EDITOR’S NOTE

Please note that following an erratum published in [2022]
Volume 1, Part 3, eight endnotes have been added to Spencer
v. Canada (Health), [2021] 3 F.C.R. 621 (F.C.). Also, at
paragraph 157, line 1 was modified slightly.

The corrections have been brought to the relevant pages of the
present document, i.e. to pages 604, 605, 621, 641, 642, 656
and 702.

NOTE DE L’ARRETISTE

Veuillez noter qu’a la suite d’un erratum publié¢ dans [2022]
Volume 1, 3¢ fascicule, huit notes en fin de texte ont été
ajoutées a la décision Spencer c. Canada (Santé), [2021] 3
R.C.F. 621 (C.F.). Egalement, la premiére ligne du para-
graphe 157 de la version anglaise des motifs a ét¢ modifiée
légérement.

Les corrections ont été apportées aux pages pertinentes du
présent document, c.-a-d. aux pages 604, 605, 621, 641, 642,
656 et 702.
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Canada (Public Safety and Emergency
Preparedness) v. Verbanov (F.C.)............... 437

Citizenship and Immigration — Exclusion and Removal —
Inadmissible Persons — Judicial review of Immigration and
Refugee Board, Immigration Appeal Division (IAD) decision
siding with respondent who claimed that acts of torture com-
mitted by Moldovan police, which respondent worked for, not
constituting crimes against humanity since acts not commit-
ted pursuant to State or organizational policy — Issue arose
in context of inadmissibility proceedings against respondent,
former officer of Moldovan police force, under Immigration
and Refugee Protection Act (IRPA), which refers to Crimes
Against Humanity and War Crimes Act (Crimes Against
Humanity Act) — Crimes against humanity defined in Rome
Statute of the International Criminal Court (Rome Statute),
article 7, which states that acts must be committed as part of
“widespread or systematic attack” — Fundamental issue in

Continued on next page

Les abonnés qui regoivent le Recueil en vertu du Décret sur
la distribution du Recueil des arréts de la Cour fédérale du
Canada sont également priés d’adresser leurs demandes de
renseignements et leurs avis de changements d’adresse a l'arré-
tiste en chef.

Le Recueil des décisions des Cours fédérales peut étre consulté
sur Internet au site Web suivant : http://reports.cmf-fja.gc.ca/
fra/
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Canada (Sécurité publique et Protection civile)

c¢. Verbanov(C.F) ......oooiiiiiiiiiiiiinn. 437
Citoyenneté et Immigration — Exclusion et renvoi —

Personnes interdites de territoire — Contréle judiciaire
d’une décision de la Section d’appel de I’immigration (SAI)
de la Commission de I’immigration et du statut de réfugié
donnant raison au défendeur, qui a allégué que les actes de
torture commis par la police de Moldavie, dont il avait été
un agent, ne constituaient pas des crimes contre 1’humanité,
puisqu’ils n’avaient pas été commis en application d’une
politique d’un Etat ou d’une organisation — La question a
¢été soulevée dans le cadre d’une procédure en interdiction
de territoire contre le défendeur, un ancien agent des forces
policiéres moldaves, en application de la Loi sur ['immigra-
tion et la protection des réfugiés (LIPR), qui renvoie a la
Loi sur les crimes contre ['humanité et les crimes de guerre
(Loi sur les crimes contre I’humanité) — Les crimes contre

Suite a la page suivante
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this case was whether that particular phrase encompasses “pol-
icy requirement” (Rome Statute, article 7(2)(a)) — Applicant’s
main argument being that IAD unreasonably disregarded
framework set by Supreme Court of Canada in Mugesera v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration) stating that
crime could constitute crime against humanity even though
it is not committed pursuant to policy — Applicant claimed
that Moldovan police routinely tortures detainees; that such
practice constituting crime against humanity; that respondent’s
work as police officer would amount to knowing, significant
contribution to these crimes, making respondent inadmissible
to Canada pursuant to IRPA, s. 35(1)(a) — Whether IAD’s de-
cision reasonable — Facts of Mugesera took place before
coming into force of Rome Statute, Crimes Against Humanity
Act, which explicitly refers to Rome Statute for definition of
crimes against humanity — Rome Statute, article 7(2)(a) now
establishing policy requirement — IAD could therefore rea-
sonably decide that Mugesera, insofar as it denies existence
of such requirement, was no longer good law — Further,
IAD’s decision not disregarding any precedent set by Federal
Court nor misconstruing requirements set by Rome Statute,
article 7(2)(a) — IAD not fundamentally misapprehending or
failing to account for evidence before it — In this regard, IAD
found that motivation of Moldovan police officers in torturing
detainees was purely individual, resulted from flawed justice
system — Evidence insufficient to reveal common scheme
amongst police officers — Application dismissed.

Administrative Law — Tribunals — Judicial review of
Immigration and Refugee Board, Immigration Appeal
Division (IAD) decision siding with respondent claiming
that acts of torture committed by Moldovan police, which
respondent worked for, not constituting crimes against
humanity since acts not committed pursuant to State or
organizational policy — Applicant arguing that IAD unrea-
sonably disregarded framework set by Supreme Court of
Canada in Mugesera v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) stating that crime could constitute crime against
humanity even though it is not committed pursuant to policy

Continued on next page
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I’humanité sont définis a 1’art. 7 du Statut de Rome de la
Cour pénale internationale (Statut de Rome), qui prescrit que
les actes doivent étre commis dans le cadre d’une « attaque
généralisée ou systématique » — La question fondamentale
en I’espece était de savoir si cette expression en particulier
englobe une « exigence de politique » (art. 7(2)a) du Statut
de Rome) — Le principal argument du demandeur était que
la SAI a écarté de maniere déraisonnable le cadre établi par
la Cour supréme du Canada dans 1’arrét Mugesera c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration); dans cette
affaire, la Cour supréme a déclaré qu’un crime peut consti-
tuer un crime contre I’humanité méme s’il n’est pas commis
conformément a une politique — Le demandeur a fait valoir
que la police de Moldavie torture régulierement les détenus,
que cette pratique constitue un crime contre I’humanité; que
le travail de I’intimé en sa qualité d’agent de police équi-
vaudrait & une contribution consciente et significative de ces
crimes, ce qui rendrait I’intim¢ interdit de territoire au Canada
en vertu de I’art. 35(1)a) de la LIPR — Il s’agissait de savoir
si la décision de la SAI était raisonnable — Les faits de 1’af-
faire Mugesera se sont produits avant I’entrée en vigueur du
Statut de Rome et de la Loi sur les crimes contre ’humanité,
qui renvoie expressément au Statut de Rome pour définir les
crimes contre I’humanité — L’art. 7(2)a) du Statut de Rome
impose désormais une exigence de politique — La SAI pou-
vait donc raisonnablement conclure que I’arrét Mugesera,
dans la mesure ou il réfute I’existence d’une telle exigence, ne
faisait plus jurisprudence — En outre, la décision de la SAI
n’a écarté aucun précédent établi par la Cour fédérale ni ne
reposait sur une interprétation erronée des conditions énon-
cées a I’art. 7(2)a) du Statut de Rome — La SAI ne s’est pas
fondamentalement méprise sur la preuve qui lui a été¢ soumise
et en a tenu compte — A cet égard, la SAI a conclu que la
motivation des agents de police moldaves en ce qui a trait a
la torture de détenus était purement individuelle et le résultat
d’un systéme de justice défaillant — La preuve d’un projet
commun parmi les agents de police faisait défaut — Demande
rejetée.

Droit administratif — Tribunaux — Contr6le judiciaire d une
décision de la Section d’appel de I’immigration (SAI) de la
Commission de I’immigration et du statut de réfugi¢ donnant
raison au défendeur, qui a allégué que les actes de torture
commis par la police de Moldavie, dont il avait été un agent,
ne constituaient pas des crimes contre 1’humanité, puisqu’ils
n’avaient pas ét¢ commis en application d’une politique d’un
Etat ou d’une organisation — Le demandeur a fait valoir que
la SAI a écarté de maniére déraisonnable le cadre établi par
la Cour supréme du Canada dans I’arrét Mugesera c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de |’ Immigration); dans cette

Suite a la page suivante
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— Whether IAD’s decision reasonable — Facts of Mugesera
took place before coming into force of Rome Statute, Crimes
Against Humanity Act, which explicitly refers to Rome Statute
for definition of crimes against humanity — Rome Statute,
article 7(2)(a) now establishing policy requirement — IAD
could therefore reasonably decide that Mugesera, insofar as it
denies existence of such requirement, no longer good law —
Applicant also arguing that administrative tribunal like IAD
cannot legitimately engage in analysis that results in Supreme
Court decision no longer being applicable — Administrative
tribunals, however, not so constrained — Deciding whether
statutory context that gave rise to precedent sufficiently simi-
lar to that of case at hand is integral component of doctrine
of stare decisis — Administrative tribunals having duty to
perform this analysis to ensure proper understanding of legal
constraints bearing upon their decisions — IAD’s decision re-
garding policy requirement therefore reasonable.

Brent Carlson Family Trust v. Canada
(National Revenue) (F.C.) ....oovvvvinnnennn. 470

Income Tax — Practice — Judicial review of respondents’
decisions denying applicants’ request to file amended elec-
tion forms in accordance with Income Tax Act, s. 85(7.1) —
Applicants, two Trusts, are family trusts settled by father of
sons Brent, Melvin Carlson — Father, applicants indirectly
held all outstanding shares in family’s successful crushed
stone, sand supply business, Mainland Sand and Gravel Ltd.
(Mainland) — Father, applicants agreeing to sell outstand-
ing shares in Mainland to arm’s length third-party purchaser
— Applicants implemented pre-closing transactions prior to
third-party sale to enable their respective beneficiaries to use
their capital gains exemptions (CGEs) — Unfortunately, ap-
plicants’ professional advisors failing to consider fact that
some beneficiaries still minors at time of sale — Canada

Continued on next page
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affaire, la Cour supréme a déclaré qu’un crime peut consti-
tuer un crime contre I’humanité méme s’il n’est pas commis
conformément a une politique — II s’agissait de savoir si la
décision de la SAI était raisonnable — Les faits de ’affaire
Mugesera se sont produits avant 1’entrée en vigueur du Statut
de Rome et de la Loi sur les crimes contre I’humanité, qui
renvoie expressément au Statut de Rome pour définir les
crimes contre I’humanité — L’art. 7(2)a) du Statut de Rome
impose désormais une exigence de politique — La SAI pou-
vait donc raisonnablement conclure que 1’arrét Mugesera,
dans la mesure ou il réfute ’existence d’une telle exigence,
ne faisait plus jurisprudence — Le demandeur a affirmé éga-
lement qu’un tribunal administratif comme la SAI ne pouvait
pas légitimement entreprendre une analyse dont la conclu-
sion ultime serait d’écarter un arrét de la Cour supréme —
Toutefois, les tribunaux administratifs ne sont pas assujettis
a une telle contrainte — Décider si le contexte 1égislatif qui
a donné lieu a un précédent est suffisamment semblable au
contexte législatif de 1’affaire en ’espéce est une compo-
sante intégrale du principe de I’autorité du précédent — Les
tribunaux administratifs ont le devoir d’effectuer cette ana-
lyse pour s’assurer de bien comprendre les contraintes juri-
diques qui pésent sur leurs décisions — Par conséquent, la
décision de la SAI concernant I’exigence de la politique était
raisonnable.

Fiducie familiale Brent Carlson ¢. Canada
(Revenu national) (C.F)) ...............ocuene. 470

Impdt sur le revenu — Pratique — Contrdle judiciaire a
I’égard des décisions rendues par le défendeur de rejeter la
demande des demanderesses visant a déposer des formu-
laires de choix modifiés en vertu de I’art. 85(7.1) de la Loi de
l’'impot sur le revenu — Les demanderesses, deux fiducies,
sont des fiducies familiales établies par le pere de Brent et de
Melvin Carlson — Le pére et les demanderesses détenaient
indirectement toutes les actions en circulation dans 1’entre-
prise prospere de fourniture de pierre concassée et de sable de
la famille, Mainland Sand and Gravel Ltd. (Mainland) — Le
pere et les demanderesses ont convenu de vendre toutes les
actions en circulation dans Mainland a un tiers acheteur sans
lien de dépendance — Les demanderesses ont mis en ceuvre
des opérations préalables a la vente immédiatement avant la

Suite a la page suivante
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Revenue Agency (CRA) concluding that Act, s. 120.4(5) ap-
plied to two share exchange transactions completed in pre-sale
reorganization — S. 120.4(5) deemed capital gains realized by
minor beneficiaries on completion of exchange transactions to
be taxable dividends, thereby preventing those beneficiaries
from using their CGEs — Applicants twice attempting to file
amended T2057 rollover election forms with CRA in reliance
on Act, s. 85(7.1) to address error — Respondent’s delegate
not agreeing that pre-closing transactions at issue constitut-
ing oversight against which respondent’s discretion should
be exercised within just, equitable ambit of Act, s. 85(7.1)
— Also decided that although applicants had implemented
pre-closing transactions as contemplated, professional advi-
sors’ failure to consider age of certain beneficiaries not per-
mitting applicants to avail themselves of s. 85(7.1) to amend
original transactions — Applicants argued, in particular, that
decisions not reasonable because respondent’s delegate failed
to follow CRA’s long-standing published administrative prac-
tice as to when amendment should be permitted under Act,
s. 85(7.1), misinterpreted scope of impermissible retroactive
tax planning in context of subsection — Also argued that re-
spondent’s delegate breached duty of fairness owed to them
by failing to ensure impartial, thorough second review —
Whether respondent’s decisions denying applicants’ request
to file amended elections reasonable; whether respondent’s
decision-making process procedurally fair — Act, s. 85(7.1),
remedy of amendment at issue in present applications —
Subsection permitting election made under Act, s. 85(1) or (2)
to be amended if, in respondent’s opinion, circumstances of
case such that it would be just, equitable to do so — In pres-
ent case, applicants proposed amended elections as amend-
ments — not seeking rectification of executed document or
rescission of transaction — Question before respondent, her
delegate, whether just, equitable to permit amendments —
Decisions containing no assessment of scope of s. 85(7.1),
statutory remedy of amendment, where just and equitable, of
previously filed s. 85 elections — Respondent failing to set
out rational chain of analysis of subsection — Decisions not
explaining respondent’s application of principles of rectifi-
cation to statutory provision that contemplates amendments
to specific document, to facts that underlied amended elec-
tions — Such omission was reviewable error — Decisions
suggested that respondent’s delegate applied requirements of
rectification to applicants’ request for amendment, that rem-
edies of rectification, amendment equivalent but they are not
— Under s. 85(7.1), respondent required to review all of tax-
payer’s circumstances, explain why requested amendment not
just, equitable — Nowhere in decisions at issue did respon-
dent’s delegate reach such conclusion — Decisions also lack-
ing rational chain of analysis, transparency of reasoning that

Continued on next page
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vente a un tiers afin de permettre a leurs bénéficiaires respec-
tifs d’utiliser leurs exemptions pour gains en capital (EGC)
— Malheureusement, les conseillers professionnels des
demanderesses n’ont pas pris en considération le fait qu’un
certain nombre de bénéficiaires étaient encore mineurs a la
date de la vente — L’ Agence du revenu du Canada (I’ARC) a
conclu que I’art. 120.4(5) de la Loi s’appliquait a deux opéra-
tions d’échange d’actions effectuées dans le cadre de la réor-
ganisation avant la vente — L’art. 120.4(5) considérait que les
gains en capital réalisés par les bénéficiaires mineurs a la fin
des opérations d’échange étaient des dividendes imposables,
ce qui empéchait ces bénéficiaires d’utiliser leurs EGC — Les
demanderesses ont a deux reprises tenté de déposer aupres de
I’ARC des formulaires T2057 modifiés de choix de roulement
en s’appuyant sur 1’art. 85(7.1) pour corriger I’erreur — Le
délégué du défendeur n’a pas convenu que les opérations pré-
alables a la cloture en cause constituaient un oubli a I’égard
duquel le pouvoir discrétionnaire du défendeur devrait étre
exercé dans le cadre de la décision juste et équitable prévue a
I’art. 85(7.1) de la Loi — 1l a été décidé également que, bien
que les demanderesses aient mis en ceuvre les opérations pré-
alables comme prévu, le défaut des conseillers professionnels
de tenir compte de 1’age de certains bénéficiaires n’a pas per-
mis aux demanderesses de se prévaloir de I’art. 85(7.1) pour
modifier les opérations initiales — Les demanderesses ont
soutenu plus particulierement que les décisions n’étaient pas
raisonnables parce que le délégué du défendeur n’a pas suivi
la pratique administrative de longue date publi¢e par I’ARC
quant au moment ot une modification devrait étre autorisée
en vertu de I’art. 85(7.1) de la Loi, et a mal interprété la por-
tée de la planification fiscale rétroactive inadmissible dans
le contexte de 1’article — Elles ont soutenu également que
le délégué du défendeur a manqué a son devoir d’équité en
n’assurant pas un second examen impartial et approfondi — II
s’agissait de savoir si les décisions du défendeur de refuser
la demande des demanderesses de déposer les choix modifiés
¢étaient raisonnables et si la procédure décisionnelle du défen-
deur était équitable sur le plan de la procédure — La question
en litige dans les présentes demandes était I’art. 85(7.1) de la
Loi et le recours en modification — L’article permet de modi-
fier un choix fait en vertu des art. 85(1) ou (2) si, de 1’avis
du défendeur, les circonstances de I’affaire sont telles qu’il
serait juste et équitable de le faire — Dans la présente affaire,
les demanderesses ont proposé les choix modifiés a titre de
modifications - elles n’ont pas demandé la rectification d’un
document signé ou 1’annulation d’une opération — La ques-
tion dont le défendeur et son délégué étaient saisis était de
savoir s’il était juste et équitable de permettre les modifica-
tions — Les décisions ne contenaient aucune évaluation de
la portée de I’art. 85(7.1) et du redressement prévu par la

Suite a la page suivante
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are hallmarks of reasonable administrative decision — With
respect to fairness of respondent’s process in considering sec-
ond request for amended election, conclusion that decisions
not reasonable meaning that fairness of process not determi-
native to success of applications — Issue nonetheless relevant
to remedy requested — No evidence of lack of impartiality;
no evidence supporting reasonable apprehension of bias on
part of other CRA members involved in process — In conclu-
sion, decisions not setting out logical, rational chain of rea-
soning or explanation sufficient to justify respondent’s denial
of second request — Decisions therefore set aside, remitted to
respondent for redetermination — Applications allowed.

