and the
rules that will govern their working lives. The ability to
strike thereby allows workers, through collective action,
to refuse to work under imposed terms and conditions.
This collective action at the moment of impasse is an af-
firmation of the dignity and autonomy of employees in
their working lives.

The right to strike also promotes equality in the bar-
gaining process. This Court has long recognized the deep
inequalities that structure the relationship between em-
ployers and employees, and the vulnerability of employ-
ees in this context. While strike activity itself does not
guarantee that a labour dispute will be resolved in any
particular manner, or that it will be resolved at all, it is the
possibility of a strike which enables workers to negotiate
their employment terms on a more equal footing.

In 1935, the Wagner Act was adopted in the United
States, introducing a model of labour relations that came
to inspire legislative schemes across Canada. This model
was adopted in Canada because the federal and provin-
cial governments recognized the fundamental need for
workers to participate in the regulation of their work en-
vironment. One of the goals of the Wagner model was to
reduce the frequency of strikes by ensuring a commitment
to meaningful collective bargaining. The right to strike,
however, is not a creature just of the Wagner model.
Most labour relations models include it because the abil-
ity to collectively withdraw services for the purpose of
negotiating the terms and conditions of employment — in
other words, to strike — is an essential component of the
process through which workers pursue collective work-
place goals.

Canada’s international human rights obligations also
mandate protecting the right to strike as part of a mean-
ingful process of collective bargaining. Canada is a party
to international instruments which explicitly protect the
right to strike. Besides these explicit commitments, other
sources confirm the protection of a right to strike recog-
nized in international law. And strikes are protected glob-
ally, existing in many of the countries with labour laws
outside the Wagner Act model.

la protection du droit a un processus véritable de négo-
ciation collective dans les limites de 1’al. 2d). Le droit de
greve est essentiel a la réalisation de ces valeurs par voie
de négociation collective, car il permet aux travailleurs de
cesser le travail de maniere concertée en cas d’impasse
de cette négociation collective. En recourant a la greve,
les travailleurs s’unissent pour participer directement au
processus de détermination de leurs salaires, de leurs
conditions de travail et des régles qui régiront leur vie
professionnelle. Ainsi, le recours possible a la gréve fait
en sorte que les travailleurs peuvent, par leur action con-
certée, refuser de travailler aux conditions imposées par
I’employeur. Cette action concertée a I’occasion d’une
impasse se veut une affirmation de la dignité et de I’au-
tonomie personnelle des salarié€s pendant leur vie pro-
fessionnelle.

Le droit de greve favorise aussi 1’égalité dans le pro-
cessus de négociation. La Cour reconnait depuis long-
temps les inégalités marquées qui faconnent les relations
entre employeurs et salariés, ainsi que la vulnérabilité
des salariés dans ce contexte. La gréve ne garantit pas en
soi qu’un conflit de travail sera réglé d’une certaine ma-
niere, ni méme du tout, mais elle permet aux travailleurs
de négocier davantage sur un pied d’égalité relativement
a leurs conditions de travail.

Adoptée aux Etats-Unis en 1935, la Loi Wagner a éta-
bli un modele de relations de travail qui a inspiré€ les ré-
gimes législatifs partout au Canada. Les gouvernements
fédéral et provinciaux ont adopté ce modele parce qu’ils
ont reconnu le besoin fondamental des travailleurs de
participer a la réglementation de leur milieu de travail.
Le modele fondé€ sur la Loi Wagner visait entre autres a
réduire le recours a la gréve en veillant a ce que les par-
ties se livrent a une véritable négociation collective. Or, il
n’est pas le seul a reconnaitre le droit de greve. La plupart
des modeles de relations de travail le font parce que la
faculté de cesser collectivement le travail aux fins de la
négociation des conditions de travail — le droit de greve,
en somme — constitue une composante essentielle de la
poursuite d’objectifs liés au travail par les travailleurs.

Les obligations internationales du Canada en matiere
de droits de la personne commandent également la pro-
tection du droit de gréve en tant qu’élément d’un pro-
cessus véritable de négociation collective. Le Canada est
partie & des instruments internationaux qui protegent ex-
pressément le droit de gréve. Outre ces engagements ex-
pres, d’autres sources confirment la protection du droit de
greéve que reconnait le droit international. De nombreux
pays dotés de lois du travail étrangeres au modele fondé
sur la Loi Wagner protegent le droit de greve.
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This historical, international, and jurisprudential land-
scape suggests compellingly that a meaningful process
of collective bargaining requires the ability of employees
to participate in the collective withdrawal of services for
the purpose of pursuing the terms and conditions of their
employment through a collective agreement. The ability
to engage in the collective withdrawal of services in the
process of the negotiation of a collective agreement is, and
has historically been, the irreducible minimum of the free-
dom to associate in Canadian labour relations.

To determine whether there has been an infringement
of s. 2(d) of the Charter, the test is whether the legisla-
tive interference with the right to strike in a particular case
amounts to a substantial interference with a meaningful
process of collective bargaining. The prohibition in the
PSESA on designated employees participating in strike
action for the purpose of negotiating the terms and condi-
tions of their employment meets this threshold and there-
fore amounts to a violation of s. 2(d) of the Charter.

The breach of s. 2(d) of the Charter is not justified
under s. 1. The maintenance of essential public services
is self-evidently a pressing and substantial objective, but
the determinative issue in this case is whether the means
chosen by the government are minimally impairing, that
is, carefully tailored so that rights are impaired no more
than necessary.

The fact that a service is provided exclusively through
the public sector does not inevitably lead to the conclu-
sion that it is properly considered “essential”. Under the
PSESA, a public employer has the unilateral authority to
dictate whether and how essential services will be main-
tained, including the authority to determine the classifi-
cations of employees who must continue to work during
the work stoppage, the number and names of employ-
ees within each classification, and, for public employers
other than the Government of Saskatchewan, the essen-
tial services that are to be maintained. Only the number
of employees required to work is subject to review by the
Saskatchewan Labour Relations Board. And even where
an employee has been prohibited from participating in
strike activity, the PSESA does not tailor his or her respon-
sibilities to the performance of essential services alone.
The provisions of the PSESA therefore go beyond what is
reasonably required to ensure the uninterrupted delivery of
essential services during a strike.

11 appert de ce tour d’horizon historique, international
et jurisprudentiel qu’un processus véritable de négocia-
tion collective exige que les salariés puissent participer
a un arrét collectif du travail aux fins de la détermination
de leurs conditions de travail par une convention collec-
tive. La faculté de cesser collectivement le travail pendant
la négociation d’une convention collective constitue donc
— et a toujours constitué — le minimum irréductible
de la liberté d’association dans les relations de travail au
Canada.

Pour savoir s’il y a atteinte a la liberté garantie par
I’al. 2d) de la Charte, il faut déterminer si, dans un cas
donné, la limitation législative du droit de gréve entrave
substantiellement le droit a un processus véritable de né-
gociation collective. L’interdiction que fait la PSESA aux
salariés désign€s de prendre part a une greve aux fins de
la négociation de leurs conditions de travail satisfait a
cette condition, si bien qu’il y a atteinte a la liberté garan-
tie par I’al. 2d) de la Charte.

L’atteinte a la liberté que garantit cet alinéa n’est
pas justifiée par application de 1’article premier. L’in-
interruption des services publics essentiels constitue a
I’évidence un objectif urgent et réel, mais la question
décisive en I’espece est celle de savoir si les moyens
retenus par I’Etat portent atteinte le moins possible ou
non aux droits constitutionnels en cause, c’est-a-dire
s’ils sont ou non soigneusement adaptés de facon que
I’atteinte aux droits n’aille pas au dela de ce qui est
nécessaire.

Le fait qu’'un service est offert uniquement par le
secteur public ne mene pas inévitablement a la conclu-
sion qu’il est a juste titre considéré comme « essen-
tiel ». La PSESA confere a I’employeur public le pouvoir
unilatéral de décider que des services essentiels seront
assurés, ainsi que celui de déterminer la maniere dont ils
le seront, y compris les catégories de salariés qui con-
tinueront d’exercer leurs fonctions pendant I’arrét de
travail, le nombre et le nom des salariés de chacune des
catégories et, dans le cas d’un employeur public autre
que le gouvernement de la Saskatchewan, les services
essentiels qui seront assurés. Seul le nombre de salariés
qui demeureront au travail peut étre révisé par la Sas-
katchewan Labour Relations Board. Méme lorsqu’il est
interdit a un salarié de prendre part a une greve, les dis-
positions de la PSESA ne limitent pas ses fonctions a la
seule prestation des services essentiels. Elles vont au dela
de ce qui est raisonnablement nécessaire pour assurer la
prestation ininterrompue des services essentiels durant
une greve.
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Nor is there any access to a meaningful alternative
mechanism for resolving bargaining impasses, such as
arbitration. Where strike action is limited in a way that
substantially interferes with a meaningful process of col-
lective bargaining, it must be replaced by one of the mean-
ingful dispute resolution mechanisms commonly used
in labour relations. Those public sector employees who
provide essential services have unique functions which
may argue for a less disruptive mechanism when collective
bargaining reaches an impasse, but they do not argue for no
mechanism at all.

The unilateral authority of public employers to deter-
mine whether and how essential services are to be main-
tained during a work stoppage with no adequate review
mechanism, and the absence of a meaningful dispute res-
olution mechanism to resolve bargaining impasses, justify
the conclusion that the PSESA is not minimally impairing.
It is therefore unconstitutional.

The Trade Union Amendment Act, 2008, on the other
hand, does not violate s. 2(d). The changes it introduces to
the process by which unions may obtain or lose the status
of a bargaining representative, as well as the changes to
the rules governing employer communication to employ-
ees, do not substantially interfere with freedom of associ-
ation.

Per Rothstein and Wagner JJ. (dissenting in part): This
Court should not intrude into the policy development
role of elected legislators by constitutionalizing the right
to strike under the freedom of association guarantee in
S. 2(d) of the Charter. The statutory right to strike, along
with other statutory protections for workers, reflects a
complex balance struck by legislatures between the in-
terests of employers, employees and the public. Provid-
ing for a constitutional right to strike not only upsets this
delicate balance, but also restricts legislatures by denying
them the flexibility needed to ensure the balance of inter-
ests can be maintained.

Democratically elected legislatures are responsible for
determining the appropriate balance between competing
economic and social interests in the area of labour rela-
tions. This Court has long recognized that it is the role
of legislators and not judges to balance competing ten-
sions in making policy decisions, particularly in the area

La PSESA ne prévoit pas non plus d’autre moyen
véritable (tel ’arbitrage) de mettre fin a I’impasse des
négociations. Lorsque le droit de gréve est limité d’une
maniére qui entrave substantiellement le droit a un pro-
cessus véritable de négociation collective, il doit étre rem-
placé par I’un ou I’autre des mécanismes véritables de
reglement des différends qui sont couramment employés
en relations de travail. Les salariés du secteur public qui
assurent des services essentiels exercent des fonctions
dont le caractere unique est susceptible de militer en fa-
veur d’un mécanisme moins perturbateur que la greve
lorsque la négociation collective se heurte a une impasse,
mais ces fonctions ne sauraient justifier I’absence de tout
mécanisme de réglement des différends.

Le pouvoir unilatéral de I’employeur public de déci-
der que des services essentiels seront assurés durant un
arrét de travail et de déterminer la maniere dont ils le se-
ront, a I’exclusion de tout mécanisme de contrdle appro-
prié, sans compter 1’absence d’un mécanisme véritable
de réglement des différends, justifie la conclusion selon
laquelle la PSESA porte atteinte plus qu’il n’est néces-
saire aux droits constitutionnels en cause. Il est donc in-
constitutionnel.

Par contre, la Trade Union Amendment Act, 2008 ne
contrevient pas a 1’al. 2d). Les modifications qu’elle
apporte au processus d’accréditation ou de désaccré-
ditation d’un agent négociateur, ainsi qu’aux regles ap-
plicables aux communications de I’employeur avec ses
salarié€s, n’entravent pas de maniere substantielle la li-
berté d’association.

Les juges Rothstein et Wagner (dissidents en partie) :
Notre Cour ne devrait pas s’immiscer dans 1’élaboration
de politiques par les €lus en constitutionnalisant le droit
de greve sur le fondement de la liberté d’association que
garantit I’al. 2d) de la Charte. Comme les autres protec-
tions que la loi accorde aux travailleurs, le droit de greve
d’origine législative rend compte de 1’équilibre complexe
établi par les l1égislateurs entre les intéréts respectifs des
employeurs, des salariés et du public. Protéger constitu-
tionnellement le droit de gréve a pour effet non seulement
de bouleverser cet équilibre délicat, mais aussi de limiter
le pouvoir des législateurs en les privant de la souplesse
nécessaire au maintien de cet équilibre.

C’est au législateur démocratiquement élu qu’il re-
vient d’établir le juste équilibre entre les intéréts écono-
miques et sociaux qui s’opposent dans le domaine des
relations de travail. Notre Cour reconnait depuis long-
temps que, lorsqu’il s’agit de prendre des décisions de
politique générale, il appartient au législateur et non aux
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of socio-economic policy. The legislative branch requires
flexibility to deal with changing circumstances and social
values. Canadian labour relations is a complex web of
intersecting interests, rights and obligations, and has far-
reaching implications for Canadian society. It is not the
role of this Court to transform all policy choices it deems
worthy into constitutional imperatives. The exercise of
judicial restraint is essential in ensuring that courts do not
upset the balance by usurping the responsibilities of the
legislative and executive branches.

Constitutionalizing a right to strike restricts govern-
ments’ flexibility, impedes their ability to balance the in-
terests of workers with the broader public interest, and
interferes with the proper role and responsibility of gov-
ernments. Constitutionalizing a right to strike introduces
great uncertainty into labour relations: it will make all stat-
utory limits on the right to strike presumptively unconsti-
tutional. By constitutionalizing a broad conception of the
right to strike, the majority binds the governments hands
and limits its ability to respond to changing needs and cir-
cumstances in the dynamic field of labour relations.

Constitutionalizing a right to strike enshrines a polit-
ical understanding of the concept of “workplace justice”
that favours the interests of employees over those of em-
ployers and even over those of the public. While em-
ployees are granted constitutional rights, constitutional
obligations are imposed on employers. Employers and
the public are equally entitled to justice: true workplace
justice looks at the interests of all implicated parties. In
the public sector, strikes are a political tool. The public
expects that public services, and especially essential ser-
vices, will be delivered. Thus unions attempt to pressure
the government to agree to certain demands in order that
these services be reinstated. Public sector labour disputes
are unique in that the government as employer must take
into account that any additional expenditures incurred to
meet employee demands will come from public funds.

It is incorrect to say that without the right to strike a
constitutionalized right to bargain collectively is mean-
ingless. The threat of work stoppage is not what motivates
good faith bargaining. It is the statutory duty, and after
Health Services and Support — Facilities Subsector Bar-
gaining Assn. v. British Columbia, 2007 SCC 27, [2007]

tribunaux de mettre en balance les intéréts concur-
rents, spécialement en ce qui concerne la politique socio-
économique. Le pouvoir 1égislatif a besoin d’une marge
de manceuvre pour adapter la loi a 1’évolution du con-
texte et des valeurs sociales. Un entrelacement complexe
d’intéréts, de droits et d’obligations interreliés caracté-
rise les relations de travail au Canada, lesquelles ont de
grandes répercussions sur la société canadienne. Il n’ap-
partient pas a la Cour de transformer en diktat constitu-
tionnel tout choix de politique générale qu’elle tient pour
valable. La déférence judiciaire s’impose afin que les tri-
bunaux ne rompent pas I’équilibre en usurpant les attri-
butions des organes législatif et exécutif.

Constitutionnaliser le droit de gréve réduit la marge
de manceuvre de 1’Etat, entrave sa faculté de mettre en
balance les intéréts des travailleurs et ceux des citoyens
en général et empiete sur la fonction et les attributions de
I’Etat. Conférer la protection constitutionnelle au droit de
greve est de nature a créer une grande incertitude dans
le monde des relations de travail, car toute limitation du
droit de greve par le 1égislateur sera des lors tenue pour
inconstitutionnelle. Par la consécration constitutionnelle
d’une conception large du droit de greve, les juges ma-
joritaires ligotent I’Etat et 1’empéchent de donner suite
a I’évolution des besoins et de la réalité dans le monde
bouillonnant des relations de travail.

La constitutionnalisation du droit de gréve consa-
cre une interprétation politique de la notion de « justice
au travail » qui favorise les intéréts des salariés au dé-
triment de ceux des employeurs, voire du public. Si les
salari€s se voient conférer des droits constitutionnels,
les employeurs, eux, se voient imposer des obligations
constitutionnelles. Les employeurs et le public ont autant
droit a la justice que les salariés : la véritable justice au
travail se soucie des intéréts de tous les intéressés. Dans
le secteur public, la greve est un outil politique. La po-
pulation s’attend a la prestation de services publics, en
particulier ceux qui sont essentiels. Les syndicats tentent
donc de faire pression sur I’Etat pour qu’il accéde 2 cer-
taines demandes en échange de la reprise du travail. Les
conflits de travail du secteur public revétent un caractere
unique en ce que I’Etat, en tant qu’employeur, doit tenir
compte du fait que les sommes supplémentaires requises
pour accéder aux demandes des salariés seront prélevées
sur les fonds publics.

11 est erroné d’affirmer que, sans le droit de greéve, le
droit constitutionnel de négocier collectivement perd tout
son sens. Ce n’est pas la menace d’un arrét de travail qui
incite les parties a négocier de bonne foi. C’est 1’obligation
en ce sens que prévoient la loi et, depuis I’arrét Health
Services and Support — Facilities Subsector Bargaining
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2 S.C.R. 391, the constitutional duty, not the possibility
of job action, that compels employers to bargain in good
faith. The statutory right to strike allows both employers
and employees to exercise economic and political power.
Now by constitutionalizing only the ability of employees
to exert such power, the majority disturbs the delicate
balance of labour relations in Canada and impedes the
achievement of true workplace justice.

The conclusion that the right to strike is an indispens-
able component of collective bargaining does not accord
with recent jurisprudence. There is nothing in the con-
cept of collective bargaining as it was defined by this
Court in Health Services, Ontario (Attorney General) v.
Fraser, 2011 SCC 20, [2011] 2 S.C.R. 3, and Mounted
Police Association of Ontario v. Canada (Attorney Gen-
eral), 2015 SCC 1, [2015] 1 S.C.R. 3, that would imply
that employees have a constitutional right to strike and
that employers have a constitutional obligation to pre-
serve the jobs of those employees. The threshold for
overturning prior judgments is high. While the s. 2(d)
jurisprudence has developed since the Labour Trilogy,
neither this development, nor any change in the circum-
stances of Canadian labour relations justifies a departure
from precedent. If anything, developments in the law
support a finding that the right to freedom of association
does not require constitutionalizing the right to strike.
This is because recent s. 2(d) jurisprudence has already
established a right to meaningful, good faith collective
bargaining.

International bodies disagree as to whether the right to
strike is protected under international labour and human
rights instruments. The current state of international law
on the right to strike is unclear and provides no guidance
in determining whether this right is an essential element
of freedom of association.

A right to strike is not required to ensure the consti-
tutional guarantee of freedom of association. Therefore,
the PSESA, which restricts the ability of public sector
workers who provide essential services to strike, does
not violate the right to meaningful collective bargain-
ing protected under s. 2(d) of the Charter. The PSESA’s
controlled strike regime does not render effectively im-
possible, nor substantially interfere with, the ability of
associations representing affected public sector employ-
ees to submit representations to employers and to have

Assn. c. Colombie-Britannique, 2007 CSC 27, [2007] 2
R.C.S. 391, la Constitution, non le recours possible a un
moyen de pression, qui force I’employeur a négocier de
bonne foi. Le droit de gréve d’origine 1égislative permet
aux employeurs et aux salari€s d’exercer leurs pouvoirs
économiques et politiques. Or, en constitutionnalisant
seulement la faculté des salariés d’exercer ces pouvoirs,
les juges majoritaires rompent 1’équilibre délicat des re-
lations de travail au Canada et font obstacle a une vé-
ritable justice au travail.

La conclusion selon laquelle le droit de gréve cons-
titue une composante indispensable de la négociation
collective est incompatible avec la jurisprudence récente.
La notion de négociation collective définie par notre
Cour dans les arréts Health Services, Ontario (Procureur
général) c. Fraser, 2011 CSC 20, [2011] 2 R.C.S. 3, et
Association de la police montée de I’Ontario c. Canada
(Procureur général), 2015 CSC 1, [2015] 1 R.C.S. 3,
ne donne en rien a penser que les salariés jouissent du
droit constitutionnel de faire la gréve et que I’employeur a
I’obligation constitutionnelle de protéger les emplois des
grévistes. Les conditions auxquelles on peut rompre avec
un jugement antérieur sont strictes. Si la jurisprudence
relative a I’al. 2d) a évolué depuis la trilogie en droit du
travail, ni cette évolution, ni un quelconque changement
dans les relations de travail au Canada ne justifient que
I’on s’écarte de la jurisprudence de notre Cour. Au con-
traire, I’évolution du droit permet de conclure que le
droit a la liberté d’association ne commande pas la cons-
titutionnalisation du droit de greve car la jurisprudence
récente relative a I’al. 2d) reconnait déja le droit a un pro-
cessus véritable de négociation collective de bonne foi.

Les organismes internationaux ne s’entendent pas
quant a savoir si les instruments internationaux en matiere
de droit du travail et de droits de la personne protégent
ou non le droit de gréve. L’état actuel du droit internatio-
nal sur le recours a la gréve est incertain et n’offre pas de
reperes qui permettent a la Cour de décider si ce droit
constitue ou non un élément essentiel de la liberté d’asso-
ciation.

Le droit de gréve n’est pas nécessaire a la protection
constitutionnelle de la liberté d’association. Par consé-
quent, la PSESA, qui limite le droit de greve des travail-
leurs du secteur public assurant des services essentiels,
ne porte pas atteinte au droit a une négociation collective
véritable garantie par 1’al. 2d) de la Charte. Le régime de
greve contrdlée qu’elle établit ne prive pas dans les faits
les associations qui représentent les salariés du secteur
public en cause du droit de présenter des observations a
I’employeur et de les voir prises en compte et débattues
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them considered and discussed in good faith. The PSESA
facilitates consultation between employers and unions
regarding the designation of essential services and the
evidence in this case demonstrates that good faith collec-
tive bargaining took place. A violation of s. 2(d) of the
Charter cannot be founded simply on allegations that the
legislation does not provide an adequate dispute resolution
process; s. 2(d) does not entail such a right. Moreover,
the goal of strikes is not to ensure meaningful collec-
tive bargaining, but instead to exert political pressure on
employers. Finally, the statutory balance struck by the
Government of Saskatchewan is eminently reasonable.
Canadian federal and provincial governments have made
a constitutional commitment “to provid[e] essential public
services of reasonable quality to all Canadians” (Constitu-
tion Act, 1982, s. 36(1)(c)). As a result, the Government of
Saskatchewan cannot subject itself to arbitral awards that
could make it unaffordable to deliver on its undertaking. It
has devised a particular legislative framework in order to
safeguard the continued delivery of essential services to
the community during labour disputes. This Court should
defer to the government’s policy choices in balancing the
interests of employers, employees, and the public.

The Trade Union Amendment Act, 2008 does not in-
fringe the right to freedom of association.
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The judgment of McLachlin C.J. and LeBel,
Abella, Cromwell and Karakatsanis was delivered
by

[1] ABELLA J. — In the Alberta Reference (Ref-
erence re Public Service Employee Relations Act
(Alta.), [1987] 1 S.C.R. 313), this Court held that
the freedom of association guaranteed under s. 2(d)
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
did not protect the right to collective bargaining or
to strike. Twenty years later, in Health Services and
Support — Facilities Subsector Bargaining Assn. v.
British Columbia, [2007] 2 S.C.R. 391, this Court
held that s. 2(d) protects the right of employees to
engage in a meaningful process of collective bar-
gaining. The rights were further enlarged in Ontario
(Attorney General) v. Fraser, [2011] 2 S.C.R. 3,
where the Court accepted that a meaningful process
includes employees’ rights to join together to pursue
workplace goals, to make collective representations
to the employer, and to have those representations
considered in good faith, including having a means
of recourse should the employer not bargain in good
faith. And, most recently, in Mounted Police Asso-
ciation of Ontario v. Canada (Attorney General),
[2015] 1 S.C.R. 3, the Court recognized that a pro-
cess of collective bargaining could not be mean-
ingful if employees lacked the independence and
choice to determine and pursue their collective in-
terests. Clearly the arc bends increasingly towards
workplace justice.

[2] The question in this appeal is whether a pro-
hibition on designated employees participating in
strike action for the purpose of negotiating the terms
and conditions of their employment amounts to a
substantial interference with their right to a mean-
ingful process of collective bargaining and, as a
result, violates s. 2(d) of the Charter. The question
of whether other forms of collective work stoppage
are protected by s. 2(d) of the Charter is not at issue
here.

Version frangaise du jugement de la juge en chef
McLachlin et des juges LeBel, Abella, Cromwell et
Karakatsanis rendu par

[1] LA JUGE ABELLA — Dans le Renvoi relatif a la
Public Service Employee Relations Act (Alb.), [1987]
1 R.C.S. 313 (le « Renvoi relatif a I’Alberta »), notre
Cour statue que la liberté d’association garantie par
I’al. 2d) de la Charte canadienne des droits et liber-
tés ne protege ni le droit de négociation collective,
ni le droit de gréve. Vingt ans plus tard, dans I’arrét
Health Services and Support — Facilities Subsector
Bargaining Assn. c¢. Colombie-Britannique, [2007]
2 R.C.S. 391, la Cour décide que I’al. 2d) protege
le droit des salariés de prendre part a un processus
véritable de négociation collective. La portée de ce
droit s’accroit ensuite dans 1’arrét Ontario (Procu-
reur général) c. Fraser,[2011] 2R.C.S. 3, ou la Cour
reconnait que ce processus véritable comprend le
droit des salariés de se regrouper en vue d’attein-
dre des objectifs li€s au travail, de faire des repré-
sentations collectives a leur employeur et de les voir
prises en compte de bonne foi, ce qui comprend
I’acces a une voie de recours pour le cas ou I’em-
ployeur ne négocierait pas de bonne foi. Et plus
récemment, dans 1’arrét Association de la police
montée de |’Ontario c. Canada (Procureur général),
[2015] 1 R.C.S. 3, la Cour reconnait qu’un proces-
sus de négociation collective ne peut étre véritable
lorsque les salariés n’ont pas la liberté de choix et
I’indépendance voulues pour décider de leurs in-
téréts collectifs et les poursuivre. Ce parcours fait
ressortir une inclination croissante a favoriser la jus-
tice au travail.

[2] La question en litige est celle de savoir si I’in-
terdiction faite aux salariés désignés de prendre
part a une gréve aux fins de la négociation de leurs
conditions de travail entrave substantiellement leur
droit a un processus véritable de négociation col-
lective et, de ce fait, porte atteinte aux droits que
leur garantit ’al. 2d) de la Charte. La question de
savoir si d’autres formes d’arrét collectif du travail
sont protégées ou non par cette disposition n’a pas
a étre tranchée en I’espece.
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[3] The conclusion that the right to strike is an es-
sential part of a meaningful collective bargaining
process in our system of labour relations is sup-
ported by history, by jurisprudence, and by Canada’s
international obligations. As Otto Kahn-Freund and
Bob Hepple recognized:

The power to withdraw their labour is for the workers
what for management is its power to shut down produc-
tion, to switch it to different purposes, to transfer it to
different places. A legal system which suppresses the
freedom to strike puts the workers at the mercy of their
employers. This — in all its simplicity — is the essence
of the matter.

(Laws Against Strikes (1972), at p. 8)

The right to strike is not merely derivative of col-
lective bargaining, it is an indispensable compo-
nent of that right. It seems to me to be the time to
give this conclusion constitutional benediction.

[4] This applies too to public sector employees.
Those public sector employees who provide es-
sential services undoubtedly have unique functions
which may argue for a less disruptive mechanism
when collective bargaining reaches an impasse, but
they do not argue for no mechanism at all. Because
Saskatchewan’s legislation abrogates the right to
strike for a number of employees and provides no
such alternative mechanism, it is unconstitutional.

Background

[5] On December 19, 2007, the newly elected
Government of Saskatchewan introduced two stat-
utes which ground this appeal: The Public Service
Essential Services Act, S.S. 2008, c. P-42.2 (PSESA),
and The Trade Union Amendment Act, 2008, S.S.
2008, c. 26. They became law on May 14, 2008.

[6] Prior to the enactment of The Public Service
Essential Services Act, public sector strikes were
regulated on an ad hoc basis in Saskatchewan.

[3] L’histoire, la jurisprudence et les obligations
internationales du Canada confirment que, dans
notre régime de relations de travail, le droit de greve
constitue un élément essentiel d’un processus véri-
table de négociation collective. Otto Kahn-Freund
et Bob Hepple I’ont d’ailleurs reconnu :

[TRADUCTION] Le pouvoir des travailleurs de cesser le
travail équivaut a celui de la direction de cesser la pro-
duction, de la réorienter, de la déplacer. Le régime juri-
dique qui supprime la liberté de gréve met les salariés a
la merci de I’employeur. La réside tout simplement 1’es-
sentiel.

(Laws Against Strikes (1972), p. 8)

Le droit de gréve n’est pas seulement dérivé de la
négociation collective, il en constitue une compo-
sante indispensable. Le temps me parait venu de le
consacrer constitutionnellement.

[4] Les salariés du secteur public sont tout au-
tant visés. Ceux d’entre eux qui assurent des servi-
ces essentiels ont certainement des fonctions dont
le caractere unique est susceptible de militer en
faveur d’un mécanisme moins perturbateur que la
greve lorsque la négociation collective se heurte a
une impasse, mais ne saurait justifier I’absence de
tout mécanisme de reglement des différends. Parce
qu’elle supprime le droit de gréve d’un certain
nombre de salari€s sans le remplacer par un tel mé-
canisme, la loi saskatchewanaise en cause est in-
constitutionnelle.

Contexte

[5] Le 19 décembre 2007, le gouvernement frai-
chement €élu de la Saskatchewan a déposé deux
projets de loi qui forment I’assise du pourvoi : The
Public Service Essential Services Act, S.S. 2008,
c. P-42.2 (PSESA) et The Trade Union Amendment
Act, 2008, S.S. 2008, c. 26. Ces textes législatifs ont
été adoptés le 14 mai 2008.

[6] Avant I’adoption de la Public Service Essen-
tial Services Act, le 1égislateur de la Saskatchewan
intervenait de maniere ponctuelle lorsqu’une gréve
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Without a regime in place, it was often difficult
to ensure the adequate provision of essential ser-
vices during labour disputes. In April 1999, for ex-
ample, 8,400 members of the Saskatchewan Union
of Nurses participated in a province-wide strike and
many health care facilities throughout the prov-
ince lost the capacity to provide critical care to pa-
tients. Similarly, in 2001, health care employees
represented by the Canadian Union of Public Em-
ployees withdrew their services, seriously affecting
the delivery of health care:

As the strike progressed, the impact on health care ser-
vices became more serious. In the Regina area alone,
elective procedures were cancelled, patients were trans-
ferred out of province to alternate provincial sites, and
there were no admissions to permanent beds, convalescent
beds, palliative beds or respite beds. Admissions to long
term care facilities were halted. All day support programs
and Meals on Wheels programs were cancelled. Eighty-
eight beds at the Regina General Hospital were closed,
which left it functioning at 75 percent, and 110 beds at
the Pasqua Hospital were closed, leaving it functioning
at only 54 percent of capacity. Operating room theatres
were reduced from eight to one at the Regina General
Hospital, and from seven to one at the Pasqua Hospital,
being the only two operating hospitals in the city. The
women’s health centre was closed and five children’s
beds were closed in in-patient rehabilitation at Wascana
Rehabilitation Centre, in addition to eight adult rehabil-
itation beds.

And from December 2006 to February 2007, the
Saskatchewan Government and General Employ-
ees’ Union engaged in lawful strike action. A large
number of highway workers, snow plow operators,
and corrections workers participated, sparking con-
cerns about public safety.

[7] As a result of these experiences, in 2007 the
newly elected provincial government moved to im-
plement an essential services labour relations re-
gime in the province. The PSESA is Saskatchewan’s
first statutory scheme to regulate and limit the ability
of public sector employees who perform “essential

survenait dans le secteur public. Sans dispositions
applicables en la matiere, il était souvent difficile
d’assurer la prestation adéquate de services essen-
tiels pendant un conflit de travail. En avril 1999,
par exemple, 8 400 membres de la Saskatchewan
Union of Nurses ont fait la gréve a la grandeur de
la province, et de nombreux établissements de santé
n’ont plus ét€ en mesure d’offrir aux patients des
soins indispensables. De méme, en 2001, des sala-
riés du secteur de la santé représentés par le Syn-
dicat canadien de la fonction publique ont cessé le
travail et compromis ainsi sérieusement la presta-
tion de soins de santé :

[TRADUCTION] Au fur et a mesure que la gréve se
poursuivait, I’effet sur les services de santé s’accentuait.
Dans la seule région de Regina, les interventions non
urgentes étaient annulées, les patients €taient envoyés
dans d’autres provinces et il n’y avait pas d’attribution
de lits permanents, non plus que de lits réservés aux soins
de convalescence, aux soins palliatifs ou au service de
releve. L’acces aux soins de longue durée était lui aussi
suspendu. Toutes les activités d’aide de jour ou de popote
roulante étaient annulées. Quatre-vingt-huit lits étaient
fermés a I’hopital général de Regina, qui fonctionnait a
75 pour 100 de sa capacité, et 110 lits étaient fermés a
I’hopital Pasqua, qui fonctionnait & seulement 54 pour
100 de sa capacité. Le nombre de blocs opératoires était
passé de huit a un a I’hopital général de Regina, et de
sept a un a I’hdpital Pasqua. Il s’agissait des deux seuls
hopitaux de la ville ou des activités chirurgicales avaient
lieu. Le centre de santé des femmes était fermé, et au ser-
vice des patients hospitalis€s du centre de réadaptation
Wascana, cinq lits réservés aux enfants étaient fermés, en
plus de huit lits réservés aux adultes.

De plus, de décembre 2006 a février 2007, le Sas-
katchewan Government and General Employees’
Union a fait la gréve légalement. Un grand nombre
d’employés de la voirie, de préposés au déneige-
ment et d’employés des services correctionnels ont
pris part au moyen de pression, ce qui a fait crain-
dre pour la sécurité publique.

[7] Par suite de ces événements, le gouvernement
provincial nouvellement €lu a entrepris en 2007 la
mise en ceuvre d’un régime de services essentiels
dans la province. La PSESA est le premier régime
1égislatif de la Saskatchewan a réglementer et a li-
miter I’exercice du droit de greve des salariés du
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services” to strike. The Act applies to every “pub-
lic employer” in Saskatchewan and to every “em-
ployee” of a public employer who is represented by
a union.

[8] Under the PSESA, designated “essential ser-
vices employees” are prohibited from participating
in any work stoppage against their public employer.
In the event of a strike, those employees are re-
quired to continue “the duties of [their] employment
with the public employer in accordance with the
terms and conditions of the last collective bargain-
ing agreement”, and are prohibited from refusing
to continue those duties “without lawful excuse”.
Contravention of any provision under the PSESA
is a summary conviction offence that could result
in an increasing fine for every day the offence con-
tinues.

[9] The PSESA sets out a broad definition of “es-
sential services™:

s. 2(c)

(i) with respect to services provided by a public em-
ployer other than the Government of Saskatchewan,
services that are necessary to enable a public employer
to prevent:

(A) danger to life, health or safety;

(B) the destruction or serious deterioration of ma-
chinery, equipment or premises;

(C) serious environmental damage; or

(D) disruption of any of the courts of Saskatchewan;
and

(ii) with respect to services provided by the Govern-
ment of Saskatchewan, services that:

(A) meet the criteria set out in subclause (i); and

(B) are prescribed;!

The “prescribed” services referred to in s. 2(c)(ii) are listed in
Table 1 of the Appendix of The Public Service Essential Servi-
ces Regulations, R.R.S., c. P-42.2, Reg. 1, enacted in 2009.

secteur public qui assurent des [TRADUCTION] « ser-
vices essentiels ». Elle s’applique a tout « employeur
public » de la Saskatchewan et a tout « salarié¢ » d’un
employeur public représenté par un syndicat.

[8] La PSESA interdit aux [TRADUCTION] « sa-
lariés [désignés] qui assurent des services essen-
tiels » de prendre part a un arrét de travail. En cas
de greve, ces salariés doivent continuer d’exercer
« leurs fonctions [. . .] conformément aux condi-
tions établies par la convention collective la plus
récente », et ils ne peuvent refuser de le faire « sans
excuse valable ». L’inobservation de 1’une ou I’au-
tre des dispositions de la PSESA constitue une
infraction punissable sur déclaration de culpabi-
lité par procédure sommaire et rend passible d’une
amende dont le montant s’accroit chaque jour ou
I’infraction se poursuit.

[9] La PSESA définit largement les [TRADUCTION]
« services essentiels » :

[TRADUCTION]
al. 2(c)

(i) dans le cas de services fournis par un employeur
public autre que le gouvernement de la Saskatchewan,
les services nécessaires pour permettre a I’employeur
public d’empécher, selon le cas :

(A) la mise en danger de la vie, de la santé ou de la
sécurité;

(B) la destruction ou la détérioration grave de ma-
chines, de matériel ou de locaux;

(C) I'endommagement grave de I’environnement;

(D) la perturbation des tribunaux de la Saskatche-
wan;

(ii) dans le cas de services fournis par le gouverne-
ment de la Saskatchewan, les services qui

(A) répondent aux criteres énoncés au sous-ali-
néa (i) et

(B) qui sont visés par reglement';

Le service « visé par réglement » dont il est question au sous-
al. 2(c)(ii) figure au Tableau 1 de ’annexe du Public Service
Essential Services Regulations, RR.S., c. P-42.2, regl. 1, entré
en vigueur en 2009.
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[10] A “public employer” is defined as:

s. 2(1)
(i) the Government of Saskatchewan;

(ii)) a Crown corporation as defined in The Crown
Corporations Act, 1993;

(iii) a regional health authority as defined in The Re-
gional Health Services Act,

(iv) an affiliate as defined in The Regional Health Ser-
vices Act,

(v) the Saskatchewan Cancer Agency continued pur-
suant to The Cancer Agency Act,

(vi) the University of Regina;

(vii) the University of Saskatchewan;
(viii) the Saskatchewan Polytechnic;
(ix) a municipality;

(x) aboard as defined in The Police Act, 1990,

(xi) any other person, agency or body, or class of per-
sons, agencies or bodies, that:

(A) provides an essential service to the public; and
(B) is prescribed;

[11] A public employer and the union are to ne-
gotiate an ‘“essential services agreement” to gov-
ern how public services are to be maintained in
the event of a work stoppage. In the event that the
negotiations break down, the public employer has
the authority to unilaterally designate, by “notice”,
which public services it considers to be essential,
the classifications of employees required to continue
to work during a work stoppage, and the names and
number of employees in each of the classifications.
Further notice may be given by the public employer
at any time, either to increase or decrease the num-
bers of employees required to maintain essential
services.

[10] Le terme [TRADUCTION] « employeur public »
est défini comme suit :

[TRADUCTION]
al. 2(i)
(1) le gouvernement de la Saskatchewan;

(ii) une société d’Etat au sens de la Crown Cor-
porations Act, 1993;

(iii) un office régional de la santé au sens de la loi
intitulée The Regional Health Services Act;

(iv) un affilié au sens de la Regional Health Services
Act,

(v) la Saskatchewan Cancer Agency prorogée en
vertu de la Cancer Agency Act;

(vi) I’Université de Regina;

(vii) I’Université de la Saskatchewan;
(viii) la Saskatchewan Polytechnic;
(ix) une municipalité;

(x) un conseil au sens de la loi intitulée The Police
Act, 1990;

(xi) tout autre organisme, personne ou agence, ou
catégorie d’organismes, de personnes ou d’agences :

(A) qui fournit un service essentiel au public et
(B) qui est visée par reglement;

[11] L’employeur public et le syndicat doivent
négocier un [TRADUCTION] « accord sur les services
essentiels » qui détermine la maniere dont les ser-
vices publics seront assurés advenant un arrét de
travail. S’ils n’y parviennent pas, I’employeur pu-
blic a le pouvoir de désigner unilatéralement, au
moyen d’un « avis », les services publics qui sont
tenus pour essentiels et les catégories de salariés
qui doivent continuer d’exercer leurs fonctions du-
rant un arrét de travail, ainsi que de préciser les
noms et le nombre des salari€s de chacune de ces
catégories. L’employeur public peut a tout moment
donner un nouvel avis a I’effet d’augmenter ou de
diminuer le nombre de salariés tenus d’assurer des
services essentiels.
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[12] Where the employer is the Government of
Saskatchewan, essential services are prescribed by
regulation.

[13] The Saskatchewan Labour Relations Board
has limited jurisdiction to review the numbers of
employees required to work in a given classifica-
tion during a strike, but it has no authority to review
whether any particular service is essential, which
classifications involve the delivery of genuinely
essential services, or whether specific employees
named by the employer to work during the strike
have been reasonably selected.

[14] The second statute at issue in this appeal is
The Trade Union Amendment Act, 2008. It intro-
duced stricter requirements for a union to be cer-
tified by increasing the required level of written
support from 25% to 45% of employees; by reduc-
ing the period for receiving written support from the
employees from six months to three; and by elim-
inating the automatic certification previously avail-
able when over 50% of the employees had given
written support prior to the application. The Sas-
katchewan Labour Board no longer had any discre-
tion to decide whether a representation vote by secret
ballot was needed.

[15] The Trade Union Amendment Act, 2008 also
decreased the level of employee support required
for decertification. The predecessor legislation, The
Trade Union Act, R.S.S. 1978, c. T-17 (repealed by
S.S. 2013, c. S-15.1), had set out a process by which
employees in a bargaining unit could apply to have
a union decertified as the bargaining representative.
That provision was changed in The Trade Union
Amendment Act, 2008 by decreasing the required
level of advanced written support for decertifica-
tion from 50% plus one to 45%. The period within
which the required written support was to be sub-
mitted was reduced from six months to three.

[16] Finally, it was no longer an “unfair labour
practice” for an employer to communicate “facts and
its opinions to its employees” during the exercise

[12] Lorsque I’employeur est le gouvernement de
la Saskatchewan, les services essentiels sont visés
par reglement.

[13] La Saskatchewan Labour Relations Board (la
Commission) possede une compétence limitée qui
lui permet de réviser le nombre de salariés d’une
catégorie tenus d’exercer leurs fonctions lors d’une
greve, mais elle ne peut aucunement examiner si
un service est essentiel ou non, déterminer quelles
catégories de salari€s assurent véritablement des ser-
vices essentiels ou si les salari€s choisis par I’em-
ployeur pour exercer leurs fonctions pendant la greéve
I’ont été de maniere raisonnable ou non.

[14] La Trade Union Amendment Act, 2008 est la
seconde loi en cause dans le pourvoi. Elle a resserré
les conditions d’accréditation d’un syndicat en fai-
sant passer de 25 a 45 p. 100 le pourcentage des
salariés qui doivent donner leur appui par écrit, en
ramenant de six a trois mois la période au cours de
laquelle ces appuis doivent étre ainsi obtenus et en
supprimant 1I’octroi automatique de 1’accréditation
lorsque plus de 50 p. 100 des salariés donnaient
leur appui par écrit avant le dép6t de la demande.
La Commission n’a plus de pouvoir discrétionnaire
pour décider si, lors d’un scrutin de représentation,
le vote doit étre secret ou non.

[15] La Trade Union Amendment Act, 2008 a
également abaissé le pourcentage d’appui des sa-
lariés requis pour la révocation de 1’accrédita-
tion. La loi antérieure intitulée The Trade Union
Act, R.S.S. 1978, c. T-17 (abrogée par S.S. 2013,
c. S-15.1), établissait le processus par lequel les
membres d’une unité de négociation pouvaient de-
mander la révocation de I’accréditation d’un syn-
dicat a titre d’agent négociateur. La Trade Union
Amendment Act, 2008 a modifi€ cette disposition en
ramenant de 50 p. 100 plus un a 45 p. 100 le pour-
centage d’appui — obtenu au préalable et par écrit
— nécessaire a cette fin. La période au cours de
laquelle 1’appui doit étre donné par écrit est passée
de six a trois mois.

[16] Enfin, la communication par I’employeur
[TRADUCTION] « de faits ou d’opinions a ses sala-
riés » lorsque ceux-ci exercent les droits que leur
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of their rights under The Trade Union Amendment
Act, 2008.

[17] In July 2008, the Saskatchewan Federation
of Labour and other unions challenged the consti-
tutionality of both the PSESA and The Trade Union
Amendment Act, 2008. The Saskatchewan Union of
Nurses, the Canadian Union of Public Employees, the
Service Employees International Union-West, and
the Saskatchewan Government and General Employ-
ees’ Union each subsequently commenced separate
proceedings challenging only the constitutionality of
the PSESA.

[18] Both sets of challenges were decided by the
trial judge, Ball J., under s. 2(d) of the Charter. In
his view, the majority decisions in the Alberta Ref-
erence had been superseded by this Court’s in-
terpretation of the scope of s. 2(d) of the Charter
in Health Services and Fraser to include protec-
tion for the right to engage in collective action to
achieve workplace goals. While recognizing that
the Court had not yet directly considered whether
strike activity was encompassed by s. 2(d), Ball J.
nonetheless concluded that “the right to strike is
a fundamental freedom protected by s. 2(d) of the
Charter”.

[19] He accordingly found that the prohibition
on the right to strike in the PSESA substantially in-
terfered with the s. 2(d) rights of the affected pub-
lic sector employees. He acknowledged that while
Canadian and international law supports the restric-
tion or prohibition of strikes by essential services em-
ployees, after an extensive and thoughtful analysis,
he found that the absolute ban on the right to strike
in the PSESA was neither minimally impairing nor
proportionate for essentially the following reasons:

e Saskatchewan failed to engage in meaningful
consultation or negotiation with respect to the
PSESA and The Public Service Essential Ser-
vices Regulations.

confere la Trade Union Amendment Act, 2008 n’est
plus considérée comme une « pratique déloyale ».

[17] En juillet 2008, la Saskatchewan Federa-
tion of Labour et d’autres syndicats ont contesté la
constitutionnalité de la PSESA et de la Trade Union
Amendment Act, 2008. Le Saskatchewan Union of
Nurses, le Syndicat canadien de la fonction pu-
blique, le Service Employees International Union-
West et le Saskatchewan Government and General
Employees’ Union ont ensuite contesté dans des
instances distinctes la constitutionnalité de la seule
PSESA.

[18] En premiere instance, le juge Ball statue
sur les deux séries d’instances en application de
’al. 2d) de la Charte. A son avis, la décision des
juges majoritaires de la Cour dans le Renvoi rela-
tif a I’Alberta est supplantée par les arréts Health
Services et Fraser dans lesquels la Cour se pro-
nonce sur la portée de ’al. 2d) de la Charte et
conclut que cet alinéa protege également le droit
d’agir de maniere concertée en vue de la réalisa-
tion d’objectifs liés au travail. Apres avoir reconnu
que la Cour n’a pas encore directement examiné si
I’al. 2d) protege le droit de gréve ou non, le juge
Ball conclut néanmoins que [TRADUCTION] « le droit
de gréve est une liberté fondamentale protégée par
I’al. 2d) de la Charte ».

[19] 1I opine donc que I’interdiction de la greve
par la PSESA entrave substantiellement 1’exercice
des droits que garantit I’al. 2d) aux salariés du sec-
teur public en cause. Il reconnait que le droit cana-
dien et le droit international permettent de limiter
ou de supprimer le droit de greve des salariés qui
assurent des services essentiels. Cependant, a I’is-
sue d’une analyse approfondie et réfléchie, il estime
que l’interdiction totale de la greve par la PSESA
ne porte pas atteinte le moins possible aux droits
constitutionnels et que son effet n’est pas propor-
tionné a son objectif, et ce, pour les raisons sui-
vantes :

e La Saskatchewan n’a pas tenu une véritable
consultation ou négociation sur la PSESA et le
Public Service Essential Services Regulations.
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*  Good-faith negotiation in determining essential
services designations is not possible under the
PSESA since one side has the capacity to im-
pose an agreement.

e The definition of “essential services” is “very
broad”. In the absence of an agreement with the
Unions about what the definition means, em-
ployers are entitled unilaterally to decide what
they included.

e The definition of “public employer” is also
overbroad. There was no evidence that some of
the designated public employers actually em-
ployed any employees who were engaged in the
delivery of essential services.

e The power of public employers during a work
stoppage to designate how essential services are
to be maintained and by whom was unilateral
and required no consultation with the Unions.

e The unilateral decision-making power granted
to public employers was unnecessary. There
was no explanation for why the Unions were
denied any input into naming essential services
employees.

e The PSESA goes beyond what is reasonably re-
quired to ensure the uninterrupted delivery of
essential services during a strike.

e Compared to analogous legislation in other
Canadian jurisdictions, the PSESA is uniquely
restrictive of the right to strike and devoid of
both review mechanisms and alternate means
of addressing workplace issues.

[20] The declaration of invalidity was suspended
for one year.

[21] In his analysis of the second statutory
scheme, The Trade Union Amendment Act, 2008, on
the other hand, Ball J. concluded that the legislation

* La PSESA ne permet pas aux parties de né-
gocier de bonne foi la désignation de services
essentiels, car 'une d’elles peut imposer ses
choix a ’autre.

e Le terme [TRADUCTION] « service essentiel »
est « tres largement » défini. Faute d’un accord
avec le syndicat, I’employeur peut décider uni-
latéralement en quoi il consiste.

e La définition du terme [TRADUCTION]| « em-
ployeur public » est elle aussi trop large. Nul
élément de preuve n’établit que les salariés de
certains des employeurs publics désignés assu-
rent vraiment des services essentiels.

* Le pouvoir de I’employeur public de détermi-
ner, lors d’un arrét de travail, quelles personnes
assureront les services essentiels et la maniere
dont elles le feront est unilatéral, et son exercice
n’exige pas la consultation du syndicat.

e Il n’était pas nécessaire d’accorder a 1’em-
ployeur public un pouvoir de décision unilaté-
ral. Nul motif n’a été invoqué pour refuser au
syndicat la possibilité de faire valoir son point
de vue sur la désignation des salariés appelés a
assurer les services essentiels.

* La PSESA va au dela de ce qui est raisonna-
blement nécessaire pour garantir la prestation
ininterrompue de services essentiels durant une
greve.

e La PSESA restreint plus le droit de gréve que
les dispositions apparentées des autres ressorts
canadiens et elle ne prévoit ni un mécanisme de
révision, ni quelque autre moyen de régler des
questions liées au travail.

[20] L’effet de la déclaration d’invalidité est sus-
pendu pendant un an.

[21] En revanche, dans son analyse du second
régime législatif, celui établi par la Trade Union
Amendment Act, 2008, le juge Ball conclut que les
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did not breach s. 2(d). While he acknowledged that
the changes to the certification process introduced
by The Trade Union Amendment Act, 2008 had the
effect of reducing the success rate of union appli-
cations for certification, he held that s. 2(d) does
not require the enactment of legislation that ensures
that unions succeed easily in their efforts to be cer-
tified; “it precludes the enactment of legislation
that interferes with the freely expressed wishes of
employees in the exercise of their s. 2(d) rights”.

[22] With respect to the broadened scope of per-
missible employer communications, Ball J. held
that permitting employers to communicate facts and
opinions is consistent with the employers’ freedom
of expression under s. 2(b) of the Charter. He con-
cluded that both the purpose and effect of the rele-
vant provision is that employers could only com-
municate with employees in a manner that does not
infringe on the ability of the employees to engage
their collective bargaining rights.

[23] The Saskatchewan Court of Appeal unan-
imously allowed the Government of Saskatche-
wan’s appeal with respect to the constitutionality
of the PSESA, concluding that “[w]hile the Court’s
freedom of association jurisprudence has evolved in
recent years, it has not shifted far enough, or clearly
enough, to warrant a ruling by this Court that the
right to strike is protected by s. 2(d) of the Charter”.
The appeal against the trial judge’s finding that The
Trade Union Amendment Act, 2008 did not violate
S. 2(d) of the Charter was dismissed.

[24] T agree with the trial judge. Along with their
right to associate, speak through a bargaining rep-
resentative of their choice, and bargain collectively
with their employer through that representative, the
right of employees to strike is vital to protecting the
meaningful process of collective bargaining within
S. 2(d). As the trial judge observed, without the right
to strike, “a constitutionalized right to bargain col-
lectively is meaningless”.

dispositions ne portent pas atteinte aux droits garan-
tis par I’al. 2d). Méme s’il reconnait que les chan-
gements apportés au processus d’accréditation ont
pour effet de réduire les chances qu’un syndicat
soit accrédité, il conclut que 1’al. 2d) n’exige pas
I’adoption de dispositions qui permettent aux syn-
dicats d’obtenir aisément leur accréditation, mais
[TRADUCTION] « empéche 1’adoption de dispositions
qui font obstacle au veeu librement exprimé par les
salariés dans 1’exercice des droits qu’il garantit a
ces derniers ».

[22] S’agissant de I’élargissement de ce que I’em-
ployeur est autorisé a communiquer aux salariés,
le juge Ball estime que permettre a I’employeur de
communiquer des faits et des opinions se concilie
avec la liberté d’expression que lui garantit I’al. 2b)
de la Charte. 11 conclut que la disposition pertinente
a pour objet et pour effet de seulement permettre a
I’employeur de communiquer avec les salariés d’une
maniere qui n’entrave pas leur exercice du droit de
négocier collectivement.

[23] La Cour d’appel de la Saskatchewan ac-
cueille a I’unanimité 1’appel interjeté par le gou-
vernement de la Saskatchewan relativement a la
constitutionnalité de la PSESA. Elle conclut que
[TRADUCTION] « [1]a jurisprudence de la cour sur la
liberté d’association a évolué ces dernieres années,
mais que les changements survenus ne sont pas as-
sez importants ou manifestes pour qu’elle puisse
statuer que le droit de greve est protégé par I’al. 2d)
de la Charte ». Elle rejette 1’appel de la décision du
juge de premicre instance selon laquelle la Trade
Union Amendment Act, 2008 ne porte pas atteinte
au droit garanti par 1’al. 2d) de la Charte.

[24] Je me range a I’avis du juge de premiere ins-
tance. De pair avec le droit de s’associer, de s’ex-
primer par I’entremise de 1’agent négociateur de
leur choix et de négocier collectivement avec leur
employeur par I’entremise de cet agent, le droit
de greve des salariés est indispensable a la protec-
tion du processus véritable de négociation collec-
tive pour I’application de I’al. 2d). Comme le fait
observer le juge, sans le droit de greve, [TRADUC-
TION] « le droit constitutionnel de négocier collec-
tivement perd tout son sens ».
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[25] Where strike action is limited in a way that
substantially interferes with a meaningful process
of collective bargaining, it must be replaced by one
of the meaningful dispute resolution mechanisms
commonly used in labour relations. Where essen-
tial services legislation provides such an alternative
mechanism, it would more likely be justified un-
der s. 1 of the Charter. In my view, the failure of
any such mechanism in the PSESA is what ulti-
mately renders its limitations constitutionally im-
permissible.

Analysis

[26] Section 2 of the Charter guarantees the fol-
lowing:

2. Everyone has the following fundamental freedoms:

(d) freedom of association.

[27] The trial judge in this case relied on changes
in this Court’s s. 2(d) jurisprudence to depart from
the precedent set by the majority in the Alberta Ref-
erence.

[28] The recognition of the broader purpose un-
derlying s. 2(d) led the Court to conclude in Health
Services that “s. 2(d) should be understood as pro-
tecting the right of employees to associate for the
purpose of advancing workplace goals through a pro-
cess of collective bargaining” (para. 87). In reaching
this conclusion, McLachlin C.J. and LeBel J. held
that none of the majority’s reasons in the Alberta
Reference which had excluded collective bargaining
from the scope of s. 2(d) “survive[d] scrutiny, and
the rationale for excluding inherently collective ac-
tivities from s. 2(d)’s protection has been overtaken
by Dunmore” (Health Services, at para. 36).

[29] This Court reaffirmed in Fraser that a mean-
ingful process under s. 2(d) must include, at a min-
imum, employees’ rights to join together to pursue

[25] Lorsque le législateur limite le droit de greve
d’une maniere qui entrave substantiellement un
processus véritable de négociation collective, il doit
le remplacer par 1’'un ou I’autre des mécanismes vé-
ritables de reglement des différends couramment
employés en relations de travail. La loi qui prévoit
un tel mécanisme de rechange voit sa justification
accrue au regard de I’article premier de la Charte.
A mon avis, I’absence d’un tel mécanisme dans la
PSESA représente ce qui, en fin de compte, rend les
restrictions apportées par celle-ci inadmissibles sur
le plan constitutionnel.

Analyse

[26] Larticle 2 de la Charte garantit ce qui suit :

2. Chacun a les libertés fondamentales suivantes :

d) liberté d’association.

[27] Le juge de premiere instance invoque 1’évo-
lution de la jurisprudence de la Cour relative a
I’al. 2d) pour s’écarter de I’opinion charniere des
juges majoritaires dans le Renvoi relatif a I’Alberta.

[28] Dans I’arrét Health Services, I’élargissement
de I’objet de I’al. 2d) amene la Cour a conclure que
« I’al. 2d) devrait étre interprété comme ayant pour
effet de protéger le droit d’employés de s’associer
en vue d’atteindre des objectifs [liés] au [. . .] tra-
vail par un processus de négociation collective »
(par. 87). Ce faisant, la juge en chef McLachlin et
le juge LeBel estiment qu’aucune des raisons ex-
posées par les juges majoritaires dans le Renvoi
relatif a I’Alberta — qui exclut la négociation col-
lective du champ d’application de la disposition —
« ne résist[e] a I’examen et [que] le raisonnement
a D'origine de I’exclusion des activités purement
collectives de la protection de ’al. 2d) a été écarté
dans Dunmore » (Health Services, par. 36).

[29] Dans I’arrét Fraser, notre Cour réaffirme
que, pour I’application de I’al. 2d), un processus vé-
ritable doit, a tout le moins, englober le droit des
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workplace goals, to make collective representations
to the employer, and to have those representations
considered in good faith, including having a means
of recourse should the employer not bargain in good
faith.

[30] The evolution in the Court’s approach to
s. 2(d) was most recently summarized by McLachlin
C.J. and LeBel J. in Mounted Police, where they
said:

The jurisprudence on freedom of association under
s. 2(d) of the Charter . .. falls into two broad periods.
The first period is marked by a restrictive approach to
freedom of association. The second period gradually
adopts a generous and purposive approach to the guar-
antee.

. after an initial period of reluctance to embrace
the full import of the freedom of association guarantee
in the field of labour relations, the jurisprudence has
evolved to affirm a generous approach to that guarantee.
This approach is centred on the purpose of encouraging
the individual’s self-fulfillment and the collective realiza-
tion of human goals, consistent with democratic values,
as informed by “the historical origins of the concepts en-
shrined” in s. 2(d) . . . . [paras. 30 and 46]

[31] They confirmed that freedom of association
under s. 2(d) seeks to preserve “employee autonomy
against the superior power of management” in order
to allow for a meaningful process of collective bar-
gaining (para. 82).

[32] Given the fundamental shift in the scope of
s. 2(d) since the Alberta Reference was decided, the
trial judge was entitled to depart from precedent and
consider the issue in accordance with this Court’s
revitalized interpretation of s. 2(d): Canada (At-
torney General) v. Bedford, [2013] 3 S.C.R. 1101,
at para. 42.

[33] Dickson C.J.’s dissenting reasons in the Al-
berta Reference were influential in the develop-
ment of the more “generous approach” in the recent

salariés de se regrouper en vue de poursuivre des
objectifs 1liés au travail, de faire des représenta-
tions collectives a I’employeur et de les voir prises
en compte de bonne foi, ce qui comprend 1’acces a
une voie de recours advenant que I’employeur ne
négocie pas de bonne foi.

[30] Dans le tout récent arrét Police montée, la
juge en chef McLachlin et le juge LeBel résument
comme suit ’évolution de I’interprétation de 1’al.
2d) par la Cour :

La jurisprudence sur la liberté d’association garantie
par I’al. 2d) de la Charte [compte] deux périodes impor-
tantes. La premiere s’est caractérisée par une interpré-
tation restrictive de la liberté d’association. La seconde
a, pour sa part, graduellement privilégi€¢ une interpré-
tation généreuse et fondée sur I’objet de la garantie cons-
titutionnelle.

... apres une période initiale marquée par une réti-
cence a reconnaitre toute la portée de la liberté d’asso-
ciation en matiere de relations de travail, la jurisprudence
a évolué vers une approche généreuse de cette liberté.
Cette approche visait essentiellement a encourager 1’ épa-
nouissement individuel et la réalisation collective des ob-
jectifs humains, dans le respect des valeurs démocratiques,
a la lumiere des « origines historiques des concepts en-
chassés » dans I’al. 2d) . . . [par. 30 et 46]

[31] 1ls confirment que la liberté d’association ga-
rantie a I’al. 2d) vise a protéger « ’autonomie col-
lective des employés contre le pouvoir supérieur de
I’administration » afin de permettre le déroulement
d’un processus véritable de négociation collective
(par. 82).

[32] Etant donné la rupture fondamentale d’avec
le Renvoi relatif a I’Alberta concernant la portée de
I’al. 2d), le juge de premiere instance était fondé
de déroger a celle-ci et d’examiner les questions au
regard de I’interprétation actualisée de 1’al. 2d) par
notre Cour (Canada (Procureur général) c. Bedford,
[2013] 3 R.C.S. 1101, par. 42).

[33] Les motifs de dissidence du juge en chef
Dickson dans le Renvoi relatif a I’Alberta ont contri-
bu€ au caractere plus « généreux » de la jurisprudence
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jurisprudence. Recognizing that association “has
always been vital as a means of protecting the es-
sential needs and interests of working people” (at
p- 368), and that Canada’s international human
rights obligations required protection for both the
formation and essential activities of labour unions,
including collective bargaining and the freedom to
strike, Dickson C.J. concluded that “effective con-
stitutional protection of the associational interests
of employees in the collective bargaining process
requires concomitant protection of their freedom to
withdraw . . . their services [collectively], subject to
s. 1 of the Charter” (at p. 371). (See also Perrault v.
Gauthier (1898), 28 S.C.R. 241, at p. 256, and Ca-
nadian Pacific Railway Co. v. Zambri, [1962] S.C.R.
609, at pp. 618 and 621.)

[34] His views are supported by the history of
strike activity in Canada and globally.

[35] This Court referenced this history in Health
Services:

In England, as early as the end of the Middle Ages,
workers were getting together to improve their condi-
tions of employment. They were addressing petitions
to Parliament, asking for laws to secure better wages or
other more favourable working conditions. Soon there-
after, strike activity began (M.-L. Beaulieu, Les Conflits
de Droit dans les Rapports Collectifs du Travail (1955),
at pp. 29-30). [para. 45]

[36] In England in the 19th century, strike ac-
tion was the subject of criminal sanction under the
common law doctrine of criminal conspiracy, re-
flected in the Combination Acts of 1799 and 1800.
Even when certain forms of trade unionism and
collective bargaining became legal under the Com-
bination Act of 1825, strike activity itself remained
criminal: Health Services, at paras. 47-48. This
state of affairs continued in England “until the ‘leg-
islative settlement’ of the 1870s . . . lifted the threat
of criminal sanctions from all but violent forms of
behaviour associated with industrial action”: Simon
Deakin and Gillian S. Morris, Labour Law (6th ed.
2012), at p. 8.

récente. Apres avoir reconnu que 1’association « a
toujours joué un rdle vital dans la protection des
besoins et des intéréts essentiels des travailleurs »
(p. 368) et que les obligations internationales du
Canada au chapitre des droits de la personne com-
mandent la protection tant de la formation de syn-
dicats que des activités fondamentales de ceux
qui sont formés, dont la négociation collective et
la greve, le juge en chef Dickson conclut que « la
protection constitutionnelle efficace des intéréts
des associations de travailleurs dans le processus
de négociation collective requiert la protection con-
comitante de leur liberté de cesser collectivement
de fournir leurs services, sous réserve de 1’article
premier de la Charte » (p. 371). (Voir également
Perrault c. Gauthier (1898), 28 R.C.S. 241, p. 256,
et Canadian Pacific Railway Co. c. Zambri, [1962]
R.C.S. 609, p. 618 et 621.)

[34] Lhistoire du recours a la greve au Canada et
ailleurs dans le monde appuie son opinion.

[35] La Cour renvoie d’ailleurs a cette histoire
dans Health Services :

En Angleterre, d&s la fin du Moyen-Age, les travailleurs
se regroupaient pour demander de meilleures conditions
de travail. Ils présentaient des pétitions au Parlement,
réclamant des lois leur accordant de meilleurs salaires
ou d’autres conditions de travail plus avantageuses. Peu
apres, ils ont commencé a organiser des greves (M.-L.
Beaulieu, Les Conflits de Droit dans les Rapports Collec-
tifs du Travail (1955), p. 29-30). [par. 45]

[36] Dans I’ Angleterre du 19¢ siecle, la greve ex-
posait a des sanctions pénales du fait que la com-
mon law I’assimilait 2 un complot criminel, comme
en faisaient foi les Combination Acts (lois sur la
coalition) de 1799 et 1800. Méme lorsque certai-
nes formes de syndicalisme et de négociation col-
lective ont été légalisées par la Combination Act
de 1825, la greve est demeurée un acte criminel
(Health Services, par. 47-48). La situation a perduré
en Angleterre [TRADUCTION] « jusqu’a ce que, au
cours de la décennie 1870, une mesure législative
supprime le caractere pénal de tout acte non violent
associé a un moyen de pression » (Simon Deakin et
Gillian S. Morris, Labour Law (6° éd. 2012), p. 8).
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[37] British labour law was influential in the devel-
opment of Canadian labour law prior to the 1940s,
but the extent to which the restrictions on collec-
tive action were actually adopted and enforced in
Canada appears to be unclear: Health Services, at
paras. 43 and 50. As Judy Fudge and Eric Tucker
wrote in describing the Canadian experience:

The collective dimension of striking was covered by
combination law, but just what that law was in early and
mid-nineteenth century Canada is even more opaque than
the status of English master and servant law. However,
regardless of the formal law, historians have not iden-
tified a single case in which workers were successfully
prosecuted under combination law simply for the act of
striking. It is also clear that the social practice of workers
striking to improve terms and conditions of employment
became deeply rooted during this era.

(“The Freedom to Strike in Canada: A Brief Le-
gal History” (2009-2010), 15 C.L.E.L.J. 333, at
pp. 340-41)

[38] What is known, however, is that workers par-
ticipated in strike activity long before the modern
system of labour relations was introduced in Ca-
nada. Strikes and collective bargaining were seen to
go hand in hand since both “are creatures of working
class action: working people turned to these meth-
ods to improve their lot in industry from the earliest
days of nineteenth century Canadian capitalism’:
Geoffrey England, “Some Thoughts on Constitution-
alizing the Right to Strike” (1988), 13:2 Queen’s L.J.
168, at p. 175. See also Gilles Trudeau, “La greve
au Canada et aux Etats-Unis: d’un passé glorieux
a un avenir incertain” (2004), 38 R.J.T. 1; Claude
D’ Aoust and Frangois Delorme, “The Origin of the
Freedom of Association and of the Right to Strike
in Canada: An Historical Perspective” (1981), 36
Relat. ind. 894; Bryan D. Palmer, “Labour Pro-
test and Organization in Nineteenth-Century Ca-
nada, 1820-1890” (1987), 20 Labour 61; Fudge and
Tucker.

[39] The acceptance of the crucial role of strike
activity led to its eventual decriminalization. In

[37] Le droit britannique du travail a influencé
I’évolution de notre droit du travail jusqu’a la dé-
cennie 1940, mais on ignore dans quelle mesure
les restrictions apportées a ’action concertée au
Royaume-Uni ont réellement été adoptées et appli-
quées au Canada (Health Services, par. 43 et 50).
Voici ce qu’écrivent Judy Fudge et Eric Tucker au
sujet de la situation canadienne :

[TRADUCTION] Les regles et principes régissant les coali-
tions s’appliquaient a la dimension collective de la greve,
mais leur teneur réelle au Canada au début et au milieu
du 19° siecle est encore plus obscure que ’applicabilité
des regles et principes régissant les rapports entre em-
ployeur et employé. Cependant, quel que soit 1’état du
droit positif, les historiens ne relévent aucune affaire
dans laquelle des travailleurs auraient été condamnés sous
le régime du droit applicable aux coalitions uniquement
pour avoir fait la greve. En outre, il ne fait aucun doute
que le recours des travailleurs a la greve pour améliorer
leurs conditions de travail s’est fermement implanté du-
rant cette période.

(« The Freedom to Strike in Canada : A Brief Legal
History » (2009-2010), 15 C.L.E.L.J. 333, p. 340-
341)

[38] On sait cependant que les travailleurs ont
pris part a des greves bien avant que le Canada ne se
dote d’un régime moderne de relations de travail.
On considérait que la greéve et la négociation col-
lective allaient de pair puisque tous deux [TRADUC-
TION] « émanaient des actions de la classe ouvriére;
les travailleurs y ont eu recours afin d’améliorer
leur sort au tout début du capitalisme canadien, au
dix-neuvieme siecle » (Geoffrey England, « Some
Thoughts on Constitutionalizing the Right to Strike »
(1988), 13:2 Queen’s L.J. 168, p. 175. Voir également
Gilles Trudeau, « La gréve au Canada et aux Etats-
Unis : d’un passé glorieux a un avenir incertain »
(2004), 38 R.J.T. 1; Claude D’Aoust et Francois
Delorme, « The Origin of the Freedom of Associa-
tion and of the Right to Strike in Canada : An Histori-
cal Perspective » (1981), 36 Relat. ind. 894; Bryan
D. Palmer, « Labour Protest and Organization in
Nineteenth-Century Canada, 1820-1890 » (1987), 20
Le Travail 61; Fudge et Tucker).