Reference re Subsection 18.3(1) of the Federal
Courts Act (F.C.) ...vvviiiiiiiiiiiiiinnnnnnns 503

Privacy — Reference brought by applicant pursuant to
Federal Courts Act, s. 18.3(1) during investigation of com-
plaint against Google LLC (Google) — Complainant at is-
sue stating that Google contravened Personal Information
Protection and Electronic Documents Act (PIPEDA) by dis-
playing links to news articles that contained personal, sen-
sitive information about him when his name searched using
Google — Complainant asked Google to remove links in
question from searches for his name but Google declined to
do so — Applicant of view that, in certain circumstances,
PIPEDA applying to search engines like Google — Google
stating in particular that PIPEDA not applying to its search

Continued on next page
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loi, lorsque celui-ci est juste et équitable, pour modifier des
choix déja déposés en vertu de ’art. 85 — Le défendeur n’a
pas établi de chaine d’analyse rationnelle de I’article — Les
décisions n’expliquaient pas I’application par le défendeur
des principes de rectification a une disposition législative qui
prévoit des modifications a un document particulier et aux
faits qui sous tendaient les choix modifiés — Cette omission
¢était une erreur susceptible de controle — Les décisions ont
laissé entendre que le délégué du défendeur a appliqué les
exigences de rectification a la demande de modification des
demanderesses et que les recours en rectification et en modi-
fication sont équivalents, mais il n’en est rien — Sous le ré-
gime de I’art. 85(7.1), le défendeur est tenu d’examiner toutes
les circonstances du contribuable et d’expliquer pourquoi la
modification demandée n’est pas juste et équitable — Nulle
part dans les décisions en cause le délégué du défendeur n’est
arrivé a une telle conclusion — Les décisions n’avaient pas
la chaine d’analyse rationnelle et le raisonnement transparent
qui caractérisent une décision administrative raisonnable —
En ce qui concerne le caractere équitable de la procédure sui-
vie par le défendeur pour ’examen de la seconde demande, la
conclusion selon laquelle les décisions n’étaient pas raison-
nables signifiait que 1’équité de la procédure n’était pas déter-
minante pour le succés des demandes — Cette question était
néanmoins pertinente par rapport au redressement demandé
— Rien ne prouvait qu’il y avait eu un manque d’impartialité,
et il n’y avait pas d’éléments de preuve qui appuieraient une
crainte raisonnable de partialité de la part d’autres employés
de I’ARC participant a la procédure — En conclusion, les
décisions n’ont pas établi une chaine logique et rationnelle
de raisonnement ou d’explication suffisante pour justifier le
refus de la seconde demande par le défendeur — Les déci-
sions ont par conséquent été annulées et renvoyées au défen-
deur pour qu’il rende une nouvelle décision — Demandes
accueillies.

Renvoi relatif au paragraphe 18.3(1) de la Loi sur
les Cours fédérales (C.F.) ..................... 503

Protection des renseignements personnels — Renvoi soumis
par le demandeur en vertu de I’art. 18.3(1) de la Loi sur les
Cours fédérales en marge d’une enquéte sur une plainte dépo-
sée contre Google LLC (Google) — Le plaignant a affirmé que
Google contrevenait a la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels et les documents électroniques (LPRPDE) en
affichant des liens vers des articles de presse qui contenaient
des renseignements personnels et sensibles a son sujet, lorsque
son nom faisait I’objet d’une recherche a 1’aide de Google —
Le plaignant a demandé a Google de retirer les liens en ques-
tion des résultats de recherche dont il était 1’objet, mais Google
a refusé de le faire — Le demandeur a dit étre d’avis que, dans

Suite a la page suivante



CONTENTS (Continued)

engine, which is not commercial activity within meaning
of PIPEDA, s. 4(1)(a) — Alternatively, arguing that search
engine journalistic or literary operation within meaning
of PIPEDA, s. 4(2)(c) — Two reference questions at issue
herein: (1) Whether Google, in operation of its search engine
service, collects, uses or discloses personal information in
course of commercial activities within meaning of PIPEDA,
s. 4(1)(a) when it indexes web pages, presents search results
in response to searches of individual’s name; (2) whether op-
eration of Google’s search engine service excluded from ap-
plication of Part 1 of PIPEDA by virtue of PIPEDA, s. 4(2)(c)
because it involves collection, use or disclosure of personal
information for journalistic, artistic or literary purposes, for
no other purpose — Google using automated crawlers to ac-
cess, copy content found on publicly accessible web pages,
including personal information, transmitting it to Google’s
servers for indexing — Such action collection activity —
Furthermore, Google using personal information, disclosing
such information — Google for-profit corporation — Having
flagrant commercial interest in connecting content providers,
search engine users — Every component of Google’s busi-
ness model commercial activity as contemplated by PIPEDA
— Therefore, first reference question answered in affirma-
tive — As to second reference question, personal information
displayed in response to searches for individual’s name wide,
varied, not limited to media content, can lead to detailed por-
trait of individual — Word “journalism” encompassing con-
tent creation, content control — Operation of Google’s search
engine, even when only search results for complainant’s name
considered, not satisfying definition of journalism accepted
by Court in AT v. Globe24h.com — PIPEDA, s. 4(2)(c) only
applying to organizations that collect, use or disclose personal
information for journalistic purposes, “not ... for any other
purpose”— Purpose of Google’s search engine service is to
index, present search results — Google’s search engine not
operating for journalistic purpose, certainly not operating for
exclusively journalistic purpose — Therefore, second refer-
ence question answered in negative — Reference granted:
Google, in operation of search engine service, collects, uses
or discloses personal information in course of commercial ac-
tivities, operation of that service not excluded from applica-
tion of PIPEDA, Part 1.
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certaines circonstances, la LPRPDE s’applique aux moteurs de
recherche comme celui de Google — Google a affirmé notam-
ment que la LPRPDE ne s’appliquait pas a 1’exploitation de
son moteur de recherche, qui n’est pas une activité commer-
ciale au sens de I’art. 4(1)a) de la LPRPDE — A titre subsi-
diaire, elle a fait valoir que I’exploitation de son moteur de
recherche était une activité journalistique ou littéraire au sens
de I’art. 4(2)c) de la LPRPDE — Le présent renvoi soulevait
les deux questions suivantes : 1) Dans I’exploitation de son ser-
vice de moteur de recherche, Google recueille-t-elle, utilise-t-
elle ou communique-t-elle des renseignements personnels dans
le cadre d’activités commerciales au sens de ’art. 4(1)a) de
la LPRPDE lorsqu’elle procéde a I’indexation des pages Web
et affiche des résultats de recherche portant sur le nom d’une
personne? 2) L’exploitation du service de moteur de recherche
de Google est-elle exclue du champ d’application de la par-
tie 1 de la LPRPDE par le jeu de I’art. 4(2)c) de cette loi, parce
qu’elle implique la collecte, 1'utilisation ou la communication
de renseignements personnels a des fins journalistiques, artis-
tiques ou littéraires et a aucune autre fin? — Google se sert de
« collecteurs » automatisés, qui accédent au contenu des pages
Web publiques et le copient, y compris les renseignements
personnels, et le transmettent aux serveurs de Google aux fins
d’indexation — Il s’agit d’une activité de collecte — En outre,
Google utilise les renseignements personnels et communique
les renseignements — Google est une société a but lucratif —
Elle a de toute évidence un intérét commercial qui I’incite a
établir un lien entre les fournisseurs de contenu et les utilisa-
teurs de son moteur de recherche — Chaque élément du mo-
dele d’affaires de Google est une activité commerciale au sens
de la LPRPDE — Il a donc été répondu par I’affirmative a la
premiére question du renvoi — Quant a la deuxiéme question
du renvoi, les renseignements personnels affichés en réponse
a une recherche portant sur le nom d’une personne sont nom-
breux et divers, ils ne se limitent pas au contenu médiatique
et ils peuvent permettre de constituer un portrait détaillé de la
personne — Le mot « journalisme » s’entend de la création
de contenu et du contrdle sur le contenu — L’exploitation par
Google de son moteur de recherche, méme si seuls les résultats
de la recherche portant sur le nom du plaignant étaient pris en
considération, ne répondait pas a la définition de journalisme
retenue par la Cour dans la décision A.T. ¢. Globe24h.com —
L’art. 4(2)c) de la LPRPDE ne s’applique qu’a une organisa-
tion qui recueille, utilise ou communique des renseignements
personnels a des fins journalistiques et « a aucune autre fin »
— L’objectif du service de moteur de recherche de Google est
d’indexer et de présenter des résultats de recherche — Le ser-
vice de moteur de recherche de Google n’est pas exploité a des
fins journalistiques, et il n’est certainement pas exclusivement
exploité a des fins journalistiques — Par conséquent, il a été
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Canada (Citizenship and Immigration) v. Alazar
0 539

Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Convention Refugees and Persons in Need of Protection —
Judicial review of Immigration and Refugee Board, Refugee
Appeal Division (RAD) decision setting aside Refugee
Protection Division (RPD) decision — RPD rejecting re-
spondents’ claim for refugee protection because not satisfied
that respondents had established their personal identities as
citizens of Eritrea — Respondent Ms. Alazar, allegedly ar-
rested, tortured in prison in Eritrea — Respondents smuggled
out of Eritrea with fake passports — Before RPD, Ms. Alazar
stated risking torture if returned to Eritrea — Applicant
Minister concerned with principal claimant’s credibility,
claimants’ identities — Respondents not providing primary
forms of identification to establish their personal identi-
ties — Respondents sought admission of new evidence on
appeal before RAD — Minister not intervening therein —
RAD admitting statutory declaration, family photographs
— Determining, inter alia, that RPD erred in its assessment
of respondents’ documents, that respondents had established
their identities as Eritrean citizens — Minister submitting
that RAD not having jurisdiction to consider respondents’ sur
place claims — Respondents submitting that Minister could
not claim benefit of test developed in R. v. Mian because
Minister did not intervene in appeal to RAD — RAD allow-
ing appeal, substituting own determination that respondents
Convention refugees — Main issues whether RAD had juris-
diction to consider sur place claims; whether RAD breached
requirements of procedural fairness by determining that re-
spondents Convention refugees sur place without first giving
Minister notice that issue in play, opportunity to be heard —
RAD deciding an appeal on a basis not addressed by RPD not
raising jurisdictional issue — Risks faced by Ms. Alazar as
failed asylum seeker clearly sur place claim — Interpreting
Immigration and Refugee Protection Act, s. 111(1)(b) as im-
posing jurisdictional limit on issues RAD may consider too
broad — Words “the determination” in s. 111(1)(b) refer-
ring to RAD’s finding on ultimate issue of whether claimant
a Convention refugee — This interpretation consistent with
Act, s. 110(1), French version of s. 111(1)(b) — Case law not
suggesting that RAD cannot substitute its own determination
of merits of refugee claim on basis not addressed by RPD —

Continued on next page

SOMMAIRE (Suite)

répondu par la négative a la deuxiéme question du renvoi —
Renvoi accueilli : dans 1’exploitation de son service de moteur
de recherche, Google recueille, utilise ou communique des
renseignements personnels dans le cadre d’activités commer-
ciales, et I’exploitation de ce service n’est pas exclue du champ
d’application de la partie 1 de la LPRPDE.

Canada (Citoyenneté et Immigration) c. Alazar
(O S TP 539

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention et personnes a protéger — Contrdle
judiciaire de la décision de la Section d’appel des réfu-
giés (SAR) de la Commission de I’immigration et du statut
de réfugié, qui a annulé une décision de la Section de la pro-
tection des réfugiés (SPR) — La SPR a rejeté les demandes
d’asile des défendeurs parce qu’elle n’était pas convaincue
que ces derniers avaient établi leur identité personnelle en
tant que citoyens érythréens — La défenderesse, M™ Alazar,
a allégué avoir été arrétée et torturée dans une prison en
Erythre’e — Avec ’aide d’un passeur, les défendeurs ont
quitté I’Erythrée munis de faux passeports — Devant la SPR,
Mm™ Alazar a affirmé qu’elle risquait d’étre torturée si elle
retournait en Erythrée — Le ministre, le demandeur, avait
des réserves quant a la crédibilité de la demandeure d’asile
principale et a 1’identité de tous les demandeurs d’asile —
Les défendeurs n’ont pas utilisé un des principaux modes
d’identification pour établir leur identité personnelle — Dans
leur appel devant la SAR, ils ont cherché a faire admettre
en preuve de nouveaux ¢léments — Le ministre n’est pas
intervenu dans 1’appel — La SAR a admis en preuve une
déclaration solennelle et des photographies de la famille —
La SAR a conclu notamment que la SPR avait commis une
erreur dans son évaluation des documents d’identité des
défendeurs et que les défendeurs avaient établi leur identité
de citoyens érythréens — Le ministre a affirmé que la SAR
n’avait pas compétence pour examiner les demandes d’asile
sur place des défendeurs — Les défendeurs ont fait valoir
que le ministre ne pouvait se prévaloir du critére énoncé dans
Iarrét R. ¢. Mian, parce qu’il n’est pas intervenu dans I’appel
devant la SAR — La SAR a accueilli I’appel et a substitué
sa propre décision selon laquelle les défendeurs avaient la
qualité de réfugiés au sens de la Convention — Il s’agissait
principalement de savoir si la SAR avait compétence pour
examiner les demandes d’asile sur place, et si elle avait en-
freint les exigences de 1’équité procédurale en reconnaissant
aux défendeurs la qualité de réfugiés sur place au sens de la
Convention sans avoir auparavant avisé le ministre que cette
question était en jeu et sans lui offrir la possibilité de se faire
entendre — Le fait que la SAR a tranché 1’appel sur le fon-
dement d’une question qui n’avait pas été examinée par la
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That said, RAD breaching requirements of procedural fair-
ness herein — Deciding appeal on new ground without first
giving notice to parties that the issue is in play can breach
requirements of procedural fairness — Procedural fairness
constraint equally applicable when RAD allowing appeal,
substituting determination that should have been made by
RPD — Test for determining if procedural fairness required
is whether ground on which RAD decided matter new issue
legally, factually distinct from grounds of appeal advanced,
cannot reasonably be said to stem from issues on appeal as
framed by parties — Minister having right to procedural fair-
ness even in appeals in which not intervening, including right
to notice that new issue being considered by RAD, right to
make submissions with regards thereto — Minister’s inter-
est in appeals separate, apart from any intervention — Here,
Minister had right to notice as sur place claim new issue —
Application allowed.

Spencer v. Canada (Health) (F.C.) .............. 581

Health and Welfare — Quarantine Act — Consolidated ju-
dicial reviews challenging measures imposed by federal
government to prevent spread of COVID-19 by returning in-
ternational air travelers — Non-exempt individuals required
to be tested for COVID-19 upon arrival in Canada, stay at
government approved accommodation (GAA) or designated
quarantine facility (DQF) while awaiting results of test —
Applicants asserting, inter alia, that Governor in Council (or
Administrator in Council (AIC)) not having authority to im-
pose impugned measures — Challenging certain provisions
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SPR ne souléve pas une question de compétence — Le risque
auquel M™ Alazar pouvait faire face en tant que demandeure
d’asile déboutée correspond a la définition d’une demande
d’asile sur place — Ceux qui considérent que ’art. 111(1) de
la Loi sur ['immigration et la protection des réfugiés limite
la compétence de la SAR sur certaines questions donnent
une interprétation trop large a cette disposition — Les mots
« la décision attaquée » qui y figurent visent la conclusion
tirée par ce tribunal sur la question fondamentale de savoir
si le demandeur d’asile a la qualité de réfugié au sens de la
Convention — Cette interprétation s’accorde avec le libellé
de I’art. 110(1) de la Loi et avec I’art. 111(1)b) de la version
anglaise — Rien dans la jurisprudence ne laisse entendre que
la SAR ne peut substituer sa propre décision sur le fond de
la demande d’asile en se fondant sur un élément qui n’avait
pas été abordé par la SPR — Cela étant dit, la SAR n’a pas
respecté les exigences de 1’équité procédurale en I’espece —
Le fait de rendre une décision sur un appel sur un nouveau
fondement sans avoir d’abord avisé les parties que la question
est en jeu peut constituer un manquement aux exigences de
I’équité procédurale — La contrainte relative a I’équité pro-
cédurale s’applique également lorsque la SAR fait droit a un
appel et qu’elle substitue a la décision de la SPR celle qui au-
rait di étre rendue par cette derniére — Le critére permettant
de déterminer si I’équité procédurale était requise consiste a
se demander si le fondement sur lequel la SAR a tranché 1’af-
faire constitue une nouvelle question, différente, sur le plan
juridique et factuel, des moyens d’appel invoqués, et dont on
ne peut raisonnablement dire qu’elle découle des questions
formulées en appel par les parties — Le ministre a droit &
I’équité procédurale méme dans les appels dans lesquels il
n’est pas intervenu, y compris le droit d’étre avisé que la SAR
examine une nouvelle question et de se voir accorder la pos-
sibilité¢ de formuler des observations a ce sujet — Les droits
que possede le ministre relativement a un appel sont indé-
pendants de son droit d’intervenir — En 1’espéce, le ministre
avait le droit d’étre avisé au motif que la demande d’asile sur
place était une nouvelle question — Demande accueillie.