[39] La reconnaissance du rdle crucial de la greve
a finalement men€é a sa décriminalisation. En 1872,
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1872, Parliament began the process of eliminating
the criminal prohibition against collective action by
enacting the Canadian The Trade Unions Act, 1872,
S.C. 1872, c. 30. Through a series of legislative re-
forms, “the taint of criminal liability” had finally
been removed from all trade unions in Canada by
1892: George W. Adams, Canadian Labour Law
(2nd ed. (loose-leaf)), at § 1.80. Parliament recog-
nized the importance of this legislative reform for
workers:

[In enacting the 1872 Trade Unions Act], the Canadian
Parliament recognized the value for the individual of
collective actions in the context of labour relations. As
Sir John A. Macdonald mentioned in the House of Com-
mons, the purpose of the Trade Unions Act of 1872 was
to immunize unions from existing laws considered to be
“opposed to the spirit of the liberty of the individual”
(Parliamentary Debates, vol. 111, 5th Sess., 1st Parl.,
May 7, 1872, at p. 392, as cited by M. Chartrand, “The
First Canadian Trade Union Legislation: An Historical
Perspective” (1984), 16 Ottawa L. Rev. 267, at p. 267).

(Health Services, at para. 52)

[40] McLachlin C.J. and LeBel J. further explain
in Health Services that,

[b]efore the adoption of the modern statutory model of
labour relations, the majority of strikes were motivated
by the workers’ desire to have an employer recognize a
union and bargain collectively with it (D. Glenday and
C. Schrenk, “Trade Unions and the State: An Interpreta-
tive Essay on the Historical Development of Class and
State Relations in Canada, 1889-1947 (1978), 2 Alter-
nate Routes 114, at p. 128; M. Thompson, “Wagnerism
in Canada: Compared to What?”, in Proceedings of the
XXXIst Conference — Canadian Industrial Relations
Association (1995), 59, at p. 60; C. D. Baggaley, A Cen-
tury of Labour Regulation in Canada (February 1981),
Working Paper No. 19, prepared for the Economic Coun-
cil of Canada, at p. 57). [para. 54]

[41] And in Alberta (Information and Privacy
Commissioner) v. United Food and Commercial
Workers, Local 401, [2013] 3 S.C.R. 733, at para. 35,
the Court noted that “[s]trikes and picketlines have
been used by Canadian unions to exert economic

le 1égislateur canadien a entrepris de lever I'interdic-
tion criminelle de I’action concertée par 1’adoption
de [’Acte des Associations Ouvrieres, 1872, S.C.
1872, c. 30. En 1892, apres une série de réformes 1é-
gislatives, les syndicats cessaient enfin de voir leurs
activités [TRADUCTION] « tenues pour criminelles »
(George W. Adams, Canadian Labour Law (2¢ éd.
(feuilles mobiles)), 4 1.80). Le Parlement a reconnu
I’importance de cette réforme législative pour les
travailleurs :

[Par I’adoption de [’Acte des Associations Ouvrieéres,
1872], le Parlement canadien a reconnu la valeur des
activités collectives pour les individus dans le contexte
des relations du travail. Comme 1’a déclar€ sir John A.
Macdonald a la Chambre des communes, 1’Acte des Asso-
ciations ouvriéres, 1872 visait a soustraire les syndicats
a D’application des lois en vigueur considérées comme
[TRADUCTION] « incompatibles avec I’esprit de liberté
individuelle » (Débats de la Chambre des communes,
vol. II1, 5¢ sess., 1™ 1ég., 7 mai 1872, p. 392, passage cité
par M. Chartrand, « The First Canadian Trade Union
Legislation : An Historical Perspective » (1984), 16 R.D.
Ottawa 267, p. 267).

(Health Services, par. 52)

[40] La juge en chef McLachlin et le juge LeBel
expliquent en outre dans 1’arrét Health Services :

Avant I’adoption du modele 1égal contemporain des re-
lations du travail, la majorité des gréves s’expliquaient
par le désir des travailleurs d’amener I’employeur a re-
connaitre le syndicat et a négocier collectivement avec
lui (D. Glenday et C. Schrenk, « Trade Unions and the
State : An Interpretative Essay on the Historical Develop-
ment of Class and State Relations in Canada, 1889-1947 »
(1978), 2 Alternate Routes 114, p. 128; M. Thompson,
« Wagnerism in Canada : Compared to What? », dans
Actes du XXXI° Congres de I’Association canadienne des
relations industrielles (1995), 59, p. 60; C. D. Baggaley, A
Century of Labour Regulation in Canada (février 1981),
Cabhier de recherche n° 19, préparé par le Conseil écono-
mique du Canada, p. 57). [par. 54]

[41] Dans I’arrét Alberta (Information and Pri-
vacy Commissioner) c. Travailleurs et travailleuses
unis de ’alimentation et du commerce, section lo-
cale 401, [2013] 3 R.C.S. 733, par. 35, la Cour fait
observer que « [l]es syndicats canadiens recourent
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pressure and bargain with employers for over a cen-
tury”.

[42] 1In 1935, the Wagner Act was adopted in
the United States, introducing a model of labour
relations that came to inspire legislative schemes
across Canada. This model was adopted in Canada
because the federal and provincial governments
“recognized the fundamental need for workers to
participate in the regulation of their work environ-
ment”, and, in doing so, “confirmed what the la-
bour movement had been fighting for over centuries
and what it had access to in the laissez-faire era
through the use of strikes — the right to collective
bargaining with employers” (Health Services, at
para. 63). One of the goals of the Wagner model,
therefore, was to reduce the frequency of strikes by
ensuring a commitment to meaningful collective
bargaining.

[43] As this Court noted in Health Services, the
“unprecedented number of strikes, caused in large
part by the refusal of employers to recognize unions
and to bargain collectively, led to governments
adopting the American Wagner Act model of legis-
lation” (para. 54). In implementing statutorily pro-
tected bargaining rights, modern labour relations
legislation was ‘“designed to secure a greater mea-
sure of industrial peace to the public by encouraging
collective bargaining and conciliation procedures
rather than strikes as a method of resolving indus-
trial disputes” (Gagnon v. Foundation Maritime Ltd.,
[1961] S.C.R. 435, at pp. 443-44, per Ritchie J.).

[44] Modern labour relations legislation in Ca-
nada accordingly limited certain forms of strike
activities and replaced the freedom to collectively
engage in the withdrawal of services with statuto-
rily protected rights to organize and engage in col-
lective bargaining. As Judy Fudge and Eric Tucker
noted, this model gave workers collective bargain-
ing protection as a trade-off for limitations imposed
on the freedom to strike:

aux greves et aux lignes de piquetage pour exercer
des pressions économiques et négocier avec les em-
ployeurs depuis plus d’un siecle ».

[42] Adoptée aux Etats-Unis en 1935, la Loi
Wagner a établi un modele de relations de travail
qui a inspiré les régimes législatifs partout au Ca-
nada. Les gouvernements fédéral et provinciaux
ont adopté ce modele parce qu’ils ont « reconnu le
besoin fondamental des travailleurs de participer a
la réglementation de leur milieu de travail » et, ce
faisant, ils « ont confirmé la validité de 1I’objectif
central des luttes syndicales depuis des siecles, que
le mouvement syndical a atteint pendant la période
de laissez-faire en déclenchant des greves : le droit
de négocier collectivement avec les employeurs »
(Health Services, par. 63). Le modele fond€ sur la
Loi Wagner visait donc entre autres a réduire le re-
cours a la greve en veillant a ce que les parties se
livrent a une véritable négociation collective.

[43] Dans 1’arrét Health Services, notre Cour
fait remarquer que le « nombre sans précédent de
greves, causées en grande partie par le refus des
employeurs de reconnaitre les syndicats et de né-
gocier collectivement avec eux, a amené les gou-
vernements a adopter le modele [. . .] américain
fondé sur la Loi Wagner » (par. 54). En établissant
des droits de négociation protégés par la loi, la 1é-
gislation moderne [TRADUCTION] « vise a favoriser
la paix industrielle dans 1’intérét des citoyens en
incitant a la négociation collective et aux mesures
de conciliation plutdt qu’a la gréve pour régler les
conflits de travail » (Gagnon c. Foundation Mari-
time Ltd., [1961] R.C.S. 435, p. 443-444, le juge
Ritchie).

[44] Au Canada, la législation moderne du travail
a donc limité le recours a certaines formes de greve
et remplacé la liberté des travailleurs de cesser col-
lectivement le travail par le droit de se syndiquer
et celui de négocier collectivement, tous deux 1é-
galement protégés. Les professeurs Judy Fudge et
Eric Tucker font observer que ce modele garantit
aux travailleurs le droit de négocier collectivement
en contrepartie de la limitation de leur liberté de
greve :
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The loss of the freedom to strike for recognition was
accompanied by a certification procedure that enabled
employees to obtain union representation through a dem-
ocratic process, and also imposed on employers a duty
to recognize and to bargain in good faith with certified
unions. The loss of the freedom to strike during the life
of a collective agreement came with a right to enforce the
terms of that agreement through binding arbitration. And,
of course, the postponement of strikes until after concil-
iation . . . also came with a statutory freeze on terms and
conditions. Finally, the new regime also gave workers
a right to strike in the Hohfeldian sense, by prohibiting
employers from terminating the contract of employment
merely because the worker was on strike. The scope of
the right to resume employment varies from jurisdiction
to jurisdiction, but it protects striking workers’ jobs in
most situations. [p. 350]

[45] As George W. Adams writes, “All statutes
have a policy commitment to the postponement of
the reciprocal rights of lockout and strike until the
exhaustion of all settlement mechanisms” (4 1.250).
The trade-off in the Wagner labour relations model,
limiting the ability to strike in favour of an empha-
sis on negotiated solutions for workplace issues,
remains at the heart of labour relations in Canada.
That is not to say it is the only model available, but
it is the prevailing model in this country and the one
under the s. 2(d) microscope in this case.

[46] It is important to point out, however, that the
right to strike is not a creature just of the Wagner
model. Most labour relations models include it.
And where history has shown the importance of
strike action for the proper functioning of a given
model of labour relations, as it does in Wagner-
style schemes, it should come as no surprise that
the suppression of legal strike action will be seen
as substantially interfering with meaningful col-
lective bargaining. That is because it has long been
recognized that the ability to collectively withdraw
services for the purpose of negotiating the terms
and conditions of employment — in other words,
to strike — is an essential component of the process
through which workers pursue collective workplace

[TRADUCTION] La perte de la liberté de faire la gréve pour
obtenir la reconnaissance syndicale s’est accompagnée
de I’établissement d’une procédure d’accréditation qui
permet aux salari€s d’étre représentés par un syndicat au
terme d’un processus démocratique et qui oblige 1’em-
ployeur a reconnaitre un syndicat accrédité et a négo-
cier de bonne foi avec lui. La perte de la liberté de greve
pendant la durée de la convention collective a été com-
pensée par le droit de faire respecter les dispositions de la
convention au moyen de 1’arbitrage obligatoire. Et, bien
stir, ’'imposition de la conciliation avant tout recours a
la gréve [. . .] a aussi été compensée par le gel des dis-
positions de la convention. Enfin, le nouveau régime a
également accordé aux travailleurs un droit de gréve au
sens ou I’entendait Hohfeld, c’est-a-dire qu’il a interdit
a ’employeur de résilier le contrat de travail d’un tra-
vailleur pour le seul motif qu’il a fait la gréve. Le droit de
reprendre le travail a une portée qui varie d’un ressort a
I’autre, mais dans la plupart des cas, il protege 1I’emploi
du travailleur en greéve. [p. 350]

[45] Selon George W. Adams, [TRADUCTION]
« [tloutes les lois consacrent 1’obligation de repor-
ter ’exercice du droit de lock-out et du droit de
greve jusqu’a I’épuisement de tous les mécanismes
de reglement » ( 1.250). Le compromis établi par
le modele de relations de travail fondé sur la Loi
Wagner, qui limite I’exercice du droit de gréve pour
mettre I’accent sur le reglement négocié de ques-
tions liées au travail, reste au cceur des relations
de travail au Canada. Ce n’est certes pas le seul
modele existant, mais c’est celui qui s’applique au
pays et qui doit étre examiné a la loupe au regard
de I’al. 2d).

[46] 1l importe toutefois de souligner que la re-
connaissance du droit de gréve n’est pas propre
au seul modele Wagner; elle est de la plupart des
modeles de relations de travail. Et lorsque 1’his-
toire montre I’importance de la gréve pour le bon
fonctionnement d’un modele de relations de travail
en particulier, comme c’est le cas du modele fondé
sur la Loi Wagner, on ne doit pas s’étonner que la
suppression du droit de gréve légal soit considérée
comme une entrave substantielle a la négociation
collective véritable. En effet, on reconnait depuis
longtemps que le pouvoir des travailleurs de cesser
collectivement le travail aux fins de la négociation
de leurs conditions de travail — le droit de gréve, en
somme — constitue une composante essentielle de
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goals. As Prof. H. D. Woods wrote in his land-
mark 1968 report, the “acceptance of collective
bargaining carries with it a recognition of the right
to invoke the economic sanction of the strike” (Ca-
nadian Industrial Relations: The Report of the Task
Force on Labour Relations (1969), at p. 175). The
strike is “an indispensable part of the Canadian in-
dustrial relations system” and “has become a part of
the whole democratic system” (pp. 129 and 176).

[47] Bob Hepple writes that “the strike weapon as
a last resort is an essential safety-valve, a sanction
aimed at achieving meaningful participation” (“The
Right to Strike in an International Context” (2009-
2010), 15 C.L.E.L.J. 133, at p. 139).

[48] The recognition that strikes, while a power-
ful form of economic pressure, are nonetheless crit-
ical components of the promotion of industrial —
and therefore socio-economic — peace, was also
cogently summarized in R.-W.D.S.U., Local 558 v.
Pepsi-Cola Canada Beverages (West) Ltd., [2002] 1
S.C.R. 156:

Labour disputes may touch important sectors of the
economy, affecting towns, regions, and sometimes the
entire country. The cost to the parties and the public may
be significant. Nevertheless, our society has come to see
it as justified by the higher goal of achieving resolution
of employer-employee disputes and the maintenance of
economic and social peace. The legally limited use of
economic pressure and the infliction of economic harm in
a labour dispute has come to be accepted as a legitimate
price to pay to encourage the parties to resolve their dif-
ferences in a way that both can live with (see generally
G. W. Adams, Canadian Labour Law (2nd ed. (loose-
leaf)), at pp. 1-11 to 1-15). [para. 25]

[49] As Gilles Trudeau wrote, [TRANSLATION]
“[t]he strike was at the heart of the industrial rela-
tions system that prevailed throughout most of the
20th century . . . in Canada” (p. 5). Its significance
as an economic sanction to collective bargaining

la poursuite, par les travailleurs, d’objectifs liés au
travail. Comme I’indique le professeur H. D. Woods
dans le rapport décisif qu’il a déposé en 1968,
« [a]ccepter un régime de négociation collective,
c’est implicitement reconnaitre le droit de recours
aux sanctions économiques » (Les relations du tra-
vail au Canada : Rapport de l’Equipe spécialisée
en relations de travail (1969), p. 192). La greve fait
“partie intégrante du régime canadien de relations
du travail” et elle “est devenue partie intégrante de
notre régime démocratique”» (p. 142 et 193).

[47] Pour Bob Hepple, [TRADUCTION] « la greve,
comme arme de dernier recours, constitue une sou-
pape de silreté essentielle, une sanction qui vise
I’obtention d’une participation véritable » (« The
Right to Strike in an International Context » (2009-
2010), 15 C.L.E.L.J. 133, p. 139).

[48] Dans I’arrét S.D.G.M.R., section locale 558
c. Pepsi-Cola Canada Beverages (West) Ltd., [2002]
1 R.C.S. 156, on résume avec a-propos ’'idée que la
greve, méme si elle constitue un moyen de pression
économique redoutable, constitue néanmoins une
composante cruciale de la promotion de la paix in-
dustrielle et partant, socio-économique :

Les conflits de travail peuvent toucher des secteurs
importants de 1I’économie et avoir des répercussions sur
des villes, des régions et, parfois, sur le pays tout entier.
Il peut en résulter des cofits importants pour les parties
et le public. Néanmoins, notre société en est venue a re-
connaitre que ces colts sont justifiés eu égard a I’objec-
tif supérieur de la résolution des conflits de travail et du
maintien de la paix économique et sociale. Désormais,
elle accepte aussi que 1’exercice de pressions économi-
ques, dans les limites autorisées par la loi, et I'infliction
d’un préjudice économique lors d’un conflit de travail re-
présentent le prix d’un systéme qui encourage les parties
a résoudre leurs différends d’une maniere acceptable pour
chacune d’elles (voir, de maniere générale, G. W. Adams,
Canadian Labour Law (2° éd. (feuilles mobiles)), p. 1-11
a 1-15). [par. 25]

[49] Comme 1’écrit Gilles Trudeau, « [l]a greve
est au centre méme du systeme de relations indus-
trielles qui a prévalu pendant la majeure partie du
20¢ siecle [. . .] au Canada » (p. 5). C’est son im-
portance comme sanction économique ou menace
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— or threat thereof — is what led Dickson C.J. to
conclude in the Alberta Reference, as previously
noted, that “effective constitutional protection of
the associational interests of employees in the col-
lective bargaining process requires concomitant
protection of their freedom to withdraw collec-
tively their services, subject to s. 1 of the Charter”

(p. 371).

[50] The inevitability of the need for the ability
of employees to withdraw services collectively was
also accepted by McLachlin C.J. and LeBel J. in
R.W.D.S.U., where they recognized that the pur-
pose of strikes — placing economic pressure on
employers — is a legitimate and integral means of
achieving workplace objectives:

Occasionally, . . . negotiations stall and disputes threaten
labour peace. When this happens, it has come to be ac-
cepted that, within limits, unions and employers may
legitimately exert economic pressure on each other to
the end of resolving their dispute. Thus, employees are
entitled to withdraw their services, inflicting economic
harm directly on their employer and indirectly on third
parties which do business with their employer. [Emphasis
added; para. 24.]

[51] The preceding historical account reveals that
while strike action has variously been the subject of
legal protections and prohibitions, the ability of em-
ployees to withdraw their labour in concert has long
been essential to meaningful collective bargaining.
Protection under s. 2(d), however, does not depend
solely or primarily on the historical/legal pedigree of
the right to strike. Rather, the right to strike is con-
stitutionally protected because of its crucial role in a
meaningful process of collective bargaining.

[52] Within this context and for this purpose, the
strike is unique and fundamental. In Re Service Em-
ployees’ International Union, Local 204 and Broad-
way Manor Nursing Home (1983), 4 D.L.R. (4th)
231 (Ont. H.C.].), Galligan J. emphasized the im-
portance of strikes to the process of collective bar-
gaining:

de sanction économique qui amene le juge en chef
Dickson a conclure dans le Renvoi relatif a I’Al-
berta, comme je le mentionne précédemment, que
« la protection constitutionnelle efficace des inté-
réts des associations de travailleurs dans le proces-
sus de négociation collective requiert la protection
concomitante de leur liberté de cesser collective-
ment de fournir leurs services, sous réserve de 1’ar-
ticle premier de la Charte » (p. 371).

[50] Dansl’arrét S.D.G.M.R., ou ils reconnaissent
que la greve, du fait qu’elle exerce une pression
économique sur I’employeur, constitue un moyen
légitime et fondamental d’atteindre des objectifs
liés au travail, la juge en chef McLachlin et le juge
LeBel conviennent en outre de la nécessité iné-
luctable que les salari€s puissent cesser collecti-
vement le travail :

. il arrive que des négociations cessent et que des
conflits menacent la paix dans les relations du travail.
On a alors accepté que, le cas échéant, les syndicats et
les employeurs puissent légitimement exercer, dans une
certaine mesure, des pressions économiques les uns sur
les autres en vue de résoudre le différend qui les op-
pose. En conséquence, les salariés jouissent du droit de
cesser de fournir leurs services, ce qui cause un préju-
dice économique directement a leur employeur et indi-
rectement aux tiers qui font affaire avec lui. [Italiques
ajoutés; par. 24.]

[51] Les données historiques qui précedent réve-
lent que méme si la greve a fait I’objet parfois de
protections, parfois d’interdictions, la faculté des sa-
lariés de cesser le travail de maniére concertée est
depuis longtemps essentielle a la négociation collec-
tive véritable. Or, la protection offerte par I’al. 2d) ne
dépend pas seulement ou principalement du profil
historique et juridique du droit de greve. En fait, le
droit de greve jouit de la protection constitutionnelle
en raison de sa fonction cruciale dans le cadre d’un
processus véritable de négociation collective.

[52] Dans ce contexte et a cette fin, la gréve cons-
titue une mesure unique et fondamentale. Dans Re
Service Employees’ International Union, Local 204
and Broadway Manor Nursing Home (1983), 4
D.L.R. (4th) 231 (H.C.J. Ont.), le juge Galligan fait
ressortir I’importance de la greve dans le processus
de négociation collective :
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... freedom of association contains a sanction that
can convince an employer to recognize the workers’
representatives and bargain effectively with them. That
sanction is the freedom to strike. By the exercise of that
freedom the workers, through their union, have the power
to convince an employer to recognize the union and to
bargain with it.

... If that sanction is removed the freedom is val-
ueless because there is no effective means to force an
employer to recognize the workers’ representatives and
bargain with them. When that happens the raison d’étre
for workers to organize themselves into a union is gone.
Thus I think that the removal of the freedom to strike
renders the freedom to organize a hollow thing. [Em-
phasis added; p. 249.]

[53] In Health Services, this Court recognized that
the Charter values of “[hJuman dignity, equality,
liberty, respect for the autonomy of the person and
the enhancement of democracy” supported protect-
ing the right to a meaningful process of collective
bargaining within the scope of s. 2(d) (para. 81).
And, most recently, drawing on these same values,
in Mounted Police it confirmed that protection for
a meaningful process of collective bargaining re-
quires that employees have the ability to pursue
their goals and that, at its core, s. 2(d) aims

to protect the individual from “state-enforced isolation
in the pursuit of his or her ends” . ... The guarantee
functions to protect individuals against more powerful
entities. By banding together in the pursuit of common
goals, individuals are able to prevent more powerful en-
tities from thwarting their legitimate goals and desires.
In this way, the guarantee of freedom of association em-
powers vulnerable groups and helps them work to right
imbalances in society. It protects marginalized groups
and makes possible a more equal society. [para. 58]

[54] The right to strike is essential to realizing these
values and objectives through a collective bargain-
ing process because it permits workers to withdraw
their labour in concert when collective bargaining
reaches an impasse. Through a strike, workers come

[TRADUCTION] . . . la liberté d’association se double
d’une sanction susceptible de convaincre 1’employeur
de reconnaitre les représentants des travailleurs et de
négocier véritablement avec eux. Cette sanction corres-
pond a la liberté de greve. Grace a celle-ci, les travailleurs
disposent, par I’entremise de leur syndicat, du pouvoir de
convaincre 1’employeur de reconnaitre leur syndicat et de
négocier avec lui.

... Sans cette sanction, la liberté d’association n’a plus
de valeur car les travailleurs n’ont plus de moyen utile
de forcer I’employeur a reconnaitre leurs représentants
et a négocier avec eux. La raison d’étre de la formation
d’un syndicat par des travailleurs cesse des lors d’exister.
C’est pourquoi j’estime que la suppression de la liberté
de greve rend vaine la liberté des travailleurs de se syn-
diquer. [Italiques ajoutés; p. 249.]

[53] Dans I’arrét Health Services, 1a Cour recon-
nait que les valeurs inhérentes a la Charte que sont
« [1]a dignité humaine, I’égalité, la liberté, le res-
pect de I’autonomie de la personne et la mise en
valeur de la démocratie » confirment la protection
du droit a un processus véritable de négociation col-
lective dans les limites de 1’al. 2d) (par. 81). Plus
récemment, dans 1’arrét Police montée, elle s’en
remet a ces mémes valeurs pour confirmer que la
protection d’un processus véritable de négociation
collective exige que les employés puissent pour-
suivre leurs objectifs et que 1’alinéa vise essentiel-
lement a protéger

I’individu contre « tout isolement imposé par I’Etat dans
la poursuite de ses fins » [. . .] Cette garantie permet de
protéger les individus contre des entités plus puissan-
tes. En s’unissant pour réaliser des objectifs communs,
des personnes sont capables d’empécher des entités plus
puissantes de faire obstacle aux buts et aux aspirations
l1égitimes qu’elles peuvent avoir. Le droit a la liberté d’as-
sociation confere donc certains pouvoirs aux groupes
vulnérables et les aide a corriger les inégalités au sein
de la société. Il protege ainsi les groupes marginali-
sés et favorise la formation d’une société plus équitable.
[par. 58]

[54] Le droit de greve est essentiel a la réalisation
de ces valeurs et de ces objectifs par voie de négo-
ciation collective, car il permet aux travailleurs de
cesser le travail de maniere concertée en cas d’im-
passe de cette négociation collective. En recourant a
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together to participate directly in the process of de-
termining their wages, working conditions and the
rules that will govern their working lives (Fudge and
Tucker, at p. 334). The ability to strike thereby allows
workers, through collective action, to refuse to work
under imposed terms and conditions. This collective
action at the moment of impasse is an affirmation
of the dignity and autonomy of employees in their
working lives.

[55] Striking — the “powerhouse” of collective
bargaining — also promotes equality in the bar-
gaining process: England, at p. 188. This Court has
long recognized the deep inequalities that structure
the relationship between employers and employees,
and the vulnerability of employees in this context.
In the Alberta Reference, Dickson C.J. observed
that

[t]he role of association has always been vital as a
means of protecting the essential needs and interests of
working people. Throughout history, workers have as-
sociated to overcome their vulnerability as individuals to
the strength of their employers. [p. 368]

And this Court affirmed in Mounted Police that

... . 2(d) functions to prevent individuals, who alone
may be powerless, from being overwhelmed by more
powerful entities, while also enhancing their strength
through the exercise of collective power. Nowhere are
these dual functions of s. 2(d) more pertinent than in la-
bour relations. Individual employees typically lack the
power to bargain and pursue workplace goals with their
more powerful employers. Only by banding together in
collective bargaining associations, thus strengthening
their bargaining power with their employer, can they mean-
ingfully pursue their workplace goals.

The right to a meaningful process of collective bar-
gaining is therefore a necessary element of the right to
collectively pursue workplace goals in a meaningful
way . ... [The] process of collective bargaining will not
be meaningful if it denies employees the power to pursue
their goals. [paras. 70-71]

la greve, les travailleurs s’unissent pour participer
directement au processus de détermination de leurs
salaires, de leurs conditions de travail et des regles qui
régiront leur vie professionnelle (Fudge et Tucker,
p- 334). Ainsi, le recours possible a la greve fait en
sorte que les travailleurs peuvent, par leur action
concertée, refuser de travailler aux conditions im-
posées par I’employeur. Cette action concertée di-
recte lors d’une impasse se veut une affirmation de
la dignité et de I’autonomie personnelle des sala-
riés pendant leur vie professionnelle.

[55] La gréeve — le « moteur » de la négociation
collective — favorise aussi 1’égalité dans le proces-
sus de négociation (England, p. 188). La Cour re-
connait depuis longtemps les inégalités marquées
qui faconnent les relations entre employeurs et sa-
lariés, ainsi que la vulnérabilité des salariés dans ce
contexte. Dans le Renvoi relatif a I’Alberta, le juge
en chef Dickson fait observer ce qui suit :

L’association a toujours joué un rodle vital dans la
protection des besoins et des intéréts essentiels des tra-
vailleurs. Au cours de I’histoire, les travailleurs se sont
associés pour surmonter leur vulnérabilité individuelle
face a I’employeur. [p. 368]

Et, dans 1’arrét Police montée, 1la Cour confirme :

... l’al. 2d) vise a la fois a empécher que des person-
nes — qui, isolées, demeureraient impuissantes — soient
opprimées par des entités plus puissantes et a accroitre
leur influence par I’exercice d’un pouvoir collectif. Or,
cette double fonction de ’al. 2d) ne peut étre plus évi-
dente que dans le cadre des relations de travail. En effet,
les employés, agissant individuellement, ne disposent
habituellement pas du pouvoir de négocier et de pour-
suivre des objectifs relatifs a leurs conditions de travail
avec un employeur plus puissant. Seul le regroupement
en association en vue de négocier collectivement — qui
augmente ainsi leur pouvoir de négociation — permet a
des employés de poursuivre véritablement leurs objectifs
relatifs a leurs conditions de travail.

Le droit a un processus véritable de négociation col-
lective constitue donc un élément nécessaire du droit de
poursuivre collectivement et de maniere véritable des
objectifs relatifs au travail [. . .] Un processus de né-
gociation collective n’aura toutefois pas un caracteére
véritable s’il empéche les employ€s de poursuivre leurs
objectifs. [par. 70-71]
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Judy Fudge and Eric Tucker point out that it is “the
possibility of the strike which enables workers to
negotiate with their employers on terms of approx-
imate equality” (p. 333). Without it, “bargaining
risks being inconsequential — a dead letter” (Prof.
Michael Lynk, “Expert Opinion on Essential Ser-
vices”, at par. 20; A.R., vol. III, at p. 145).

[56] In their dissent, my colleagues suggest that
s. 2(d) should not protect strike activity as part of
a right to a meaningful process of collective bar-
gaining because “true workplace justice looks at the
interests of all implicated parties” (para. 125), in-
cluding employers. In essentially attributing equiv-
alence between the power of employees and em-
ployers, this reasoning, with respect, turns labour
relations on its head, and ignores the fundamental
power imbalance which the entire history of mod-
ern labour legislation has been scrupulously de-
voted to rectifying. It drives us inevitably to Anatole
France’s aphoristic fallacy: “The law, in its majes-
tic equality, forbids the rich as well as the poor to
sleep under bridges, to beg in the streets, and to
steal bread.”

[57] Strike activity itself does not guarantee that
a labour dispute will be resolved in any particular
manner, or that it will be resolved at all. And, as
the trial judge recognized, strike action has the po-
tential to place pressure on both sides of a dispute
to engage in good faith negotiations. But what it
does permit is the employees’ ability to engage in
negotiations with an employer on a more equal foot-
ing (see Williams v. Aristocratic Restaurants (1947)
Ltd., [1951] S.C.R. 762, at p. 780; Mounted Police,
at paras. 70-71).

[58] Moreover, while the right to strike is best an-
alyzed through the lens of freedom of association,
expressive activity in the labour context is directly
related to the Charter-protected right of workers to
associate to further common workplace goals un-
der s. 2(d) of the Charter: Fraser, at para. 38; Al-
berta (Information and Privacy Commissioner), at
para. 30. Strike action “bring[s the] debate on the

Judy Fudge et Eric Tucker relévent que c’est [TRA-
DUCTION] « I’éventualité de la gréve qui permet aux
travailleurs de négocier leurs conditions de travail
presque sur un pied d’égalité avec I’employeur »
(p- 333). Sans le droit de gréve, [TRADUCTION] « la
négociation risque de n’étre qu’un veeu pieux »
(Professeur Michael Lynk, opinion d’expert sur les
services essentiels, par. 20; d.a., vol. III, p. 145).

[56] Dans leurs motifs de dissidence, mes colle-
gues laissent entendre que 1’al. 2d) ne devrait pas
protéger le recours a la gréve comme élément d’un
processus véritable de négociation collective parce
que « la véritable justice au travail se souci[e] des
intéréts de tous les intéressés » (par. 125), y com-
pris ’employeur. Soit dit en tout respect, en tenant
essentiellement pour équivalents le pouvoir des sa-
lariés et celui des employeurs, ils méconnaissent la
réalité des relations de travail et font abstraction du
déséquilibre fondamental des forces en présence
que la législation moderne du travail s’est toujours
efforcée de corriger. Cela nous ramene inexorable-
ment au sophisme aphoristique d’ Anatole France :
« La loi, dans un grand souci d’égalité, interdit
aux riches comme aux pauvres de coucher sous les
ponts, de mendier dans les rues et de voler du pain. »

[57] Faire la gréve ne garantit pas en soi qu’un
conflit de travail sera réglé d’une certaine maniere,
ni méme du tout. Le juge de premiere instance re-
connait que la gréve peut faire pression sur les deux
parties au conflit pour qu’elles négocient de bonne
foi. Elle permet toutefois aux salariés de négocier
davantage sur un pied d’égalité avec I’employeur
(voir Williams c. Aristocratic Restaurants (1947)
Ltd., [1951] R.C.S. 762, p. 780; Police montée,
par. 70-71).

[58] Qui plus est, méme s’il est préférable de con-
sidérer le droit de greve sous 1’angle de la liberté
d’association, I’activité expressive dans le contexte
du travail est directement liée au droit que 1’al. 2d)
de la Charte garantit aux travailleurs de s’asso-
cier en vue de poursuivre des objectifs communs
(Fraser, par. 38; Alberta (Information and Privacy
Commissioner), par. 30). La greéve a pour effet de
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labour conditions with an employer into the public
realm”: Alberta (Information and Privacy Commis-
sioner), at para. 28. Cory J. recognized this dynamic
in United Nurses of Alberta v. Alberta (Attorney Gen-
eral), [1992] 1 S.C.R. 901:

Often it is only by means of a strike that union members
can publicize and emphasize the merits of their position
as they see them with regard to the issues in dispute. It
is essential that both the labour and management side
be able to put forward their position so the public fully
understands the issues and can determine which side is
worthy of public support. Historically, to put forward their
position, management has had far greater access to the
media than have the unions. At times unions had no al-
ternative but to take strike action and by means of peaceful
picketing put forward their position to the public. This is
often the situation today. [p. 916]

[59] As Dickson C.J. observed, “[t]he very nature
of a strike, and its raison d’étre, is to influence an
employer by joint action which would be ineffective
if it were carried out by an individual” (Alberta
Reference, at p. 371).

[60] Alternative dispute resolution mechanisms,
on the other hand, are generally not associational in
nature and may, in fact, reduce the effectiveness of
collective bargaining processes over time: Bernard
Adell, Michel Grant and Allen Ponak, Strikes in
Essential Services (2001), at p. 8. Such mechanisms
can help avoid the negative consequences of strike
action in the event of a bargaining impasse, but as
Dickson C.J. noted in RWDSU v. Saskatchewan,
[1987] 1 S.C.R. 460, they do not, in the same way,
help to realize what is protected by the values and
objectives underlying freedom of association:

... as I indicated in the Alberta Labour Reference, the
right to bargain collectively and therefore the right to
strike involve more than purely economic interests of
workers . .. . [A]s yet, it would appear that Canadian
legislatures have not discovered an alternative mode of
industrial dispute resolution which is as sensitive to the

« transporter sur la place publique le débat sur les
conditions de travail imposées par un employeur »
(Alberta (Information and Privacy Commissioner),
par. 28). Le juge Cory le reconnait également dans
I’arrét United Nurses of Alberta c. Alberta (Procu-
reur général), [1992] 1 R.C.S. 901 :

La greve est souvent le seul moyen dont disposent les
syndiqués pour rendre public et faire valoir le bien-fondé
de leur position a 1’égard des questions en litige. II est
essentiel que les travailleurs et la direction soient tous les
deux en mesure de faire valoir leur position afin que le
public comprenne parfaitement les questions et puisse
opter pour la partie qui mérite son appui. De tout temps,
a ce chapitre, la direction a eu accés beaucoup plus fa-
cilement aux médias que les syndicats. A certains mo-
ments, ceux-ci n’avaient d’autre choix que de déclencher
une greve et de faire connaitre leur position au public au
moyen d’un piquetage pacifique. C’est souvent le cas
aujourd’hui. [p. 916]

[59] Le juge en chef Dickson fait d’ailleurs ob-
server que « [1]a nature méme d’une greve, sa raison
d’étre, est d’influencer I’employeur par une action
commune qui serait inefficace si elle €tait exercée
par une seule personne » (Renvoi relatif a I’Alberta,
p. 371).

[60] Par contre, les autres mécanismes de regle-
ment des différends ne relévent généralement pas de
I’association et peuvent en fait nuire avec le temps
a I’efficacité du processus de négociation collective
(Bernard Adell, Michel Grant et Allen Ponak, Strikes
in Essential Services (2001), p. 8). Ces mécanismes
peuvent permettre d’échapper aux conséquences né-
fastes de la gréve en cas d’impasse des négociations,
mais comme le signale le juge en chef Dickson dans
I’arrét SDGMR c. Saskatchewan, [1987] 1 R.C.S.
460, ils ne permettent pas, de la méme maniere, de
réaliser ce que protegent les valeurs et les objectifs
qui sous-tendent la liberté d’association :

... comme je I’ai souligné dans le Renvoi relatif [a I’Al-
berta], le droit de négocier collectivement et, partant,
celui de faire la greve, ne mettent pas en jeu que des inté-
réts purement économiques des travailleurs, [. . .] Méme
si, jusqu’a maintenant, les législateurs canadiens ne sem-
blent pas avoir découvert un autre mode de reglement
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associational interests of employees as the traditional
strike/lock-out mechanism . . . . [pp. 476-77]

That is why, in the Alberta Reference, Dickson C.J.
dealt with alternative dispute resolution mecha-
nisms not as part of the scope of s. 2(d), but as part
of his s. 1 analysis: pp. 374-75.

[61] The ability to engage in the collective with-
drawal of services in the process of the negotia-
tion of a collective agreement is therefore, and has
historically been, the “irreducible minimum” of the
freedom to associate in Canadian labour relations
(Paul Weiler, Reconcilable Differences: New Direc-
tions in Canadian Labour Law (1980), at p. 69).

[62] Canada’s international human rights obli-
gations also mandate protecting the right to strike
as part of a meaningful process of collective bar-
gaining. These obligations led Dickson C.J. to ob-
serve that

there is a clear consensus amongst the [International La-
bour Organization] adjudicative bodies that [Convention
(No. 87) concerning freedom of association and protec-
tion of the right to organize, 68 U.N.T.S. 17 (1948)] goes
beyond merely protecting the formation of labour unions
and provides protection of their essential activities —
that is of collective bargaining and the freedom to strike.
[Alberta Reference, at p. 359]

[63] Atthe time of the Alberta Reference, Dickson
C.J’s reliance on Canada’s commitments under
international law did not attract sufficient collegial
support to lift his views out of their dissenting sta-
tus, but his approach has more recently proven to be
a magnetic guide.

[64] LeBel J. confirmed in R. v. Hape, [2007] 2
S.C.R. 292, that in interpreting the Charter, the
Court “has sought to ensure consistency between
its interpretation of the Charter, on the one hand,
and Canada’s international obligations and the rel-
evant principles of international law, on the other”:

des conflits de travail qui tienne aussi bien compte des in-
téréts collectifs des salariés que le mécanisme tradition-
nel de la greve et du lock-out . . . [p. 476-477]

C’est pourquoi dans le Renvoi relatif a I’Alberta,
le juge en chef Dickson se prononce sur les autres
mécanismes de reglement des différends non pas au
regard de I’al. 2d), mais dans le cadre de son ana-
lyse fondée sur I’article premier (p. 374-375).

[61] La faculté des travailleurs de cesser collec-
tivement le travail pendant la négociation d’une con-
vention collective constitue donc — et a toujours
constitué — le [TRADUCTION] « minimum irréduc-
tible » de la liberté d’association dans les relations
de travail au Canada (Paul Weiler, Reconcilable Dif-
ferences : New Directions in Canadian Labour Law
(1980), p. 69).

[62] Les obligations internationales du Canada
en matiere de droits de la personne commandent
également la protection du droit de gréve en tant
qu’élément d’un processus véritable de négocia-
tion collective. Ces obligations ont amené le juge en
chef Dickson a faire observer ce qui suit :

... 1l existe un consensus manifeste au sein des organes
décisionnels de 1I’[Organisation internationale du Tra-
vail] suivant lequel la [Convention (n° 87) concernant
la liberté syndicale et la protection du droit syndical, 68
R.T.N.U. 17 (1948)] ne se borne pas uniquement a pro-
téger la formation des syndicats mais protege leurs acti-
vités fondamentales, soit la négociation collective et le
droit de greve. [Renvoi relatif a I’Alberta, p. 359]

[63] A I’époque du Renvoi relatif & I’Alberta, les
engagements internationaux du Canada invoqués
par le juge en chef Dickson n’ont pas convaincu un
nombre suffisant de ses collegues de se rallier a lui,
de sorte que son opinion est demeurée dissidente,
mais 1’approche du Juge en chef s’est révélée étre
un repere magnétique ces dernieres années.

[64] DansR. c. Hape, [2007] 2 R.C.S. 292, le juge
LeBel confirme que, en interprétant la Charte, la
Cour « a tenté d’assurer la cohérence entre son inter-
prétation de la Charte, d’une part, et les obligations
internationales du Canada et les principes appli-
cables du droit international, d’autre part » (par. 55).
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para. 55. And this Court reaffirmed in Divito v.
Canada (Public Safety and Emergency Prepared-
ness), [2013] 3 S.C.R. 157, at para. 23, “the Charter
should be presumed to provide at least as great a
level of protection as is found in the international
human rights documents that Canada has ratified”.

[65] Given this presumption, Canada’s interna-
tional obligations clearly argue for the recognition
of a right to strike within s. 2(d). Canada is a party
to two instruments which explicitly protect the right
to strike. Article 8(1) of the International Cove-
nant on Economic, Social and Cultural Rights, 993
U.N.T.S. 3, to which Canada acceded in May 1976,
provides that the “States Parties to the present Cov-
enant undertake to ensure . . . (d) the right to strike,
provided that it is exercised in conformity with the
laws of the particular country”. (See also affidavit
of Prof. Patrick Macklem (Expert Report), sworn
December 21, 2010.) In Dickson C.J.’s view, the
qualification that the right had to be exercised in
conformity with domestic law appeared to allow
for the regulation of the right, but not its legisla-
tive abrogation (Alberta Reference, at p. 351, citing
Re Alberta Union of Provincial Employees and
the Crown in Right of Alberta (1980), 120 D.L.R.
(3d) 590 (Alta. Q.B.), at p. 597; see also Hepple, at
p. 138).

[66] In addition, in 1990, just over two years af-
ter the Alberta Reference was decided, Canada
signed and ratified the Charter of the Organization
of American States, Can. T.S. 1990 No. 23. Arti-
cle 45(c) states:

Employers and workers, both rural and urban, have the
right to associate themselves freely for the defense and
promotion of their interests, including the right to collec-
tive bargaining and the workers’ right to strike, and rec-
ognition of the juridical personality of associations and
the protection of their freedom and independence, all in
accordance with applicable laws;

[67] Besides these explicit commitments, other
sources tend to confirm the protection of the right
to strike recognized in international law. Canada is a

Puis, dans Divito c. Canada (Sécurité publique et
Protection civile), [2013] 3 R.C.S. 157, par. 23, la
Cour confirme qu’« il faut présumer que la Charte
accorde une protection au moins aussi grande que
les instruments internationaux ratifiés par le Canada
en matiere de droits de la personne ».

[65] Etant donné cette présomption, les obliga-
tions internationales du Canada militent nettement
en faveur de la reconnaissance d’un droit de greve
protégé par I’al. 2d). Le Canada est partie a deux
instruments qui protegent expressément le droit de
greve. L'alinéa d) du paragraphe 1 de ’article 8 du
Pacte international relatif aux droits économiques,
sociaux et culturels, 993 R.T.N.U. 3, auquel le Ca-
nada a adhéré en 1976, dispose que « [l]es Etats
parties au présent Pacte s’engagent a assurer [. . .]
d) Le droit de greve, exercé conformément aux lois
de chaque pays »; voir également 1’affidavit du pro-
fesseur Patrick Macklem (rapport d’expert) en date
du 21 décembre 2010. Pour le juge en chef Dickson,
la réserve portant que ce droit doit étre exercé con-
formément au droit interne parait autoriser sa ré-
glementation, mais non sa suppression législative
(Renvoi relatif a I’Alberta, p. 351, ou il cite I’arrét
Re Alberta Union of Provincial Employees and the
Crown in Right of Alberta (1980), 120 D.L.R. (3d)
590 (B.R. Alb.), p. 597; voir également Hepple,
p- 138).

[66] De plus, en 1990, seulement deux ans apres
que la Cour s’est prononcée dans le Renvoi relatif
a I’Alberta, le Canada a signé et ratifié la Charte
de I’Organisation des Etats Américains, R.T. Can.
1990 n° 23, dont le paragraphe c) de I’article 45
dispose :

Les employeurs et les travailleurs, ruraux ou urbains,
ont le droit de s’associer librement pour la défense et la
promotion de leurs intéréts, notamment le droit de négo-
ciation collective et le droit de greve, 1’attribution de la
personnalité juridique a ces associations et la protection
de leur liberté et de leur indépendance, conformément a
la 1égislation pertinente;

[67] Outre ces deux engagements expres, d’au-
tres sources tendent a confirmer la protection du
droit de gréve que reconnait le droit international.
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party to the International Labour Organization (ILO)
Convention (No. 87) concerning freedom of asso-
ciation and protection of the right to organize, rati-
fied in 1972. Although Convention No. 87 does not
explicitly refer to the right to strike, the ILO super-
visory bodies, including the Committee on Freedom
of Association and the Committee of Experts on the
Application of Conventions and Recommendations,
have recognized the right to strike as an indissociable
corollary of the right of trade union association that
is protected in that convention: see Pierre Verge and
Dominic Roux, “L’affirmation des principes de la
liberté syndicale, de la négociation collective et du
droit de gréve selon le droit international et le droit
du travail canadien: deux solitudes?”, in Pierre Verge,
ed., Droit international du travail: Perspectives ca-
nadiennes (2010), 437, at p. 460; Janice R. Bellace,
“The ILO and the right to strike” (2014), 153 Int’l
Lab. Rev. 29, at p. 30. Striking, according to the Com-
mittee of Experts, is “one of the essential means
available to workers and their organizations for the
promotion and protection of their economic and so-
cial interests”: Freedom of Association and Collec-
tive Bargaining (1994), at para. 147; Jean-Michel
Servais, “ILO Law and the Right to Strike” (2009-
2010), 15 C.L.E.L.J. 147, at p. 150.

[68] Under the International Covenant on Econo-
mic, Social and Cultural Rights signatory states are
not permitted to take “legislative measures which
would prejudice, or apply the law in such a manner
as would prejudice, the guarantees provided for in
[Convention No. 87]”: Article 8(3) of the ICESCR.
The principles relating to the right to strike were
summarized by the Committee on Freedom of As-
sociation as follows:

521. The Committee has always recognized the right to
strike by workers and their organizations as a legitimate
means of defending their economic and social interests.

522. The right to strike is one of the essential means
through which workers and their organizations may pro-
mote and defend their economic and social interests.

Le Canada adhere a la Convention (n° 87) concer-
nant la liberté syndicale et la protection du droit
syndical de 1’Organisation internationale du Tra-
vail (OIT), qu’il a ratifiée en 1972. Bien que la
Convention (n° 87) ne renvoie pas expressément
au droit de greve, les organismes de controle d’ap-
plication de 1I’OIT, dont le Comité de la liberté
syndicale et la Commission d’experts pour 1’ap-
plication des conventions et recommandations, re-
connaissent que le droit de gréve est indissociable
du droit de regroupement en syndicat que protege
la convention (voir Pierre Verge et Dominic Roux,
« L’affirmation des principes de la liberté syndicale,
de la négociation collective et du droit de greve se-
lon le droit international et le droit du travail ca-
nadien : deux solitudes? », dans Pierre Verge, dir.,
Droit international du travail : Perspectives cana-
diennes (2010), 437, p. 460; Janice R. Bellace, « The
ILO and the right to strike » (2014), 153 Rev. int.
trav. 29, p. 30. Pour la Commission d’experts, la
greve est « un des moyens essentiels dont dispo-
sent les travailleurs et leurs organisations pour pro-
mouvoir et pour défendre leurs intéréts économi-
ques et sociaux » (Liberté syndicale et négociation
collective (1994), par. 147; Jean-Michel Servais,
« ILO Law and the Right to Strike » (2009-2010),
15 C.L.LE.L.J. 147, p. 150).

[68] Les Etats signataires du Pacte international
relatif aux droits économiques, sociaux et culturels
se voient empécher par la Convention (n° 87) de
« prendre des mesures législatives portant atteinte
— ou d’appliquer la loi de fagon a porter atteinte
— aux garanties prévues dans [cette] convention »
(Paragraphe 3 de I’article 8 du PIDESC, qui renvoie
a la Convention (n°87)). Le Comité de la liberté
syndicale résume comme suit les principes liés au
droit de greve :

521. Le comité a toujours reconnu aux travailleurs et
a leurs organisations le droit de gréve comme moyen
légitime de défense de leurs intéréts économiques et
sociaux.

522. Le droit de gréve est un des moyens essentiels
dont disposent les travailleurs et leurs organisations pour
promouvoir et pour défendre leurs intéréts économiques
et sociaux.
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523. The right to strike is an intrinsic corollary to the
right to organize protected by Convention No. 87.

526. The occupational and economic interests which
workers defend through the exercise of the right to strike
do not only concern better working conditions or col-
lective claims of an occupational nature, but also the
seeking of solutions to economic and social policy ques-
tions and problems facing the undertaking which are of
direct concern to the workers. [References omitted. ]

(ILO, Freedom of Association: Digest of decisions
and principles of the Freedom of Association Com-
mittee of the Governing Body of the ILO (5th rev.
ed. 2006))

[69] Though not strictly binding, the decisions
of the Committee on Freedom of Association have
considerable persuasive weight and have been fa-
vourably cited and widely adopted by courts, tri-
bunals and other adjudicative boards around the
world, including our Court: Lynk, at para. 9; Health
Services, at para. 76; Alberta Reference, at pp. 354-
55, per Dickson C.J. The relevant and persuasive
nature of the Committee on Freedom of Association
jurisprudence has developed over time through cus-
tom and practice and, within the ILO, it has been
the leading interpreter of the contours of the right
to strike: Bellace, at p. 62. See also Roy J. Adams,
“The Supreme Court, Collective Bargaining and In-
ternational Law: A Reply to Brian Langille” (2008),
14 C.L.E.L.J. 317, at p. 321; Neville Rubin, in con-
sultation with Evance Kalula and Bob Hepple, eds.,
Code of International Labour Law: Law, Practice
and Jurisprudence, vol. 1, Essentials of International
Labour Law (2005), at p. 31.

[70] Canada is also a party to the International
Covenant on Civil and Political Rights, 999 U.N.T.S.
171 (ICCPR), which incorporates Convention No. 87
and the obligations it sets out: see Article 22(3);
Tonia Novitz, “Connecting Freedom of Association
and the Right to Strike: European Dialogue with
the ILO and its Potential Impact” (2009-2010), 15
C.L.E.LJ. 465, atp. 472; Roy J. Adams, at p. 324.

523. Le droit de gréve est un corollaire indissociable du
droit syndical protégé par la convention n° 87.

526. Les intéréts professionnels et économiques que les
travailleurs défendent par le droit de gréve se rapportent
non seulement a I’obtention de meilleures conditions de
travail ou aux revendications collectives d’ordre profes-
sionnel, mais englobent également la recherche de solu-
tions aux questions de politique économique et sociale
et aux problémes qui se posent a 1’entreprise, et qui inté-
ressent directement les travailleurs. [Citations omises.]

(OIT, La liberté syndicale : Recueil de décisions et
de principes du Comité de la liberté syndicale du
Conseil d’administration du BIT (5¢ éd. rév. 2006))

[69] Meéme si, a strictement parler, elles n’ont pas
d’effet obligatoire, les décisions du Comité de la
liberté syndicale ont une force persuasive considé-
rable et elles ont été citées avec approbation et large-
ment reprises a I’échelle mondiale par les cours de
justice, les tribunaux administratifs et d’autres dé-
cideurs, y compris notre Cour (Lynk, par. 9; Health
Services, par. 76; Renvoi relatif a I’Alberta, p. 354-
355, le juge en chef Dickson). Le Comité de la liberté
syndicale a vu s’accroitre avec le temps la pertinence
et le caractere persuasif de ses décisions dans I’usage
et dans la pratique et, au sein de I’OIT, c’est a lui
principalement qu’il a incombé de délimiter le droit
de greve (Bellace, p. 62. Voir aussi Roy J. Adams,
« The Supreme Court, Collective Bargaining and
International Law : A Reply to Brian Langille »
(2008), 14 C.L.E.L.J. 317, p. 321; Neville Rubin, en
consultation avec Evance Kalula et Bob Hepple, dir.,
Code of International Labour Law : Law, Practice
and Jurisprudence, vol. 1, Essentials of International
Labour Law (2005), p. 31).

[70] Le Canada est également partie au Pacte in-
ternational relatif aux droits civils et politiques, 999
R.T.N.U. 171 (PIDCP), auquel sont incorporées la
Convention (n° 87) et les obligations qu’elle crée
(voir le paragraphe 3 de I’article 22; Tonia Novitz,
« Connecting Freedom of Association and the Right
to Strike : European Dialogue with the ILO and its
Potential Impact » (2009-2010), 15 C.L.E.L.J. 465,
p- 472; Roy J. Adams, p. 324).
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[711 Additionally, there is an emerging interna-
tional consensus that, if it is to be meaningful, col-
lective bargaining requires a right to strike. The
European Court of Human Rights now shares this
view. After concluding in Demir v. Turkey [GC],
No. 34503/97, ECHR 2008-V, that freedom of as-
sociation under Article 11 of the European Conven-
tion on Human Rights, 213 U.N.T.S. 221, protects
a right to collective bargaining, it went on in Enerji
Yapi-Yol Sen v. Turquie, No. 68959/01, April 21,
2009 (HUDOC), to conclude that a right to strike is
part of what ensures the effective exercise of a right
to collective bargaining:

The terms of the Convention require that the law
should allow trade unions, in any manner not contrary
to Article 11, to act in defence of their members’ inter-
ests. Strike action, which enables a trade union to make
its voice heard, constitutes an important aspect in the
protection of trade union members’ interests ... . The
Court also observes that the right to strike is recognised
by the International Labour Organisation’s (ILO) super-
visory bodies as an indissociable corollary of the right of
trade union association that is protected by ILO Conven-
tion C87 on trade union freedom and the protection of
trade union rights (for the Court’s consideration of ele-
ments of international law other than the Convention, see
Demir et Baykara . . .). It recalls that the European Social
Charter also recognises the right to strike as a means of
ensuring the effective exercise of the right to collective
bargaining.

(Unofficial translation of Enerji Yapi-Yol Sen, at
para. 24, cited in K. D. Ewing and John Hendy,
“The Dramatic Implications of Demir and Baykara”
(2009-2010), 15 C.L.E.L.J. 165, at pp. 181-82 (text
in brackets in Ewing and Hendy); see also National
Union of Rail, Maritime and Transport Workers
v. United Kingdom, No. 31045/10, April 8, 2014
(HUDOC).)

[72] Even though German labour relations are
not based on the Wagner model, German courts too
have concluded that strike action is protected when
it is complementary to collective bargaining, that is,
when the strike action is aimed at the achievement
of a collective agreement and is proportionate to that

[711 Par ailleurs, un consensus se dégage a
I’échelle internationale en ce qui concerne la né-
cessité du droit de greve pour une négociation col-
lective véritable. La Cour européenne des droits de
I’homme partage désormais cet avis. Ainsi, apres
avoir conclu dans ’arrét Demir c. Turquie [GC],
n° 34503/97, CEDH 2008-V que la liberté d’asso-
ciation prévue a I’article 11 de la Convention euro-
péenne des droits de I’homme, 213 R.T.N.U. 221,
protege le droit de négocier collectivement, elle
a ensuite estimé, dans ’arrét Enerji Yapi-Yol Sen
¢. Turquie, n° 68959/01, 21 avril 2009 (HUDOC),
par. 24, que c’est le droit de greve qui garantit 1’exer-
cice réel du droit de négocier collectivement :

Or ce qu’exige la Convention, c’est que la 1égislation per-
mette aux syndicats, selon les modalités non contraires a
I’article 11, de lutter pour la défense des intéréts de leurs
membres [. . .] La gréve, qui permet a un syndicat de faire
entendre sa voix, constitue un aspect important pour les
membres d’un syndicat dans la protection de leurs intéréts
[. . .] La Cour note également que le droit de gréve est
reconnu par les organes de controle de I’Organisation in-
ternationale du travail (OIT) comme le corollaire indis-
sociable du droit d’association syndicale protégé par la
Convention C87 de I’OIT sur la liberté syndicale et la
protection du droit syndical (pour la prise en compte par
la Cour des éléments de droit international autres que la
Convention, voir Demir et Baykara . . .). Elle rappelle
que la Charte sociale européenne reconnait aussi le droit
de gréve comme un moyen d’assurer 1’exercice effectif
du droit de négociation collective.

(Voir également National Union of Rail, Mari-
time and Transport Workers c. United Kingdom,
n° 31045/10, 8 avril 2014 (HUDOC).)

[72] En Allemagne, méme si les dispositions qui
régissent les relations de travail ne sont pas fon-
dées sur la Loi Wagner, les tribunaux estiment eux
aussi que le recours a la gréve est protégé lorsqu’il
complémente la négociation collective, c’est-a-dire
lorsque la greve vise la conclusion d’une convention
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aim (Hepple, at p. 135; Manfred Weiss and Marlene
Schmidt, Labour Law and Industrial Relations in
Germany (4th rev. ed. 2008), at paras. 484-86).

[73] Israeli courts have also held that freedom of
association is a basic right, derived from the right
to human dignity. They have interpreted freedom
of association to include the right to organize, the
right to bargain collectively, and the right to strike:
Attorney-General v. National Labour Court, [1995-6]
Isr. L.R. 149 (H.CJ.), at p. 162; New Histadrut Gen-
eral Workers’ Union v. State of Israel (2006), 25
LL.L.R. 375, at para. 10; Koach La Ovdim v. Je-
rusalem Cinematheque (2009), 29 I.L.L.R. 329, at
p- 331; Guy Davidov, “Judicial Development of
Collective Labour Rights — Contextually” (2009-
2010), 15 C.L.E.L.J. 235, at p. 241.

[74] And strikes, as collective action, are pro-
tected globally, existing in many countries with la-
bour laws outside the Wagner Act model: J.-M.
Servais, at p. 148. Moreover, several countries have
explicitly included the right to strike in their consti-
tutions, including France (Constitution of 1946, § 7
of the preamble), Italy (Constitution of 1948, art. 40),
Portugal (Constitution of 1976, art. 57), Spain (Con-
stitution of 1978, art. 28(2)), and South Africa (Con-
stitution of 1996, s. 23(2)) (Hepple, at p. 135). The
European Social Charter similarly recognizes the im-
portance of the freedom to strike for meaningful col-
lective bargaining (E.T.S. No. 35, 1961 (revised E.T.S.
No. 163, 1996), Article 6(4)).

[75] This historical, international, and jurispru-
dential landscape suggests compellingly to me that
S. 2(d) has arrived at the destination sought by
Dickson C.J. in the Alberta Reference, namely, the
conclusion that a meaningful process of collective
bargaining requires the ability of employees to par-
ticipate in the collective withdrawal of services for
the purpose of pursuing the terms and conditions of
their employment through a collective agreement.
Where good faith negotiations break down, the
ability to engage in the collective withdrawal of
services is a necessary component of the process
through which workers can continue to participate

collective et que son exercice est proportionné a cet
objectif (Hepple, p. 135; Manfred Weiss et Marlene
Schmidt, Labour Law and Industrial Relations in
Germany (4¢ éd. rév. 2008), par. 484-486).

[73] Les tribunaux israéliens tiennent également
la liberté d’association pour un droit fondamental
dérivé du droit a la dignité humaine. Ils ont sta-
tué que la liberté d’association englobe le droit de
se syndiquer, le droit de négocier collectivement et
le droit de faire la greve (Attorney-General c. National
Labour Court, [1995-6] Isr. L.R. 149 (H.C.J.), p. 162;
New Histadrut General Workers’ Union c. State of Is-
rael (2006), 25 I.L.L.R. 375, par. 10; Koach La Ovdim
c. Jerusalem Cinematheque (2009), 29 .L.L.R. 329,
p- 331; Guy Davidov, « Judicial Development of Col-
lective Labour Rights — Contextually » (2009-2010),
15 C.L.E.L.J. 235, p. 241).

[74] La greve comme moyen d’action concertée
est protégée dans de nombreux pays dotés de lois du
travail étrangeres au modele fondé sur la Loi Wagner
(J.-M. Servais, p. 148). De plus, maints pays ont ex-
pressément intégré le droit de gréve a leur Consti-
tution, y compris la France (Constitution de 1946,
§ 7 du préambule), I’Ttalie (Constitution de 1948, art.
40), le Portugal (Constitution de 1976, art. 57), I’Es-
pagne (Constitution de 1978, par. 28(2)) et I’ Afrique
du Sud (Constitution de 1996, par. 23(2)) (B. Hepple,
p- 135). De méme, la Charte sociale européenne re-
connait I’'importance de la liberté de greve aux fins
d’une négociation collective véritable (S.T.E. n° 35,
1961 (révisée S.T.E. n° 163, 1996), paragraphe 4 de
I’article 6).

[75] Ce tour d’horizon historique, international
et jurisprudentiel me convainc que I’interprétation
de I’al. 2d) est aujourd’hui celle que préconisait
le juge en chef Dickson dans le Renvoi relatif a
I’Alberta, a savoir qu’un processus véritable de né-
gociation collective exige que les salariés puissent
cesser collectivement le travail aux fins de la dé-
termination de leurs conditions de travail par voie
de négociation collective. Advenant la rupture de la
négociation de bonne foi, la faculté de cesser col-
lectivement le travail est une composante nécessaire
du processus par lequel les salariés peuvent conti-
nuer de participer véritablement a la poursuite de
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meaningfully in the pursuit of their collective work-
place goals. In this case, the suppression of the right
to strike amounts to a substantial interference with
the right to a meaningful process of collective bar-
gaining.

[76] In their dissenting reasons, however, my
colleagues urge deference to the legislature in in-
terpreting the scope of s. 2(d). This Court has re-
peatedly held that the rights enumerated in the
Charter should be interpreted generously: Hunter
v. Southam Inc., [1984] 2 S.C.R. 145, at p. 156; R.
v. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295, at
p- 344. It is not clear to me why s. 2(d) should be in-
terpreted differently: Health Services, at para. 26; R.
v. Advance Cutting & Coring Ltd., [2001] 3 S.C.R.
209, at para. 162; Mounted Police, at para. 47. In the
context of constitutional adjudication, deference is a
conclusion, not an analysis. It certainly plays a role
in s. 1, where, if a law is justified as proportionate,
the legislative choice is maintained. But the whole
purpose of Charter review is to assess a law for con-
stitutional compliance. If the touchstone of Charter
compliance is deference, what is the point of judi-
cial scrutiny?

[77] This brings us to the test for an infringe-
ment of s. 2(d). The right to strike is protected by
virtue of its unique role in the collective bargaining
process. In Health Services, this Court established
that s. 2(d) prevents the state from substantially
interfering with the ability of workers, acting col-
lectively through their union, to exert meaningful
influence over their working conditions through a
process of collective bargaining (para. 90). And in
Mounted Police, McLachlin C.J. and LeBel J. con-
firmed that

[t]he balance necessary to ensure the meaningful pur-
suit of workplace goals can be disrupted in many ways.
Laws and regulations may restrict the subjects that can
be discussed, or impose arbitrary outcomes. They may
ban recourse to collective action by employees without

leurs objectifs liés au travail. Dans le présent dos-
sier, supprimer le droit de gréve revient a entraver
substantiellement 1’exercice du droit a un processus
véritable de négociation collective.

[76] Dans leurs motifs de dissidence, mes col-
legues nous exhortent cependant a déférer au 1¢-
gislateur pour déterminer la portée de I’al. 2d). La
Cour a maintes fois rappelé que les droits €énoncés
dans la Charte doivent étre interprétés généreuse-
ment (Hunter c. Southam Inc., [1984] 2 R.C.S. 145,
p- 156; R. c. Big M Drug Mart Ltd., [1985] 1 R.C.S.
295, p. 344). Je ne vois pas du tout pourquoi I’al. 2d)
devrait étre interprété autrement (Health Services,
par. 26; R. c. Advance Cutting & Coring Ltd., [2001]
3R.C.S. 209, par. 162; Police montée, par. 47). Lors-
qu’il s’agit de statuer sur la constitutionnalité d’une
mesure, la déférence s’entend d’une conclusion, non
d’une démarche analytique. Elle joue certes un role
pour I’application de I’article premier, de sorte que,
lorsqu’une disposition est justifiée en raison de sa
proportionnalité, le choix du législateur est respecté.
Or, le controle constitutionnel vise précisément a
déterminer si une disposition législative respecte la
Charte ou non. Si la déférence devient la pierre an-
gulaire du respect de la Charte, a quoi bon se livrer
a un examen judiciaire?

[771 Cela nous amene au test qui permet de dé-
terminer s’il y a ou non atteinte au droit garanti a
I’al. 2d). Le droit de greve est protégé en raison de
sa fonction unique dans le processus de négocia-
tion collective. Dans Health Services, la Cour dit
de cet alinéa qu’il empéche 1’Etat d’entraver subs-
tantiellement la faculté des travailleurs d’agir de
maniere concertée par 1’entremise de leur syndi-
cat afin d’exercer une influence véritable sur leurs
conditions de travail dans le cadre d’un processus
de négociation collective (par. 90). La juge en chef
McLachlin et le juge LeBel confirment d’ailleurs ce
qui suit dans Police montée :

L’équilibre nécessaire a la poursuite véritable d’ob-
jectifs relatifs au travail peut étre rompu de maintes fagons.
Des lois et des reglements peuvent restreindre les sujets
susceptibles de faire 1’objet de négociation ou imposer des
résultats arbitraires. IlIs peuvent interdire 1’action collective
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adequate countervailing protections, thus undermining
their bargaining power. . . . Whatever the nature of the
restriction, the ultimate question to be determined is
whether the measures disrupt the balance between em-
ployees and employer that s. 2(d) seeks to achieve, so as
to substantially interfere with meaningful collective bar-
gaining . . . . [Emphasis added; para. 72.]

[78] The test, then, is whether the legislative in-
terference with the right to strike in a particular case
amounts to a substantial interference with collective
bargaining. The PSESA demonstrably meets this
threshold because it prevents designated employees
from engaging in any work stoppage as part of the
bargaining process. It must therefore be justified
under s. 1 of the Charter.

[79] The maintenance of essential public ser-
vices is self-evidently a pressing and substantial
objective, as the Unions acknowledge. The Unions
also accept the trial judge’s further conclusion that
the government’s objective — ensuring the con-
tinued delivery of essential services — is rationally
connected to the “basic structure of the legislation,
including the sanctions imposed on employees and
their unions to ensure compliance with its provi-
sions”.

[80] The determinative issue here, in my view, is
whether the means chosen by the government are
minimally impairing, that is, “carefully tailored so
that rights are impaired no more than necessary”
(RJR-MacDonald Inc. v. Canada (Attorney Gene-
ral), [1995] 3 S.C.R. 199, at para. 160).

[81] The trial judge concluded that the provi-
sions of the PSESA “go beyond what is reasonably
required to ensure the uninterrupted delivery of es-
sential services during a strike”. I agree. The uni-
lateral authority of public employers to determine
whether and how essential services are to be main-
tained during a work stoppage with no adequate
review mechanism, and the absence of a meaningful

des employés sans offrir de mesures de protection adé-
quate en compensation et réduire ainsi leur pouvoir de
négociation. [. . .] Quelle que soit la nature de la restriction,
il faut essentiellement déterminer si les mesures en ques-
tion perturbent I’équilibre des rapports de force entre les
employés et I’employeur que I’al. 2d) vise a établir, de telle
sorte qu’elles interférent de facon substantielle avec un
processus véritable de négociation collective . . . [Italiques
ajoutés; par. 72.]

[78] Le test consiste alors a déterminer si, dans
un cas donné, I’entrave législative au droit de greve
équivaut ou non a une entrave substantielle a la né-
gociation collective. Il appert que la PSESA satisfait
a cette condition en ce qu’elle empéche les salariés
désignés de se livrer a tout arrét de travail dans le
cadre du processus de négociation. Sa justification
doit donc étre démontrée au regard de I’article pre-
mier de la Charte.

[79] L’ininterruption des services publics essen-
tiels constitue a 1’évidence un objectif urgent et
réel. Les syndicats le reconnaissent et conviennent
en outre avec le juge de premiere instance qu’il doit
exister un lien rationnel entre I’objectif de I’'Etat —
assurer la prestation ininterrompue de services es-
sentiels — et [TRADUCTION] « la structure fonda-
mentale de la loi, notamment les sanctions imposées
aux salariés et a leurs syndicats pour faire en sorte

que ceux-ci respectent ses dispositions ».

[80] Jestime que la question décisive en I’espece
est celle de savoir si les moyens retenus par 1’Etat
portent atteinte le moins possible ou non aux droits
constitutionnels en cause, c¢’est-a-dire si la mesure
législative est ou non « soigneusement adaptée de
facon a ce que I’atteinte aux droits ne dépasse pas
ce qui est nécessaire » (RJIR-MacDonald Inc. c. Ca-
nada (Procureur général), [1995] 3 R.C.S. 199,
par. 160).

[81] Le juge de premicre instance conclut que
les dispositions de la PSESA [TRADUCTION] « vont
au dela de ce qui est raisonnablement nécessaire
pour assurer la prestation ininterrompue de servi-
ces essentiels durant une greéve ». J’abonde dans le
méme sens. Le pouvoir unilatéral de 1I’employeur
public de décider que des services essentiels seront
assurés durant un arrét de travail et de déterminer
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dispute resolution mechanism to resolve bargaining
impasses, justify the trial judge’s conclusion that
the PSESA impairs the s. 2(d) rights more than is
necessary.

[82] In Canadian Union of Public Employees,
Local 301 v. Montreal (City), [1997] 1 S.C.R. 793,
L’Heureux-Dubé J. explained why public sector
strike action engages singular considerations:

When “public” employees strike, the pressure exerted
on the employer is not largely financial, as in the private
sector, but rather arises from the disruption of services
upon which society depends for the daily activities of its
members. While consumers may simply go to another
source for goods and services provided by private enter-
prise, alternatives to the services targeted by the special
regimes may be unavailable or very difficult and expen-
sive to obtain. [para. 32]

[83] That is why the trial judge accepted that “the
principle that it is unacceptable to risk the health
and safety of others as a means to resolve a public
sector collective bargaining dispute is well estab-
lished in Canada”.