Spencer c. Canada (Santé) (C.F)............... 581

Santé et bien-étre social — Loi sur la mise en quarantaine —
Demandes de contrdle judiciaire consolidées contestant des
mesures imposées par le gouvernement fédéral pour éviter la
propagation de la COVID-19 par les voyageurs revenant de
I’¢étranger par voie aérienne — Les personnes non exemptées
devaient subir un test de dépistage de la COVID-19 a leur
arrivée au Canada et sé¢journer dans un lieu d’hébergement
autorisé par le gouvernement (LHAG) ou dans une installa-
tion de quarantaine désignée (IQD) jusqu’a I’obtention des
résultats du test — Les demandeurs ont affirmé entre autres
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in Minimizing the Risk of Exposure to COVID-19 in Canada
Order (Quarantine, Isolation and Other Obligations) (Order)
issued by AIC pursuant to Quarantine Act, s. 58(1), including
list of isolation provisions — Impugned measures included in
each of successors to Order — Applicants also maintaining
GAA constituting arbitrary impediment — Whether Orders
ultra vires authority delegated to Governor in Council un-
der Quarantine Act, s. 58(1) — Orders containing impugned
measures not ultra vires AIC — Dispute turning on whether
AIC considered reasonable alternatives — Recitals to Order,
other materials revealing AIC reached opinion that no reason-
able alternatives to impugned measures available to prevent
spread of COVID-19 — Recitals, Explanatory Notes provid-
ing reasonable basic justification for Order — Measures con-
sistent with rationale, purview of s. 58(1) —— Applications
dismissed.

Constitutional Law — Distribution of Powers — Consolidated
judicial reviews challenging measures imposed by federal
government to prevent spread of COVID-19 by returning in-
ternational air travelers — Non-exempt individuals required
to be tested for COVID-19 upon arrival, stay at government
approved accommodation (GAA) or designated quarantine fa-
cility (DQF) while awaiting results of test — Applicants chal-
lenging certain provisions in Minimizing the Risk of Exposure
to COVID-19 in Canada Order (Quarantine, Isolation and
Other Obligations) (Order) issued by Governor in Council (or
Administrator in Council (AIC)) pursuant to Quarantine Act,
s. 58(1), asserting that impugned measures infringing exclu-
sive jurisdiction of provinces — Whether Orders ultra vires
authority of federal government under Constitution Act, 1867,
s. 91(11) — Measures consistent with rationale, purview of
Quarantine Act, s. 58(1) — Essential character of Order not
regulation of health per se, but rather reducing introduction,
further spread of COVID-19 — That purpose consistent with
Quarantine Act, falling within purview of Constitution Act,
1867, s.91(11) — Applications dismissed.
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choses que le gouverneur en conseil (ou I’administrateur en
conseil (AC)) n’avait pas le pouvoir d’imposer les mesures
contestées — IIs ont contesté certaines dispositions du Décret
visant la réduction du risque d’exposition a la COVID-19
au Canada (quarantaine, isolement et autres obligations)
(décret), pris par I’AC en vertu de ’art. 58(1) de la Loi sur
la mise en quarantaine, y compris les obligations en matiére
d’isolement — Les mesures contestées ont été reproduites
dans tous les décrets promulgués apres le décret — Les de-
mandeurs ont affirmé également que 1’obligation de séjourner
dans un LHAG constituait un obstacle arbitraire — Il s’agis-
sait de savoir si les décrets outrepassaient les pouvoirs que
I’art. 58(1) de la Loi sur la mise en quarantaine délégue au
gouverneur en conseil — Les décrets contenant les mesures
contestées n’excédaient pas les pouvoirs de ’AC — Le
différend dépendait de la question de savoir si I’AC s’¢était
demandé s’il pouvait y avoir d’autres solutions raisonnables
— Le préambule du décret et d’autres documents révelent
que I’AC a été d’avis qu’aucune autre solution raisonnable
ne permettait de prévenir la propagation de la COVID-19
— Les notes explicatives et le préambule constituaient une
justification raisonnable suffisante pour ce décret — Les
mesures étaient conformes a la raison d’étre et a la portée de
I’art. 58(1) — Demandes rejetées.

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs — Demandes
de contréle judiciaire consolidées contestant des mesures
imposées par le gouvernement fédéral pour éviter la propaga-
tion de la COVID-19 par les voyageurs revenant de I’étranger
par voie aérienne — Les personnes non exemptées devaient
subir un test de dépistage de la COVID-19 a leur arrivée et
séjourner dans un lieu d’hébergement autorisé par le gouver-
nement (LHAG) ou dans une installation de quarantaine dési-
gnée (IQD) jusqu’a I’obtention des résultats du test — Les
demandeurs ont contesté certaines dispositions du Décret
visant la réduction du risque d’exposition a la COVID-19
au Canada (quarantaine, isolement et autres obligations)
(décret), pris par le gouverneur en conseil (ou I’administra-
teur en conseil (AC)) en vertu de I’art. 58(1) de la Loi sur la
mise en quarantaine, faisant valoir que les mesures contes-
tées avaient empiété sur la compétence exclusive des pro-
vinces — Il s’agissait de savoir si les décrets excédaient les
compétences que 1’art. 91(11) de la Loi constitutionnelle de
1867 confere au gouvernement fédéral — Les mesures étaient
conformes a la raison d’étre et a la portée de I’art. 58(1) de la
Loi sur la mise en quarantaine — Le caracteére essentiel du
décret n’était pas de réglementer la santé comme telle, mais
de réduire I’introduction et la propagation de la COVID-19 —
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Constitutional Law — Charter of Rights — Mobility Rights
— Consolidated judicial reviews challenging measures im-
posed by federal government to prevent spread of COVID-19
by returning international air travelers — Non-exempt indi-
viduals required to be tested for COVID-19 upon arrival, stay
at government approved accommodation (GAA) or designated
quarantine facility (DQF) while awaiting results of test —
Applicants challenging certain provisions in Minimizing the
Risk of Exposure to COVID-19 in Canada Order (Quarantine,
Isolation and Other Obligations) (Order) issued by Governor
in Council (or Administrator in Council (AIC)) pursuant
to Quarantine Act, s. 58(1) — Applicants maintaining that
requirement to stay at a GAA constituting arbitrary impedi-
ment to right of returning air travellers to freely enter Canada
— Whether impugned measures violating Charter, s. 6(1) —
Impugned measures not inconsistent with central thrust or
purpose of s. 6(1) — Not encroaching upon returning air
travellers” membership in Canada’s national community —
Travellers not denied entry to Canada — Simply required to
briefly isolate within Canada — Applications dismissed.

Constitutional Law — Charter of Rights — Life, Liberty and
Security — Consolidated judicial reviews challenging mea-
sures imposed by federal government to prevent spread of
COVID-19 by returning international air travelers — Non-
exempt individuals required to be tested for COVID-19
upon arrival, stay at government approved accommoda-
tion (GAA) or designated quarantine facility (DQF) while
awaiting results of test — Applicants challenging certain pro-
visions in Minimizing the Risk of Exposure to COVID-19 in
Canada Order (Quarantine, Isolation and Other Obligations)
(Order) issued by Governor in Council (or Administrator
in Council (AIC)) pursuant to Quarantine Act, s. 58(1) —
Whether impugned measures violating Charter, s. 7 right to
liberty, security of person — Alleged violations not engaging
applicants’ right to security of person — Evidence of risk,
harm to applicants falling short of what is required to engage
s. 7— Requirement to stay at GAA engaging applicants’ lib-
erty interests — Evidence establishing valid basis for imposing
special requirements on returning air travellers — Rationales
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Cet objet s’accordait avec celui de la Loi sur la mise en qua-
rantaine et relevait de I’art. 91(11) de la Loi constitutionnelle
de 1867 — Demandes rejetées.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté de circu-
lation et d’établissement — Demandes de contrdle judiciaire
consolidées contestant des mesures imposées par le gouver-
nement fédéral pour éviter la propagation de la COVID-19
par les voyageurs revenant de 1’étranger par voie aérienne —
Les personnes non exemptées devaient subir un test de dépis-
tage de la COVID-19 a leur arrivée et sé¢journer dans un lieu
d’hébergement autorisé par le gouvernement (LHAG) ou dans
une installation de quarantaine désignée (IQD) jusqu’a 1’ob-
tention des résultats du test — Les demandeurs ont contesté
certaines dispositions du Décret visant la réduction du risque
d’exposition a la COVID-19 au Canada (quarantaine, isole-
ment et autres obligations) (décret), pris par le gouverneur
en conseil (ou ’administrateur en conseil (AC)) en vertu de
I’art. 58(1) de la Loi sur la mise en quarantaine — Les de-
mandeurs ont affirmé que 1’obligation de séjourner dans un
LHAG constituait un obstacle arbitraire a 1’exercice du droit
des voyageurs qui rentrent au pays par voie aérienne d’entrer
librement au Canada — 1l s’agissait de savoir si les mesures
contestées violaient 1’art. 6(1) de la Charte — Les mesures
contestées n’étaient pas incompatibles avec 1’objectif central
de I’art. 6(1) — Elles n’empéchaient pas les voyageurs reve-
nant au pays par voie aérienne de participer a la communauté
nationale — Ces voyageurs ne se voyaient pas refuser I’entrée
au Canada — lls étaient simplement tenus de s’isoler bri¢ve-
ment a I’intérieur du Canada — Demandes rejetées.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté et
sécurité — Demandes de contréle judiciaire consolidées
contestant des mesures imposées par le gouvernement fédéral
pour éviter la propagation de la COVID-19 par les voyageurs
revenant de ’étranger par voie aérienne — Les personnes
non exemptées devaient subir un test de dépistage de la
COVID-19 a leur arrivée et séjourner dans un lieu d’héber-
gement autorisé par le gouvernement (LHAG) ou dans une
installation de quarantaine désignée (IQD) jusqu’a 1’obten-
tion des résultats du test — Les demandeurs ont contesté
certaines dispositions du Décret visant la réduction du risque
d’exposition a la COVID-19 au Canada (quarantaine, isole-
ment et autres obligations) (décret), pris par le gouverneur
en conseil (ou ’administrateur en conseil (AC)) en vertu de
I’art. 58(1) de la Loi sur la mise en quarantaine — 11 s’agis-
sait de savoir si les mesures contestées violaient le droit a la
liberté et a la sécurité de la personne que garantit I’art. 7 de
la Charte — Les violations alléguées n’ont pas mis en jeu le
droit des demandeurs a la sécurité¢ de leur personne — Les
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for specific requirement to quarantine providing requisite con-
nection between objective of impugned measures, limits im-
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awaiting results of test — Applicants challenging certain pro-
visions in Minimizing the Risk of Exposure to COVID-19 in
Canada Order (Quarantine, Isolation and Other Obligations)
(Order) issued by Governor in Council (or Administrator
in Council (AIC)) pursuant to Quarantine Act, s. 58(1) —
Whether impugned measures violating Charter, s. 8§ —
Requirement to pay for GAA not engaging applicants’ interests
under s. 8 — No reasonable expectation of privacy in money
required to pay to book stay at GAA — Circumstances herein
not constituting administrative or criminal investigation —
Applications dismissed.

Constitutional Law — Charter of Rights — Arrest, Detention,
Imprisonment — Consolidated judicial reviews challenging
measures imposed by federal government to prevent spread
of COVID-19 by returning international air travelers —
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¢léments de preuve démontrant le risque auquel ont été expo-
sés les demandeurs et le préjudice qu’ils ont subi n’étaient
pas suffisants pour faire entrer en jeu 1’art. 7 — L’obligation
de séjourner dans un LHAG a fait entrer en jeu le droit des
demandeurs a la liberté — Il existait des éléments de preuve
convaincants a I’appui de la décision d’imposer des mesures
spéciales aux voyageurs revenant au pays par voie aérienne
— Les justifications de 1’obligation précise de se mettre en
quarantaine fournissaient le lien rationnel requis entre 1’objec-
tif des mesures contestées et les limites imposées au droit des
demandeurs a la liberté — Les mesures contestées n’avaient
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personnes non exemptées devaient subir un test de dépistage
de la COVID-19 a leur arrivée et séjourner dans un lieu d’hé-
bergement autoris¢ par le gouvernement (LHAG) ou dans une
installation de quarantaine désignée (IQD) jusqu’a 1’obtention
des résultats du test — Les demandeurs ont contesté certaines
dispositions du Décret visant la réduction du risque d’expo-
sition a la COVID-19 au Canada (quarantaine, isolement et
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si les mesures contestées violaient 1’art. 8 de la Charte —
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ver un sé¢jour dans un LHAG — Les circonstances de la pré-
sente affaire ne constituaient pas une enquéte administrative
ou criminelle — Demandes rejetées.
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awaiting results of test — Applicants challenging certain pro-
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Canada Order (Quarantine, Isolation and Other Obligations)
(Order) issued by Governor in Council (or Administrator
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personnes non exemptées devaient subir un test de dépistage
de la COVID-19 a leur arrivée et séjourner dans un lieu d’hé-
bergement autorisé par le gouvernement (LHAG) ou dans une
installation de quarantaine désignée (IQD) jusqu’a 1’obtention
des résultats du test — Les demandeurs ont contesté certaines
dispositions du Décret visant la réduction du risque d’expo-
sition a la COVID-19 au Canada (quarantaine, isolement et
autres obligations) (décret), pris par le gouverneur en conseil
(ou ’administrateur en conseil (AC)) en vertu de I’art. 58(1)
de la Loi sur la mise en quarantaine — 11 s’agissait de savoir
si les mesures contestées violaient les art. 9, 10b), 11d) et e)
et 12 de la Charte — Les mesures contestées ont mis en jeu
les droits que les demandeurs tirent de 1’art. 9 de la Charte —
L’obligation de s¢journer dans un LHAG pendant une période
de 24 a 72 heures constituait une « détention » au sens de
I’art. 9 — Or, une telle détention n’était pas arbitraire, sauf
en ce qui concerne la demanderesse Nicole Mathis — Les
droits de cette dernicre ont été violés parce qu’elle n’a pas
¢été informée du lieu ou elle était emmenée — Cette atteinte
n’était pas justifiée au regard de 1’article premier de la Charte
— Les droits que les demandeurs tirent de I’art. 10b) étaient
en jeu, mais ils n’ont pas été violés, sauf en ce qui concerne
Mme Mathis — Le droit de M™ Mathis d’étre informée du
droit d’avoir recours sans délai a I’assistance d’un avocat a
¢été violé — Cette atteinte n’était pas justifiée non plus au re-
gard de I’article premier de la Charte — Fournir une brochure
aux voyageurs par voie aérienne qui entrent au pays ne suffi-
sait pas — Il n’y a pas eu atteinte aux droits des demandeurs
prévus aux art. 11d) et e) — Ces dispositions ne s’appliquent
pas a moins qu’une personne ait été inculpée — Il n’y a pas
eu non plus atteinte aux droits que les demandeurs tirent de
I’art. 12 de la Charte — Les mesures contestées ne consti-
tuaient pas une « peine » ni n’étaient une conséquence d’une
déclaration de culpabilité — Méme en tenant pour acquis
que I’exigence imposée aux voyageurs de sé¢journer dans un
LHAG est assimilable a un « traitement », ce « traitement »
n’était pas « cruel et inusité » — Demandes rejetées.






APPEALS NOTED

FEDERAL COURT OF APPEAL

Innovative Medicines Canada v. Canada (Attorney General),
2020 FC 725, [2020] 4 F.C.R. 180, has been affirmed on appeal
(A-215-20, 2022 FCA 210). The reasons for judgment, handed
down December 5, 2022, will be published in the Federal
Courts Reports.

SUPREME COURT OF CANADA
Applications for leave to appeal

Abi-Mansour v. Canada (Attorney General), A-56-21, Near
J.A., order dated July 20, 2021, leave to appeal to S.C.C.
refused December 15, 2022.