[84] But it is important to keep in mind Dickson
C.J’s admonition in the Alberta Reference that “es-
sential services” be properly interpreted:

Itis. .. necessary to define “essential services” in a man-
ner consistent with the justificatory standards set out in
s. 1. The logic of s. 1 in the present circumstances requires
that an essential service be one the interruption of which
would threaten serious harm to the general public or to
a part of the population. In the context of an argument
relating to harm of a non-economic nature I find the de-
cisions of the Freedom of Association Committee of
the I.L.O. to be helpful and persuasive. These decisions
have consistently defined an essential service as a service
“whose interruption would endanger the life, personal
safety or health of the whole or part of the population”

la maniere dont ils le seront, a 1’exclusion de tout
mécanisme de contrdle approprié, sans compter
I’absence d’un véritable mécanisme de reglement
des différends, justifie la conclusion du juge selon
laquelle la PSESA porte atteinte plus qu’il n’est né-
cessaire aux droits garantis par 1’al. 2d).

[82] Dans I’arrét Syndicat canadien de la fonc-
tion publique, section locale 301 c. Montréal (Ville),
[1997] 1 R.C.S. 793, 1a juge L’Heureux-Dubé expli-
que en quoi, dans le secteur public, la gréve met en
jeu des considérations bien particulieres :

Lorsque des « fonctionnaires » font la gréve, les pressions
exercées sur I’employeur ne sont pas essentiellement fi-
nancieres, comme dans le secteur privé, mais découlent
plutét de I’interruption de services dont la société dé-
pend pour les activités quotidiennes de ses membres.
Tandis que les consommateurs peuvent tout simplement
s’adresser a une autre source pour obtenir des biens et
des services fournis par I’entreprise privée, il peut étre
impossible ou tres difficile et tres onéreux d’obtenir d’au-
tres services en remplacement de ceux visés par les ré-
gimes spéciaux. [par. 32]

[83] Voila pourquoi le juge de premiere instance
reconnait en I’espece que [TRADUCTION] « le prin-
cipe selon lequel il est inacceptable de mettre en
péril la santé et la sécurité d’autrui pour régler un
différend lors d’une négociation collective dans le
secteur public est bien établi au Canada ».

[84] 1I importe cependant de se rappeler la mise
en garde du juge en chef Dickson dans le Renvoi
relatif a I’Alberta, a savoir qu’il faut bien définir les
« services essentiels » :

I est [. . .] nécessaire de définir les « services essen-
tiels » d’une maniere qui soit conforme aux normes jus-
tificatrices énoncées a 1’article premier. La logique de
I’article premier, dans les présentes circonstances, exige
qu’un service essentiel soit un service dont I’interruption
menacerait de causer un préjudice grave au public en gé-
néral ou a une partie de la population. Dans le contexte
d’un argument relatif a un préjudice non économique, je
conclus que les décisions du Comité de la liberté syndi-
cale du B.L.T. [Bureau international du Travail] sont uti-
les et convaincantes. Ces décisions ont toujours défini un
service essentiel comme un service « dont I’interruption
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(Freedom of Association: Digest of Decisions and Prin-
ciples of the Freedom of Association Committee of the
Governing Body of the 1.L.O., supra). In my view, and
without attempting an exhaustive list, persons essential to
the maintenance and administration of the rule of law and
national security would also be included within the ambit
of essential services. Mere inconvenience to members of
the public does not fall within the ambit of the essential
services justification for abrogating the freedom to strike.
[Emphasis added; pp. 374-75.]

[85] In other words, the fact that a service is pro-
vided exclusively through the public sector does not
inevitably lead to the conclusion that it is properly
considered “essential”. In some circumstances, the
public may well be deprived of a service as a re-
sult of strike action without being deprived of any
essential service at all that would justifiably limit
the ability to strike during negotiations. As Ball J.
wrote:

. all of the services provided by public sector
workers are not essential. It cannot be credibly argued,
for example, that the services provided by every em-
ployee of every governmental ministry, Crown corpora-
tion and agency, every city, town and village, and every
educational institution, are so essential that their dis-
continuance would jeopardize the health and safety of
the community. Can it be said that the community would
be at risk if employees at casinos and liquor stores in
Saskatchewan decided to withdraw their services in sup-
port of higher wages? [para. 96]

[86] This need for demarcated limits on both the
right of essential services employees to strike and,
concomitantly, on the extent to which services may
justifiably be limited as “essential”, is reflected too
in international law. As the trial judge noted:

International law also recognizes the necessity of lim-
itations on the right to strike of essential service work-
ers. . . . The jurisprudence under ILO Convention No. 87,
the ICSECR [sic] and the ICCPR has been consistent. As
expressed by Prof. Patrick Macklem:

pourrait mettre en péril la vie, la sécurité ou la santé de
la personne dans une partie ou dans la totalité de la po-
pulation » (La liberté syndicale : Recueil de décisions et
de principes du Comité de la liberté syndicale du Con-
seil d’administration du B.I.T., précité). A mon avis, et
sans tenter d’en donner une liste exhaustive, les person-
nes essentielles au maintien et a I’application de la pri-
mauté du droit et a la sécurité nationale seraient aussi
incluses dans le champ des services essentiels. Le simple
inconvénient subi par des membres du public ne constitue
pas un motif du ressort des services essentiels justifiant
I’abrogation du droit de greve. [Italiques ajoutés; p. 374-
375.]

[85] En d’autres termes, le fait qu'un service est
offert uniquement par le secteur public ne mene
pas inévitablement a la conclusion qu’il est a juste
titre considéré comme « essentiel ». Dans certaines
circonstances, il se peut bien que la population soit
privée d’un service a cause d’une gréve sans étre
pour autant privée d’un service essentiel qui justifie
la limitation du droit de gréve pendant les négo-
ciations. Comme le dit le juge de premiere instance
Ball :

[TRADUCTION] . . . les services assurés par les tra-
vailleurs du secteur public ne sont pas tous essentiels.
On ne saurait faire droit a la prétention selon laquelle,
par exemple, le travail de chacun des salariés de tous les
ministeres, de tous les organismes et sociétés d’Etat, dans
tous les villages et les villes, et de tous les établissements
d’enseignement, correspond a un service si essentiel que
son interruption mettrait en péril la santé et la sécurité
de la collectivité. Peut-on dire que la collectivité serait
en danger si les salariés des casinos et de la société des
alcools de la Saskatchewan cessaient le travail afin d’ap-
puyer leur demande d’augmentation de salaire? [par. 96]

[86] Le droit international fait également état de
la nécessité de limiter précisément tant le droit de
greve des salariés qui assurent des services essen-
tiels que, de facon concomitante, les services qui
peuvent a juste titre étre qualifiés d’« essentiels ».
Le juge de premiere instance signale :

[TRADUCTION] Le droit international reconnait éga-
lement la nécessité de limiter le droit de greve des travail-
leurs qui assurent des services essentiels [. . .] La juris-
prudence relative a I’application de la Convention n° 87
de I’OIT, du PIDESC [sic] et du PIDCP est constante.
Voici ce qu’en conclut le professeur Patrick Macklem :
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Each of these instruments has been interpreted as en-
shrining the right to strike, and their respective super-
visory bodies have insisted that the right to strike may
be restricted or prohibited:

(a) in the public service only for public servants
exercising authority in the name of the state;

(b) in essential services in the strict sense of the term
(that is, services the interruption of which would
endanger the life, personal safety or health of the
whole or part of the population); or

(c) in the event of an acute national emergency and
for a limited period of time.

(Paragraph 127, citing affidavit of Patrick Macklem
sworn December 21, 2010.)

See also Lynk, at paras. 19-20; Verge and Roux,
at pp. 461-62. And within the general category
of essential services, the ILO has recognized that
“certain classes of personnel . . . should not be de-
prived of the right to strike, because the interruption
of their functions does not in practice affect life,
personal safety or health”: Servais, at p. 154.

[87] Under the PSESA, however, the categories
of workers whose right to strike may be abrogated
because they provide essential services is subject
to the employer’s unilateral discretion. The scheme
requires a public employer and a trade union to
first attempt to negotiate the terms of an essential
services agreement. Section 6(2) of the Act con-
templates that the employer must “advise the trade
union” of the services it considers to be essential
within the meaning of the Act. And where the em-
ployer is the Government of Saskatchewan, the
prescribed essential services have been identified by
regulation, without any room for further discussion
about what constitutes an essential service. It is, as
a result, not even clear that the scheme necessarily
contemplates that the designation of certain services
as essential will be the subject of negotiation under
an agreement.

[88] Moreover, s. 7(2) of the PSESA states that
under an essential services agreement, the number

Chacun de ces instruments a été interprété comme ga-
rantissant le droit de gréve, et 1’organe chargé de son
contrdle d’application a insisté sur le fait que le droit
de greéve ne peut étre limité€ ou supprimé que dans le
cas:

a) des salari€s de la fonction publique qui exercent
un pouvoir au nom de I’Etat,

b) de services essentiels au sens strict (¢’est-a-dire
dont I’interruption pourrait mettre en péril soit la vie
d’une partie ou de la totalité de la population, soit sa
sécurité ou sa sant€ personnelles, ou

¢) d’une urgence nationale extréme, mais seulement
pendant une période limitée.

(Paragraphe 127, citant I’extrait de 1’affidavit de
Patrick Macklem daté du 21 décembre 2010.)

Voir également Lynk, par. 19-20; Verge et Roux,
p- 461-462. Pour ce qui concerne les services essen-
tiels en général, I’OIT reconnait que [TRADUCTION]
« les salariés de certaines catégories ne devraient
pas étre privés du droit de greve puisque 1’ interrup-
tion de leur travail ne compromet pas dans les faits
la vie, la sécurité ou la santé des citoyens » (Servais,
p- 154).

[87] Or, suivant la PSESA, la détermination des
salariés auxquels le droit de vote est retiré parce
qu’ils assurent des services essentiels releve du pou-
voir discrétionnaire unilatéral de I’employeur. Le ré-
gime dispose que 1’employeur public et le syndicat
tentent d’abord de négocier un accord sur les servi-
ces essentiels. Aux termes du par. 6(2), I’employeur
doit [TRADUCTION] « informer le syndicat » des
services qu’il juge essentiels au sens de la PSESA.
Lorsque I’employeur est le gouvernement de la Sas-
katchewan, les services essentiels sont visés par
reglement, ce qui exclut tout débat sur ce qui cons-
titue ou non un service essentiel. Par conséquent,
il n’est méme pas certain que, suivant le régime,
la désignation de certains services jugés essentiels
fera nécessairement 1’objet de la négociation d’un
accord.

[88] Qui plus est, le par. 7(2) de la PSESA pré-
voit que, dans un accord sur les services essentiels,
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of employees within each classification “is to be de-
termined without regard to the availability of other
persons to provide essential services”. As the trial
judge found:

The apparent purpose of s. 7(2) is to enable managers
and non-union administrators to avoid the inconvenience
and pressure that would ordinarily be brought to bear by
a work stoppage. Yet if qualified personnel are available
to deliver requisite services, it should not matter if they
are managers or administrators. If anything s. 7(2) works
at cross purposes to ensuring the uninterrupted delivery
of essential services during a work stoppage. [para. 192]

[89] And in the event that an agreement cannot
be reached, s. 9(2) gives a public employer the
unilateral authority to dictate whether and how es-
sential services will be maintained, including the
authority to determine the classifications of em-
ployees who must continue to work during the work
stoppage, the number and names of employees
within each classification, and, for public employers
other than the Government of Saskatchewan, the es-
sential services that are to be maintained. As the
trial judge found, “[o]f the unilateral designations
made by public employers under s. 9(2) only one,
that of the number of employees required to work,
is subject to review by the [Saskatchewan Labour
Relations Board].” There is no jurisdiction for the
Board to even consider significant dimensions of an
employer’s unilateral designation with regard to the
maintenance of essential services, such as whether
any particular service is essential, or which job
classifications involve the delivery of genuinely es-
sential services.

[90] There is no evidence to support Saskatch-
ewan’s position that the objective of ensuring the
continued delivery of essential services requires uni-
lateral rather than collaborative decision-making au-
thority. And its view that public employers can be
relied upon to make fair decisions has the potential

le nombre de salariés de chacune des catégories
[TRADUCTION] « est établi sans égard a la disponi-
bilité d’autres personnes pour fournir les services
essentiels ». Le juge de premiere instance tire la
conclusion suivante :

[TRADUCTION] L’objet manifeste du par. 7(2) est de
faire en sorte que les gestionnaires et les administrateurs
non syndiqués n’aient pas a subir les inconvénients et
les pressions auxquels ils seraient normalement exposés
lors d’un arrét de travail. Or, si des membres compétents
du personnel sont disponibles pour fournir les services
requis, il importe peu qu’il s’agisse de gestionnaires ou
d’administrateurs. En fait, le par. 7(2) va a ’encontre de
la prestation ininterrompue de services essentiels lors
d’un arrét de travail. [par. 192]

[89] Lorsque les parties ne peuvent parvenir a
un accord, le par. 9(2) de la PSESA confere a I’em-
ployeur public le pouvoir unilatéral de décider que
des services essentiels seront assurés ainsi que celui
de déterminer la manicre dont ils le seront, y compris
les catégories de salariés qui continueront d’exercer
leurs fonctions pendant I’arrét de travail, le nombre
et le nom des salariés de chacune des catégories
et, dans le cas d’'un employeur public autre que le
gouvernement de la Saskatchewan, les services es-
sentiels qui seront assurés. Le juge de premiere ins-
tance fait observer que, [TRADUCTION] « [p]armi les
désignations unilatérales de 1’employeur public
fondées sur le par. 9(2), une seule — le nombre de
salariés qui demeureront au travail — peut &tre ré-
visée par la [Saskatchewan Labour Relations Board
ou la Commission]. » Nulle compétence n’est con-
férée a celle-ci pour qu’elle examine des aspects
importants de la désignation unilatérale de I’em-
ployeur intervenue pour assurer des services essen-
tiels, comme la question de savoir si un service en
particulier est essentiel ou non ou si, selon la clas-
sification des fonctions, il y a prestation de services
vraiment essentiels.

[90] La preuve n’étaye pas la thése de la Sas-
katchewan selon laquelle 1’objectif d’assurer la
prestation continue de services essentiels requiert
I’octroi d’un pouvoir décisionnel exercé de maniere
unilatérale et non concertée. De plus, la foi qu’elle
met dans I’aptitude de I’employeur public a prendre
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to sacrifice the right to a meaningful process of col-
lective bargaining on the altar of aspirations. The his-
tory of barriers to collective bargaining over the past
century represents a compelling reality check to such
optimism.

[91] And even where an employee has been pro-
hibited from participating in strike activity, the
PSESA does not tailor his or her responsibilities to
the performance of essential services alone. Sec-
tion 18(1)(a) of the PSESA requires that in the event
of a work stoppage, all essential services employ-
ees must continue “the duties of [their] employment
with the public employer in accordance with the
terms and conditions of the last collective bargain-
ing agreement” and must not fail to continue those
duties “without lawful excuse” (s. 18(2)). Requiring
those affected employees to perform both essen-
tial and non-essential work during a strike action
undercuts their ability to participate meaningfully
in and influence the process of pursuing collective
workplace goals.

[92] All this is in addition to the absence of an
impartial and effective dispute resolution process
to challenge public employer designations under
s. 9(2) of the legislation, a particular concern in light
of the significant definitional latitude given to pub-
lic employers. As noted, the ILO’s Committee on
Freedom of Association defined essential services as
those needed to prevent a ‘“clear and imminent threat
to the life, personal safety or health of the whole or
part of the population” (Freedom of Association, at
para. 581). The definition of “essential services” un-
der the PSESA requires basic judgments to be made
about when life, health, safety, or environmental
concerns, among others, justify essential services
designation. These are fundamental questions, yet
all are permitted to be answered unilaterally by the
employer under the Act with no access to an effective
dispute resolution mechanism for reviewing dis-
puted employer designations.

[93] Nor is there any access to a meaningful
alternative mechanism for resolving bargaining

de justes décisions risque de sacrifier sur 1’autel des
aspirations le droit a un processus véritable de né-
gociation collective. Les obstacles auxquels s’est
heurtée la négociation collective au cours du siecle
dernier ne justifient pas un tel optimisme.

[91] Meéme lorsqu’il est interdit a un salarié de
prendre part a une greve, les dispositions de la PSESA
ne limitent pas ses fonctions a la seule prestation des
services essentiels. L’alinéa 18(1)a) dispose que, en
cas d’arrét de travail, tous les salari€s qui assurent
des services essentiels continuent d’accomplir [TRA-
DUCTION] « [leurs] fonctions conformément aux con-
ditions établies dans la convention collective la plus
récente » et qu’ils ne peuvent s’en abstenir « sans
une excuse légitime » (par. 18(2)). Exiger de ces sa-
lariés la prestation de services fant essentiels que
non essentiels durant une greve les empéche de par-
ticiper véritablement a la poursuite d’objectifs liés
au travail et de contribuer a définir les modalités de
ce processus.

[92] Tous ces éléments s’ajoutent a 1’inexistence
d’un processus de reglement des différends a la fois
impartial et efficace qui permette de contester les
désignations de 1’employeur public fondées sur le
par. 9(2) de la loi, une inexistence particulierement
préoccupante au vu de la grande latitude accordée
a ’employeur public pour définir les services es-
sentiels. Rappelons que le Comité de la liberté syn-
dicale de I’OIT tient pour essentiels les services qui
préviennent une « menace évidente et imminente
pour la vie, la sécurité et la santé dans tout ou partie
de la population » (La liberté syndicale, par. 581).
Définir les « services essentiels » pour 1’application
de la PSESA exige de faire preuve de jugement dans
la détermination des situations ou, par exemple, la
vie, la santé, la sécurité ou le souci environnemental
justifie la désignation de services essentiels. Or, la
PSESA permet a I’employeur de soupeser seul ces
considérations fondamentales, les salariés ne dispo-
sant d’aucun mécanisme efficace de reglement des
différends qui permette la révision de désignations
contestées de I’employeur.

[93] La PSESA ne prévoit pas non plus d’au-
tre moyen véritable (tel I’arbitrage) de mettre fin a
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impasses, such as arbitration. Paul Weiler persua-
sively explained why such an alternative is crucial
for essential services employees:

If we pull all the teeth of a union by requiring provi-
sion of imperative public safety services, such that any
remaining strike option does not afford the union sig-
nificant bargaining leverage, then I believe the union
should have access to arbitration at its option. [Emphasis
deleted; p. 237.]

[94] Not surprisingly, Dickson C.J. was alive to
the profound bargaining imbalance the union in-
herits when the removal of the right to strike is not
accompanied by a meaningful mechanism for re-
solving collective bargaining disputes:

Clearly, if the freedom to strike were denied and no ef-
fective and fair means for resolving bargaining disputes
were put in its place, employees would be denied any in-
put at all in ensuring fair and decent working conditions,
and labour relations law would be skewed entirely to
the advantage of the employer. It is for this reason that
legislative prohibition of freedom to strike must be ac-
companied by a mechanism for dispute resolution by a
third party. I agree with the Alberta International Fire
Fighters Association at p. 22 of its factum that “It is gen-
erally accepted that employers and employees should be
on an equal footing in terms of their positions in strike
situations or at compulsory arbitration where the right to
strike is withdrawn”. The purpose of such a mechanism
is to ensure that the loss in bargaining power through
legislative prohibition of strikes is balanced by access to
a system which is capable of resolving in a fair, effective
and expeditious manner disputes which arise between
employees and employers. [Emphasis added.]

(Alberta Reference, at p. 380)

[95] The trial judge compared the PSESA with
other Canadian essential services labour relations
schemes and was struck by how uniquely restrictive
the PSESA was:

. no other essential services legislation in Canada
comes close to prohibiting the right to strike as broadly,

I’impasse des négociations. Paul Weiler explique de
maniere convaincante en quoi 1’existence d’un tel
moyen est indispensable aux salari€s qui assurent
des services essentiels :

[TRADUCTION] Lorsque I’obligation d’assurer des ser-
vices jugés essentiels a la sécurité publique enléve tout
son mordant a I’action syndicale de telle sorte que les
mesures de greve autorisées privent le syndicat de tout
rapport de force important, ce dernier devrait pouvoir re-
courir a son gré a ’arbitrage. [Italique omis; p. 237.]

[94] Le juge en chef Dickson n’est évidemment
pas insensible au profond déséquilibre qui survient
a la table de négociation lorsqu’un syndicat se voit
retirer le droit de gréve sans pouvoir recourir a un
mécanisme véritable de reglement des différends
liés a la négociation collective :

Manifestement, si le droit de greéve devait étre refusé et
s’il n’était remplacé par aucun moyen efficace et juste
de résoudre les conflits de travail, les employés se ver-
raient refuser tout apport susceptible d’assurer des con-
ditions de travail équitables et décentes et le droit des
relations de travail s’en trouverait faussé entierement a
I’avantage de I’employeur. C’est pour cette raison que
I’interdiction législative de la greve doit s’accompagner
d’un mécanisme de reglement des différends par un tiers.
Je suis d’accord avec ce que dit 1’ Alberta International
Fire Fighters Association a la p. 22 de son mémoire, sa-
voir que [TRADUCTION] « Il est généralement reconnu
qu’employeurs et employés doivent étre sur un pied
d’égalité en situation de greve ou d’arbitrage obligatoire
lorsque le droit de greve est retiré ». Le but d’un tel mé-
canisme est d’assurer que la perte du pouvoir de négo-
ciation par suite de [’interdiction législative des gréves
est compensée par l’accés a un systeme qui permet de
résoudre équitablement, efficacement et promptement les
différends mettant aux prises employés et employeurs.
[Italiques ajoutés.]

(Renvoi relatif a I’Alberta, p. 380)

[95] Le juge de premiere instance compare la
PSESA a d’autres régimes de relations de travail au
Canada qui prévoient des services essentiels, et il se
dit frappé de constater a quel point les dispositions
de la PSESA sont les plus restrictives :

[TRADUCTION] . . . au Canada, aucune autre loi sur les ser-
vices essentiels n’interdit le droit de greve aussi largement
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and as significantly, as the [PSESA]. No other essential
services legislation is as devoid of access to indepen-
dent, effective dispute resolution processes to address
employer designations of essential service workers and,
where those designations have the effect of prohibiting
meaningful strike action, an independent, efficient, over-
all dispute mechanism. . . .

Canadian legislation prohibiting strikes by firefight-
ers and police officers, where the level of essentiality is
very high, invariably provides compensatory access to
arbitration to resolve collective bargaining disputes. The
same is true for legislation prohibiting strikes by hospital
workers. Although that legislation contains a variety of
approaches for determining when and how access should
be provided, the point is that it is invariably provided.

There is a pragmatic reason why “no strike” legislation
almost always provides for access to independent, effec-
tive dispute resolution processes: mechanisms of that
kind can operate as a safety valve against an explosive
buildup of unresolved labour relations tensions.

[96] Given the breadth of essential services that
the employer is entitled to designate unilaterally
without an independent review process, and the
absence of an adequate, impartial and effective al-
ternative mechanism for resolving collective bar-
gaining impasses, there can be little doubt that the
trial judge was right to conclude that the scheme
was not minimally impairing. Quite simply, it im-
pairs the s. 2(d) rights of designated employees
much more widely and deeply than is necessary to
achieve its objective of ensuring the continued de-
livery of essential services.

[97] The Public Service Essential Services Act is
therefore unconstitutional.

[98] The Unions had alternatively argued that
the PSESA interferes with freedom of expression
under s. 2(b) of the Charter by limiting the ability

et de maniére aussi importante que la [PSESA], et de loin.
Aucune autre loi en la matiére ne limite autant I’acces a
un mécanisme indépendant et efficace de réglement des
différends qui permette la révision de la désignation par
I’employeur des travailleurs qui assurent des services
essentiels et, lorsque cette désignation revient a empé-
cher I’exercice véritable du droit de greve, ne limite au-
tant I’acces a un mécanisme indépendant et efficace de
reglement des différends en général. . .

Les lois canadiennes qui suppriment le droit de gréve
des pompiers et des policiers — dont le caractére essen-
tiel des fonctions est indéniable — prévoient toujours, en
contrepartie, I’acces a 1’arbitrage pour le reglement des
conflits de travail. Il en est de méme des lois qui inter-
disent la greéve aux travailleurs des services hospitaliers.
Bien que ces lois recourent a différentes méthodes pour
déterminer & quelles conditions et de quelle maniére un tel
acces doit étre accordé, il demeure qu’elles en prévoient
toujours un.

Une raison d’ordre pratique explique pourquoi les lois
qui interdisent la gréve prévoient presque toujours I’acces
a un mécanisme indépendant et efficace de reglement des
différends. En effet, un tel mécanisme sert de soupape de
stireté et empéche I’accumulation dangereuse de tensions
non résolues dans les relations de travail.

[96] Vu I’ampleur des services essentiels que
I’employeur peut désigner unilatéralement a 1’exclu-
sion de tout contrdle indépendant et 1’absence d’un
autre moyen a la fois adéquat, indépendant et effi-
cace de mettre fin a ’impasse de la négociation col-
lective, le juge de premiere instance a certes raison
de conclure que le régime ne porte pas atteinte le
moins possible aux droits constitutionnels en cause.
En somme, elle porte atteinte aux droits que 1’al. 2d)
garantit aux salariés désignés de maniere bien plus
étendue et marquée qu’il n’est nécessaire pour at-
teindre son objectif d’assurer la prestation ininter-
rompue de services essentiels.

[97] La Public Service Essential Services Act est
donc inconstitutionnelle.

[98] Les syndicats font valoir subsidiairement
que la PSESA entrave la liberté d’expression ga-
rantie a ’al. 2b) de la Charte en ce qu’elle limite la
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of essential services employees to conduct and par-
ticipate in strike activity. In light of the conclusion
that the limits on strike activity in the PSESA violate
the s. 2(d) rights of public sector employees, it is
unnecessary to realign the arguments under s. 2(b).

[99] As for The Trade Union Amendment Act,
2008, this Court has long recognized that the free-
dom of association protects the “right to join as-
sociations that are of [employees’] choosing and
independent of management, to advance their inter-
ests”: Mounted Police, at para. 112; see Dunmore v.
Ontario (Attorney General), [2001] 3 S.C.R. 1016,
at para. 30. In Professional Institute of the Public
Service of Canada v. Northwest Territories (Com-
missioner), [1990] 2 S.C.R. 367, this Court stated
that “s. 2(d) protects the freedom to establish, be-
long to and maintain an association” (p. 402), and in
Health Services it was reaffirmed that s. 2(d) guar-
antees employees “the right to unite” (para. 89).

[100] But I agree with the trial judge, whose
conclusion was upheld by the Court of Appeal,
that in introducing amendments to the process by
which unions may obtain (or lose) the status of a
bargaining representative, The Trade Union Amend-
ment Act, 2008 does not substantially interfere with
the freedom to freely create or join associations. This
conclusion is reinforced by the trial judge’s find-
ings that when compared to other Canadian labour
relations statutory schemes, these requirements are
not an excessively difficult threshold such that the
workers’ right to associate is substantially interfered
with.

[101] T also agree with the trial judge that per-
mitting an employer to communicate “facts and its
opinions to its employees” does not strike an unac-
ceptable balance so long as the communication is
done in a way

that does not infringe upon the ability of the employees
to engage their collective bargaining rights in accordance
with their freely expressed wishes.

faculté des salariés qui assurent des services essen-
tiels de prendre part a une greve. Puisque je conclus
que la limitation du recours a la gréve porte atteinte
aux droits des salariés du secteur public garantis a
I’al. 2d), point n’est besoin d’examiner leur these au
regard de I’al. 2b).

[99] S’agissantde la Trade Union Amendment Act,
2008, notre Cour reconnait depuis longtemps que
la liberté d’association protege « le droit [des sala-
riés] d’adhérer a 1’association de leur choix et, in-
dépendamment de la direction, de faire valoir leurs
intéréts » (Police montée, par. 112; voir Dunmore c.
Ontario (Procureur général), [2001] 3 R.C.S. 1016,
par. 30). Dans 1’arrét Institut professionnel de la
Fonction publique du Canada c. Territoires du Nord-
Ouest (Commissaire), [1990] 2 R.C.S. 367, la Cour
affirme que « I’al. 2d) protege la liberté de consti-
tuer une association, de la maintenir et d’y apparte-
nir » (p. 402) et, dans I’arrét Health Services, elle
rappelle que I’al. 2d) garantit aux salariés « le droit
de s’unir » (par. 89).

[100] Je conviens toutefois avec le juge de pre-
miere instance — et avec la Cour d’appel, qui
confirme sa conclusion — qu’en introduisant des
modifications au processus par lequel un syndicat
obtient (ou perd) la qualité d’agent négociateur,
la Trade Union Amendment Act, 2008 n’entrave pas
de maniere substantielle la liberté des travailleurs
de former des associations et d’y adhérer. Qui plus
est, le juge de premicre instance constate, apres
confrontation des exigences de cette loi et de celles
d’autres régimes législatifs sur les relations de tra-
vail au Canada, que leur respect n’est pas difficile
au point d’entraver substantiellement la liberté
d’association des travailleurs.

[101] Je conviens également avec lui que permet-
tre a I’employeur de communiquer [TRADUCTION]
« des faits et des opinions a ses salariés » ne rend
pas inacceptable 1’équilibre obtenu, a condition que
la communication soit faite

[TRADUCTION] sans porter atteinte a la faculté des sala-
ri€s d’exercer leurs droits de négociation collective con-
formément a leur volonté librement exprimée.
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[102]  Accordingly, I would uphold the conclu-
sion that The Trade Union Amendment Act, 2008
does not violate s. 2(d) of the Charter.

[103] In light of the conclusion that the PSESA
is unconstitutional, I would therefore allow the
Unions’ appeal with costs throughout and suspend
the declaration of invalidity for one year. I would
dismiss the appeal in respect of The Trade Union
Amendment Act, 2008 but, in the circumstances,
without costs.

The reasons of Rothstein and Wagner JJ. were
delivered by

ROTHSTEIN AND WAGNER JJ. (dissenting in part) —

I. Introduction

[104] This case requires the Court to consider
whether the right to strike is constitutionally pro-
tected under s. 2(d) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms. The appellant unions chal-
lenge Saskatchewan’s The Public Service Essential
Services Act, S.S. 2008, c. P-42.2 (“PSESA”), which
restricts the ability of public sector workers who pro-
vide essential services to strike. The majority finds
that these workers do have a constitutional right to
strike. We disagree.

[105] McLachlin C.J. and LeBel J., writing for a
unanimous Court in R.W.D.S.U., Local 558 v. Pepsi-
Cola Canada Beverages (West) Ltd., 2002 SCC 8,
[2002] 1 S.C.R. 156, cautioned that

[jludging the appropriate balance between employers
and unions is a delicate and essentially political matter.
Where the balance is struck may vary with the labour
climates from region to region. This is the sort of ques-
tion better dealt with by legislatures than courts. Labour
relations is a complex and changing field, and courts
should be reluctant to put forward simplistic dictums.
[para. 85]

[102] Je suis donc d’avis de confirmer la con-
clusion selon laquelle la Trade Union Amendment
Act, 2008 ne contrevient pas aux droits garantis a
I’al. 2d) de la Charte.

[103] Vu ma conclusion selon laquelle la PSESA
est inconstitutionnelle, je suis donc d’avis d’accueil-
lir le pourvoi des syndicats avec dépens devant toutes
les cours et de suspendre la déclaration d’invalidité
pendant un an. Je suis aussi d’avis de rejeter le pour-
voi relatif a la Trade Union Amendment Act, 2008,
mais sans dépens, étant donné les circonstances.

Version frangaise des motifs des juges Rothstein
et Wagner rendus par

LES JUGES ROTHSTEIN ET WAGNER (dissidents en
partie) —

I. Introduction

[104] Dans la présente affaire, la Cour doit exa-
miner si le droit de greve est protégé par I’al. 2d)
de la Charte canadienne des droits et libertés. Les
syndicats appelants contestent The Public Service
Essential Services Act, S.S. 2008, c. P-42.2 (la
« PSESA »), une loi de la Saskatchewan limitant le
droit de greve des travailleurs du secteur public qui
assurent des services essentiels. Les juges majo-
ritaires estiment que ces travailleurs ont un droit de
greve garanti par la Constitution. Nous ne sommes
pas de leur avis.

[105] Dans l'arrét S.D.G.M.R., section locale
558 c. Pepsi-Cola Canada Beverages (West) Ltd.,
2002 CSC 8, [2002] 1 R.C.S. 156, la juge en chef
McLachlin et le juge LeBel font la mise en garde
suivante au nom des juges unanimes de la Cour :

La détermination du juste équilibre entre employeurs
et syndicats est une question délicate et essentiellement
politique. Le point d’équilibre peut varier selon le climat
des relations du travail d’une région a I’autre. Il s’agit du
genre de question que le 1égislateur est mieux en mesure
de trancher que les tribunaux. Le domaine des relations
du travail est complexe et changeant, et les tribunaux de-
vraient hésiter a établir des regles simplistes. [par. 85]
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Thirteen years later, the majority in this case ig-
nores this sage warning in reaching its conclusion.
Our colleagues have taken it upon themselves to de-
termine “the appropriate balance between employ-
ers and unions”, despite the fact that this balance
is not any less delicate or political today than it
was in 2002. In our respectful view, the majority is
wrong to intrude into the policy development role
of elected legislators by constitutionalizing the right
to strike.

[106] In the Labour Trilogy, this Court firmly
rejected the proposition that the right to strike in
Canada is constitutionally entrenched (Reference
re Public Service Employee Relations Act (Alta.),
[1987]1S.C.R. 313 (the “Alberta Reference”); PSAC
v. Canada, [1987] 1 S.C.R. 424; RWDSU v. Saskatch-
ewan, [1987] 1 S.C.R. 460 (collectively, the “Labour
Trilogy”)). Then, in Health Services and Support —
Facilities Subsector Bargaining Assn. v. British Co-
lumbia, 2007 SCC 27, [2007] 2 S.C.R. 391, and
Ontario (Attorney General) v. Fraser, 2011 SCC 20,
[2011] 2 S.C.R. 3, despite the evolution in the s. 2(d)
jurisprudence, this Court rejected the idea that there
is a constitutional right to a dispute resolution pro-
cess. The majority (at para. 1) now casts off these
and other precedents and injects a one-sided view
of “workplace justice” into s. 2(d) of the Charter.
The majority has so inflated the right to freedom of
association that its scope is now wholly removed
from the words of s. 2(d).

[107] The statutory right to strike, along with
other statutory protections for workers, reflects a
complex balance struck by legislatures between the
interests of employers, employees, and the public.
Providing for a constitutional right to strike not only
upsets this delicate balance, but also restricts leg-
islatures by denying them the flexibility needed to
ensure the balance of interests can be maintained.
We are compelled to dissent.