Abi-Mansour v. Canada (Attorney General), A-79-21, Stratas,
Locke and Monaghan JJ.A., order dated October 13, 2021,
leave to appeal to S.C.C. refused December 15, 2022.

Cliff v. Canada, A-265-19, A-266-19, 2022 FCA 16, Rennie
J.A., judgment dated February 1, 2022, leave to appeal to
S.C.C. refused December 8, 2022.

Doyle v. Canada (Attorney General), A-76-20, 2022 FCA 56,
Stratas J.A., judgment dated March 30, 2022, leave to appeal
to S.C.C. refused December 15, 2022.

Iristel Inc. v. Telus Communications Inc., 21-A-31, de
Montigny, Rivoalen and Locke JJ.A., order dated March 7,
2022, leave to appeal to S.C.C. refused December 8, 2022.

Landau v. Canada (Attorney General), A-270-20, 2022 FCA
12, Stratas J.A., judgment dated January 25, 2022, leave to
appeal to S.C.C. refused December 8, 2022.

APPELS NOTES

COUR D’APPEL FEDERALE

La décision Médicaments novateurs Canada c. Canada
(Procureur général), 2020 CF 725, [2020] 4 R.C.F. 180, a été
confirmée en appel (A-215-20, 2022 CAF 210). Les motifs du
jugement, qui ont été prononcés le 5 décembre 2022, seront
publiés dans le Recueil des décisions des Cours fédérales.

COUR SUPREME DU CANADA
Demandes d’autorisation de pourvoi

Abi-Mansour c. Canada (Procureur général), A-56-21, le juge
Near, J.C.A., ordonnance en date du 20 juillet 2021,
autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le 15 décembre
2022.

Abi-Mansour c. Canada (Procureur général), A-79-21, les
juges Stratas, Locke et Monaghan, J.C.A., ordonnance en date
du 13 octobre 2021, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée
le 15 décembre 2022.

Cliff c. Canada, A-265-19, A-266-19, 2022 CAF 16, le juge
Rennie, J.C.A., jugement en date du ler février 2022,
autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le 8 décembre 2022.

Doyle c. Canada (Procureur général), A-76-20, 2022 CAF 56,
le juge Stratas, J.C.A., jugement en date du 30 mars 2022,
autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le 15 décembre
2022.

Iristel Inc. c. Telus Communications Inc., 21-A-31, les juges de
Montigny, Rivoalen et Locke, J.C.A., ordonnance en date du
7 mars 2022, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le
8 décembre 2022.

Landau c. Canada (Procureur général), A-270-20, 2022 CAF
12, le juge Stratas, J.C.A., jugement en date du 25 janvier
2022, autorisation de pourvoi a la C.S.C. refusée le 8 décembre
2022.
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IN MEMORIAM

WILLIAM JEFFERSON RANKIN
October 7, 1942 — January 2, 2023

It is with great sadness that we wish to inform you of the passing of
William J. Rankin on January 2, 2023.

Mr. Rankin served as Editor of the Canada Federal Court Reports
from 1983 to 2002.

We wish to extend our most sincere condolences to his family and
friends.

III

IN MEMORIAM

WILLIAM JEFFERSON RANKIN
7 octobre 1942 — 2 janvier 2023

Nous avons la grande tristesse de vous faire part du déces de William J.
Rankin le 2 janvier 2023.

M. Rankin fut I’arrétiste en chef du Recueil des arréts de la Cour

fédérale du Canada de 1983 a 2002.

Nous aimerions offrir, a sa famille et a ses amis, I’expression de notre
plus profonde sympathie.
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IMM-2232-20 IMM-2232-20
2021 FC 507 2021 CF 507

The Minister of Public Safety and Emergency
Preparedness (Applicant)

Turii Verbanov (Respondent)

INDEXED AS: CANADA (PUBLIC SAFETY AND EMERGENCY
PREPAREDNESS) V. VERBANOV

Federal Court, Grammond J.—By videoconference,
April 1; Ottawa, May 28, 2021.

Citizenship and Immigration — Exclusion and Removal —
Inadmissible Persons — Judicial review of Immigration and
Refugee Board, Immigration Appeal Division (IAD) decision
siding with respondent who claimed that acts of torture com-
mitted by Moldovan police, which respondent worked for, not
constituting crimes against humanity since acts not commit-
ted pursuant to State or organizational policy — Issue arose
in context of inadmissibility proceedings against respondent,
former officer of Moldovan police force, under Immigration
and Refugee Protection Act (IRPA), which refers to Crimes
Against Humanity and War Crimes Act (Crimes Against
Humanity Act) — Crimes against humanity defined in Rome
Statute of the International Criminal Court (Rome Statute),
article 7, which states that acts must be committed as part of
“widespread or systematic attack” — Fundamental issue in this
case was whether that particular phrase encompasses “policy
requirement” (Rome Statute, article 7(2)(a)) — Applicant’s
main argument being that IAD unreasonably disregarded
framework set by Supreme Court of Canada in Mugesera v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration) stating that
crime could constitute crime against humanity even though it
is not committed pursuant to policy — Applicant claimed that
Moldovan police routinely tortures detainees; that such prac-
tice constituting crime against humanity; that respondent’s
work as police officer would amount to knowing, significant
contribution to these crimes, making respondent inadmissible
to Canada pursuant to IRPA, 5. 35(1)(a) — Whether IAD s deci-
sion reasonable — Facts of Mugesera took place before coming
into force of Rome Statute, Crimes Against Humanity Act, which
explicitly refers to Rome Statute for definition of crimes against
humanity — Rome Statute, article 7(2)(a) now establishing pol-
icy requirement — IAD could therefore reasonably decide that
Mugesera, insofar as it denies existence of such requirement,
was no longer good law — Further, IAD s decision not disre-
garding any precedent set by Federal Court nor misconstruing

Le ministre de la Sécurité publique et de la Protection
civile (demandeur)

Turii Verbanov (défendeur)

REPERTORIE : CANADA (SECURITE PUBLIQUE ET PROTECTION
CIVILE) C. VERBANOV

Cour fédérale, juge Grammond—Par vidéoconférence,
1" avril; Ottawa, 28 mai 2021.

Citoyenneté et Immigration — Exclusion et renvoi —
Personnes interdites de territoire — Contréle judiciaire d’une
décision de la Section d’appel de I'immigration (SAI) de la
Commission de |'immigration et du statut de réfugié donnant
raison au défendeur, qui a allégué que les actes de torture
commis par la police de Moldavie, dont il avait été un agent,
ne constituaient pas des crimes contre |’humanité, puisqu’ils
n’avaient pas été commis en application d’une politique d’'un
Etat ou d’une organisation — La question a été soulevée dans
le cadre d’une procédure en interdiction de territoire contre le
défendeur, un ancien agent des forces policieres moldaves, en
application de la Loi sur I'immigration et la protection des réfir-
giés (LIPR), qui renvoie a la Loi sur les crimes contre [’humanité
et les crimes de guerre (Loi sur les crimes contre |’humanité)
— Les crimes contre [’humanité sont définis a l’art. 7 du Statut
de Rome de la Cour pénale internationale (Statut de Rome),
qui prescrit que les actes doivent étre commis dans le cadre
d’une « attaque généralisée ou systématique » — La question
fondamentale en [’espéce était de savoir si cette expression en
particulier englobe une « exigence de politique » (art. 7(2)a) du
Statut de Rome) — Le principal argument du demandeur était
que la SAI a écarté de maniére déraisonnable le cadre établi par
la Cour supréme du Canada dans I’arrét Mugesera c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de ['Immigration), dans cette af-
faire, la Cour supréme a déclaré qu’un crime peut constituer
un crime contre I’humanité méme s’il n’est pas commis confor-
mément a une politique — Le demandeur a fait valoir que la
police de Moldavie torture régulierement les détenus, que cette
pratique constitue un crime contre [’humanité; que le travail
de l'intimé en sa qualité d’agent de police équivaudrait a une
contribution consciente et significative de ces crimes, ce qui
rendrait I'intimé interdit de territoire au Canada en vertu de
lart. 35(1)a) de la LIPR — Il s agissait de savoir si la décision
de la SAI était raisonnable — Les faits de ['affaire Mugesera
se sont produits avant [’entrée en vigueur du Statut de Rome
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requirements set by Rome Statute, article 7(2)(a) — IAD not
fundamentally misapprehending or failing to account for ev-
idence before it — In this regard, IAD found that motivation
of Moldovan police officers in torturing detainees was purely
individual, resulted from flawed justice system — Evidence
insufficient to reveal common scheme amongst police offi-
cers — Application dismissed.

Administrative Law — Tribunals — Judicial review of
Immigration and Refugee Board, Immigration Appeal Division
(IAD) decision siding with respondent claiming that acts of tor-
ture committed by Moldovan police, which respondent worked
for, not constituting crimes against humanity since acts not com-
mitted pursuant to State or organizational policy — Applicant
arguing that IAD unreasonably disregarded framework set by
Supreme Court of Canada in Mugesera v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration) stating that crime could con-
stitute crime against humanity even though it is not committed
pursuant to policy — Whether IAD's decision reasonable —
Facts of Mugesera took place before coming into force of Rome
Statute, Crimes Against Humanity Act, which explicitly refers to
Rome Statute for definition of crimes against humanity — Rome
Statute, article 7(2)(a) now establishing policy requirement —
1AD could therefore reasonably decide that Mugesera, insofar
as it denies existence of such requirement, no longer good law —
Applicant also arguing that administrative tribunal like IAD
cannot legitimately engage in analysis that results in Supreme
Court decision no longer being applicable — Administrative
tribunals, however, not so constrained — Deciding whether stat-
utory context that gave rise to precedent sufficiently similar to
that of case at hand is integral component of doctrine of stare
decisis — Administrative tribunals having duty to perform this
analysis to ensure proper understanding of legal constraints
bearing upon their decisions — IAD s decision regarding policy
requirement therefore reasonable.

et de la Loi sur les crimes contre [’humanité, qui renvoie ex-
pressément au Statut de Rome pour définir les crimes contre
["humanité — L’art. 7(2)a) du Statut de Rome impose désormais
une exigence de politique — La SAI pouvait donc raisonnable-
ment conclure que I'arrét Mugesera, dans la mesure ou il réfute
Iexistence d’une telle exigence, ne faisait plus jurisprudence —
En outre, la décision de la SAI n’a écarté aucun précédent établi
par la Cour fédérale ni ne reposait sur une interprétation erro-
née des conditions énoncées a l’art. 7(2)a) du Statut de Rome
— La SAI ne s’est pas fondamentalement méprise sur la preuve
qui lui a été soumise et en a tenu compte — A cet égard, la SAI
a conclu que la motivation des agents de police moldaves en
ce qui a trait a la torture de détenus était purement individuelle
et le résultat d’un systeme de justice défaillant — La preuve
d’un projet commun parmi les agents de police faisait défaut —
Demande rejetée.

Droit administratif — Tribunaux — Contréle judiciaire
d’une décision de la Section d’appel de I'immigration (SAI) de
la Commission de ['immigration et du statut de réfugié don-
nant raison au défendeur, qui a allégué que les actes de torture
commis par la police de Moldavie, dont il avait été un agent,
ne constituaient pas des crimes contre |'humanité, puisqu’ils
n’avaient pas été commis en application d’une politique d’un
Etat ou d’une organisation — Le demandeur a fait valoir que
la SAI a écarté de maniere déraisonnable le cadre établi par
la Cour supréme du Canada dans [’arrét Mugesera c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de |’'Immigration); dans cette
affaire, la Cour supréme a déclaré qu’un crime peut consti-
tuer un crime contre |’humanité méme s’il n’est pas commis
conformément a une politique — 1l s agissait de savoir si la
décision de la SAI était raisonnable — Les faits de [’affaire
Mugesera se sont produits avant [’entrée en vigueur du Statut
de Rome et de la Loi sur les crimes contre [’humanité, qui ren-
voie expressément au Statut de Rome pour définir les crimes
contre [’humanité — L’art. 7(2)a) du Statut de Rome impose
désormais une exigence de politigue — La SAI pouvait donc
raisonnablement conclure que I’arrét Mugesera, dans la me-
sure ou il réfute [’existence d’une telle exigence, ne faisait
plus jurisprudence — Le demandeur a affirmé également
qu’un tribunal administratif comme la SAI ne pouvait pas
légitimement entreprendre une analyse dont la conclusion ul-
time serait d’écarter un arrét de la Cour supréme — Toutefois,
les tribunaux administratifs ne sont pas assujettis a une telle
contrainte — Décider si le contexte législatif qui a donné lieu
a un précédent est suffisamment semblable au contexte légis-
latif de I'affaire en |’espéce est une composante intégrale du
principe de ['autorité du précédent — Les tribunaux adminis-
tratifs ont le devoir d’effectuer cette analyse pour s assurer de
bien comprendre les contraintes juridiques qui pésent sur leurs
décisions — Par conséquent, la décision de la SAI concernant
[’exigence de la politique était raisonnable.



[2021] 3 R.C.F.

CANADA (SECURITE PUBLIQUE ET PROTECTION CIVILE) ¢. VERBANOV

439

This was an application for judicial review of a decision
of the Immigration and Refugee Board, Immigration Appeal
Division (IAD) siding with the respondent who claimed that
the acts of torture committed by the Moldovan police, which
he worked for, did not constitute crimes against humanity since
they were not committed pursuant to a State or organizational
policy. The issue arose in the context of inadmissibility proceed-
ings against the respondent, a former officer of the Moldovan
police force, under the Immigration and Refiigee Protection Act
(IRPA), which refers to the Crimes Against Humanity and War
Crimes Act (Crimes Against Humanity Act). The gist of the ap-
plicant’s case was that the Moldovan police routinely tortures
detainees and, given the widespread nature of the practice, this
constitutes a crime against humanity. The respondent’s work
as a police officer would amount to a knowing and signifi-
cant contribution to these crimes, making him inadmissible to
Canada pursuant to paragraph 35(1)(a) of IRPA. One element
of the definition of crimes against humanity is that they must
be committed as part of a “widespread or systematic attack”
(Article 7(1) of the Rome Statute of the International Criminal
Court — (Rome Statute)). The fundamental issue in this case
was whether that particular phrase encompasses a “policy re-
quirement,” that is, that the attack must have been committed
pursuant to a “State or organizational policy” (Article 7(2)(a)
of the Rome Statute). The applicant’s main argument was that
the IAD unreasonably disregarded the framework set by the
Supreme Court of Canada in Mugesera v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration) in which the Supreme Court
stated that a crime could constitute a crime against humanity
even though it is not committed pursuant to a policy.

This was the third time the Federal Court was seized with
an application for judicial review of a decision regarding the
inadmissibility of the respondent in relation to alleged crimes
against humanity committed by the Moldovan police while
he was a junior officer. In 2011, the respondent obtained
permanent residence in Canada with his wife. Later, two inad-
missibility reports were issued pursuant to section 44 of IRPA,
alleging that the respondent was inadmissible on grounds of
serious criminality under paragraph 36(1)(c) of IRPA and of
crimes against humanity under paragraph 35(1)(a) of IRPA.
The grounds of serious criminality related to charges laid
against the respondent in Moldova, which were later dismissed
by a foreign court. The Immigration Division (ID) determined
that the respondent was not inadmissible but the applicant ap-
pealed the ID’s conclusions. The IAD dismissed the appeal,
confirming the ID’s conclusion that neither the respondent nor
officers from his unit had engaged in the commission of such

11 s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision de la Section d’appel de I’immigration (SAI) de la
Commission de I’immigration et du statut de réfugi¢ donnant
raison au défendeur, qui a allégué que les actes de torture
commis par la police de Moldavie, dont il avait ét¢ un agent,
ne constituaient pas des crimes contre I’humanité, puisqu’ils
n’avaient pas été commis en application d’une politique d’un
Etat ou d’une organisation. La question a été soulevée dans
le cadre d’une procédure en interdiction de territoire contre
le défendeur, un ancien agent des forces policieres moldaves,
en application de la Loi sur ['immigration et la protection des
réfugiés (LIPR), qui renvoie a la Loi sur les crimes contre
["humanité et les crimes de guerre (Loi sur les crimes contre
I’humanité). La thése du demandeur reposait essentiellement
sur le fait que la police de Moldavie torture réguliérement les
détenus et que, compte tenu du caractére largement répandu de
cette pratique, cela constitue un crime contre I’humanité. En
sa qualité d’agent de police, le défendeur aurait apporté une
contribution consciente et significative a ces crimes, le ren-
dant ainsi interdit de territoire aux termes de 1’alinéa 35(1)a)
de la LIPR. L'un des ¢éléments constitutifs de la définition des
crimes contre I’humanité est qu’ils doivent étre commis dans
le cadre d’une « attaque généralisée ou systématique » (ar-
ticle 7(1) du Statut de Rome de la Cour pénale internationale
(Statut de Rome)). La question fondamentale en 1’espece était
de savoir si cette expression en particulier englobe une « exi-
gence de politique », autrement dit, une exigence selon laquelle
I’attaque doit avoir été menée en application d’une « politique
d’un Etat ou d’une organisation » (article 7(2)a) du Statut de
Rome). Le principal argument du demandeur était que la SAI
a écarté de manicre déraisonnable le cadre établi par la Cour
supréme du Canada dans I’arrét Mugesera c¢. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de |'Immigration); dans cette affaire, la
Cour supréme a déclaré qu’un crime peut constituer un crime
contre I’humanité méme s’il n’est pas commis conformément
a une politique.