Aujourd’hui, 13 années plus tard, les juges ma-
joritaires de la Cour font abstraction de ces sages
propos pour arriver a leur conclusion. Ils se font
forts de déterminer « [le] juste équilibre entre em-
ployeurs et syndicats » mé€me si, de nos jours, cet
équilibre ne constitue pas moins une question dé-
licate et politique qu’en 2002. A notre humble avis,
en constitutionnalisant le droit de greve, les juges
majoritaires s’immiscent a tort dans 1’élaboration
de politiques par les €lus.

[106] Dans la trilogie sur le droit du travail, notre
Cour rejette fermement I’idée que le droit de greve
jouit de la protection constitutionnelle au Canada
(Renvoi relatif a la Public Service Employee Rela-
tions Act (Alb.),[1987] 1 R.C.S. 313 (Ie « Renvoi rela-
tifa I’Alberta »); AFPC c. Canada, [1987] 1 R.C.S.
424; SDGMR c. Saskatchewan, [1987] 1 R.C.S.
460 (les trois arréts formant la « trilogie en droit du
travail »)). Puis, dans les arréts Health Services and
Support — Facilities Subsector Bargaining Assn.
c. Colombie-Britannique, 2007 CSC 27, [2007] 2
R.C.S. 391, et Ontario (Procureur général) c. Fraser,
2011 CSC 20, [2011] 2 R.C.S. 3, 1a Cour nie I’exis-
tence d’un droit constitutionnel & un processus de
reglement des différends malgré 1’évolution de la
jurisprudence relative a I’al. 2d). Les juges majo-
ritaires (au par. 1) écartent aujourd’hui ces arréts
et d’autres pour attribuer a I’al. 2d) de la Charte
un objectif de « justice au travail » a sens unique.
Ils accroissent ainsi la portée du droit a la liberté
d’association au point de la dissocier totalement du
libellé de 1’al. 2d).

[107] Le droit de greve d’origine législative, tout
comme les autres protections que la loi accorde aux
travailleurs, rend compte de 1’équilibre complexe
établi par les législateurs entre les intéréts respectifs
des employeurs, des employés et du public. Protéger
constitutionnellement le droit de gréve a pour effet
non seulement de bouleverser cet équilibre délicat,
mais aussi de limiter le pouvoir des législateurs en
les privant de la souplesse nécessaire au maintien de
cet équilibre. Force nous est donc d’exprimer notre
dissidence.
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II. Analysis

A. There Is No Right to Strike Under Section 2(d)
of the Charter

[108] The majority purports to recognize a vio-
lation of s. 2(d) of the Charter only where a “pro-
hibition on designated employees participating in
strike action for the purpose of negotiating the terms
and conditions of their employment amounts to a
substantial interference with [the] right to a mean-
ingful process of collective bargaining” (para. 2).
It attempts to minimize the impact of its decision
by stating that the right to strike is only protected
where it interferes with the right to meaningful col-
lective bargaining, a right which has already been
recognized in Health Services, Fraser, and Mounted
Police Association of Ontario v. Canada (Attorney
General), 2015 SCC 1, [2015] 1 S.C.R. 3. But our
colleagues’ reasons, in their entirety, reveal the true
ambit of this decision: they have created a stand-
alone constitutional right to strike.

[109] The majority’s reasons include numerous
references to the right to strike as being “essential”
to, “crucial”, and an “indispensable” component
of meaningful collective bargaining. The majority
describes the right to strike as “vital to protecting the
meaningful process of collective bargaining within
S. 2(d)” (para. 24). If the right to strike is a necessary
element of meaningful collective bargaining, it will
not only apply on a case-by-case basis; logically, any
limitation on the right to strike will infringe s. 2(d)
of the Charter. With respect, to accept this decision
as simply an espousal of the right to meaningful
collective bargaining disregards the substance of the
majority’s reasons.

(1) The Historical Right to Strike That the Ma-
jority Invokes Does Not Justify Constitu-
tionalizing the Modern, Statutory Right to
Strike

[110] The majority attempts to ground its new-
found constitutional right to strike in the long history
of strikes. There is no dispute that, at common law,

II. Analyse

A. L’alinéa 2d) de la Charte ne garantit pas le
droit de greve

[108] Les juges majoritaires prétendent ne vou-
loir reconnaitre 1’atteinte a un droit garanti par
I’al. 2d) de la Charte que lorsque « I’interdiction
faite aux salariés désignés de prendre part a une
greve aux fins de la négociation de leurs condi-
tions de travail entrave substantiellement leur droit
a un processus véritable de négociation collective »
(par. 2). Ils minimisent I’incidence de leur déci-
sion en affirmant qu’il n’y a protection que dans la
mesure ou I’inexistence du droit de gréve entrave
le droit a une négociation collective véritable, le-
quel a déja été reconnu par notre Cour dans les
arréts Health Services, Fraser et Association de la
police montée de I’Ontario c. Canada (Procureur
général), 2015 CSC 1, [2015] 1 R.C.S. 3. Or, il ap-
pert de leurs motifs considérés globalement que
nos collegues entendent en fait créer un droit cons-
titutionnel autonome de recours a la greve.

[109] Les juges majoritaires disent maintes fois
du droit de gréve qu’il constitue une composante
« essentielle », « cruciale » et « nécessaire » d’une
négociation collective véritable. Ils ajoutent qu’il
est « indispensable a la protection du processus
véritable de négociation collective pour I’applica-
tion de I’al. 2d) » (par. 24). S’il s’agit d’'une com-
posante nécessaire a la négociation collective véri-
table, il ne s’appliquera pas seulement au cas par
cas. Logiquement, toute limitation du droit de
greve contreviendra a I’al. 2d) de la Charte. Sauf
le respect dii a nos collegues, voir dans leurs mo-
tifs la simple reconnaissance du droit a la négocia-
tion collective véritable, c’est faire abstraction de la
teneur de leur opinion.

(1) Le droit de gréve historique qu’invoquent
les juges majoritaires ne justifie pas la cons-
titutionnalisation du droit de gréve moderne
d’origine législative

[110] Les juges majoritaires tentent de justifier
leur décision de reconnaitre aujourd’hui la consti-
tutionnalité du droit de gréve en s’appuyant sur
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employees are permitted to refuse to work (see G. W.
Adams, Canadian Labour Law (2nd ed. (loose-leaf)),
at9 11.90; H. W. Arthurs, “Tort Liability for Strikes in
Canada: Some Problems of Judicial Workmanship”
(1960), 38 Can. Bar Rev. 346, at p. 349).

[111] But the majority conflates this common
law right to withdraw labour with the modern, stat-
utory right to strike, which imposes obligations on
employers: “Historically, there was no legal ‘right’
to strike at common law, entailing a correlative ob-
ligation on an employer to refrain from retaliatory
measures, but rather a common law ‘freedom’ to
do so” (B. Oliphant, “Exiting the Freedom of Asso-
ciation Labyrinth: Resurrecting the Parallel Liberty
Standard Under 2(d) & Saving the Freedom to
Strike” (2012), 70:2 U.T. Fac. L. Rev. 36, at p. 41).
Thus, at common law, employers are not obligated
to refrain from terminating striking workers or from
hiring replacement employees to perform their func-
tions (see B. Langille, “What Is a Strike?” (2009-
2010), 15 C.L.E.L.J. 355, at pp. 368-69).

[112]  This historical common law right to strike
is a fundamental component of our legal system
insofar as it reflects the idea that employees have
no obligation to continue to work under conditions
they consider to be unsatisfactory: no legislature
can force an individual or a group into servitude.
The majority correctly remarks that “[t]he ability
to strike thereby allows workers, through collective
action, to refuse to work under imposed terms and
conditions” (para. 54). The majority, however, is not
constitutionalizing this fundamental historical right.
Rather, it constitutionalizes a duty on employers not
to terminate employees who have withdrawn their
labour, nor to hire replacement workers.

[113] In the words of Justice Richards of the Sas-
katchewan Court of Appeal (as he then was) the
majority invokes “the contemporary right to strike,
a right significantly bound up with, integrated into,
and defined by a specific statutory regime” (2013

la longue histoire du recours a ce moyen de pres-
sion. Nul ne conteste que la common law permet au
salari€ de refuser de travailler (voir G. W. Adams,
Canadian Labour Law (2¢ éd. (feuilles mobiles)),
4 11.90; H. W. Arthurs, « Tort Liability for Strikes
in Canada : Some Problems of Judicial Workman-
ship » (1960), 38 R. du B. can. 346, p. 349).

[111]  Or, les juges majoritaires confondent ce
droit que reconnait la common law de cesser le tra-
vail et le droit de gréve moderne d’origine législative,
lequel impose des obligations a I’employeur : [TRA-
DUCTION] « Traditionnellement, la common law ne
prévoit pas un “droit” de gréve qui s’accompagne
de I’obligation corrélative de I’employeur de ne pas
user de représailles contre le salarié, mais elle recon-
nait une “liberté” de greve » (B. Oliphant, « Exiting
the Freedom of Association Labyrinth : Resurrecting
the Parallel Liberty Standard Under 2(d) & Saving
the Freedom to Strike » (2012), 70:2 R.D.U.T. 36,
p- 41). Ainsi, la common law n’empéche pas I’em-
ployeur de congédier les travailleurs en gréve ou
d’embaucher des briseurs de greéve pour exercer leurs
fonctions (voir B. Langille, « What Is a Strike? »
(2009-2010), 15 C.L.E.L.J. 355, p. 368-369).

[112] Le droit de greve historique issu de la
common law est une composante fondamentale
de notre systeme de droit en ce qu’il rend I'idée
que le salarié n’est pas tenu de continuer le travail
dans des conditions qu’il juge insatisfaisantes, nul
législateur ne pouvant réduire une personne ou un
groupe de personnes a la servitude. Les juges ma-
joritaires font observer a juste titre que « le recours
possible a la greve fait en sorte que les travailleurs
peuvent, par leur action concertée, refuser de tra-
vailler aux conditions imposées par 1I’employeur »
(par. 54). Cependant, ils ne constitutionnalisent pas
ce droit historique fondamental, mais bien 1’obli-
gation qui empéche I’employeur de congédier les
salariés qui cessent le travail et d’embaucher des
briseurs de greve.

[113] Pour reprendre les mots du juge Richards
de la Cour d’appel de la Saskatchewan, mainte-
nant Juge en chef, les juges majoritaires invoquent
[TRADUCTION] « le droit de greve contemporain, un
droit qui est étroitement li€ a un régime législatif,
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SKCA 43, 414 Sask. R. 70, at para. 61 (emphasis
in original)). This statutory regime is not found in
s. 2(d) of the Charter or anywhere else in Canadian
constitutional law.

(2) Courts Must Demonstrate Deference in the
Field of Labour Relations

[114] While Charter rights must be interpreted
generously, this Court has cautioned that it is never-
theless “important not to overshoot the actual pur-
pose of the right or freedom in question”: R. v. Big
M Drug Mart Ltd., [1985] 1 S.C.R. 295, at p. 344.
(See also Divito v. Canada (Public Safety and Emer-
gency Preparedness), 2013 SCC 47, [2013] 3 S.C.R.
157, at para. 19, per Abella J.) Our colleagues as-
sert that affording deference to legislative choices
erodes the role of judicial scrutiny (para. 76). In so
doing, they overlook that within the Canadian con-
stitutional order each institution plays a unique role.
The exercise of judicial restraint is essential in ensur-
ing that courts do not upset the balance by usurping
the responsibilities of the legislative and executive
branches.

[115] This Court has long recognized that it is
the role of legislators and not judges to balance
competing tensions in making policy decisions. As
this Court recognized in Vriend v. Alberta, [1998] 1
S.C.R. 493:

In carrying out their duties, courts are not to second-guess

qui y est intégré et qui y est défini » (2013 SKCA
43, 414 Sask. R. 70, par. 61(en italique dans 1’ori-
ginal)). Ce régime législatif n’est prévu ni a 1’al. 2d)
de la Charte, ni par ailleurs en droit constitutionnel
canadien.

(2) Les tribunaux doivent faire preuve de défé-
rence dans le domaine des relations de tra-
vail

[114] La Charte et les droits qu’elle garantit doi-
vent certes étre interprétés généreusement, mais
notre Cour a rappelé qu’il « importe de ne pas aller
au dela de I’objet véritable du droit ou de la liberté
en question » (R. c¢. Big M Drug Mart Ltd., [1985]
1 R.C.S. 295, p. 344; voir aussi Divito c. Canada
(Sécurité publique et Protection civile), 2013 CSC
47, [2013] 3 R.C.S. 157, par. 19, la juge Abella).
Nos collegues soutiennent que déférer au choix
du législateur compromet la fonction du controle
judiciaire (par. 76). Ils oublient que, dans 1’ordre
constitutionnel canadien, chacun des organes du
gouvernement exerce un pouvoir qui lui est propre.
La déférence judiciaire s’impose afin que les tri-
bunaux ne rompent pas 1’équilibre en usurpant les
pouvoirs des organes législatif et exécutif.

[115] Notre Cour reconnait depuis longtemps
que, lorsqu’il s’agit de prendre des décisions de po-
litique générale, il appartient au 1égislateur et non
aux tribunaux de mettre en balance les intéréts qui
s’opposent. Comme I’affirme la Cour dans 1’arrét
Vriend c. Alberta, [1998] 1 R.C.S. 493 :

Les tribunaux n’ont pas, pour accomplir leurs fonctions,

legislatures and the executives; they are not to make va-

a se substituer aprés coup aux législatures ou aux gou-

lue judgments on what they regard as the proper policy

vernements; ils ne doivent pas passer de jugement de

choice; this is for the other branches. Rather, the courts
are to uphold the Constitution and have been expressly
invited to perform that role by the Constitution itself. But
respect by the courts for the legislature and executive role
is as important as ensuring that the other branches respect
each others’ role and the role of the courts. [Emphasis
added; para. 136.]

valeur sur ce qu’ils consideérent comme les politiques a
adopter; cette tiche appartient aux autres organes de gou-
vernement. I incombe plutdt aux tribunaux de faire res-
pecter la Constitution, et c’est la Constitution elle-méme
qui leur confere expressément ce role. Toutefois, il est
tout aussi important, pour les tribunaux, de respecter eux-
mémes les fonctions du pouvoir législatif et de 1’exécutif
que de veiller au respect, par ces pouvoirs, de leur rdle
respectif et de celui des tribunaux. [Nous soulignons;
par. 136.]
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[116] This is particularly true in the area of
socio-economic policy. The legislative branch re-
quires flexibility in this area to deal with changing
circumstances and social values. Canadian labour
relations is a complex web of intersecting inter-
ests, rights, and obligations, and has far-reaching
implications for Canadian society. Our colleagues
clearly believe that providing an affirmative right
to strike, with protection for the striking workers’
positions, is a worthy policy choice. But it is not
the role of this Court to transform all policy choices
that the majority deems worthy into constitutional
imperatives. The majority here sets aside the leg-
islature’s choice regarding the right to strike and,
in so doing, it imposes constitutional burdens on
third party employers and limits their rights. It re-
stricts the ability of governments to balance the
competing interests of employers, employees, and
the public. Relying on a constitutional freedom to
impose restrictions on third parties in the absence of
clear constitutional wording to that effect threatens
to undermine Canada’s constitutional order.

[117] The majority’s justification for disturbing
the government’s policy choices fails to acknowl-
edge the constitutional guarantees that already ex-
ist to protect employees. Reaching back to Dickson
C.J’s concerns in the Labour Trilogy (and even fur-
ther to 19th century French novelists), the majority
ignores significant evolution in the jurisprudence of
S. 2(d) of the Charter. This Court has asserted on
numerous occasions that s. 2(d) guarantees mean-
ingful collective bargaining (see Health Services,
Fraser and Mounted Police). Therefore, a right to
collective bargaining without a right to strike can-
not possibly be “meaningless”, as the majority states
(para. 24). This constitutional right had not been
recognized when Dickson C.J. wrote his reasons in
the Labour Trilogy, and certainly not in fin de siecle
France. What the majority is constitutionalizing is
a particular policy, which cuts directly against this
Court’s approach to s. 2(d) most recently stated in
Mounted Police: “. . . th[e] right is one that guarantees

[116] Cela se révele spécialement exact en ma-
tiere de politique socio-économique. Le pouvoir
législatif a besoin d’une marge de manceuvre pour
adapter la loi a I’évolution du contexte et des valeurs
sociales. Un entrelacement complexe d’intéréts, de
droits et d’obligations interreliés caractérise les rela-
tions de travail au Canada, et celles-ci ont de grandes
répercussions sur la société canadienne. Nos colle-
gues croient manifestement a 1’opportunité du choix
de politique générale de reconnaitre le droit de greve
comme tel et de protéger les emplois des travailleurs
qui I’exercent. Or, il n’appartient pas a la Cour de
transformer en diktat constitutionnel tout choix de
politique générale tenu pour valable par la majorité
de ses juges. En I’occurrence, les juges majoritaires
écartent le choix du législateur concernant I’exercice
du droit de greve et, ce faisant, ils imposent des obli-
gations constitutionnelles a des tiers employeurs et
limitent les droits de ces derniers. La possibilité pour
I’Etat d’établir un équilibre entre les intéréts opposés
des salariés, des employeurs et des citoyens en est
réduite. Invoquer une liberté constitutionnelle pour
imposer une limite a un tiers malgré 1’absence dans
la Constitution d’un libellé clair en ce sens pourrait
compromettre 1’ordre constitutionnel canadien.

[117] Dans leur justification de la mise a 1’écart
du choix de politique générale du gouvernement, les
juges majoritaires omettent de reconnaitre les ga-
ranties constitutionnelles dont bénéficient déja les
salariés. Se reportant aux préoccupations du juge
en chef Dickson dans les arréts de la trilogie en
droit du travail (et méme a des auteurs francais du
19¢siecle), ils font abstraction de 1’évolution mar-
quée qu’a connue la jurisprudence relative a I’al. 2d)
de la Charte. Notre Cour a affirmé nombre de fois
que cette disposition garantit le droit a la négociation
collective véritable (voir Health Services, Fraser et
Police montée). Des lors, sans le droit de greve, le
droit a la négociation collective ne peut aucunement
« perd[re] tout son sens » comme le prétendent les
juges majoritaires (par. 24). Ce droit constitutionnel
n’avait pas encore vu le jour lorsque le juge en chef
Dickson a rédigé ses motifs dans la trilogie en droit
du travail, et certainement pas dans la France fin de
siecle. Les juges majoritaires constitutionnalisent
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a process rather than an outcome or access to a par-
ticular model of labour relations” (para. 67).

[118] Democratically elected legislatures are re-
sponsible for determining the appropriate balance
between competing economic and social interests
in the area of labour relations. Strike action is one
of many constituent elements factored into this stat-
utory balance of power. There is always a public
interest in avoiding protracted labour disputes, and
the public interest in labour relations is amplified
where the government or private sector delivers es-
sential services, and indeed in all cases where the
government is the employer.

[119] The majority reasons, in describing the
impact of public sector strikes in Saskatchewan
prior to the enactment of the PSESA, illustrate the
potentially devastating results of strikes in the area
of essential services on the health and safety of in-
dividuals (para. 6). Because the government bears
the responsibility to protect the public interest,
and is responsible to the electorate for doing so,
it is reasonable that a legislative regime limit such
detrimental strikes. The importance of such legis-
lation is underscored by the government’s consti-
tutional commitments. The federal and provincial
governments have committed to “providing essen-
tial public services of reasonable quality to all Ca-
nadians” (s. 36(1)(c) of the Constitution Act, 1982).
In constitutionalizing a right to strike, the majority
restricts governments’ flexibility and impedes their
ability to balance the interests of workers with the
broader public interest.

[120] Over time governments have adapted and
modified labour relations schemes to fit changing
circumstances. The majority’s decision to consti-
tutionalize a particular conception of a strike im-
poses obligations on others and ignores the public
interest. In so doing, it interferes with the proper role
and responsibility of governments. Governments,
not courts, are charged with adapting legislation to

un choix politique, ce qui va carrément a I’encontre
de ce qu’affirme la Cour au sujet de I’al. 2d) dans
le récent arrét Police montée : « Ce droit garantit
[. . .] un processus plutét qu’un résultat ou que
I’acces a un modele particulier de relations de tra-
vail » (par. 67).

[118] C’est au législateur démocratiquement élu
qu’il revient d’établir le juste équilibre entre les in-
téréts économiques et sociaux qui s’opposent dans
le monde du travail. La greve est I’un des nombreux
éléments pris en compte dans cet équilibre des
forces établi par le 1égislateur. 11 est toujours dans
I’intérét public d’échapper a de longs conflits de
travail, et I’intérét public lié aux relations de travail
s’accroit lorsque I’Etat ou le secteur privé assurent
des services essentiels, voire chaque fois que 1’Etat
est ’employeur.

[119] Les répercussions des gréves dans le sec-
teur public en Saskatchewan avant 1I’adoption de la
PSESA — dont font état les juges majoritaires —
montrent les effets potentiellement dévastateurs
d’une greve qui touche des services essentiels dans
les domaines de la santé et de la sécurité des ci-
toyens (par. 6). Vu I’obligation de I’Etat de défendre
I’intérét public et son engagement envers 1’électo-
rat a s’en acquitter, il est raisonnable qu’un régime
législatif limite pareille gréve préjudiciable. A I’im-
portance d’un tel régime législatif s’ajoute 1’enga-
gement des gouvernements fédéral et provinciaux
de « fournir a tous les Canadiens, a un niveau accep-
table, les services publics essentiels » (al. 36(1)c)
de la Loi constitutionnelle de 1982). Par la constitu-
tionnalisation du droit de greéve, nos collegues rédui-
sent la marge de manceuvre des 1égislateurs et leur
faculté de mettre en balance I’intérét des travailleurs
et celui des citoyens en général.

[120]  Au fil des ans, les gouvernements ont mis
les régimes de relations de travail au diapason des
réalités nouvelles. La décision des juges majoritaires
de constitutionnaliser une conception particuliere
de la greve a pour conséquence I’'imposition d’ob-
ligations a autrui et fait fi de I'intérét public. Elle
empiete ainsi sur la fonction et les attributions de
I’Etat. Ce n’est pas a une cour de justice, mais bien
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changing circumstances in order to achieve a balance
between the interests of employers, employees, and
the public. Constitutionalizing selected aspects of the
modern, statutory right to strike denies governments
the flexibility they require to effectively adapt labour
relations legislation.

[121] Statutory collective bargaining regimes
in Canada are modelled on the American National
Labor Relations Act, 49 Stat. 449 (1935), 29 U.S.C.
§§ 151-169 (the “Wagner Act”’). Governments ad-
opted this model in response to an “unprecedented
number of strikes, caused in large part by the refusal
of employers to recognize unions and to bargain
collectively” (Health Services, at para. 54). Wagner
model legislation imposes limitations on workers’
ability to strike in exchange for alternative processes
that ensure greater stability and predictability. For ex-
ample, the freedom to engage in recognition strikes
was replaced with a democratic union certification
process, and the ability to strike during the life of an
employment contract was replaced with a process of
binding arbitration through which the terms of the
agreement could be enforced. Legislatures created,
and have since refined, a balance between competing
interests in the labour relations sphere by imposing
constraints on all parties involved.

[122] Canadian labour relations are heavily reg-
ulated and nowhere is this more evident than in the
ability of workers to strike. In most Canadian labour
relations regimes, employees are only permitted to
strike in very specific circumstances. For example,
in the Canada Labour Code, R.S.C. 1985, c. L-2,
strikes are generally only permitted where the term
of a collective agreement has elapsed, the union
has given notice to the employer, there has been a
failure to negotiate or a failure to reach a collective
agreement, the Minister of Labour has received a
notice of dispute or taken certain prescribed actions,
the prescribed time period has elapsed, and the
union has held a vote by secret strike ballot where a
majority of employees voting approve the strike (see
ss. 88.1 and 89). The result of these conditions is

a I’Etat, qu’il incombe d’adapter les lois aux situa-
tions nouvelles afin d’établir un équilibre entre les
intéréts respectifs des employeurs, des salariés et des
citoyens. Accorder la protection constitutionnelle a
certains volets du droit de greve moderne d’origine
législative prive I’Etat de la souplesse nécessaire 2
I’adaptation de la 1égislation du travail.

[121]  Au Canada, les régimes de négociation col-
lective prévus par la loi s’inspirent de la National
Labor Relations Act, 49 Stat. 449 (1935), 29 U.S.C.
8§ 151-169, des Etats-Unis (la « Loi Wagner »). Ce
modele a été adopté en réponse au « nombre sans
précédent de greves, causées en grande partie par le
refus des employeurs de reconnaitre les syndicats
et de négocier collectivement avec eux » (Health
Services, par. 54). Les dispositions inspirées de la
Loi Wagner limitent la faculté des travailleurs de
faire la gréve, mais donnent acces a des procédures
qui accroissent la stabilité et la prévisibilité. Par
exemple, la liberté de recourir a la gréve pour ob-
tenir la reconnaissance d’un syndicat a été troquée
contre un processus démocratique d’accréditation
syndicale, et la possibilité de faire la gréeve pendant
la durée d’un contrat de travail, contre un processus
d’arbitrage obligatoire qui permet de faire respec-
ter les dispositions de la convention collective. Les
différents législateurs ont créé un équilibre, qu’ils
ont rajusté depuis, entre les intéréts qui s’opposent
dans le monde du travail par I’imposition de limites
a chacune des parties en cause.

[122] Au Canada, les relations de travail sont
étroitement réglementées, une réalité que met d’au-
tant plus en évidence le droit des travailleurs de
faire la gréve. Dans la plupart des régimes appli-
cables, les salariés ne peuvent faire la gréve que
s’ils satisfont a des conditions bien précises. A ti-
tre d’exemple, le Code canadien du travail, L.R.C.
1985, c. L-2 n’autorise généralement la greve que
lorsque la convention collective est échue, que le
syndicat a donn€ un avis a I’employeur, qu’il n’y a
pas eu de négociation ou qu’aucune convention col-
lective n’a €té conclue, que le ministre du Travail
a recu un avis I'informant du différend ou qu’il a
pris certaines mesures prévues au Code, que le délai
prescrit a expiré ou que, a I’issue d’un vote de greve
au scrutin secret tenu par le syndicat, la majorité des
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that actions such as recognition strikes or sympathy
strikes are not permitted.

[123] Constitutionalizing a right to strike in-
troduces great uncertainty into labour relations.
In Canada, the ability of workers to strike and the
limits placed on this ability are essential to the bal-
ance between employers, employees, and the pub-
lic interest. The majority’s reasons will make all
statutory limits on the right to strike presumptively
unconstitutional, a significant concern since all la-
bour relations statutes contain extensive limits on
the conditions under which workers may strike. Will
governments be forced to defend all of these limits
under s. 1 of the Charter, no matter how ingrained
they may be in Canadian labour relations? What is
the true scope of this new, constitutionalized right to
strike? Despite our general understanding of Char-
ter rights applying broadly to all Canadians, has the
majority now created a fundamental freedom that
can only be exercised by government employees
and the 17 percent of the private sector workforce
that is unionized?: R. J. Adams, Labour Left Out:
Canada’s Failure to Protect and Promote Collec-
tive Bargaining as a Human Right (2006), at p. 19.
Are workers without collective agreements able to
exercise this new right? The majority sidesteps these
fundamental questions.

[124] These unanswered questions reveal why
courts must be deferential. The unbridled right to
strike that the majority endorses has far-reaching
consequences that are difficult to predict and even
more difficult to address once that right is consti-
tutionalized. By constitutionalizing this broad con-
ception of the right to strike, the majority binds the
government’s hands and limits its ability to respond
to changing needs and circumstances in the dy-
namic field of labour relations.

salariés votants ont approuvé la greve (voir art. 88.1
et 89). Ces conditions font en sorte que certaines ac-
tivités, telle la greve visant la reconnaissance d’un
syndicat ou la greve de soutien, ne sont pas au-
torisées.

[123]  Conférer la protection constitutionnelle au
droit de greve est de nature a créer une grande in-
certitude dans le monde du travail. Au Canada, la
faculté des travailleurs de faire la greéve et les limita-
tions dont elle est I’objet sont essentielles a 1’équi-
libre entre les intéréts respectifs des employeurs,
des salariés et des citoyens. La décision des juges
majoritaires fera en sorte que soit tenue pour in-
constitutionnelle toute limitation du droit de gréve
par le législateur, ce qui est fort préoccupant dans la
mesure ol toutes les lois du travail renferment des
dispositions qui limitent considérablement 1’exer-
cice de ce droit. Les gouvernements devront-ils jus-
tifier toutes ces limitations au regard de [’article
premier de la Charte sans €gard a 1’enracinement
de celles-ci dans les relations de travail au Canada?
Quelle sera la portée réelle de ce droit de greve qui
jouira désormais de la protection constitutionnelle?
Malgré notre interprétation commune voulant que
les droits garantis par la Charte s’appliquent a tous
les Canadiens dans leur ensemble, les juges majori-
taires auront-ils créé une liberté fondamentale que
seuls pourront exercer les salariés de 1’Etat et 17 p.
100 des travailleurs syndiqués du secteur privé? (R. J.
Adams, Labour Left Out : Canada’s Failure to Pro-
tect and Promote Collective Bargaining as a Human
Right (2006), p. 19). Les travailleurs qui ne sont pas
parties a une convention collective pourront-ils exer-
cer ce nouveau droit? Les juges majoritaires esqui-
vent ces questions fondamentales.

[124] Ces questions laissées sans réponses sont
de nature a justifier la déférence judiciaire. L’exer-
cice du droit absolu de recourir a la gréve que consa-
crent les juges majoritaires s’accompagnera d’effets
importants difficiles a prévoir et auxquels il sera
encore plus difficile de remédier une fois le droit
constitutionnalisé. Par la consécration constitution-
nelle du droit de gréve, nos collégues ligotent I’Etat
et I’empéchent de donner suite a I’évolution des be-
soins et de la réalité dans le monde bouillonnant des
relations de travail.
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(3) The Court Must Not Constitutionalize Par-
ticular Political Positions in Labour Rela-
tions

[125] Under the rubric of “workplace justice”,
our colleagues, relying on a 19th century conception
of the relationship between employers and work-
ers, enshrine a political understanding of this con-
cept that favours the interests of employees over
those of employers and even over those of the public.
While employees are granted constitutional rights,
constitutional obligations are imposed on employers.
Employers and the public are equally as entitled to
justice as employees — true workplace justice looks
at the interests of all implicated parties.

[126] As Binnie J. cautioned in Plourde v. Wal-
Mart Canada Corp., 2009 SCC 54, [2009] 3 S.C.R.
465, “[c]are must be taken ... not to hand to one
side (labour) a lopsided advantage because employ-
ees bargain through their union (and can thereby
invoke freedom of association) whereas employers,
for the most part, bargain individually” (para. 57).
This echoes the Court’s holding in Pepsi-Cola
quoted above. Similarly, MclIntyre J.’s warning in the
Alberta Reference about the danger of excessively
restricting the legislature’s discretion in the field of
labour law is as true today as it was in 1987:

Labour law . . . is a fundamentally important as well as
an extremely sensitive subject. It is based upon a political
and economic compromise between organized labour
— a very powerful socio-economic force — on the one
hand, and the employers of labour — an equally powerful
socio-economic force — on the other. The balance be-
tween the two forces is delicate and the public-at-large
depends for its security and welfare upon the maintenance
of that balance. . . . There is clearly no correct balance
which may be struck giving permanent satisfaction to the
two groups, as well as securing the public interest. The
whole process is inherently dynamic and unstable. Care
must be taken . . . in considering whether constitutional

(3) La Cour ne doit pas constitutionnaliser un
parti pris politique en matiere de relations
de travail

[125] Au nom de la « justice au travail » et en
se fondant sur une conception des relations entre
employeurs et salariés qui date du 19° siecle, nos
collegues adherent a une interprétation politique
de cet objectif qui favorise les intéréts des salariés
au détriment de ceux des employeurs, voire du pu-
blic. Si les salariés se voient conférer des droits
constitutionnels, les employeurs, eux, se voient im-
poser des obligations constitutionnelles. Les em-
ployeurs et le public ont autant droit a la justice que
les salariés — la véritable justice au travail se sou-
ciant des intéréts de tous les intéressés.

[126] Dans I’arrét Plourde c. Compagnie Wal-
Mart du Canada, 2009 CSC 54, [2009] 3 R.C.S.
465, le juge Binnie nous exhorte a « éviter [. . .]
d’accorder a une partie (les salariés) un avantage
disproportionné parce que les salariés négocient
par ’entremise de leur syndicat (et peuvent en con-
séquence invoquer la liberté d’association) alors que
les employeurs, dans la plupart des cas, négocient
individuellement » (par. 57), des propos qui font
écho a ceux tenus par la Cour dans I’arrét Pepsi-
Cola. Aussi, dans le Renvoi relatif a I’Alberta, le
juge Mclntyre met en garde contre le danger de trop
restreindre le pouvoir discrétionnaire du législateur
en matiere de droit du travail, et ses propos valent
autant aujourd’hui qu’en 1987 :

Le droit du travail [. . .] constitue un sujet d’ importance fon-
damentale, mais aussi extrémement délicat. Il est fondé sur
un compromis politique et économique entre d’une part,
le syndicalisme, qui constitue une force socio-économique
fort puissante, et d’autre part, le patronat, qui constitue une
force socio-économique tout aussi puissante. L’équilibre
entre ces deux forces est fragile et la sécurité et le bien-
étre de la population en général dépendent du maintien de
cet équilibre. [. . .] Manifestement il n’existe pas de juste
équilibre qui puisse satisfaire de fagon permanente les deux
groupes, tout en sauvegardant 1’intérét public. L’ensemble
du processus est fondamentalement dynamique et instable.
1l faut [. . .] faire preuve de prudence lorsqu’on se demande

protection should be given to one aspect of this dynamic

si une protection constitutionnelle devrait &tre accordée a

and evolving process while leaving the others subject to

I'un des aspects de ce processus dynamique et changeant,

the social pressures of the day. [Emphasis added; p. 414.]

tout en abandonnant les autres sujets aux pressions sociales
du jour. [Nous soulignons; p. 414.]
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The majority ignores these wise admonitions.

[127] In the private sector, strikes operate as an
economic weapon, a stand-off as to whether em-
ployers can forgo or limit carrying on business for
longer than employees can forgo wages. In the pub-
lic sector, strikes are a political tool. The public ex-
pects that public services, and especially essential
services, will be delivered. Thus unions attempt
to pressure the government to agree to certain de-
mands in order that these services be reinstated.
Public sector labour disputes are also unique in that
the government as employer must take into account
that any additional expenditures incurred to meet
employee demands will come from public funds. To
hold that s. 2(d) of the Charter protects a particu-
lar economic or political weapon of employees, the
right to strike together with employer obligations
and demands on public resources, plainly tips the
balance of power against employers and the public
and fails to respect the important role played by
democratically elected legislators in balancing the
complex competing interests at stake in labour re-
lations. Under a statutory scheme, the legislature
is able to make adjustments in appropriate circum-
stances (e.g. back-to-work legislation or restrictions
on strikes by essential service workers). When the
right to strike is constitutionalized, elected legisla-
tors are faced with an unwarranted hurdle that inter-
feres with their ability to achieve this balance.

(4) The Right to Strike Is Not an Indispensable
Component of Collective Bargaining as De-
fined by This Court

[128] The majority finds that “the right to strike
is an essential part of a meaningful collective bar-
gaining process” and that “[t]he right to strike is not
merely derivative of collective bargaining, it is an
indispensable component of that right” (para. 3).

Les juges majoritaires demeurent sourds a ces sages
appels a la retenue.

[127] Dans le secteur privé, la gréve constitue
une arme économique et donne lieu & un affronte-
ment dont I’issue tient a la durée pendant laquelle
I’employeur peut renoncer en tout ou en partie a ses
activités, et les salari€s a leur rémunération. Dans
le secteur public, la greve est un outil politique. La
population s’attend a la prestation de services pu-
blics, en particulier ceux qui sont essentiels. Les
syndicats tentent donc de faire pression sur I’Etat
pour qu’il accede a certaines demandes en échange
de la reprise du travail. Les conflits de travail du
secteur public revétent également un caractere uni-
que en ce que I’Etat, en tant qu’employeur, doit
tenir compte du fait que les sommes supplémentai-
res requises pour accéder aux demandes des sala-
riés seront prélevées sur les fonds publics. Statuer
que I’al. 2d) de la Charte protege le recours a une
arme économique ou politique donnée, a savoir le
droit de greve, de pair avec les obligations faites a
I’employeur et la ponction sur les ressources publi-
ques, fait manifestement pencher la balance con-
tre I’employeur et contre le public, et ne respecte
pas la fonction importante d’un législateur démo-
cratiquement €lu dans 1’établissement d’un équili-
bre entre les intéréts complexes qui s’opposent en
matiere de relations de travail. Le 1égislateur peut,
par I’adoption d’un régime législatif, effectuer des
réglages lorsque les circonstances 1’exigent (p. ex.,
légiférer pour forcer le retour au travail ou pour res-
treindre le droit de greéve par la désignation de tra-
vailleurs tenus d’assurer des services essentiels).
Lorsque le droit de greve est protégé par la Consti-
tution, le 1égislateur élu se heurte a un obstacle indu
qui ’empéche d’établir cet équilibre.

(4) Le droit de gréve n’est pas une composante
indispensable du droit a la négociation col-
lective selon la définition retenue par la Cour

[128] Pour les juges majoritaires, « le droit de
greve constitue un élément essentiel d’un proces-
sus véritable de négociation collective » et « [il]
n’est pas seulement dérivé de la négociation collec-
tive, il en constitue une composante indispensable »
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Such statements expressly contradict the right to
meaningful collective bargaining as it was so re-
cently recognized and defined by this Court in
Health Services and Fraser.

[129] In Fraser, the majority explains that s. 2(d)
of the Charter protects a right to collective bar-
gaining, that is, “a process that allows employees to
make representations and have them considered in
good faith by employers, who in turn must engage
in a process of meaningful discussion” (para. 54).
Nothing in the concept of collective bargaining, as
this Court has defined the term, includes a consti-
tutional right for employees to strike with a con-
comitant constitutional obligation on employers
to not hire replacement workers or to take the em-
ployees back at the end of the strike.

[130] The majority in Fraser found a constitution-
ally protected dispute resolution process unneces-
sary. The Court interpreted the Ontario Agricultural
Employees Protection Act, 2002, S.0O. 2002, c. 16
(“AEPA™), as including a requirement that employ-
ers consider employee representations in good faith.
The Court noted that “the Minister . . . stated that
the AEPA was not intended to ‘extend collective bar-
gaining to agricultural workers’”, but said that this
statement

may be understood as an affirmation that the AEPA did
not institute the dominant Wagner model of collective
bargaining, or bring agricultural workers within the am-
bit of the [Labour Relations Act, 1995, S.0. 1995, c. 1,
Sch. A], not that the Minister intended to deprive farm
workers of the protections of collective bargaining that
s. 2(d) grants. [para. 106]

Despite the fact that the AEPA contained no dispute
resolution mechanism, only a bare requirement that
employers consider employee representations in
good faith, the Court concluded that the Act did not
violate s. 2(d) of the Charter (para. 107).

(par. 3). De telles affirmations contredisent expres-
sément le droit a la négociation collective véritable
que la Cour a récemment reconnu et défini dans les
arréts Health Services et Fraser.

[129] Dans l’arrét Fraser, les juges majoritaires
expliquent que I’al. 2d) de la Charte protege le droit
a la négociation collective, c’est-a-dire a « un pro-
cessus qui permet aux employés de formuler des
observations et d’obtenir leur examen de bonne foi
par I’employeur, qui doit en outre participer a un
dialogue véritable a leur sujet » (par. 54). Le droit
a la négociation collective, au sens ou I’entend la
Cour, n’englobe pas un droit constitutionnel des
salariés de faire la greve qui se double de I’inter-
diction constitutionnelle faite a I’employeur d’em-
baucher des briseurs de gréve ou de son obligation
constitutionnelle de reprendre les salariés apres la
greve.

[130] Dans le méme arrét, les juges formant la
majorité concluent qu’il n’est pas nécessaire d’ac-
corder la protection constitutionnelle au processus
de reglement des différends. Selon I’interpréta-
tion de la Cour, la Loi de 2002 sur la protection
des employés agricoles (Ontario), L.O. 2002, c. 16
(« LPEA »), oblige notamment 1I’employeur a exa-
miner de bonne foi les observations de ses salariés.
Les juges majoritaires releévent que, pour « la mi-
nistre[,] [. ..] la LPEA ne vise pas [TRADUCTION]
“I’application de la négociation collective aux tra-
vailleurs agricoles” », mais ils affirment que 1’on
peut

en déduire que la LPEA n’instaure pas le modele Wagner,
prédominant en matiere de négociation collective, ou
qu’elle ne fait pas bénéficier les travailleurs agricoles du
régime de la [Loi de 1995 sur les relations de travail, L.O.
1995, c. 1, ann. A]. Toutefois, ces commentaires ne signi-
fient pas que la ministre voulait priver ces employés du
droit de négociation collective garanti a I’al. 2d). [par. 106]

Méme si la LPEA ne prévoyait aucun mécanisme
de reglement des différends et obligeait seulement
I’employeur a examiner de bonne foi les observa-
tions des salariés, la Cour conclut que la Loi ne porte
pas atteinte au droit garanti a I’al. 2d) de la Charte
(par. 107).
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[131] The majority’s reasons overlook this
Court’s findings in Fraser. The trial judge in this
case held, and the majority agrees, that without
the right to strike “a constitutionalized right to bar-
gain collectively is meaningless” (2012 SKQB 62,
390 Sask. R. 196, at para. 92; majority reasons, at
para. 24). With respect, this is plainly incorrect —
it is not the threat of work stoppage that motivates
good faith bargaining. Before Health Services, there
was a legal duty on employers to bargain in good
faith under various labour relations statutes (see,
e.g., the current duty in the Canada Labour Code,
s. 50(a); Ontario Labour Relations Act, 1995, S.O.
1995, c. 1, Sch. A, s. 17; Saskatchewan Trade Union
Act, R.S.S. 1978, c. T-17, s. 2(b); British Colum-
bia Labour Relations Code, R.S.B.C. 1996, c. 244,
s. 11(1); Alberta Labour Relations Code, R.S.A.
2000, c. L-1, s. 60(1)(a); Manitoba Labour Rela-
tions Act, C.C.S.M., c. L10, s. 62; Quebec Labour
Code, CQLR, c. C-27, s. 53; Newfoundland and
Labrador Labour Relations Act, R.S.N.L. 1990,
c. L-1, s. 71; New Brunswick Industrial Relations
Act, R.S.N.B. 1973, c. I-4, s. 1(1), definition of “col-
lective bargaining”; Nova Scotia Trade Union Act,
R.S.N.S. 1989, c. 475, s. 35(a) (see Canadian Union
of Public Employees v. Labour Relations Board
(Nova Scotia), [1983] 2 S.C.R. 311); Prince Edward
Island Labour Act, R.S.PE.I. 1988, c. L-1, s. 22(a)
(see Perfection Foods Limited v. Retail Wholesale
Dairy Worker Union, Local 1515 (1986), 57 Nfld.
& PE.LR. 147)). After Health Services, this duty
was constitutionalized. It is the statutory duty, and
is now this constitutional duty, not the possibility
of job action, that compels employers to bargain
in good faith. To say that this constitutional right is
meaningless without a concomitant constitutional-
ized dispute resolution process would be to say that
individuals can never vindicate their rights through
the courts or other public institutions.

[131] Nos collegues font abstraction des conclu-
sions de notre Cour dans 1’arrét Fraser. Dans la
présente affaire, le juge de premiere instance af-
firme — et les juges majoritaires conviennent —
que sans le droit de gréve, [TRADUCTION] « le droit
constitutionnel de négocier collectivement perd
tout son sens » (2012 SKQB 62, 390 Sask. R. 196,
par. 92; motifs des juges majoritaires, par. 24).
Sauf leur respect, cette affirmation est simplement
erronée, car ce n’est pas la menace d’un arrét de
travail qui incite les parties & négocier de bonne
foi. Avant 1’arrét Health Services, différentes lois
sur les relations de travail obligeaient I’employeur
a négocier de bonne foi (voir p. ex. I’obligation
que prévoient actuellement le Code canadien du
travail, al. 50a), 1a Loi de 1995 sur les relations de
travail (Ontario), L.O. 1995, c. 1, ann. A, art. 17;
la Trade Union Act (Saskatchewan), R.S.S. 1978,
c. T-17, al. 2(b); le Labour Relations Code (Colombie-
Britannique), R.S.B.C. 1996, c. 244, par. 11(1); le
Labour Relations Code (Alberta), R.S.A. 2000,
c. L-1, al. 60(1)a); la Loi sur les relations du tra-
vail (Manitoba), C.P.L.M., c. L10, art. 62; le Code du
travail (Québec), RLRQ, c. C-27, art. 53; la Labour
Relations Act (Terre-Neuve-et-Labrador), R.S.N.L.
1990, c. L-1, art. 71; la Loi sur les relations indus-
trielles (Nouveau-Brunswick), L.R.N.-B. 1973, c. I-4,
par. 1(1) (définition du terme « négociations col-
lectives »); la Trade Union Act (Nouvelle-Ecosse),
R.S.N.S. 1989, c. 475, al. 35(a) (voir Syndicat cana-
dien de la Fonction publique c. Conseil des relations
du travail (Nouvelle-Ecosse), [1983] 2 R.C.S. 311),
et la Labour Act (1le-du-Prince-Edouard), R.S.PE.L.
1988, c. L-1, al. 22(a) (voir Perfection Foods Limited
¢. Retail Wholesale Dairy Worker Union, Local 1515
(1986), 57 Nfid. & P.E.L.R. 147)). Depuis I’arrét
Health Services, son obligation est constitutionna-
lisée. C’est I’obligation prévue par la loi — aujour-
d’hui devenue obligation constitutionnelle —, et
non le recours possible a un moyen de pression, qui
force I’employeur a négocier de bonne foi. Affirmer
que, sans I’existence concomitante d’un processus
constitutionnalisé de reglement des différends, le
droit constitutionnel a la négociation collective perd
tout son sens et revient a dire que les individus ne
peuvent jamais faire valoir leurs droits devant les
tribunaux ou d’autres décideurs publics.
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[132] The goal of strike action is not to guarantee
a right that was statutory and is now constitution-
ally guaranteed. Instead, it is to apply economic
or political pressure on employers to meet union
demands. As the majority of the Court stated in
Fraser:

... legislatures are [not] constitutionally required, in
all cases and for all industries, to enact laws that set up
a uniform model of labour relations imposing a statutory
duty to bargain in good faith, statutory recognition of
the principles of exclusive majority representation and a
statutory mechanism for resolving bargaining impasses
and disputes regarding the interpretation or administra-
tion of collective agreements . . . . What is protected is
associational activity, not a particular process or result.
[para. 47]

[133] When the right to strike was simply stat-
utory, both employers and employees were able
to exercise economic and political power through
labour action. In certain circumstances, employ-
ees had the right to strike, while employers had the
right to lock out. Even when meaningful collective
bargaining was constitutionalized, good faith was
required of both sides of the bargaining table. In
Health Services, the majority of the Court noted that
the employees’ right to collective bargaining “re-
quires both employer and employees to meet and
to bargain in good faith, in the pursuit of a common
goal of peaceful and productive accommodation”
(para. 90; see also Fraser, at para. 40). Now, by con-
stitutionalizing only the ability of employees to exert
economic and political pressure, the majority dis-
turbs the delicate balance of labour relations in Ca-
nada and impedes the achievement of true workplace
justice.

[134] The majority asserts that employees must
have some “means of recourse should the em-
ployer not bargain in good faith” (para. 29). In the
event that bargaining does not occur in good faith,
workers have recourse: they can bring a claim un-
der the relevant statutory provision or, in some
cases, directly under s. 2(d) of the Charter, which is
precisely what was done in Health Services.

[132] L’ objectif de la gréve n’est pas de protéger
un droit qui était 1égal et qui est désormais consti-
tutionnel. Il est plutot d’exercer une pression éco-
nomique ou politique afin que I’employeur accede
aux demandes du syndicat. Voici ce que disent les
juges majoritaires de la Cour dans Fraser :

... la Constitution [n’exige pas] que les 1égislateurs,
dans tous les cas et pour tous les secteurs d’activité, adop-
tent des lois établissant un modele uniforme de relations
de travail. Selon la Cour d’appel, ce modele imposerait
I’obligation de négocier de bonne foi, reconnaitrait les
principes du monopole syndical et du vote majoritaire
et prévoirait un mécanisme pour dénouer les impasses
des négociations et résoudre les différends relatifs a I’in-
terprétation ou a I’application d’une convention collec-
tive [. . .] Or, c’est I’activité associative qui est protégée,
et non un processus ou un résultat particulier. [par. 47]

[133] Lorsque le droit de greve était seulement
conféré par la loi, employeurs et salariés disposaient
de moyens de pression pour exercer leurs pouvoirs
économiques et politiques. Dans certaines circons-
tances, les salariés avaient un droit de greve, et ’em-
ployeur un droit de lock-out. Méme apres que la
négociation collective véritable eut obtenu la pro-
tection constitutionnelle, chacune des deux parties
était tenue de faire preuve de bonne foi a la table
de négociation. Dans I’arrét Health Services, les ju-
ges majoritaires de la Cour signalent que le droit
des salariés de négocier collectivement « implique
que ’employeur et les employés se rencontrent et
négocient de bonne foi en vue de réaliser leur ob-
jectif commun d’accommodement par des moyens
pacifiques et productifs » (par. 90; voir également
Fraser, par. 40). Or, en constitutionnalisant la fa-
culté des salariés d’exercer une pression écono-
mique ou politique, les juges majoritaires rompent
I’équilibre délicat des relations de travail au Canada
et font obstacle a une véritable justice au travail.

[134] Les juges majoritaires font valoir que les
salariés doivent avoir acces a une « voie de recours
advenant que I’employeur ne négocie pas de bonne
foi » (par. 29). Lorsque I’employeur ne négocie
pas de bonne foi, les travailleurs ont bel et bien un
recours, car ils peuvent se pourvoir en application
de la disposition législative pertinente ou, dans cer-
tains cas, sur le fondement de 1’al. 2d) de la Charte,
ce qui a été le cas dans I’affaire Health Services.
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[135] The majority’s conclusion that the right to
strike is “an indispensable component” of collec-
tive bargaining (at para. 3) does not accord with re-
cent jurisprudence. There is nothing in the concept
of collective bargaining as it has been defined by
this Court in Health Services, Fraser and Mounted
Police that would imply that employees have a con-
stitutional right to strike and that employers have
a constitutional obligation to preserve the jobs of
those employees.

[136] Contrary to Fraser, the majority now says
that “[t]he right to strike is not merely derivative of
collective bargaining, it is an indispensable compo-
nent of that right” (para. 3). However, the majority
also says that the right to strike is protected simply
because “the right to strike is an essential part of a
meaningful collective bargaining process” (para. 3).
This must mean that the right is indeed derivative
— a right to strike is protected only because it de-
rives from the right to collective bargaining, a right
which was itself derived from the protection of free-
dom of association (see Fraser, at paras. 46, 54, 66
and 99). As earlier noted, the result is to inflate the
right to freedom of association to such an extent
that its scope is now completely divorced from the
words of s. 2(d) of the Charter themselves.

(5) This Court Should Not Depart From Its
Precedents in This Case

[137] In our legal system, certainty in the law is
achieved through the application of precedents. To
overrule a precedent is to displace community ex-
pectations founded on that decision. As the Ontario
Court of Appeal aptly observed in David Polowin
Real Estate Ltd. v. Dominion of Canada General In-
surance Co. (2005), 76 O.R. (3d) 161, per Laskin
J.A., “[t]he values underlying the principle of stare
decisis are well known: consistency, certainty, pre-
dictability and sound judicial administration. . . .
Adherence to precedent ... enhances the legiti-
macy and acceptability of judge-made law, and
by so doing enhances the appearance of justice”
(paras. 119-20).

[135] La conclusion des juges majoritaires selon
laquelle le droit de greve constitue « une compo-
sante indispensable » de la négociation collective
(par. 3) est incompatible avec la jurisprudence
récente. La notion de négociation collective défi-
nie par notre Cour dans les arréts Health Services,
Fraser et Police montée ne donne en rien a penser
que les salariés jouissent du droit constitutionnel de
faire la greve et que I’employeur a I’obligation cons-
titutionnelle de protéger les emplois des grévistes.

[136] Contrairement a 1’opinion exprimée dans
I’arrét Fraser, les juges majoritaires soutiennent
aujourd’hui que « [1]e droit de greve n’est pas seule-
ment dérivé de la négociation collective, [mais
qu’]il en constitue une composante indispensa-
ble » (par. 3). Ils ajoutent toutefois que le droit de
greve jouit d’une protection seulement parce qu’il
« constitue un élément essentiel d’un processus
véritable de négociation collective » (par. 3). Il s’en-
suit nécessairement que ce droit est effectivement
dérivé le droit de greve est protégé seulement
parce qu’il est dérivé du droit a la négociation col-
lective, lequel est lui-méme dérivé de la protection
accordée a la liberté d’association (voir Fraser,
par. 46, 54, 66 et 99). Nous le répétons, la portée du
droit a la liberté d’association s’en trouve deés lors
exagérée au point ou elle n’a plus rien a voir avec le
libellé méme de I’al. 2d) de la Charte.

(5) La Cour devrait s’abstenir en 1’espece de
rompre avec ses décisions antérieures

[137] Dans notre systeme de justice, le respect
des décisions antérieures assure la certitude du
droit. Lorsqu’on écarte un précédent, on induit les
citoyens en erreur sur le droit applicable. Dans 1’ar-
rét David Polowin Real Estate Ltd. c. Dominion of
Canada General Insurance Co. (2005), 76 O.R.
(3d) 161, la Cour d’appel de I’Ontario, par la voix
du juge Laskin, fait judicieusement observer que
[TRADUCTION] « [l]es valeurs qui fondent le prin-
cipe du stare decisis sont bien connues : cohérence,
justice. [. . .] Suivre la jurisprudence [. . .] promeut
la 1égitimité et la recevabilité du droit prétorien et,
ce faisant, accroit I’apparence de justice » (par. 119-
120).
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[138] For this reason, the threshold for over-
turning prior judgments is high (see Canada (At-
torney General) v. Bedford, 2013 SCC 72, [2013]
3 S.C.R. 1101, at para. 44; Fraser, at para. 57). In
determining whether the threshold is met, courts
must balance certainty against correctness (Bedford,
at para. 47). As Binnie J. observed in Plourde, “[i]t
would be unfortunate, absent compelling circum-
stances, if the precedential value of a . . . decision
of this Court was thought to expire with the tenure
of the particular panel of judges that decided it”
(para. 13).

[139] In reaching its conclusion, the majority
departs from significant precedents of this Court.
Twenty-seven years ago, in the Labour Trilogy,
this Court held that s. 2(d) does not protect the
right to strike. The majority overrules this finding
(para. 77). But the Labour Trilogy’s precedents
are not the only ones reversed by the majority. In
finding that s. 2(d) of the Charter now protects the
right to a dispute resolution mechanism (strike ac-
tion), our colleagues also depart from this Court’s
finding in Fraser, made less than four years ago,
that freedom of association “does not require the
parties to conclude an agreement or accept any par-
ticular terms and does not guarantee a legislated
dispute resolution mechanism in the case of an im-
passe” (para. 41).

[140]  Further, in its heavy-handed treatment of
Saskatchewan’s legislative policy choices in the
field of labour relations, the majority defies this
Court’s cautions in Pepsi-Cola that legislatures,
not the courts, should deal with the delicate and
political balance of interests in labour relations
(para. 85).

[141] In Bedford, this Court explained that a
lower court may deviate from binding appellate ju-
risprudence where there is a new legal issue or a
significant change in the circumstances or evidence:

[138] C’est pourquoi les conditions auxquelles on
peut rompre avec un jugement antérieur sont stric-
tes (voir Canada (Procureur général) c. Bedford,
2013 CSC 72, [2013] 3 R.C.S. 1101, par. 44; Fraser,
par. 57). Pour savoir s’il est satisfait a ces condi-
tions, le tribunal doit mettre en balance la certitude
et la justesse (Bedford, par. 47). Le juge Binnie fait
d’ailleurs observer dans ’arrét Plourde qu’« [i]l
serait regrettable, en 1’absence de circonstances im-
périeuses, qu’une décision [. . .] de la Cour perde
sa valeur de précédent avec le départ de 1’'un ou de
plusieurs des juges qui y ont participé » (par. 13).

[139] Pour arriver a leur conclusion, les juges
majoritaires rompent avec d’importantes décisions
de la Cour. Il y a 27 ans, dans la trilogie en droit du
travail, notre Cour a jugé que 1’al. 2d) ne protégeait
pas le droit de greve. Les juges majoritaires infir-
ment aujourd’hui cette conclusion (par. 77). Les
arréts de la trilogie ne sont pas les seuls qu’ils écar-
tent. En statuant que 1’al. 2d) de la Charte protege
désormais le droit a un mécanisme de réglement des
différends (la greéve), nos collegues se dissocient
également de la conclusion tirée par la Cour dans
I’arrét Fraser il y a moins de quatre ans, a savoir
que la liberté d’association « n’oblige pas les par-
ties a conclure une convention ou a accepter des
clauses particulieres ni ne garantit un mécanisme
1égal de reglement des différends permettant de dé-
nouer les impasses » (par. 41).

[140] En outre, lorsqu’ils critiquent séverement
les choix de politique législative de la Saskatchewan
dans le domaine des relations de travail, les juges
majoritaires font abstraction de la mise en garde de
la Cour dans I’arrét Pepsi-Cola, a savoir qu’établir
le délicat équilibre politique entre les intéréts qui
s’opposent en matiere de relations de travail devrait
relever du législateur, non des tribunaux (par. 85).

[141] Dans I’arrét Bedford, la Cour explique
qu’un tribunal inférieur peut s’éloigner des déci-
sions des juridictions d’appel lorsqu’il s’agit de
trancher une question de droit nouvelle ou qu’une
modification importante de la situation ou de la
preuve est survenue :
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... a trial judge can consider and decide arguments
based on Charter provisions that were not raised in the
earlier case; this constitutes a new legal issue. Similarly,
the matter may be revisited if new legal issues are raised
as a consequence of significant developments in the law,
or if there is a change in the circumstances or evidence
that fundamentally shifts the parameters of the debate.
[para. 42]

In this case, neither developments in the s. 2(d) ju-
risprudence, nor any change in the circumstances of
Canadian labour relations justifies the trial judge’s
departure from Supreme Court precedent.

[142] The majority concludes that the high
threshold for overruling the Labour Trilogy’s find-
ing on the right to strike has been met on the basis
that the “historical, international, and jurispruden-
tial landscape” indicate that “s. 2(d) has arrived at
the destination sought by Dickson C.J. [in dissent]
in the Alberta Reference” (para. 75). With respect,
the sources relied on by the majority to demonstrate
this change in circumstances do not provide a basis
to overturn the many relevant precedents of this
Court.

[143] Many of the sources identified by the ma-
jority existed at the time this Court rendered its
decisions in the Labour Trilogy. For instance, the
history of strike activity in Canada and abroad
canvassed by the majority at paras. 36 to 55 was
information available to this Court when it consid-
ered the Labour Trilogy appeals. It cannot now form
the basis for an entirely different result than that
reached by this Court in 1987. The criterion that,
in order for a precedent to be overruled, there must
be “a change in the circumstances or evidence that
fundamentally shifts the parameters of the debate”
(Bedford, at para. 42) is manifestly unsatisfied.

[144] While there has been an evolution in the
s. 2(d) jurisprudence sufficient to be termed a “sig-
nificant developmen[t] in the law” (Bedford, at
para. 42), that evolution does not support departing
from the Labour Trilogy’s conclusion that there is

A mon avis, le juge du proces peut se pencher puis
se prononcer sur une prétention d’ordre constitutionnel
qui n’a pas été€ invoquée dans I’affaire antérieure; il s’agit
alors d’une nouvelle question de droit. De méme, le sujet
peut étre réexaminé lorsque de nouvelles questions de
droit sont soulevées par suite d’une évolution importante
du droit ou qu’une modification de la situation ou de la
preuve change radicalement la donne. [par. 42]

En I’espece, ni 1’évolution de la jurisprudence re-
lative a I’al. 2d), ni un quelconque changement dans
les relations de travail au Canada ne justifient la dé-
cision du juge de premiere instance de s’écarter de
la jurisprudence de notre Cour.

[142] Les juges majoritaires concluent qu’il est
satisfait aux conditions strictes auxquelles on peut
rompre avec la conclusion sur le droit de gréve
tirée dans trilogie en droit du travail au motif que
« [c]e tour d’horizon historique, international et
jurisprudentiel » indique que « I’interprétation de
I’al. 2d) est aujourd’hui celle que préconisait le juge
en chef Dickson [dissident] dans le Renvoi relatif a
I’Alberta » (par. 75). Sauf leur respect, les sources
qu’ils invoquent a 1’appui de I’existence d’une telle
modification de la situation ne permettent pas de
revenir sur les nombreux arréts de notre Cour en la
matiere.

[143] Bon nombre des sources invoquées par
les juges majoritaires existaient lorsque la Cour a
rendu les arréts formant la trilogie en droit du tra-
vail. Par exemple, I’histoire de la gréve au Canada
et a ’étranger que les juges majoritaires relatent
aux par. 36 a 55 faisait partie du dossier de la Cour
lorsqu’elle a entendu les appels de la trilogie. Ces
données historiques ne sauraient aujourd’hui étayer
un résultat completement différent de celui auquel
est parvenue la Cour en 1987. La condition voulant
qu’un précédent ne puisse €tre écarté que si « une
modification de la situation ou de la preuve change
radicalement la donne » (Bedford, par. 42) n’est
manifestement pas respectée.

[144] La jurisprudence relative a ’al. 2d) a cer-
tes suffisamment évolué pour que I’on puisse y voir
une « évolution importante du droit » (Bedford,
par. 42), mais cette mutation ne permet pas d’écar-
ter la conclusion tirée dans les arréts de la trilogie en
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no constitutional right to strike. If anything, devel-
opments in the law since 1987 support a finding that
the right to freedom of association does not require
constitutionalization of the right to strike. This is
because recent s. 2(d) jurisprudence has already
established a right to collective bargaining that pro-
tects the ability of workers in associations “to ex-
ert meaningful influence over working conditions
through a process of collective bargaining con-
ducted in accordance with the duty to bargain in
good faith” and mandates “both employer and em-
ployees to meet and to bargain in good faith, in the
pursuit of a common goal of peaceful and productive
accommodation” (Health Services, at para. 90).

[145] Subsequent to the Alberta Reference, this
Court made it clear that the right to collective bar-
gaining under s. 2(d) of the Charter does not in-
clude a statutory dispute resolution process. Most
recently, in Fraser, the majority affirmed:

It follows that Health Services does not support the
view of the Ontario Court of Appeal in this case that leg-
islatures are constitutionally required, in all cases and for
all industries, to enact laws that set up a uniform model
of labour relations imposing a statutory duty to bargain
in good faith, statutory recognition of the principles of
exclusive majority representation and a statutory mech-
anism for resolving bargaining impasses and disputes
regarding the interpretation or administration of collec-
tive agreements . . . . [para. 47]

[146] The majority in this appeal states that the
supposed absence of any dispute resolution mech-
anism in the PSESA “is what ultimately renders its
limitations [on the right to strike] constitutionally
impermissible” (para. 25).

[147] However, a finding that there is a con-
stitutional right to strike (or to an alternative stat-
utory dispute resolution process), is an express
contradiction of this Court’s ruling in Fraser that
s. 2(d) of the Charter does not require a statutory

droit du travail, a savoir qu’il n’existe pas de droit
de greve protégé par la Constitution. Au contraire,
I’évolution du droit depuis 1987 permet de conclure
que le droit a la liberté d’association ne commande
pas la constitutionnalisation du droit de greve. Cela
tient au fait que la jurisprudence récente relative
a I’al. 2d) reconnait déja un droit a la négociation
collective qui protege la faculté des travailleurs syn-
diqués « d’exercer une véritable influence sur les
conditions de travail par I’entremise d’un processus
de négociation collective menée de bonne foi » et
qui exige que « I’employeur et les employés se ren-
contrent et négocient de bonne foi en vue de réaliser
leur objectif commun d’accommodement par des
moyens pacifiques et productifs » (Health Services,
par. 90).

[145]  Au cours des années qui ont suivi le Renvoi
relatif a I’Alberta, 1a Cour a bien précisé que le droit
a la négociation collective garanti par I’al. 2d) de la
Charte n’englobe aucun processus de reglement des
différends prévu par la loi. Plus récemment, dans
I’arrét Fraser, les juges majoritaires se sont ex-
primés comme suit :

Des lors, I’arrét Health Services n’étaye pas 1’opinion
de la Cour d’appel de I’Ontario en I’espece, selon laquelle
la Constitution exige que les législateurs, dans tous les
cas et pour tous les secteurs d’activité, adoptent des lois
établissant un modele uniforme de relations du travail.
Selon la Cour d’appel, ce modele imposerait I’obligation
de négocier de bonne foi, reconnaitrait les principes du
monopole syndical et du vote majoritaire et prévoirait un
mécanisme pour dénouer les impasses des négociations
et résoudre les différends relatifs a I’interprétation ou a
I’application d’une convention collective . . . [par. 47]

[146] Dans le présent pourvoi, les juges majori-
taires affirment que 1’absence prétendue d’un méca-
nisme de reglement des différends dans la PSESA
« représente ce qui, en fin de compte, rend les res-
trictions apportées [au droit de greve] inadmissibles
sur le plan constitutionnel » (par. 25).

[147] Or, conclure a l’existence du droit a la
greve (ou, sinon, a un processus de reéglement des
différends prévu par la loi) contredit expressément
I’arrét Fraser dans lequel la Cour statue que 1’al. 2d)
de la Charte ne requiert pas 1’établissement par la loi
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dispute resolution process (para. 41). While s. 2(d)
jurisprudence has evolved since 1987, such changes
cannot be used to justify contradicting the deci-
sions that brought about these very same changes.

[148] Even more puzzling, the majority claims
that the Court affirmed in Fraser that a meaningful
process under s. 2(d) of the Charter must include
some “means of recourse should the employer not
bargain in good faith” (para. 29). They do so de-
spite explicit language to the contrary in that case
(see Fraser, at para. 41). In misinterpreting the con-
tent of Fraser, our colleagues overrule that decision
without acknowledging that they are doing so.

[149] The more “generous approach” to s. 2(d) of
the Charter, referred to by the majority at para. 33,
does not license this Court to indeterminately ex-
pand the scope of freedom of association. In im-
posing constitutional limitations on the legislature
in this case, the majority disregards stare decisis
and the certainty and predictability it is intended to
foster.

(6) International Law Is Not Determinative of
the Content of Section 2(d) of the Charter

[150] Contrary to the majority’s approach, inter-
national law provides no guidance to this Court in
determining whether the right to strike is encom-
passed within s. 2(d) of the Charter for at least one
key reason: the current state of international law on
the right to strike is unclear.

[151] Caution must be exercised where the cur-
rent state of international law is subject to conflict-
ing interpretations. As explained below, interna-
tional bodies disagree as to whether the right to
strike is protected under international labour and
human rights instruments. Where this Court opts to
rely on non-binding interpretations of international
conventions, it should not cherry pick interpreta-
tions to support its conclusions.

d’un processus de réglement des différends (par. 41).
L’évolution de la jurisprudence relative a 1’al. 2d)
depuis 1987 ne permet pas de contredire les déci-
sions mémes qui jalonnent cette évolution.

[148] Plus déroutante encore est 1’opinion de
nos collegues selon laquelle, dans Fraser, notre
Cour réaffirme que, pour I’application de I’al. 2d)
de la Charte, un processus véritable doit englo-
ber quelque « voie de recours advenant que 1’em-
ployeur ne négocie pas de bonne foi » (par. 29).
Ils s’expriment en ce sens malgré la teneur expli-
citement contraire de cet arrét (voir Fraser, par. 41).
Du fait de leur interprétation erronée, ils écartent
cette décision sans le reconnaitre.

[149] L’interprétation « généreuse » de 1’al. 2d)
de la Charte a laquelle renvoient les juges majo-
ritaires au par. 33 de leurs motifs n’autorise pas la
Cour a repousser indéfiniment les limites de la li-
berté d’association. En soumettant en I’espece le
législateur a des contraintes constitutionnelles, les
juges majoritaires méconnaissent le principe du

......

que ce principe est censé promouvoir.

(6) Le droit international n’est pas décisif en
ce qui concerne la teneur de ’al. 2d) de la
Charte

[150] Contrairement a ce que soutiennent les
juges majoritaires, le droit international n’offre pas
de reperes qui permettent a la Cour de décider si
le droit de gréve bénéficie ou non de la protection
de I’al. 2d) de la Charte. 11 y a au moins une raison
majeure a cela : I’état actuel du droit international
sur le recours a la greve est incertain.

[151] 1 faut user de prudence lorsque 1’état actuel
du droit international se préte a des interprétations
contradictoires. Comme nous ’expliquons plus
loin, les organismes internationaux ne s’entendent
pas sur la question de savoir si les instruments in-
ternationaux sur le droit du travail et les droits de
la personne protegent ou non le droit de greve. Si
la Cour décide de s’appuyer sur des interprétations
non contraignantes de conventions internationales,
elle ne doit pas retenir que les interprétations qui
étayent ses conclusions.



[2015] 1 R.C.S.

SASK. FED. OF LABOUR c¢. SASKATCHEWAN Les juges Rothstein et Wagner 319

[152] For instance, the majority invokes the In-
ternational Labour Organization (“ILO”) Conven-
tion (No. 87) concerning freedom of association
and protection of the right to organize, 68 U.N.T.S.
17 (*“Convention No. 87), as confirming the pro-
tection of the right to strike in international law
(see para. 67), despite the fact that this right is not
found in the text of the convention, nor is it found
in the ILO Constitution (online) or the Declaration
of Philadelphia (which concerns the aims and pur-
poses of the ILO; see the Annex to the ILO Consti-
tution). Article 3(1) of Convention No. 87 protects
the rights of workers’ and employers’ organizations
to “formulate their programmes”, but there is debate
as to whether this includes the right to strike.