Il s’agissait de la troisiéme fois que la Cour fédérale était
saisie d’une demande de contrdle judiciaire d’une décision
relative a ’interdiction de territoire du défendeur en lien avec
de présumés crimes contre I’humanité commis par la police
moldave alors qu’il était sous-officier. En 2011, le défendeur
a obtenu la résidence permanente au Canada avec son épouse.
Par la suite, deux rapports d’interdiction de territoire ont été
rédigés en vertu de I’article 44 de la LIPR, affirmant que le
défendeur était interdit de territoire pour grande criminalité
en application de 1’alinéa 36(1)c) de la LIPR, et pour crimes
contre I’humanité en application de 1’alinéa 35(1)a) de la LIPR.
Le motif de grande criminalité était li¢ a des accusations por-
tées contre le défendeur en Moldavie, accusations qui ont par
la suite été rejetées par un tribunal étranger. La Section de 1’im-
migration (SI) a conclu que le défendeur n’était pas interdit
de territoire, mais le demandeur a interjeté appel des conclu-
sions tirées par la SI. La SAI a rejeté I’appel et a confirmé la
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crimes. The respondent was found not inadmissible on either
grounds of serious criminality or crimes against humanity. The
applicant sought judicial review of this decision on the basis
that the IAD had erred in its analysis of inadmissibility pursu-
ant to paragraph 35(1)(a) of IRPA. The IAD’s findings on the
grounds of serious criminality were not disputed. The applica-
tion for judicial review was allowed on the basis that the [AD
had failed to conduct a proper examination of the respondent’s
complicity in the commission of crimes against humanity,
in conformity with the test laid out by the Supreme Court of
Canada in Ezokola v. Canada (Citizenship and Immigration).
The matter was remitted to the IAD, which concluded that
torture was widespread within the Moldovan police force
and amounted to a crime against humanity. From this con-
clusion, the IAD then inferred that the respondent must have
known crimes were being committed, and, as such, had made
a “significant contribution”. The respondent applied for judi-
cial review of that decision and the IAD was found to have
erred by applying a standard of complicity that amounted to
guilt by association. The application was allowed and the mat-
ter was remitted for a third assessment by the IAD. The IAD’s
third decision was the subject of this application for judicial
review. The IAD found that the applicant had not discharged its
onus of demonstrating that the actions of the Moldovan police
amounted to crimes against humanity.

The issue was whether the IAD’s decision was reasonable.

Held, the application should be dismissed.

The facts of Mugesera took place before the coming into
force of the Rome Statute and the Crimes Against Humanity
Act, which explicitly refers to the Rome Statute for the defi-
nition of crimes against humanity. Article 7(2)(a) of the Rome
Statute now establishes a policy requirement. The IAD could
therefore reasonably decide that Mugesera, insofar as it denies
the existence of such a requirement, was no longer good law.
Further, the IAD’s decision did not disregard any precedent set
by the Federal Court nor did it misconstrue the requirements
set by article 7(2)(a) of the Rome Statute.

The applicant’s main challenge to the IAD’s decision was
that there is no policy requirement in the definition of crimes
against humanity in Canadian law. The applicant essentially
argued that the IAD’s decision was unreasonable because it
failed to follow binding precedent (Mugesera). However, the
applicant’s argument turned the hierarchy of sources of law on
its head. Legislation is paramount over law emanating from

conclusion de la SI selon laquelle ni le défendeur ni les agents
de son unité n’avaient participé a la perpétration de tels crimes.
11 a été conclu que le défendeur n’était pas interdit de territoire,
ni pour grande criminalité, ni pour crimes contre 1’huma-
nité. Le demandeur a sollicité le contrdle judiciaire de cette
décision, au motif que la SAI avait erré dans son analyse de
I’interdiction de territoire aux termes de I’alinéa 35(1)a) de
la LIPR. Les conclusions de la SAI quant au motif de grande
criminalité n’ont pas été contestées. La demande de contrdle
judiciaire a été accueillie au motif que la SAI avait erré dans
son analyse de la complicité¢ du défendeur dans la commis-
sion de crimes contre 1’humanité, au vu du critére établi par
la Cour supréme du Canada dans 1’arrét Ezokola c¢. Canada
(Citoyenneté et Immigration). L affaire a été renvoyée a la SAIL,
qui a conclu que la torture était une pratique généralisée au sein
des forces polici¢res moldaves et constituait un crime contre
I’humanité. A partir de cette conclusion, la SAI a ensuite dé-
duit que le défendeur devait avoir eu connaissance des crimes
commis et qu’a ce titre, il y avait « contribué¢ de maniére si-
gnificative ». Le défendeur a demandé le contrdle judiciaire
de cette décision, et il a été conclu que la SAI avait commis
une erreur en appliquant une norme de complicité équivalant a
une complicité par association. La demande a été accueillie et
’affaire a été renvoyée pour que la SAI effectue une troisiéme
évaluation. La troisiéme décision de la SAI a fait I’objet de la
présente demande de contréle judiciaire. La SAI a conclu que
le demandeur ne s’était pas acquitté du fardeau de démontrer
que les actes de la police moldave équivalaient a des crimes
contre I’humanité.

Il s’agissait de savoir si la décision de la SAI était
raisonnable.

Jugement : la demande doit étre rejetée.

Les faits de ’affaire Mugesera se sont produits avant I’en-
trée en vigueur du Statut de Rome et de la Loi sur les crimes
contre I’humanité, qui renvoie expressément au Statut de Rome
pour définir les crimes contre I’humanité. L’article 7(2)a) du
Statut de Rome impose désormais une exigence de politique.
La SAI pouvait donc raisonnablement conclure que 1’arrét
Mugesera, dans la mesure ou il réfute I’existence d’une telle
exigence, ne faisait plus jurisprudence. En outre, la décision de
la SAI n’a écarté aucun précédent établi par la Cour fédérale ni
ne reposait sur une interprétation erronée des conditions énon-
cées a I’article 7(2)a) du Statut de Rome.

Le motif principal invoqué par le demandeur a I’encontre de
la décision de la SAI était que la définition des crimes contre
I’humanité en droit canadien ne contient pas d’exigence de po-
litique. Le demandeur a affirmé essentiellement que la décision
de la SAI était déraisonnable parce qu’elle n’avait pas suivi le
précédent faisant autorité (Mugesera). Toutefois, 1’argument
du demandeur a inversé la hiérarchie des sources de droit. Un
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judicial decisions. When the courts interpret legislation, any
binding authority that attaches to their decisions is subject to
subsequent changes in legislation. If the legislation changes,
its interpretation must change too. The facts of Mugesera
took place in 1992. Thus, the Supreme Court of Canada had
to apply the legal framework that pre-dated the Rome Statute
and the Crimes Against Humanity Act . Yet in Mugesera, the
Supreme Court was fully aware of the change that the Rome
Statute brought about with respect to the policy requirement.
Thus, the IAD did not act unreasonably in finding that this as-
pect of Mugesera was displaced by the subsequent evolution
of international law, most importantly the Rome Statute. Far
from establishing a legal constraint binding on the IAD, the
Supreme Court’s remarks regarding the policy requirement
opened the door to a different conclusion in a case governed by
the framework established by the Rome Statute. The applicant
also argued that an administrative tribunal like the [AD cannot
legitimately engage in an analysis that results in a decision of
the Supreme Court being no longer applicable. Administrative
tribunals, however, are not so constrained. Deciding whether
the statutory context that gave rise to a precedent is sufficiently
similar to that of the case at hand is an integral component of
the doctrine of stare decisis. In reality, administrative tribunals
have a duty to perform this analysis to ensure the proper under-
standing of the legal constraints bearing upon their decisions.
The IAD’s decision regarding the policy requirement was there-
fore reasonable.

The applicant also claimed that the IAD misread the
International Criminal Court (ICC) case law it quoted regard-
ing the policy requirement—that the IAD would have failed to
consider passages where the ICC stated that crimes against hu-
manity could be committed by a non-State organization. This,
however, was beside the point. Even though the issue has given
rise to academic debate, nothing in the IAD’s decision turned
on what an organization’s nature must be in order to be able
to carry an attack in accordance with the requirements of arti-
cle 7(2)(a) of the Rome Statute. In the present case, there was
no question that the police is part of the State apparatus. Had
the alleged acts of torture been carried out pursuant to a policy,
there is little doubt that there would have been “a State or or-
ganizational policy” within the meaning of article 7(2)(a). The
IAD did not suggest otherwise.

Finally, the applicant argued that, irrespective of whether a
policy element is required or not, the evidence clearly showed
that Moldovan police officers acted according to a policy,
whether implemented by the State or the police. The IAD’s
finding that Moldovan police officers who tortured detainees
did not act according to a policy was reasonable. The IAD

texte 1égislatif I’emporte sur le droit émanant de décisions ju-
diciaires. Lautorité qui se rattache aux décisions des tribunaux
qui interprétent les textes 1égislatifs est subordonnée aux chan-
gements subséquents apportés a la loi. Si les textes législatifs
sont modifiés, leur interprétation doit aussi évoluer. L’arrét
Mugesera porte sur des faits qui se sont produits en 1992. La
Cour supréme du Canada a donc di appliquer le cadre législatif
antérieur au Statut de Rome et a la Loi sur les crimes contre
I’humanité. Or, dans I’arrét Mugesera, la Cour supréme était
tout a fait au courant du changement induit par le Statut de
Rome concernant 1’exigence de politique. La SAI n’a donc pas
agi déraisonnablement en concluant que cet aspect de I’arrét
Mugesera avait été écarté par I’évolution subséquente du droit
international et surtout par I’avénement du Statut de Rome.
Loin d’établir une contrainte juridique liant la SAI, les obser-
vations de la Cour supréme concernant 1’exigence de politique
ont ouvert la voie a une conclusion différente dans une affaire
régie par le cadre établi dans le Statut de Rome. Le deman-
deur a affirmé également qu’un tribunal administratif comme
la SAI ne pouvait pas légitimement entreprendre une analyse
dont la conclusion ultime serait d’écarter un arrét de la Cour
supréme. Toutefois, les tribunaux administratifs ne sont pas as-
sujettis a une telle contrainte. Décider si le contexte législatif
qui a donné lieu a un précédent est suffisamment semblable au
contexte législatif de I’affaire en 1’espéce est une composante
intégrale du principe de 1’autorité¢ du précédent. En réalité, les
tribunaux administratifs ont le devoir d’effectuer cette analyse
pour s’assurer de bien comprendre les contraintes juridiques
qui pesent sur leurs décisions. Par conséquent, la décision de la
SAI concernant I’exigence de politique était raisonnable.

Le demandeur a allégué également que la SAI avait mal in-
terprété la jurisprudence de la Cour pénale internationale (CPI)
qu’elle avait citée concernant 1’exigence de politique — que la
SAI n’aurait pas tenu compte des passages dans lesquels la CPI
avait indiqué que des crimes contre I’humanité pourraient étre
commis par une organisation non étatique. Cette question, tou-
tefois, n’était pas pertinente. Méme si la question a donné lieu
a un débat théorique, rien dans la décision de la SAI ne portait
sur les caractéristiques qu’une organisation doit posséder pour
étre en mesure de lancer une attaque selon les exigences énon-
cées dans I’article 7(2)a) du Statut de Rome. En I’espece, nul
ne contestait que la police fait partie de 1’appareil d’Etat. Si
les actes de torture allégués avaient été perpétrés en application
d’une politique, il ne fait guére de doute qu’il y aurait eu une
« politique d’un Etat ou d’une organisation » au sens de 1’ar-
ticle 7(2)a). La SAI n’a pas indiqué le contraire.

Enfin, le demandeur a affirmé que, sans égard a la question
de savoir s’il existe ou non une exigence de politique, il était
clair, d’apres la preuve, que les agents de police moldaves ont
agi conformément a une politique, mise en ceuvre par I’Etat ou
par la police. La conclusion de la SAI selon laquelle les agents
de police moldaves qui ont torturé des détenus n’ont pas agi
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did not fundamentally misapprehend or fail to account for the
evidence before it. In this regard, the IAD found that the mo-
tivation of the Moldovan police officers in torturing detainees
was purely individual and resulted from a flawed justice sys-
tem. The acts of torture, however frequent, lacked the direction
necessary to support the conclusion that they were the product
of a concerted endeavour. Crimes against humanity do not pur-
port to apply to “spontaneous or isolated acts”. The evidence
was insufficient to reveal a common scheme amongst police
officers.
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Deputy Attorney General of Canada for applicant.

Waldman & Associates, Toronto, for respondent.

The following are the reasons for judgment and
Judgment rendered in English by

[1] GraMMOND J.: One element of the definition of
crimes against humanity is that they must be committed as
part of a “widespread or systematic attack” [Article 7(1)
of the Rome Statute]. The fundamental issue in this case is
whether this phrase encompasses a “policy requirement,”
that is, that the attack must have been committed pursuant
to a “State or organizational policy” [Article 7(2)(a) of the
Rome Statute]. The issue arises in the context of inadmis-
sibility proceedings against Mr. Verbanov, a former officer
of the Moldovan police force, under the /mmigration and

Lafontaine Fannie. Prosecuting Genocide, Crimes Against
Humanity and War Crimes in Canadian Courts, Toronto :
Carswell, 2012.

Robinson, Darryl. « Defining ‘Crimes Against Humanity’
at the Rome Conference » (1999), 93 A.J.LL. 43.

Sadat, Leila Nadya. « Crimes Against Humanity in the
Modern Age » (2013), 107 :2 A.J.L.L. 335.

Schabas, William A. « State Policy as an Element
of International Crimes » (2008), 98 J. Crim. L. &
Criminology 953.

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision
(Verbanov c. Canada (Sécurité publique et Protection
civile), 2020 CanLII 21362) de la Section d’appel de
I’immigration de la Commission de I’immigration et du
statut de réfugié donnant raison au défendeur, qui a al-
1égué que les actes de torture commis par la police de
Moldavie, dont il avait ét¢ un agent, ne constituaient pas
des crimes contre I’humanité, puisqu’ils n’avaient pas
été commis en application d’une politique d’un Etat ou
d’une organisation. Demande rejetée.

ONT COMPARU :

Daniel Latulippe, pour le demandeur.
Lorne Waldman, Charles Steven et Alethea Song
pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

La sous-procureure générale du Canada pour le
demandeur.

Waldman & Associates, Toronto, pour le
défendeur.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jugement et du jugement rendus par

[1] Le juGE GRAMMOND : L'un des éléments constitu-
tifs de la définition des crimes contre I’humanité est qu’ils
doivent étre commis dans le cadre d’une « attaque géné-
ralisée ou systématique » [article 7(1) du Statut de Rome].
La question fondamentale en I’espece est de savoir si cette
expression englobe une « exigence de politique », autre-
ment dit, une exigence selon laquelle I’attaque doit avoir
été menée en application d’une « politique d’un Etat ou
d’une organisation » [article 7(2)a) du Statut de Rome].
La question est soulevée dans le cadre d’une procédure
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Refugee Protection Act, S.C. 2001, ¢. 27 ([IRPA), which
refers to the Crimes Against Humanity and War Crimes
Act, S.C. 2000, ¢. 24 (Crimes Against Humanity Act).

[2] The gist of the Minister’s case is that the Moldovan
police routinely tortures detainees and, given the wide-
spread nature of the practice, this constitutes a crime
against humanity. Mr. Verbanov’s work as a police offi-
cer would amount to a knowing and significant contribu-
tion to these crimes, making him inadmissible to Canada
pursuant to paragraph 35(1)(a) of IRPA. Mr. Verbanov,
on his part, claims that the acts of torture committed by
the Moldovan police do not constitute crimes against hu-
manity, as they were not committed pursuant to a State
or organizational policy. In its decision [2020 CanLII
21362], the Immigration Appeal Division (IAD) sided
with Mr. Verbanov.

[3] The Minister now seeks judicial review of this de-
cision. His main argument is that the IAD unreasonably
disregarded the framework set by the Supreme Court of
Canada in Mugesera v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), 2005 SCC 40, [2005] 2 S.C.R. 100
(Mugesera). In that case, the Supreme Court stated that
a crime could constitute a crime against humanity even
though it is not committed pursuant to a policy.

[4] 1 am dismissing the Minister’s application. The
facts of Mugesera took place before the coming into force
of the Rome Statute of the International Criminal Court,
17 July 1998, 2187 U.N.T.S. 1-38544, [2002] Can. T.S.
No. 13 (Rome Statute), and the Crimes Against Humanity
Act, which explicitly refers to the Rome Statute for the
definition of crimes against humanity. Article 7(2)(a)
of the Rome Statute now establishes a policy require-
ment. The IAD could therefore reasonably decide that
Mugesera, insofar as it denies the existence of such a
requirement, is no longer good law. Further, the IAD’s
decision does not disregard any precedent set by this
Court, nor does it misconstrue the requirements set by
Article 7(2)(a) of the Rome Statute.

en interdiction de territoire contre M. Verbanov, un ancien
agent des forces policiéres moldaves, en application de la
Loi sur 'immigration et la protection des réfugiés, L.C.
2001, ch. 27 (LIPR), qui renvoie a la Loi sur les crimes
contre I’humanité et les crimes de guerre, L.C. 2000,
ch. 24 (Loi sur les crimes contre I’humanité).

[2] La thése du ministre repose essentiellement sur le
fait que la police de Moldavie torture réguliérement les
détenus et que, compte tenu du caractére largement ré-
pandu de cette pratique, cela constitue un crime contre
I’humanité. En sa qualité d’agent de police, M. Verbanov
aurait apporté une contribution consciente et significa-
tive a ces crimes, le rendant ainsi interdit de territoire aux
termes de I’alinéa 35(1)a) de la LIPR. M. Verbanov, pour
sa part, allégue que les actes de torture commis par la
police de Moldavie ne constituent pas des crimes contre
I’humanité puisqu’ils n’ont pas ét¢ commis en application
d’une politique d’un Etat ou d’une organisation. Dans sa
décision [2020 CanLlII 21362], la Section d’appel de I’im-
migration (SAI) a donné raison a M. Verbanov.

[3] Le ministre sollicite maintenant le contréle judi-
ciaire de cette décision. Son principal argument est que
la SAI a écarté de maniére déraisonnable le cadre établi
par la Cour supréme du Canada dans ’arrét Mugesera c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de |’ Immigration),
2005 CSC 40, [2005] 2 R.C.S. 100 (Mugesera). Dans
cette affaire, la Cour supréme a déclaré qu’un crime peut
constituer un crime contre I’humanité méme s’il n’est pas
commis conformément a une politique.

[4] Je rejette la demande du ministre. Les faits de 1’af-
faire Mugesera se sont produits avant 1’entrée en vigueur
du Statut de Rome de la Cour pénale internationale,
17 juillet 1998, 2187 R.T.N.U. [-38544, [2002] R.T. Can.
n° 13 (Statut de Rome), et de la Loi sur les crimes contre
I’humanité, qui renvoie expressément au Statut de Rome
pour définir les crimes contre I’humanité. L’article 7(2)a)
du Statut de Rome impose désormais une exigence de
politique. La SAI pouvait donc raisonnablement conclure
que l’arrét Mugesera, dans la mesure ou il réfute I’exis-
tence d’une telle exigence, ne fait plus jurisprudence. En
outre, la décision de la SAI n’écarte aucun précédent éta-
bli par notre Cour ni ne repose sur une interprétation er-
ronée des conditions énoncées a ’article 7(2)a) du Statut
de Rome.
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L Crimes Against Humanity: The Legal Framework

[5] It is difficult to understand the various decisions
made in Mr. Verbanov’s case without a certain degree of
knowledge of the legal framework for the prosecution of
crimes against humanity in Canada. Therefore, contrary
to the usual practice, I will begin these reasons with a
detailed review of this framework, before I turn to the
facts and the proceedings. As the changes brought by the
Rome Statute with respect to the policy element of the
definition of crimes against humanity are a critical aspect
of the case, I will provide an overview of the state of the
law both before and after the coming into force of this
international treaty.

A. Before the Rome Statute
(1) International Law

[6] Not all crimes are of international concern. In most
cases, punishing crimes is a domestic matter. Nonetheless,
some crimes threaten the security and well-being of the
global community and their repression rightly belongs to
the realm of international law. Crimes against humanity
constitute one category of international crimes.

[7] Defining international crimes such as crimes
against humanity is a complex endeavour drawing upon
the multiple sources of international law—treaties, cus-
tom, general principles, jurisprudence and academic
commentary. For our purposes, it is not necessary to en-
gage in a detailed review of the subtle interplay between
these sources. It is enough to acknowledge the import-
ant role played by custom, especially before the Statute
of Rome came into force. For a thorough discussion, see
Cherif Bassiouni, Crimes Against Humanity: Historical
Evolution and Contemporary Application (Cambridge:
Cambridge University Press, 2011).

[8] To distinguish crimes against humanity from do-
mestic crimes not deserving of international attention,
their definition includes an additional element aimed at
fully capturing their scale and gravity, over and above

I.  Le cadre juridique des crimes contre I’humanité

[5] 1l est difficile de bien saisir les diverses décisions
qui ont été rendues dans le dossier de M. Verbanov sans
posséder au préalable une certaine connaissance du cadre
juridique régissant les poursuites relatives aux crimes
contre I’humanité au Canada. Ainsi, contrairement a la
pratique habituelle, j’examinerai d’abord ce cadre en
détail, pour ensuite exposer les faits et le déroulement
de I’instance. Etant donné qu’un aspect essentiel du dos-
sier porte sur les changements engendrés par le Statut de
Rome relativement a 1’exigence de politique dans la dé-
finition des crimes contre ’humanité, j’entends faire un
survol de I’état du droit avant et apres I’entrée en vigueur
de ce traité international.

A. Avant le Statut de Rome
1) Droit international

[6] Ce ne sont pas tous les crimes qui sont d’intérét
international. Dans la plupart des cas, la répression du
crime est une question nationale. Toutefois, certains
crimes menacent la sécurité et le bien-étre de la collec-
tivité mondiale et leur répression reléve de la sphére du
droit international. Les crimes contre I’humanité consti-
tuent une des catégories de crimes internationaux.

[71 Définir un crime international tels que les crimes
contre I’humanité est une entreprise complexe qui fait ap-
pel aux diverses sources du droit international — les trai-
tés, la coutume, les principes généraux, la jurisprudence et
la doctrine. Aux fins du cas qui nous occupe, il n’est pas
nécessaire de procéder a un examen exhaustif des liens
subtils qui existent entre ces sources. Il suffit de souligner
le role important joué par la coutume, particulicrement
avant I’entrée en vigueur du Statut de Rome. Pour une
discussion approfondie sur le sujet, voir Cherif Bassiouni,
Crimes Against Humanity : Historical Evolution and
Contemporary Application (Cambridge : Cambridge
University Press, 2011).

[8] En vue de distinguer les crimes contre I’humanité
des crimes de droit commun qui ne relévent pas de la
sphére internationale, la définition des crimes contre
I’humanité comprend un élément supplémentaire dont le
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the elements of underlying offences such as murder or
torture. Defining this distinguishing element has proved
challenging.

[9] The first international prosecution of crimes against
humanity was in response to the tragedy of the Holocaust
and the horrendous crimes of the Nazi regime. The distin-
guishing element of crimes against humanity was then de-
fined in terms of the relationship of the crime with armed
conflict, or what became known as the “war nexus:”
Charter of the International Military Tribunal, Annex

to the Agreement for the Prosecution and Punishment of

the Major War Criminals of the European Axis, London,
August 8, 1945, 82 U.N.T.S. 279, also known as the
Nuremberg Charter.

[10] In the 1990s, the commission of mass-scale atroc-
ities in several countries led to the creation of ad hoc
tribunals with the limited jurisdiction to prosecute interna-
tional crimes in relation to those events. Most influential
amongst them were the International Criminal Tribunal
for the former Yugoslavia (ICTY) and the International
Criminal Tribunal for Rwanda (ICTR). As a “war nexus”
was not readily established with respect to the events un-
folding in Rwanda, the distinguishing element of crimes
against humanity was reformulated as a “systematic or
widespread attack against any civilian population” in the
ICTR Statute. On its part, the ICTY Statute retained the
“war nexus” in its Statute, but the ICTY interpreted it as
a jurisdictional requirement, not an essential element of
the crime: Prosecutor v. Tadi¢ (Judgement), 1T-94-1-A,
ICTY, Appeals Chamber, 15 July 1999 (Tadi¢), at para-
graphs 248 to 251. Thus, in practice, the “war nexus” was
set aside.

[11] Nonetheless, in 7adié, the ICTY adopted the con-
cept of “widespread or systematic attack™ as the neces-
sary threshold to distinguish between ordinary crimes
and crimes against humanity, even though it was not ex-
plicitly mentioned, let alone defined, in its own statute.
It emphasized the “special nature” and “greater degree

but est de refléter pleinement leur ampleur et leur gra-
vité, au-dela des éléments des infractions sous-jacentes
comme le meurtre ou la torture. Définir cet élément dis-
tinctif s’est révél¢ un exercice délicat.

[9] Les premiéres poursuites pénales internationales
pour crimes contre I’humanité furent en réponse a la
tragédie de I’Holocauste et aux crimes odieux perpétrés
par le régime nazi. L’élément distinctif des crimes contre
I’humanité a alors été défini en fonction du lien entre le
crime et le conflit armé, ou ce qui est appelé maintenant le
« lien de connexité avec une guerre » : Statut du Tribunal
militaire international, annexe de 1’Accord concernant la
poursuite et le chatiment des grands criminels de guerre
des Puissances européennes de [’Axe, Londres, 8 aout
1945, 82 R.T.N.U. 279, également connu sous le nom de
Charte de Nuremberg.

[10] Au cours des années 1990, I’ampleur des atroci-
tés commises dans plusieurs pays a mené a la mise sur
pied de tribunaux ad hoc possédant la compétence limi-
tée de poursuivre les crimes internationaux liés a ces évé-
nements. Parmi ceux-ci, le Tribunal pénal international
pour I’ex-Yougoslavie (TPIY) et le Tribunal pénal inter-
national pour le Rwanda (TPIR) ont eu un rdle préémi-
nent. Puisque le « lien de connexité avec une guerre » ne
pouvait pas étre aisément établi en ce qui concerne les
événements survenus au Rwanda, 1’élément distinctif
des crimes contre I’humanité a été redéfini dans le Statut
du TPIR comme étant une « attaque généralisée et sys-
tématique dirigée contre une population civile quelle
qu’elle soit ». Pour sa part, le Statut du TPIY a conservé
le « lien de connexité avec une guerre », mais le TPTY
I’a interprété comme une condition préalable a I’exercice
de sa compétence, et non comme un élément essentiel du
crime : Le Procureur c. Tadi¢ (arrét), IT-94-1-A, TPIY,
La Chambre d’appel, 15 juillet 1999 (7adi¢), aux para-
graphes 248 a 251. Par conséquent, le « lien de connexité
avec une guerre » a ¢té virtuellement mis de coté.

[11] Neéanmoins, dans I’affaire Tadic¢, le TPIY a adopté
le concept d’« attaque généralisée ou systématique »
en tant que seuil nécessaire pour établir une distinction
entre les crimes ordinaires et les crimes contre I’huma-
nité, méme si ce critére n’a pas été expressément men-
tionné — ni méme défini — dans son propre statut. Il a
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of moral turpitude” at the core of these crimes: 7adic, at
paragraph 271. From that point onward, this requirement
had clearly become an essential part of the definition of
crimes against humanity.

[12] Yet, the requirement of a “widespread or system-
atic attack™ gave rise to interpretive difficulties. While
everyone agreed that random and isolated attacks should
not be a matter of international concern and that the
concept of “widespread and systematic attack™ implied
a certain degree of coordination, the articulation of this
standard remained controversial. One manner of express-
ing this degree of coordination was the policy require-
ment, that is, that the underlying offences must have been
committed pursuant to a policy or ideology or to achieve
a collective goal; see, for example, William A. Schabas,
“State Policy as an Element of International Crimes”
(2008), 98 J. Crim. L. & Criminology 953, at page 970.
Another issue was whether crimes against humanity
could only be committed by States or also by other orga-
nizations such as guerilla groups. In this regard, the two
issues intersected, as the policy requirement was some-
times considered as an impediment to the accountability
of non-State groups.

[13] Aswe will see in the next section, the Rome Statute
laid these issues to rest with respect to acts committed after
its coming into force in countries that ratified it. The de-
bate remained alive, however, with respect to conduct that
took place earlier. Thus, in Prosecutor v. Kunarac, Kovac¢
and Vukovié, Case Nos. IT-96-23-A & 1T-96-23/1-A,
ICTY, Appeals Chamber, 12 June 2002 (Kunarac), at para-
graph 98, the ICTY found that, while useful in determin-
ing the existence of a systematic attack, the policy element
was not an underlying element of the term “attack” un-
der customary international law. When reading Kunarac,
however, one must bear in mind the absence in the ICTY
Statute of any explicit policy requirement, and indeed the
absence of a requirement that the underlying crimes be
committed in the context of a systematic or widespread
attack. The ICTY, of course, was not applying the Rome
Statute, as the facts took place in 1992 and 1993.

mis I’accent sur le fait que les crimes contre I’humanité
relévent « d’une catégorie a part » et sont « davantage
marqué[s] du sceau de I’infamie morale » : Tadié, au pa-
ragraphe 271. Depuis I’arrét Tadi¢, ce critére est indénia-
blement devenu un élément essentiel de la définition des
crimes contre I’humanité.

[12] Pourtant, I’exigence d’une « attaque généralisée
ou systématique » a suscité certains défis quant a son in-
terprétation. Méme si tous s’entendaient pour dire que
des attaques sporadiques ou isolées ne justifiaient pas
une répression internationale et que le concept d’ « at-
taque généralisée ou systématique » supposait un certain
degré de coordination, la formulation précise de cette
norme est demeurée matiére a controverse. Une maniére
de définir ce degré de coordination était 1’exigence de
politique, c’est-a-dire que les infractions sous-jacentes
doivent avoir été commises conformément a une poli-
tique ou a une idéologie, ou dans 1’objectif d’atteindre
un but commun; voir, par exemple, William A. Schabas,
« State Policy as an Element of International Crimes »
(2008), 98 J. Crim. L. & Criminology 953, a la page 970.
Un autre défi consistait a déterminer si les crimes contre
I’humanité pouvaient étre perpétrés non seulement par
des Ftats, mais aussi par d’autres organisations telles que
des groupes de guérilla. A cet égard, les deux questions
se recoupaient puisque I’exigence de politique était par-
fois considérée comme un obstacle a la reconnaissance
de la responsabilité pénale des groupes non étatiques.

[13] Comme nous le verrons dans la partie suivante,
le Statut de Rome a apporté une réponse définitive a ces
questions en ce qui concerne les actes perpétrés apres
son entrée en vigueur dans les pays qui I’ont ratifié.
Le débat s’est toutefois poursuivi en ce qui a trait aux
actes qui ont été perpétrés avant son entrée en vigueur.
Ainsi, dans ’affaire Le Procureur c. Kunarac, Kovac et
Vukovié, dossiers n® 1T-96-23-A et IT-96-23/1-A, TPIY,
La Chambre d’appel,12 juin 2002 (Kunarac), au para-
graphe 98, le TPIY a conclu que, bien que I’exigence de
politique soit utile pour déterminer I’existence d’une at-
taque systématique, elle n’est pas un élément sous-jacent
du terme « attaque » en vertu du droit international cou-
tumier. Il faut toutefois lire I’arrét Kunarac en gardant a
I’esprit ’absence d’exigence de politique dans le Statut
du TPIY et, d’ailleurs, I’absence d’une condition selon
laquelle les crimes sous-jacents doivent étre commis
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(2) Canadian Law

[14] In 1987, Parliament amended the Criminal Code,
R.S.C., 1985, c. C-46, to make crimes against humanity
a distinct offence under Canadian law. Subsection 7(3.76)
[repealed S.C. 2000, c. 24, s. 42] of the Code defined these
crimes by reference to customary or conventional inter-
national law. Moreover, Parliament amended the former
Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2 [now replaced by
Immigration and Refugee Protection Act, S.C. 2001, c. 27],
to render inadmissible to Canada “persons who there are
reasonable grounds to believe have committed ... a crime
against humanity within the meaning of subsection 7(3.76)
of the Criminal Code” [at paragraph 19(1)(y)]. For a history
of these provisions, see Fannie Lafontaine, Prosecuting
Genocide, Crimes Against Humanity and War Crimes in
Canadian Courts (Toronto: Carswell, 2012) (Lafontaine,
Prosecuting Genocide). This regime remained in force un-
til the adoption of the Crimes Against Humanity Act and
was considered by the Supreme Court in Mugesera.

[15] Mugesera dealt with the admissibility of a Rwandan
national alleged to have incited murder, genocide and ha-
tred in a speech made in Rwanda in 1992. In its decision,
at paragraph 119, the Court distilled four criteria from its
analysis of customary international law:

1. An enumerated proscribed act was committed (this in-
volves showing that the accused committed the criminal
act and had the requisite guilty state of mind for the un-
derlying act);

2. The act was committed as part of a widespread or sys-
tematic attack;

3. The attack was directed against any civilian population
or any identifiable group of persons; and

dans le contexte d’une attaque généralisée et systéma-
tique. Le TPIY, bien sir, n’appliquait pas le Statut de
Rome, puisque les faits de I’affaire se sont déroulés en
1992 et en 1993.