[153] 1ILO bodies themselves disagree on the in-
terpretation of ILO Convention No. 87. The Com-
mittee on Freedom of Association (“CFA”) and the
Committee of Experts on the Application of Con-
ventions and Recommendations (“COE”) have en-
dorsed a right to strike in ILO Convention No. 87
(Freedom of Association: Digest of decisions and
principles of the Freedom of Association Commit-
tee of the Governing Body of the ILO (5th rev. ed.
2006), at para. 520; L. Swepston, “Human rights law
and freedom of association: Development through
ILO supervision” (1998), 137 Int’l Lab. Rev. 169, at
p. 187; S. Regenbogen, “The International Labour
Organization and Freedom of Association: Does
Freedom of Association Include the Right to Strike?”
(2012), 16 C.L.E.L.J. 385, at p. 404). However, these
bodies do not perform judicial functions and do
not enforce obligations under ILO conventions —
the CFA is an investigative body and the COE, the
first stage of the ILO supervisory process, simply
provides observations (B. A. Langille, “Can We Rely
on the ILO?” (2006-2007), 13 C.L.E.L.J. 273, at
pp- 285 and 287; N. Valticos and G. von Potobsky,
International Labour Law (2nd rev. ed. 1995), at
paras. 661-62). The Conference Committee on the
Application of Standards is the second stage of the
ILO supervisory process. This tripartite committee
consisting of government, employer, and worker rep-
resentatives has not reached a consensus on whether
freedom of association includes the right to strike
(Regenbogen, at pp. 398-400 and 404; Valticos and

[152] A titre d’exemple, les juges majoritaires
soutiennent que la Convention (n° 87) concernant
la liberté syndicale et la protection du droit syn-
dical de I’Organisation internationale du Travail
(« OIT »), 68 R.T.N.U. 17 (« Convention (n° 87) »),
confirme la protection du droit de gréve a 1’échelle
internationale (par. 67), alors que ce droit ne figure
ni dans le texte de la convention, ni dans la Consti-
tution de I’OIT (en ligne), ni dans la Déclaration de
Philadelphie (qui porte sur les buts et objectifs de
I’OIT) (voir I’annexe de la Constitution de I'OIT). Le
paragraphe 1 de I’article 3 de la Convention (n° 87)
protege le droit des organisations de travailleurs et
d’employeurs de « formuler leur programme d’ac-
tion », mais la question de savoir si ce droit comprend
celui de faire la greve est I’objet de débats.

[153] Les organismes de I’OIT eux-mémes ne
s’entendent pas sur I’interprétation de la Conven-
tion (n° 87) de I’OIT. Le Comité de la liberté syndi-
cale et la Commission d’experts pour 1’application
des conventions et recommandations reconnaissent
I’existence d’un droit de greve dans la Convention
(n° 87) (La liberté syndicale : Recueil de décisions
et de principes du Comité de la liberté syndicale
du Conseil d’administration du BIT (5° éd. rév.
2006), par. 520; L. Swepston, « Droits de I’homme
et liberté syndicale : évolution sous le controle
de ’OIT » (1998), 137 Rev. int. trav. 187, p. 206;
S. Regenbogen, « The International Labour Orga-
nization and Freedom of Association : Does Free-
dom of Association Include the Right to Strike? »
(2012), 16 C.L.E.L.J. 385, p. 404). Or, ces organismes
n’exercent pas de fonctions judiciaires et ne veillent
pas au respect des obligations prévues dans les con-
ventions de I’OIT — le Comité de la liberté syndi-
cale est un organisme d’enquéte et la Commission
d’experts pour 1’application des conventions et re-
commandations, qui se situe au premier palier de la
procédure de contrdle de I’OIT, s’en tient a la for-
mulation d’observations (B. A. Langille, « Can We
Rely on the ILO? » (2006-2007), 13 C.L.E.L.J. 273,
p- 285 et 287; N. Valticos et G. von Potobsky, In-
ternational Labour Law (2° éd. rév. 1995), par. 661-
662). La Commission de 1’application des normes de
la Conférence constitue le second palier de la pro-
cédure de controle. Cette commission tripartite com-
posée de représentants de I'Etat, du patronat et des
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von Potobsky, at paras. 663-64; International Labour
Conference, 102nd Sess., Conference Committee on
the Application of Standards: Extracts from the Re-
cord of Proceedings (2013)).

[154] The International Covenant on Civil and
Political Rights, 999 U.N.T.S. 171 (“ICCPR”), does
not include an explicit right to strike. While free-
dom of association is protected under art. 22(1),
the U.N. Human Rights Committee, which receives
and considers complaints regarding conformity to
obligations under the /CCPR, found that art. 22
does not protect the right to strike (J.B. v. Canada,
Communication No. 118/1982 (1986), reported in
U.N. Doc. CCPR/C/OP/2, Selected Decisions of the
Human Rights Committee under the Optional Pro-
tocol, vol. 2 (1990), p. 34, at para. 6.4). Article 22(3)
does explicitly refer to ILO Convention No. 87, but
given the lack of agreement as to whether this Con-
vention protects the right to strike, the reference
alone cannot create this right.

[155] The International Covenant on Econo-
mic, Social and Cultural Rights, 993 U.N.T.S. 3
(“ICESCR”), in art. 8(1)(d), protects a qualified
right to strike. Specifically, the right is subject to
explicit restrictions as it applies to public sector
workers. Article 8(2) states: “This article shall not
prevent the imposition of lawful restrictions on the
exercise of these rights by members of the armed
forces or of the police or of the administration of
the State.” Even if we accept that there is a gen-
eral right to strike in international law, which is far
from certain, the express restriction on this right in
art. 8(2) demonstrates that the measures at issue are
not precluded.

[156] There is thus no clear consensus under in-
ternational law that the right to strike is an essential
element of freedom of association.

travailleurs n’est pas parvenue a un consensus sur
I’inclusion du droit de greéve dans la liberté d’asso-
ciation (Regenbogen, p. 398-399 et 404; Valticos
et von Potobsky, par. 663-664; Conférence inter-
nationale du Travail, 102¢ sess., Commission de I’ap-
plication des normes de la conférence : Extraits du
compte rendu des travaux (2013)).

[154] Le Pacte international relatif aux droits
civils et politiques, 999 R.T.N.U. 171 (« PIDCP »),
ne prévoit pas expressément le droit de gréve. Bien
que le paragraphe 1 de I’article 22 protege la liberté
d’association, le Comité des droits de I’homme des
Nations Unies, qui regoit et examine les plaintes
concernant le respect des obligations prévues par le
PIDCP, a estimé que I’article 22 ne protege pas le
droit de greve (J.B. c. Canada, Communication n°
118/1982 (1986), publi¢ dans Doc. N.U. CCPR/C/
OP/2, Sélection de décisions du Comité des droits
de I’homme prises en vertu du Protocole facultatif,
vol. 2 (1991), p. 36, par. 6.4). Le paragraphe 3 de
I’article 22 renvoie expressément a la Convention
(n°87) de I’OIT, mais faute d’accord quant a savoir
si elle protege ou non le droit de gréve, ce seul
renvoi ne peut étre la source de ce droit.

[155] Le Pacte international relatif aux droits
économiques, sociaux et culturels, 993 R.T.N.U. 3
(« PIDESC »), a I’alinéa d) du paragraphe 1 de son
article 8, protége jusqu’a un certain point le droit
de greéve dans la mesure ou il prévoit expressément
I’application possible de restrictions dans le cas des
travailleurs du secteur public. Le paragraphe 2 de
I’article 8 dispose en effet que « [I]e présent article
n’empéche pas de soumettre a des restrictions 1é-
gales I’exercice de ces droits par les membres des
forces armées, de la police ou de la fonction publi-
que. » A supposer méme qu’un droit de gréve géné-
ral soit reconnu a I’échelle internationale, ce qui est
loin d’étre avéré, la limitation éventuelle de ce droit
conformément au paragraphe 2 de I’article 8 montre
que les mesures contestées ne sont pas exclues.

[156] Du droit international ne se dégage donc
aucun consensus net selon lequel le droit de greve
constitue un élément essentiel de la liberté d’asso-
ciation.
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[157] Further, this Court has indicated that obli-
gations under international law that are binding on
Canada are of primary relevance to this Court’s
interpretation of the Charter. In R. v. Hape, 2007
SCC 26, [2007] 2 S.C.R. 292, LeBel J. notes that
“[i]n interpreting the scope of application of the
Charter, the courts should seek to ensure com-
pliance with Canada’s binding obligations under
international law where the express words are ca-
pable of supporting such a construction” (para. 56
(emphasis added)). Similarly, in Divito, Abella J.,
quoting McLachlin C.J. and LeBel J. in Health Ser-
vices, at para. 70, states that “the Charter should
be presumed to provide at least as great a level of
protection as is found in the international human
rights documents that Canada has ratified” (para. 23
(emphasis added)). While other sources of interna-
tional law can have some persuasive value in ap-
propriate circumstances, they should be granted
much less weight than sources under which Canada
is bound (see, e.g., P. W. Hogg, Constitutional Law
of Canada (5th ed. Supp.), at pp. 36-39 to 36-43;
P.-A. Co6té, in collaboration with S. Beaulac and
M. Devinat, The Interpretation of Legislation in Ca-
nada (4th ed. 2011), at pp. 395-400).

[158] The majority notes that the right to strike
is contained in a number of foreign constitutions,
as well as in the European Convention on Human
Rights, 213 UN.T.S. 221 (1950), and the European
Social Charter (E.T.S. No. 35, 1961, revised E.T.S.
No. 163, 1996) (paras. 71 and 74). However, the ex-
press inclusion of the right to strike in domestic con-
stitutions and charters other than our own has little
relevance to this Court’s interpretation of “freedom
of association” under s. 2(d). If anything, the absence
of an express right to strike in the Charter — which
was enacted subsequent to many of the constitutions
cited by the majority — indicates Parliament and the
provincial legislatures’ intention to exclude such a
right (see Alberta Reference, at pp. 414-16).

[159] There is good reason to accord little weight
to international instruments to which Canada is not
a party. It is the role of the government to accept
international obligations on behalf of Canada, not

[157] Par ailleurs, selon la Cour, les obligations
qui lient le Canada en droit international importent
au premier chef dans son interprétation de la Charte.
Dans l'arrét R. c¢. Hape, 2007 CSC 26, [2007] 2
R.C.S. 292, le juge LeBel souligne que « [lJorsque
le libellé expres de la Charte le permet, la détermi-
nation de la portée de celle-ci doit tendre a assurer
le respect des obligations du Canada en droit inter-
national » (par. 56 (nous soulignons)). De méme,
dans I’arrét Divito, la juge Abella affirme en repre-
nant les motifs de la juge en chef McLachlin et du
juge LeBel dans Health Services (par. 70) qu’« il
faut présumer que la Charte accorde une protec-
tion au moins aussi grande que les instruments in-
ternationaux ratifiés par le Canada en matiére de
droits de la personne » (par. 23 (nous soulignons)).
S’il est vrai que d’autres sources de droit interna-
tional peuvent avoir force persuasive dans les cas
qui s’y prétent, il convient de leur reconnaitre une
valeur moins grande que celle des sources qui lient
le Canada (voir p. ex. P. W. Hogg, Constitutional
Law of Canada (5°¢ éd. suppl.), p. 36-39 a 36-43;
P.-A. Co6té, avec la collaboration de S. Beaulac et
M. Devinat, Interprétation des lois (4° éd. 2009),
p- 427-433).

[158] Les juges majoritaires signalent que le droit
de greve est inscrit dans la constitution de nombreux
pays étrangers, ainsi que dans la Convention europé-
enne des droits de I’homme, 213 R.T.N.U. 221 (1950),
et dans la Charte sociale européenne (S.T.E. n° 35,
1961, révisée S.T.E. n° 163, 1996) (par. 71 et 74).
Cependant, I’inclusion expresse du droit de greve
dans d’autres constitutions et chartes que les notres
ne saurait influencer la Cour dans son interprétation
de la « liberté d’association » prévue a I’al. 2d). Le
fait que le droit de gréve ne soit pas expressément
prévu dans la Charte — dont I’adoption est pos-
térieure a celle de bon nombre des constitutions ci-
tées par les juges majoritaires — est plutdt de nature
a indiquer que les législateurs fédéral et provin-
ciaux ont voulu écarter ce droit (voir Renvoi relatif a
I’Alberta, p. 414-416).

[159] 1l existe une bonne raison d’accorder peu
d’importance aux instruments internationaux aux-
quels le Canada n’est pas partie. C’est au gouverne-
ment, non aux tribunaux, qu’il appartient d’assujettir
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the courts (see Hogg, at pp. 11-2 to 11-4). Judicial
review and the use of international law as an inter-
pretive aid should not become a euphemism for this
Court interfering in the government’s prerogative
over foreign affairs (see Turp v. Canada (Justice),
2012 FC 893, [2014] 1 E.C.R. 439; Hogg, at p. 1-20).
Moreover, their invocation of international law is
particularly problematic given the unique historic
context in which labour relations have developed
within different countries.

[160] International law is of no help to this Court
in determining whether freedom of association in
s. 2(d) of the Charter includes a right to strike.

B. The PSESA Does Not Violate Section 2(d) of the
Charter

[161] For the reasons above, s. 2(d) does not con-
fer a Charter right to strike. The question remains
whether the PSESA nevertheless violates the right
to a process of meaningful collective bargaining
protected under s. 2(d). In our respectful view, it
does not.

[162] The majority in this appeal retreats from
the test for determining whether legislation inter-
feres with the constitutional right to collective bar-
gaining that was emphatically established by this
Court in Fraser.

[163] The PSESA’s “controlled strike” regime
does not render effectively impossible nor sub-
stantially interfere with the ability of associations
representing affected public sector employees to
submit representations to employers and to have
them considered and discussed in good faith. There
are three reasons for this conclusion: there is evi-
dence that good faith collective bargaining took
place under the PSESA framework; Fraser and
Health Services both held that there is no right to
a dispute resolution mechanism; and the goal of
strikes is not to ensure meaningful collective bar-
gaining, but instead to exert political and economic
pressure on employers. Moreover, insofar as the

le Canada a des obligations internationales (voir
Hogg, p. 11-2 a4 11-4). Le contrdle judiciaire et 1’ap-
plication du droit international ne devraient pas offrir
des moyens détournés d’empiéter sur la préroga-
tive du gouvernement en maticere d’affaires étran-
geres (voir Turp c. Canada (Justice), 2012 CF 893,
[2014] 1 R.C.F. 439; Hogg, p. 1-20). De plus, leur
mise en relief du droit international se révele parti-
culierement problématique étant donné le contexte
historique unique dans lequel ont évolu€ les rela-
tions de travail dans les différents pays.

[160] Le droit international n’est d’aucune aide
a la Cour pour déterminer si la liberté d’association
prévue a I’al. 2d) de la Charte englobe le droit de
greve.

B. La PSESA ne porte pas atteinte aux droits ga-
rantis par I’al. 2d) de la Charte

[161] Pour les motifs qui précedent, 1’al. 2d) de
la Charte ne garantit pas le droit de gréve. Il nous
faut toutefois examiner si la PSESA porte néan-
moins atteinte au droit a un processus véritable de
négociation collective garanti par I’al. 2d). Soit dit
en tout respect, nous croyons que ce n’est pas le
cas.

[162] Les juges majoritaires rompent avec le
critere qui permet de déterminer si une loi porte
atteinte ou non au droit constitutionnel de négocier
collectivement et que la Cour énonce tres claire-
ment dans 1’arrét Fraser.

[163] Le régime de « gréve contrdlée » établi
par la PSESA ne prive pas dans les faits les asso-
ciations qui représentent les salariés du secteur
public en cause du droit de présenter des observa-
tions a I’employeur et de les voir prises en compte
et débattues de bonne foi, ni n’entrave substantiel-
lement I’exercice de ce droit. Il y a trois raisons a
cela. Il appert de la preuve qu’il y a eu négocia-
tion collective de bonne foi dans le cadre éta-
bli par la PSESA; dans les arréts Fraser et Health
Services, la Cour nie 1’existence d’un droit a un
mécanisme de reglement des différends; la greve
n’a pas pour objectif de garantir le déroulement
d’une négociation collective véritable, mais bien
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Government of Saskatchewan restricts the juris-
diction of the Labour Relations Board (“LRB”), it
does so in good faith and is justified. Saskatchewan
essential service workers do not require a right to
strike in order to ensure that their s. 2(d) rights are
respected.

[164] First, the PSESA facilitates consultation be-
tween employers and unions regarding the designa-
tion of essential services. Although the right to col-
lective bargaining under s. 2(d) does not protect a
particular outcome (Fraser, at para. 45), the fact that
essential services agreements have been achieved in
the provincial public sector during the currency of the
PSESA indicates that there has been no substantial
interference with the right to meaningful collective
bargaining. The first collective agreement to be signed
after the PSESA came into force — the 2009-2012
agreement between the Public Service Commission
(“PSC”) and the Saskatchewan Government and
General Employees’ Union (“SGEU”’) — was signed
only eight months after the preceding agreement
ended, over three months faster than the average time
to reach a collective agreement. Essential services
agreements were also signed between the PSC and
the SGEU, and between the PSC and the Canadian
Union of Public Employees, Local 600. Tentative
collective agreements were reached between the Sas-
katchewan Association of Health Organizations and
each of the Canadian Union of Public Employees,
the Service Employees International Union, and the
SGEU in August 2010; these were later ratified.

[165] Moreover, s. 6 of the PSESA requires pub-
lic employers to negotiate with trade unions with a
view to concluding an essential services agreement.
The evidence demonstrates that such good faith
collective bargaining took place. For instance, the
trial judge held that urban municipalities, the Uni-
versity of Regina, and the University of Saskatche-
wan all engaged in meaningful consultations with
unions (para. 189). In fact, the Government of Sas-
katchewan exceeded the requirements of s. 6(3) of
the PSESA: the PSC consulted the SGEU regarding

d’exercer une pression politique et économique sur
I’employeur. Par ailleurs, si le gouvernement de la
Saskatchewan limite la compétence de la Labour
Relations Board (la « Commission »), elle le fait
de bonne foi et sa décision est justifiée. Les travail-
leurs de la Saskatchewan qui assurent des services
essentiels n’ont pas besoin d’un droit de greve pour
faire respecter les droits qu’ils tirent de 1’al. 2d).

[164] Premieérement, la PSESA facilite la consul-
tation entre employeurs et syndicats sur la désigna-
tion des services essentiels. Le droit a la négociation
collective protégé a 1’al. 2d) ne garantit pas 1’ob-
tention d’un résultat donné (Fraser, par. 45), mais
il appert de la conclusion d’accords sur les services
essentiels dans le secteur public sous le régime de
la PSESA que le droit a une négociation collective
véritable n’a fait I’objet d’aucune entrave subs-
tantielle dans la province. La premiere convention
collective intervenue apres 1’entrée en vigueur de
la PSESA entre la Public Service Commission (la
« PSC ») et le Saskatchewan Government and Gen-
eral Employees’ Union (le « SGEU ») pour la pé-
riode 2009-2012 a été signée seulement huit mois
apres I’expiration de la convention précédente, soit
dans un délai d’au moins trois mois inférieur au
délai habituel. La PSC et le SGEU, de méme que
la PSC et le Syndicat canadien de la fonction pu-
blique, section locale 600, ont également conclu
des accords sur les services essentiels. En aofit
2010, I’ Association of Health Organizations de la
Saskatchewan s’est entendue avec le Syndicat ca-
nadien de la fonction publique, le Service Employ-
ees International Union et le SGEU sur le texte de
conventions collectives qui ont ensuite été enté-
rinées.

[165] Qui plus est, I’art. 6 de la PSESA exige
que les employeurs du secteur public négocient
avec les syndicats afin de conclure un accord sur
les services essentiels. Selon la preuve, ils se sont
acquittés de cette obligation de bonne foi. A titre
d’exemple, le juge de premiere instance conclut que
les municipalités urbaines, 1’Université de Regina
et ’Université de la Saskatchewan ont toutes véri-
tablement consulté les syndicats (par. 189). En fait,
le gouvernement de la Saskatchewan a surpassé
les exigences du par. 6(3) de la PSESA : 1la PSC a
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which services (other than those relating to health
and safety) would be designated as essential in The
Public Service Essential Services Regulations, R.R.S.,
c. P-42.2, Reg. 1. As a result of these consultations,
a number of changes were made to the Regulations.

[166] Second, this Court determined in both
Health Services and Fraser that s. 2(d) does not en-
tail a right to a dispute resolution mechanism. A vi-
olation of s. 2(d) cannot be found here simply on
allegations that the legislation does not provide an
adequate dispute resolution process. As Rothstein J.
observed in dissent in Mounted Police, the incon-
sistency between the majority’s position here and
the Court’s decision in Fraser is rendered all the
more puzzling when one compares the vulnera-
bility of the agricultural workers in that case, who
were found not to require a dispute resolution mech-
anism, with the greatly enhanced position of the
public service providers who now come before this
Court.

[167] Finally, the appellants argue that this
Court must defer to the trial judge’s finding that, in
absence of the ability of workers to strike, there can
be no assurance that collective bargaining will oc-
cur in good faith. As discussed earlier, this mischar-
acterizes the primary purpose of the strike, which
is to exert political and economic pressure, not to
ensure good faith collective bargaining, which is
protected by statute and, since Health Services, by
s. 2(d) of the Charter.

[168] The statutory balance struck by the Gov-
ernment of Saskatchewan is eminently reasonable.
The narrow scope of the LRB’s powers of review
is justifiable in the essential services context, where
public health, safety, and security are at stake. As noted
earlier, the Government of Saskatchewan, together
with the federal and other provincial governments, has
a constitutional commitment to “provid[e] essential
public services of reasonable quality to all Canadians”

consulté le SGEU en vue de déterminer quels ser-
vices (hormis ceux liés a la santé et a la sécurité)
seraient tenus pour essentiels suivant le Public
Service Essential Services Regulations, R.R.S.,
c. P-42.2, regl. 1. A la suite de ces consultations,
nombre de modifications ont été apportées au Re-
glement.

[166] Deuxiemement, dans les arréts Health
Services et Fraser, la Cour statue que 1’al. 2d) ne
garantit pas le droit 2 un mécanisme de reglement
des différends. A elles seules, les allégations vou-
lant que la PSESA n’offre aucun mécanisme adé-
quat de reglement des différends ne permettent pas
en I’espece de conclure a la violation des droits
protégés par I’al. 2d). Comme le fait observer en
dissidence le juge Rothstein dans 1’arrét Police
montée, 1’écart entre 1’opinion des juges majori-
taires et celle qui sous-tend 1’arrét Fraser est en-
core plus déconcertant dans la mesure ou, dans
cette autre affaire, les travailleurs agricoles a qui la
Cour n’a pas jugé nécessaire d’accorder 1’acces a
un mécanisme de reglement des différends étaient
bien plus vulnérables que ne le sont les préposés
aux services publics qui s’adressent aujourd’hui a
la Cour.

[167] Enfin, les appelants soutiennent que la
Cour doit déférer a la conclusion du juge de pre-
miere instance selon laquelle, lorsque les travail-
leurs ne peuvent recourir a la gréve, on ne peut étre
assuré qu’il y aura négociation collective de bonne
foi. Nous le répétons, cette affirmation dénature
I’objectif premier d’une greve, a savoir exercer une
pression politique et économique, et non faire en
sorte qu’il y ait négociation collective de bonne foi,
ce que garantit la loi et, depuis I’arrét Health Ser-
vices, I’al. 2d) de la Charte.

[168] L’équilibre établi par le législateur en Sas-
katchewan est éminemment raisonnable. La portée
restreinte du pouvoir de révision de la Commission
se justifie dans le contexte de la prestation de services
essentiels lorsque la santé, la stireté et la sécurité du
public sont en jeu. Rappelons que le gouvernement
de la Saskatchewan, de méme que le gouvernement
fédéral et ses homologues provinciaux, doivent res-
pecter ’engagement constitutionnel de « fournir a
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(s. 36(1)(c) of the Constitution Act, 1982). In view
of this commitment, the Government of Saskatche-
wan cannot subject itself to arbitral awards that could
make it unaffordable for the province to deliver on
its undertaking. Yet, that is an inherent concern in
constitutionalizing the right to strike and finding
that a limitation to this right could only be justified
if there is “a meaningful alternative mechanism for
resolving bargaining impasses, such as arbitration”
(majority reasons, at para. 93). The Government of
Saskatchewan was entitled to determine that compul-
sory arbitration could thwart the goal of the PSESA:
assuring the continued delivery of essential services
during labour actions.

[169] Governments are unlike private businesses:
they cannot decide to exit a field of economic activ-
ity by no longer providing the particular essential
service, they are not able to move the service to a ju-
risdiction with lower labour costs, and they cannot
realistically declare bankruptcy and shut down all
operations. Recognition of this context is essential
in evaluating the Government of Saskatchewan’s
decision to enact some limits on the LRB’s powers
of review.

[170] The PSESA does not infringe on the right
of essential service workers to meaningful, good
faith collective bargaining. There is evidence of
good faith collective bargaining under the PSESA,
Health Services and Fraser confirm that s. 2(d) does
not entail a right to a dispute resolution mechanism,
and the purpose of strikes in the public sector is to
exert political pressure, not to ensure meaningful
collective bargaining, as meaningful collective bar-
gaining is already statutorily and constitutionally
guaranteed. A right to strike is not required to ensure
the s. 2(d) guarantee of freedom of association.

[171] The Government of Saskatchewan has de-
vised a particular legislative framework in order to
safeguard the continued delivery of essential ser-
vices to the community during labour disputes.

tous les Canadiens, a un niveau de qualité accepta-
ble, les services publics essentiels » (al. 36(1)c) de
la Loi constitutionnelle de 1982). Le gouvernement
de la Saskatchewan ne peut donc pas s’en remettre
a des décisions arbitrales susceptibles de faire en
sorte que la province n’ait plus les moyens de don-
ner suite a son engagement. Or, c’est exactement ce
que font craindre la constitutionnalisation du droit
de greve et la conclusion portant que la limitation
de ce droit n’est justifiée qu’en présence d’un « au-
tre moyen véritable (tel I’arbitrage) de mettre fin a
I’impasse des négociations » (motifs majoritaires,
par. 93). Le gouvernement de la Saskatchewan avait
le droit de conclure que I’arbitrage obligatoire pou-
vait compromettre 1’objectif de la PSESA, a savoir
la prestation continue des services essentiels durant
un conflit de travail.

[169] L’Etat se distingue de ’entreprise privée
en ce qu’il ne peut ni se retirer d’un secteur d’acti-
vité économique et cesser d’assurer le service es-
sentiel en cause, ni confier la prestation du service a
une administration dont le colit de la main-d’ceuvre
est inférieur, ni faire véritablement faillite et fermer
tout bonnement ses portes. La reconnaissance de
cette contrainte est essentielle dans 1’examen de
la décision de la Saskatchewan de limiter jusqu’a
un certain point le pouvoir de révision de la Com-
mission.

[170] La PSESA ne porte pas atteinte au droit
des préposés aux services essentiels a un processus
véritable de négociation collective de bonne foi. La
preuve révele qu’il y a eu négociation collective de
bonne foi sous le régime de la PSESA, les arréts
Health Services et Fraser confirment que I’al. 2d) ne
garantit pas le droit 2 un mécanisme de reglement
des différends et le but d’une greéve dans le secteur
public est d’exercer une pression politique, non de
garantir une négociation collective véritable, ce que
font déja la loi et la Constitution. Le droit de greve
n’est pas nécessaire a la protection de la liberté
d’association garantie a I’al. 2d).

[171] Le gouvernement de la Saskatchewan a
congu un cadre législatif unique afin d’assurer a la
collectivité la prestation continue de services essen-
tiels pendant un conflit de travail. La Cour devrait
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This Court should defer to the government’s policy
choices in balancing the interests of employers, em-
ployees, and the public to allow the government to
meet its constitutional commitment to deliver these
services.

[172] 1In concluding that the PSESA infringes
the right to meaningful collective bargaining, the
majority fails to apply the substantial interference
standard the Court established in recent s. 2(d) ju-
risprudence. In Dunmore v. Ontario (Attorney Gen-
eral), 2001 SCC 94, [2001] 3 S.C.R. 1016, while
concluding the inquiry on a standard of “substantial
interference” the majority was nevertheless alive
to the fact that the exercise of s. 2(d) rights was
“all but impossible” for the appellant agricultural
workers (paras. 25 (emphasis deleted) and 48). The
majority in Health Services used similar language,
concluding that “[t]here must be evidence that the
freedom would be next to impossible to exercise”
(para. 34). In Fraser, the majority of this Court held
that “[i]n every case, the question is whether the
impugned law or state action has the effect of mak-
ing it impossible to act collectively to achieve work-
place goals” (para. 46). It was under these circum-
stances that the standard for substantial interference
was developed. Our colleagues overlook this context
by applying a lower standard in their constitutional
analysis.

[173] Because the PSESA does not violate s. 2(d)
of the Charter, it is unnecessary to engage in an
analysis under s. 1.

C. The PSESA Does Not Violate Section 2(b) of the
Charter

[174] The appellants have made an alternative
argument under s. 2(b). They say that the PSESA
violates workers’ freedom of expression in limit-
ing their ability to participate in strikes. It would
not be appropriate to express an opinion on what
is an undeveloped record on this point. As was the
case before the Court of Appeal, the appellants’
submissions on s. 2(b) are “very much by way of

déférer a ses choix politiques dans 1’établissement
d’un équilibre entre les intéréts respectifs des em-
ployeurs, des employés et du public et lui permettre
ainsi de s’acquitter de son obligation constitution-
nelle de fournir de tels services.

[172] Lorsqu’ils concluent que la PSESA viole le
droit a la négociation collective véritable, nos col-
legues se gardent d’appliquer le critere de 1’entrave
substantielle établi récemment par la Cour dans un
dossier relatif a 1’al. 2d). Dans 1’arrét Dunmore c.
Ontario (Procureur général), 2001 CSC 94, [2001]
3 R.C.S. 1016, méme si elle tranche au regard du
critetre de '« [entrave] substantielle », la forma-
tion majoritaire demeure consciente de « 1’impos-
sibilit€ » pour les travailleurs agricoles appelants
d’exercer les droits garantis par I’al. 2d) (par. 25
(soulignement omis) et 48). Dans 1’arrét Health
Services, la formation majoritaire s’exprime dans
le méme sens : « [i]l doit &tre établi qu’il serait pra-
tiquement impossible d’exercer la liberté consti-
tutionnelle en question » (par. 34). Dans Fraser, la
Cour opine que « [l]a question demeure celle de
savoir si la loi ou la mesure gouvernementale con-
testée rend impossible 1’action collective visant la
réalisation d’objectifs li€s au travail » (par. 46). C’est
sur cette toile de fond qu’a vu le jour le critere de
I’entrave substantielle. Nos collegues en font au-
jourd’hui abstraction et appliquent un critére moins
strict dans le cadre de leur analyse constitution-
nelle.

[173] Comme la PSESA ne porte pas atteinte
aux droits garantis a 1’al. 2d) de la Charte, il n’est
pas nécessaire de se livrer a une analyse fondée sur
I’article premier.

C. La PSESA ne porte pas atteinte aux droits ga-
rantis par ’al. 2b) de la Charte

[174] Les appelants invoquent 1’al. 2b) a titre
subsidiaire et soutiennent que la PSESA porte
atteinte a la liberté d’expression des travailleurs
en ce qu’elle limite leur faculté de participer a une
greve. Il ne convient pas de se prononcer sur ce
point, le dossier n’étant pas suffisamment étoffé
pour le faire. Comme devant la Cour d’appel, leur
thése fondée sur I’al. 2b) est avancée [TRADUCTION]
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a secondary argument” (para. 72). Having pursued
a detailed argument in respect of s. 2(d), the appel-
lants expend little effort in their s. 2(b) arguments.
It would be ill advised to undertake an evaluation
of a Charter argument in the absence of substantive
arguments on the issue.

D. The Trade Union Amendment Act, 2008, S.S.
2008, c. 26, Does Not Violate Section 2(d) of the
Charter

[175] We agree with the majority that The Trade
Union Amendment Act, 2008 (“TUAA”) does not in-
fringe freedom of association. Amending the process
for certification and decertification and allowing an
employer to communicate “facts and its opinions to
its employees” (TUAA, s. 6) does not render meaning-
ful collective bargaining effectively impossible nor
does it substantially interfere with this process.

III. Conclusion

[176] Neither the PSESA nor the TUAA infringes
s. 2(d) of the Charter. We would dismiss the ap-
peal with costs. We would answer the constitutional
questions as follows:

1. Does The Public Service Essential Services Act, S.S.
2008, c. P-42.2, in whole or in part, infringe s. 2(b)
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms?

2. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in
a free and democratic society under s. 1 of the Ca-
nadian Charter of Rights and Freedoms?

It is unnecessary to answer this question.

3. Does The Public Service Essential Services Act, S.S.
2008, c. P-42.2, in whole or in part, infringe s. 2(d)
of the Canadian Charter of Rights and Freedoms?

No.

« a titre trés accessoire » (par. 72). Alors qu’ils of-
frent une argumentation détaillée sur I’application
de I’al. 2d), les appelants étayent bien peu leur
these fondée sur I’al. 2b). 1l serait inopportun de
se prononcer sur le point constitutionnel soulevé a
défaut d’arguments substantiels a 1’appui.

D. La loi intitulée The Trade Union Amendment
Act, 2008, S.S. 2008, c. 26, ne contrevient pas a
l’al. 2d) de la Charte

[175] Nous convenons avec les juges majori-
taires que la Trade Union Amendment Act, 2008
(« TUAA ») ne porte pas atteinte a la liberté d’as-
sociation. Modifier le processus d’accréditation et
de révocation de I’accréditation et permettre a I’em-
ployeur de communiquer [TRADUCTION] « des faits
et des opinions a ses salariés » (TUAA, art. 6) ne fait
pas obstacle a un processus véritable de négocia-
tion collective, ni n’entrave substantiellement ce
processus.

III. Conclusion

[176] Nila PSESA ni la TUAA ne portent atteinte
aux droits garantis par I’al. 2d) de la Charte. Nous
sommes d’avis de rejeter le pourvoi avec dépens
et de répondre comme suit aux questions consti-
tutionnelles :

1. La Public Service Essential Services Act, S.S. 2008,
c. P-42.2, en tout ou en partie, viole-t-elle I’al. 2b)
de la Charte canadienne des droits et libertés?

Non.

2. Dans I’affirmative, s’agit-il d’une violation cons-
tituant une limite raisonnable, établie par une regle
de droit et dont la justification peut se démontrer
dans le cadre d’une société libre et démocratique
conformément a I’article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

Il est inutile de répondre a la question.

3.  La Public Service Essential Services Act, S.S. 2008,
c. P-42.2, en tout ou en partie, viole-t-elle I’al. 2d) de
la Charte canadienne des droits et libertés?

Non.
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4. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in a
free and democratic society under s. 1 of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

It is unnecessary to answer this question.

5. Doss.3,6,7and 11 of The Trade Union Amendment
Act, 2008, S.S. 2008, c. 26, in whole or in part, in-
fringe s. 2(d) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms?

6. If so, is the infringement a reasonable limit pre-
scribed by law as can be demonstrably justified in
a free and democratic society under s. 1 of the Ca-
nadian Charter of Rights and Freedoms?

It is unnecessary to answer this question.
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