2) Droit canadien

[14] En 1987, le législateur a modifié le Code criminel,
L.R.C. (1985), ch. C-46, afin de faire des crimes contre
I’humanité une infraction distincte aux termes du droit ca-
nadien. Le paragraphe 7(3.76) [abrogé L.C. 2000, ch. 24,
art. 42] du Code criminel définit ces crimes en faisant
référence au droit international coutumier et convention-
nel. En outre, le 1égislateur a modifié ’ancienne Loi sur
l'immigration, LR.C. (1985), ch. I-2 [remplacé par la Loi
sur 'immigration et la protection des réfugiés, L.C. 2001,
ch. 27], afin de rendre interdites de territoire au Canada
les personnes « dont on peut penser, pour des motifs
raisonnables, qu’elles ont commis [...] un crime contre
I’humanité au sens du paragraphe 7(3.76) du Code cri-
minel » [paragraphe 19(1)/)]. Pour connaitre 1’historique
de ces dispositions, voir Fannie Lafontaine, Prosecuting
Genocide, Crimes Against Humanity and War Crimes in
Canadian Courts (Toronto : Carswell, 2012) (Lafontaine,
Prosecuting Genocide). Ce régime est demeuré en vi-
gueur jusqu’a I’adoption de la Loi sur les crimes contre
I’humanité et était au caeur de 1’arrét Mugesera de la Cour
supréme.

[15] Larrét Mugesera portait sur ’interdiction de ter-
ritoire d’un citoyen rwandais accusé d’avoir incité au
meurtre, au génocide et a la haine dans un discours pro-
noncé au Rwanda en 1992. Dans son arrét, au para-
graphe 119, la Cour a dégagé quatre critéres de son analyse
du droit coutumier international :

1. Un acte prohibé énuméré a été commis (ce qui exige de
démontrer que I’accusé a commis 1’acte criminel et qu’il
avait I’intention criminelle requise).

2. L’acte a été commis dans le cadre d’une attaque généra-
lisée ou systématique.

3. D’attaque était dirigée contre une population civile ou
un groupe identifiable de personnes.
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4. The person committing the proscribed act knew of the
attack and knew or took the risk that his or her act com-
prised a part of that attack.

[16] The Court also discussed whether an attack needed
to be carried according to a government policy or plan,
which was a matter of controversy in international law at
the time: Mugesera, at paragraphs 157—158. The Court ac-
knowledged the debate, but, relying mainly on Kunarac,
found that customary international law did not establish
such a requirement. The Court, however, was alive to the
possibility that this requirement could become an essen-
tial element of the definition of crimes against humanity:
Mugesera, at paragraph 158. It specifically noted that
Article 7(2)(a) of the Rome Statute, which was already in
force but not applicable to the facts of the case, could ef-
fect a change in this regard. This brings me to the review
of the new framework created by the Rome Statute and the
Crimes Against Humanity Act.

B. Afier the Rome Statute
(1) International Law

[17] The work undertaken by the ad hoc tribunals evi-
denced the need for a permanent international court with
jurisdiction to prosecute international crimes beyond spe-
cific situations. In July 2002, the Rome Statute came into
force and established the International Criminal Court
(ICC). It shifted the nature of State response to crimes
against humanity from a retroactive, situation-driven and
localized approach to a proactive, global and collabora-
tive mindset. It provided a comprehensive definition for
all crimes under the ICC’s jurisdiction, including crimes
against humanity.

[18] The negotiations surrounding the drafting of the
Statute reveal that member States intended to reflect cus-
tomary international law as it existed at the time, not to
create new principles: see Darryl Robinson, “Defining
‘Crimes Against Humanity’ at the Rome Conference”
(1999), 93 A.J.I.L. 43, at pages 48-50; Leila Nadya Sadat,
“Crimes Against Humanity in the Modern Age” (2013),
107:2 A.J.I.L. 335, at page 351. As such, they relied on

4. Dauteur de I’acte prohibé était au courant de 1’attaque
et savait que son acte s’inscrirait dans le cadre de cette
attaque ou a couru le risque qu’il s’y inscrive.

[16] La Cour a également abordé la question de savoir
si une attaque devait avoir ét¢ menée conformément a une
politique ou & un plan de 1’Etat, ce qui était & ’époque une
question controversée en droit international : Mugesera,
aux paragraphes 157 et 158. La Cour a reconnu I’exis-
tence d’un débat, mais a conclu, en se fondant essen-
tiellement sur I’arrét Kunarac, que le droit international
coutumier n’avait pas établi une telle exigence. La Cour
n’a toutefois pas écarté la possibilité que cette exigence
devienne un ¢lément essentiel de la définition des crimes
contre I’humanité : Mugesera, au paragraphe 158. Elle a
précisé que ’article 7(2)a) du Statut de Rome, en vigueur
a I’époque, mais non applicable aux faits de cette affaire,
pourrait étre décisif a cet égard. Ces réflexions m’amenent
a examiner le nouveau cadre mis en place par le Statut de
Rome et la Loi sur les crimes contre ’humanité.

B. Apres le Statut de Rome
1) Droit international

[17] Les travaux des tribunaux ad hoc ont révélé la né-
cessité de disposer d’une cour internationale permanente
ayant la compétence de juger les auteurs de crimes in-
ternationaux au-dela de situations spécifiques. En juillet
2002, le Statut de Rome est entré en vigueur, établissant
la Cour pénale internationale (CPI). Cet instrument a
transformé la nature de la réponse des Etats aux crimes
contre I’humanité : I’approche rétroactive, localisée
et dépendante du contexte a fait place a une approche
proactive, globale et collaborative. Il a offert une défini-
tion exhaustive de tous les crimes relevant de la compé-
tence de la CPI, y compris les crimes contre I’humanité.

[18] Les négociations entourant la rédaction du Statut
révélent que les Etats membres souhaitaient que celui-ci
reflete le droit international coutumier tel qu’il existait
alors, et non qu’il crée de nouveaux principes : voir Darryl
Robinson, « Defining ‘Crimes Against Humanity”’ at the
Rome Conference » (1999), 93 A.J.LL. 43, aux pages 48—
50; et Leila Nadya Sadat, « Crimes Against Humanity in the
Modern Age » (2013), 107 :2 A.J.LL. 335, a la page 351.
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the interpretative foundation laid by the ad hoc tribunals
and the International Law Commission to define crimes
against humanity. The resulting provisions were overall re-
flective of customary law, while settling certain issues that
had given rise to debate: Leena Grover, “A Call to Arms:
Fundamental Dilemmas Confronting the Interpretation of
Crimes in the Rome Statute of the International Criminal
Court” (2010), 21:3 E.J.LL. 543, at page 569.

[19] In particular, the Rome statute settled the debate
regarding the policy element and adopted it as a neces-
sary ingredient of crimes against humanity:

Article 7
Crimes against humanity

1. For the purpose of this Statute, “crime against
humanity’ means any of the following acts when
committed as part of a widespread or systematic
attack directed against any civilian population,
with knowledge of the attack:

(f) Torture;

2. For the purpose of paragraph 1:

(a) “Attack directed against any civilian popu-
lation” means a course of conduct involving
the multiple commission of acts referred to in
paragraph 1 against any civilian population,
pursuant to or in furtherance of a State or orga-
nizational policy to commit such attack;

[20] The meaning of policy was further defined through
the following provision of the Elements of Crimes
[International Criminal Court], a set of guidelines adopted
by the Assembly of State Parties pursuant to article 9 of
the Rome Statute

3. ... It is understood that “policy to commit such
attack” requires that the State or organization

Ainsi, ils se sont appuyés sur les fondements interprétatifs
établis par les tribunaux ad hoc et la Commission du
droit international pour définir les crimes contre I’huma-
nité. Les dispositions résultantes correspondaient en ma-
jeure partie au droit coutumier, tout en réglant certaines
questions ayant suscité un débat : voir Leena Grover,
« A Call to Arms : Fundamental Dilemmas Confronting
the Interpretation of Crimes in the Rome Statute of the
International Criminal Court » (2010), 21 :3 EJ.LL. 543, a
la page 569.

[19] Plus précisément, le Statut de Rome a clos le dé-
bat quant a I’exigence de politique et en a fait un élément
essentiel des crimes contre I’humanité :

Article 7
Crimes contre ’humanité

1.  Aux fins du présent Statut, on entend par crime
contre 1’humanité 1’un quelconque des actes
ci-apres lorsqu’il est commis dans le cadre d’une
attaque généralisée ou systématique lancée contre
toute population civile et en connaissance de cette
attaque :

f)  Torture;

[...]
2. Aux fins du paragraphe 1 :

a) Par “attaque lancée contre une population ci-
vile ”, on entend le comportement qui consiste
en la commission multiple d’actes visés au pa-
ragraphe 1 a I’encontre d’une population civile
quelconque, en application ou dans la poursuite
de la politique d’un Etat ou d’une organisation
ayant pour but une telle attaque;

[20] Le sens du terme « politique » a été précisé par
la disposition suivante des Eléments des crimes [Cour
pénale internationale], un ensemble de lignes directrices
adoptées par I’Assemblée des Etats parties en applica-
tion de I’article 9 du Statut de Rome :

3. [...] Il est entendu que pour qu’il y ait « politique
ayant pour but une telle attaque », il faut que
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actively promote or encourage such an attack
against a civilian population.®

¢ A policy which has a civilian population as the object of the
attack would be implemented by State or organizational ac-
tion. Such a policy may, in exceptional circumstances, be
implemented by a deliberate failure to take action, which is
consciously aimed at encouraging such attack. The existence of
such a policy cannot be inferred solely from the absence of gov-
ernmental or organizational action.

[21]

[21]
décisions qu’elle a rendues. Récemment, dans la décision

The ICC has applied the policy requirement in its
decisions. Most recently, in Situation in the Republic of

I’Etat ou I’organisation favorise ou encourage ac-
tivement une telle attaque contre une population
civile.®

[...]

¢ La politique qui a pour but une attaque contre la population
civile en tant que telle se manifeste par 1’action d’un Etat ou
d’une organisation. Dans des circonstances exceptionnelles,
une telle politique peut prendre la forme d’une abstention dé-
libérée d’agir, par laquelle I’Etat ou 1’organisation entend
consciemment encourager une telle attaque. On ne peut inférer
Iexistence d’une telle politique du seul fait que 1’Etat ou I’orga-
nisation s’abstienne de toute action.

La CPI a appliqué I’exigence de politique dans les

Kenya, ICC-01/09, 31 March 2010 (Republic of Kenya),
it summarized its previous comments on the interpreta-

tion of the policy requirement [at paragraph 84]:

Situation en République du Kenya, ICC-01/09, 31 mars
2010 (République du Kenya), elle a résumé ses commen-
taires antérieurs sur I’ interprétation de I’exigence de poli-
tique [au paragraphe 84] :

84. The Chamber notes that the Statute does not pro-
vide definitions of the terms “policy” or “State or orga-
nizational”. However, both this Chamber and Pre-Trial
Chamber I have addressed the policy requirement in pre-
vious decisions. In the case against Katanga and Ngudjolo
Chui, Pre-Trial Chamber I found that this requirement:

[...] ensures that the attack, even if carried out over
a large geographical area or directed against a large
number of victims, must still be thoroughly organ-
ised and follow a regular pattern. It must also be
conducted in furtherance of a common policy involv-
ing public or private resources. Such a policy may
be made either by groups of persons who govern a
specific territory or by any organisation with the ca-
pability to commit a widespread or systematic attack
against a civilian population. The policy need not be
explicitly defined by the organisational group. Indeed,
an attack which is planned, directed or organised — as
opposed to spontaneous or isolated acts of violence —
will satisfy this criterion. [Footnote omitted.]

84. La Chambre fait observer que le Statut ne définit
pas le terme « politique », ni I’expression « d’un Etat ou
d’une organisation ». Toutefois, comme la Chambre préli-
minaire I, elle a déja traité de la condition tenant a I’exis-
tence d’une politique dans des décisions précédentes.
Dans I’affaire concernant Germain Katanga et Mathieu
Ngudjolo Chui, la Chambre préliminaire I a ainsi conclu
ce qui suit :

Outre qu’elle doit avoir été menée dans une zone
géographique étendue ou avoir été dirigée contre un
grand nombre de victimes, [...] une attaque générali-
sée doit aussi s’inscrire dans le cadre de la politique
d’une organisation, c’est-a-dire qu’elle doit avoir été
soigneusement organisée selon un modele régulier.
Elle doit également étre exécutée dans la poursuite
d’une politique concertée mettant en ceuvre des
moyens publics ou privés. Cette politique peut étre
mise en place par des groupes de personnes dirigeant
un territoire donné ou par toute organisation capable
de commettre une attaque généralisée ou systéma-
tique contre une population civile. Cette politique
ne doit pas nécessairement étre définie explicitement
par I’organisation en question. Une attaque doit donc
étre planifi¢e, dirigée ou organisée, et non consti-
tuée d’actes de violence spontanés ou isolés, pour
répondre a ce critére. [Note en bas de page omise.]
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(2) Canadian Law

[22] Parliament enacted the Crimes Against Humanity
Act to fulfil Canada’s obligations under the Rome Statute.
While the new legislation retains certain aspects of the
former provisions of the Criminal Code, for example the
definition of crimes against humanity by reference to in-
ternational conventional and customary law, this is done
in a manner that recognizes that the Rome Statute is the
result of a significant codification effort and now occupies
a pre-eminent place among the sources of international
criminal law, given that it attracts the broad consensus of
the international community.

[23] Sections 4-7 of the Crimes Against Humanity Act
explicitly refer to the definition of international crimes
listed in the Rome Statute. With respect to crimes com-
mitted outside Canada, this is accomplished through the
interaction of subsections 6(3) and 6(4). Subsection 6(3)
defines crimes against humanity by enumerating a num-
ber of underlying crimes and requiring that they constitute
crimes under international conventional law, international
customary law or the general principles of international
law. Subsection 6(4) sets forth a presumption that descrip-
tions of crimes found in the Rome Statute are reflective
of customary norms. The relevant portions of these provi-
sions read as follows:

6...

Definitions

(3) The definitions in this subsection apply in this section.

crime against humanity means murder, extermination,
enslavement, deportation, imprisonment, torture, sex-
ual violence, persecution or any other inhumane act or
omission that is committed against any civilian popula-
tion or any identifiable group and that, at the time and in
the place of its commission, constitutes a crime against
humanity according to customary international law or
conventional international law or by virtue of its being
criminal according to the general principles of law recog-
nized by the community of nations, whether or not it con-
stitutes a contravention of the law in force at the time and
in the place of its commission. (crime contre ["humanité)

2) Droit canadien

[22] Le législateur a adopté la Loi sur les crimes contre
["humanité pour s’acquitter des obligations du Canada en
vertu du Statut de Rome. Bien que le nouveau texte 1égis-
latif conserve certains aspects des anciennes dispositions
du Code criminel, par exemple, le renvoi au droit interna-
tional conventionnel ou coutumier dans sa définition des
crimes contre I’humanité, le législateur reconnait toute-
fois que le Statut de Rome est le résultat d’un effort im-
portant de codification et qu’il tient maintenant une place
prépondérante parmi les sources du droit pénal interna-
tional, puisqu’il fait I’objet d’un large consensus au sein
de la communauté internationale.

[23] Les articles 4 a 7 de la Loi sur les crimes contre
I’humanité renvoient explicitement a la définition des
crimes internationaux énoncés dans le Statut de Rome.
En ce qui a trait aux crimes commis a 1’étranger, cela dé-
coule de la combinaison des paragraphes 6(3) et (4). Le
paragraphe 6(3) définit les crimes contre I’humanité en
énumérant les crimes sous-jacents et en exigeant qu’ils
constituent un crime contre I’humanité selon le droit in-
ternational coutumier, le droit international convention-
nel ou les principes généraux de droit international. Le
paragraphe 6(4) établit une présomption selon laquelle
les définitions des crimes figurant au Statut de Rome re-
flétent les normes du droit coutumier. Les passages perti-
nents de ces dispositions sont rédigés comme suit :

6[...]
Définitions

(3) Les définitions qui suivent s’appliquent au présent
article.

crime contre I’humanité Meurtre, extermination, réduc-
tion en esclavage, déportation, emprisonnement, torture,
violence sexuelle, persécution ou autre fait — acte ou
omission — inhumain, d’une part, commis contre une
population civile ou un groupe identifiable de personnes
et, d’autre part, qui constitue, au moment et au lieu de la
perpétration, un crime contre 1’humanité selon le droit
international coutumier ou le droit international conven-
tionnel ou en raison de son caractére criminel d’aprés les
principes généraux de droit reconnus par I’ensemble des
nations, qu’il constitue ou non une transgression du droit
en vigueur a ce moment et dans ce lieu. (crimes against
humanity)
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Interpretation — customary international law

(4) For greater certainty, crimes described in articles 6 and
7 and paragraph 2 of article 8 of the Rome Statute are,
as of July 17, 1998, crimes according to customary inter-
national law, and may be crimes according to customary
international law before that date. This does not limit or
prejudice in any way the application of existing or devel-
oping rules of international law.

[24] As a result, the Rome Statute becomes the main
reference with respect to the definition of international
crimes, including crimes against humanity. Not only does
it have force as conventional law between countries that
ratified it, it is also presumed to reflect international cus-
tom as of the date of its signature. The presumption es-
tablished by Parliament reflects the intention of the State
Parties to the Rome Statute to codify custom and to settle
certain debates regarding the definition of international
crimes: see, among others, Tadic¢, at paragraph 223.

[25] These requirements are further incorporated by
reference in the sections on inadmissibility proceedings:
paragraph 35(1)(a) of the IRPA. When deciding on the
admissibility of a foreign national, the IAD is thus bound
to consider the Crimes Against Humanity Act and, by
extension, the Rome Statute.

[26] It is worth noting that the Crimes against Humanity
Act does not invalidate the four-prong test that was set out
in Mugesera, insofar as it complies with current interna-
tional law. This is evidenced by the test still being used
in recent decisions on inadmissibility pursuant to para-
graph 35(1)(a) of IRPA: see, e.g., Niyungeko v. Canada
(Citizenship and Immigration), 2019 FC 820; Varela v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration), 2008
FC 436, [2009] 1 F.C.R. 605. Yet, with respect to conduct
taking place after 1998, any discrepancies between prior
customary law and the Rome Statute must be resolved in
favour of the latter.

Interprétation : droit international coutumier

(4) 11 est entendu que, pour I’application du présent ar-
ticle, les crimes visés aux articles 6 et 7 et au paragraphe 2
de I’article 8 du Statut de Rome sont, au 17 juillet 1998,
des crimes selon le droit international coutumier, et qu’ils
peuvent I’étre avant cette date, sans que soit limitée ou
entravée de quelque maniére que ce soit I’application des
régles de droit international existantes ou en formation.

[24] Par conséquent, le Statut de Rome devient le prin-
cipal instrument de référence relativement a la défini-
tion des crimes internationaux, y compris a 1’égard des
crimes contre I’humanité. Il a non seulement force de
loi en tant que convention internationale entre les pays
qui ’ont ratifié, mais il est aussi présumé conforme au
droit international coutumier en date de sa signature. La
présomption établie par le 1égislateur refléte 1’intention
des FEtats parties au Statut de Rome de codifier la cou-
tume et de clore certains débats concernant la définition
des crimes internationaux : voir, notamment, Tadi¢, au
paragraphe 223.

[25] En outre, ces exigences sont incorporées par ren-
voi aux dispositions sur les procédures d’interdiction de
territoire : alinéa 35(1)a) de la LIPR. Au moment de se
prononcer sur I’interdiction de territoire d’un étranger,
la SAI doit donc prendre en considération la Loi sur les
crimes contre I’humanité et, par voie de conséquence, le
Statut de Rome.

[26] 1l convient de noter que la Loi sur les crimes contre
I’humanité n’invalide pas le critére a quatre volets éta-
bli dans ’arrét Mugesera, dans la mesure ou celui-ci est
conforme au droit international en vigueur. En effet, on
constate que le critére est encore appliqué dans des dé-
cisions récentes en matiére d’interdiction de territoire en
application de I’alinéa 35(1)a) de la LIPR : voir, notam-
ment, les décisions Niyungeko c. Canada (Citoyenneté et
Immigration), 2019 CF 820 et Varela c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de I'Immigration), 2008 CF 436,
[2009] 1 R.C.F. 605. Cependant, relativement aux actes
commis apres 1998, toute disparité entre le droit coutu-
mier et le Statut de Rome doit étre résolue en faveur de ce
dernier.
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II. The Inadmissibility Proceedings in Respect of
Mr. Verbanov

[27] The foregoing description of the evolving frame-
work for crimes against humanity in international and
Canadian law provides the backdrop for the Minister’s
attempts to have Mr. Verbanov declared inadmissible to
Canada and the decisions rendered by the Immigration
and Refugee Board and this Court, to which I now turn.

A. Facts and Judicial History

[28] This is the third time this Court is seized with an
application for judicial review of a decision regarding
the inadmissibility of Mr. Verbanov in relation to alleged
crimes against humanity committed by the Moldovan po-
lice while he was a junior officer. As this application does
not turn on any factual component of the case, I will only
briefly summarize the relevant facts and the procedural
history of the matter.

[29] Mr. Verbanov was born in Moldova. Between
2007 and 2011, he was a field officer for the Moldovan
police service in Chisindu, the capital city. He was as-
signed to the section tasked with arresting pickpockets
in public transit. Due to the undercover nature of his role
in apprehending thieves, Mr. Verbanov worked in plain
clothes and did not carry weapons or handcuffs. During
his time as a police officer, he went to the general police
station about three times a week, either to attend a unit
meeting or to write an incident report after an arrest. He
claims he was never aware of torture or ill treatment of
detainees by officers in other divisions. In 2011, he ob-
tained permanent residence in Canada as part of his wife’s
skilled worker application.

[30] In December 2013, the Canada Border Services
Agency issued two inadmissibility reports pursuant to
section 44 of IRPA, alleging that Mr. Verbanov was in-
admissible on grounds of serious criminality under para-
graph 36(1)(c) of IRPA, and of crimes against humanity
under paragraph 35(1)(a) of IRPA. The grounds of serious
criminality related to charges laid against Mr. Verbanov

II. Les procédures d’interdiction de territoire concernant
M. Verbanov
[27] La description qui préceéde de I’évolution des

crimes contre I’humanité en droit international et canadien
fournit le contexte permettant de saisir la tentative du mi-
nistre visant a déclarer M. Verbanov interdit de territoire
au Canada, et les décisions rendues par la Commission de
I’immigration et du statut de réfugié et notre Cour, que je
vais maintenant examiner.

A. Faits et historique judiciaire

[28] 11 s’agit de la troisiéme fois que notre Cour est
saisie d’une demande de contréle judiciaire d’une déci-
sion relative a ’interdiction de territoire de M. Verbanov
en lien avec de présumés crimes contre I’humanité com-
mis par la police moldave alors qu’il était sous-officier.
Puisque la présente demande ne souléve pas de questions
factuelles, je résumerai seulement les faits pertinents et
I’historique de la procédure de I’affaire.

[29] M. Verbanov est né en Moldavie. De 2007 a 2011,
il était agent de terrain auprés du service de police de
Chisindu, la capitale du pays. Il était affecté¢ a ’unité
chargée d’appréhender les voleurs a la tire dans les trans-
ports en commun. Etant donné qu’il s’agissait d’un tra-
vail d’interception dans des lieux publics, M. Verbanov
travaillait en civil et ne portait sur lui ni arme ni me-
nottes. Lorsqu’il était policier, il se rendait environ trois
fois par semaine au poste de police central pour assister
a une réunion d’unité ou pour rédiger un rapport d’inci-
dent apres une arrestation. Il affirme n’avoir jamais été
au courant d’actes de torture ou de mauvais traitement
des détenus commis par des agents d’autres divisions.
En 2011, il a obtenu la résidence permanente au Canada
dans le cadre de la demande présentée par son épouse a
titre de travailleuse qualifiée.

[30] En décembre 2013, I’Agence des services fronta-
liers du Canada a rédigé deux rapports d’interdiction de
territoire en vertu de 1’article 44 de la LIPR, affirmant
que M. Verbanov était interdit de territoire pour grande
criminalité en application de I’alinéa 36(1)c) de la LIPR,
et pour crimes contre I’humanité en application de 1’ali-
néa 35(1)a) de la LIPR. Le motif de grande criminalité
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in Moldova, which were later dismissed by the Buiuicani
Court of the Municipality of Chisinau.

[317 In April 2015, the Immigration Division (ID)
determined that Mr. Verbanov was not inadmissible. It
found that the testimony of Mr. Verbanov was credible,
and that neither he nor officers in his unit had committed
acts of violence or torture which could constitute crimes
against humanity. On the issue of serious criminality,
the ID took into consideration the fact that the criminal
complaint against Mr. Verbanov had been dismissed by a
competent foreign court. The Minister appealed the ID’s
conclusions.

[32] In April 2017, the IAD dismissed the appeal. The
IAD found that Moldovan police officers committed
crimes in a sufficiently systematic manner to qualify as
crimes against humanity, but that the Minister had failed
to demonstrate that Mr. Verbanov or members of his unit
were amongst the perpetrators. The IAD commented
that declaring Mr. Verbanov inadmissible on such a basis
would effectively render inadmissible all police officers
from countries where corruption and abuse are rampant. It
confirmed the ID’s conclusion that neither Mr. Verbanov
nor officers from his unit had engaged in the commission
of such crimes. Mr. Verbanov was found not inadmissible
on either grounds of serious criminality or crimes against
humanity.

[33] The Minister sought judicial review of this deci-
sion, on the basis that the IAD had erred in its analysis
of inadmissibility pursuant to paragraph 35(1)(a) of IRPA.
The TAD’s findings on the grounds of serious crimi-
nality were not disputed. In Canada (Citizenship and
Immigration) v. Verbanov, 2017 FC 1015, my colleague
Justice Michel Shore allowed the application for judicial
review on the basis that the IAD had failed to conduct a
proper examination of Mr. Verbanov’s complicity in the
commission of crimes against humanity, in conformity
with the test laid out by the Supreme Court of Canada in
Ezokola v. Canada (Citizenship and Immigration), 2013
SCC 40, [2013] 2 S.C.R. 678 (Ezokola).

était li¢ a des accusations portées contre M. Verbanov en
Moldavie, accusations qui ont par la suite été rejetées par
la Cour de Buiuicani de la municipalité de Chisinau.

[31] Enavril 2015, la Section de I’immigration (SI) a
conclu que M. Verbanov n’était pas interdit de territoire.
Elle a jugé que le témoignage de M. Verbanov était cré-
dible, et que ni lui ni les agents de son unité n’avaient
commis d’actes de violence ou de torture qui pourraient
constituer des crimes contre I’humanité. Quant au mo-
tif d’interdiction pour grande criminalité, la SI a tenu
compte du fait que la plainte au criminel logée a 1’en-
contre de M. Verbanov avait été rejetée par un tribunal
étranger compétent. Le ministre a interjeté appel des
conclusions tirées par la SI.

[32] Enavril 2017, la SAI a rejeté ’appel. Elle a conclu
que des agents de police moldaves ont commis des crimes
d’une maniére suffisamment systématique pour étre qua-
lifiés de crimes contre I’humanité, mais que le ministre
n’était pas parvenu a démontrer que M. Verbanov ou des
membres de son unité étaient auteurs de ces crimes. La
SAI a fait remarquer que déclarer M. Verbanov interdit
de territoire sur le fondement d’un tel motif aurait pour
effet d’interdire de territoire tous les agents de police de
pays ou la corruption et les mauvais traitements sont en-
démiques. Elle a confirmé la conclusion de la SI selon la-
quelle ni M. Verbanov ni les agents de son unité n’avaient
participé a la perpétration de tels crimes. La SAI a conclu
que M. Verbanov n’était pas interdit de territoire, ni pour
grande criminalité, ni pour crimes contre I’humanité.

[33] Le ministre a sollicité le contréle judiciaire de
cette décision, au motif que la SAI avait erré dans son
analyse de I’interdiction de territoire aux termes de 1’ali-
néa 35(1)a) de la LIPR. Les conclusions de la SAI quant
au motif de grande criminalité n’ont pas €té contestées.
Dans la décision Canada (Citoyenneté et Immigration) c.
Verbanov, 2017 CF 1015, mon collégue le juge Michel
Shore a accueilli la demande de contréle judiciaire au
motif que la SAI avait erré dans son analyse de la compli-
cité de M. Verbanov dans la commission de crimes contre
I’humanité, au vu du critére établi par la Cour supréme
du Canada dans I’arrét Ezokola c. Canada (Citoyenneté
et Immigration), 2013 CSC 40, [2013] 2 R.C.S. 678
(Ezokola).
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[34] The matter was remitted to the IAD. In May
2018, it concluded that torture was widespread within the
Moldovan police force and amounted to a crime against
humanity. From this conclusion, the IAD then inferred that
Mr. Verbanov must have known crimes were being com-
mitted, and, as such, had made a “significant contribution”.

[35] Mr. Verbanov applied for judicial review of this
decision. In Verbanov v. Canada (Public Safety and
Emergency Preparedness), 2019 FC 324, 65 Imm. L.R.
(4th) 303, at paragraph 38, my colleague Justice Martine
St-Louis found that the IAD had erred by applying a
standard of complicity that amounted to “guilt by associ-
ation”. While Mr. Verbanov also argued that a State pol-
icy is an essential ingredient of crimes against humanity
and that the evidence did not establish any such policy,
she did not find it necessary to analyze the issue. She al-
lowed the application, and remitted the matter for a third
assessment by the IAD.

[36] The IAD’s third decision is the subject of this ap-
plication for judicial review.

B. The IAD's Decision Under Review

[37] On February 4, 2020, the IAD found that the
Minister had not discharged its onus of demonstrating that
the actions of the Moldovan police amounted to crimes
against humanity.

[38] Its analysis was structured according to the test
set by the Supreme Court in Mugesera, quoted above.
On the first element, the IAD found that there were rea-
sonable grounds to believe that Moldovan police officers
had committed acts of torture, based on the documentary
evidence adduced by the Minister.

[39] The IAD then examined whether the prescribed
act-torture—had been committed as part of a widespread
or systematic attack. In doing so, it considered the defi-
nition of an attack in Mugesera. The IAD noted that the
Supreme Court had solely applied case law from the

[34] L’affaire a été renvoyée a la SAL En mai 2018,
elle a conclu que la torture était une pratique généralisée
au sein des forces policiéres moldaves et constituait un
crime contre I’humanité. A partir de cette conclusion, la
SAI a ensuite déduit que M. Verbanov devait avoir eu
connaissance des crimes commis et qu’a ce titre, il y
avait « contribué de maniére significative ».

[35] M. Verbanov a demandé le contréle judiciaire
de cette décision. Dans la décision Verbanov c. Canada
(Sécurité publique et Protection civile), 2019 CF 324,
au paragraphe 38, ma collégue la juge Martine St-Louis
a conclu que la SAI avait commis une erreur en appli-
quant une norme de complicité équivalant a une « com-
plicité par association ». Bien que M. Verbanov ait aussi
soutenu que la politique de I’Etat est un élément essentiel
des crimes contre I’humanité et que la preuve n’avait pas
établi I’existence d’une telle politique, elle n’a pas jugé
nécessaire d’analyser la question. Elle a accueilli la de-
mande et a renvoy¢ I’affaire pour que la SAI effectue une
troisiéme évaluation.

[36] La troisiéme décision de la SAI fait I’objet de la
présente demande de contrdle judiciaire.

B. La décision de la SAI faisant [’objet du présent
controle judiciaire

[37] Le 4 février 2020, la SAI a conclu que le ministre
ne s’était pas acquitté du fardeau de démontrer que les
actes de la police moldave équivalaient a des crimes
contre I’humanité.

[38] La SAI a structuré son analyse en fonction du cri-
tére établi par la Cour supréme dans I’arrét Mugesera,
précité. En ce qui concerne le premier élément, elle a
conclu qu’il existait des motifs raisonnables de croire
que les agents de police moldaves avaient commis des
actes de torture, d’aprés la preuve documentaire présen-
tée par le ministre.

[39] La SAI a ensuite examiné si I’acte interdit, soit
la torture, avait été commis dans le cadre d’une attaque
généralisée ou systématique. Ce faisant, elle a aussi
pris en compte la définition d’une attaque dans I’arrét
Mugesera. La SAI a noté que la Cour supréme avait
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ICTR and ICTY, whose Statutes did not contain any
reference to a policy element. It also referred to para-
graphs 157 and 158 from Mugesera:

A contentious issue raised by the “widespread or sys-
tematic attack” requirement is whether the attack must be
carried out pursuant to a government policy or plan. ...

... It seems that there is currently no requirement in cus-
tomary international law that a policy underlie the attack,
though we do not discount the possibility that custom-
ary international law may evolve over time so as to in-
corporate a policy requirement (see, e.g., art. 7(2)(a) of
the Rome Statute of the International Criminal Court, A/
CONF. 183/9, 17 July 1998).

[40] The IAD considered the legislative backdrop
against which Mugesera was decided and found that,
15 years later, the situation had indeed evolved. The IAD
concluded that the existence of a policy was now a man-
datory element of the concept of “widespread or system-
atic attack” under international criminal law due in part
to the incorporation of the Rome Statute within domestic
law by way of the Crimes Against Humanity Act. At para-
graph 37 of its decision, the IAD stated:

.... For us to even speak of the existence of an attack, I
believe that there must be evidence that the acts commit-
ted or the prohibited acts are committed by perpetrators
with a certain intention in mind to conform to a policy, a
plan, a scheme or an ideology emanating from the state or
the organization itself.

[41] In support of its finding, the IAD cited case law
from the ICC: Republic of Kenya, at paragraphs 83—84;
The Prosecutor v. Jean-Pierre Bemba Gombo, 1CC-
01/05-01/08, 15 June 2009 (Bemba Gombo), at para-
graphs 79-80. The quoted paragraphs from Republic
of Kenya included a reference to the excerpt from the
Elements of Crimes reproduced above at paragraph 20.

[42] Consequently, the IAD concluded that the ev-
idence presented by the Minister was insufficient to
support the existence of an attack. It found that a policy

uniquement appliqué la jurisprudence du TPIR et du
TPIY, dont les Statuts ne comportent aucune référence a
une exigence de politique. Elle a aussi renvoy¢ aux para-
graphes 157 et 158 de I’arrét Mugesera :

Le caractére généralisé ou systématique exigé souléve
une question litigieuse, celle de déterminer si I’attaque
doit avoir été menée conformément a une politique ou a
un plan de I'Etat [...]

[...] Il semble que, a I’heure actuelle, le droit international
coutumier n’exige pas qu’une politique sous-tende 1’at-
taque, mais nous n’écartons pas la possibilité qu’il évo-
lue et pose un jour cette condition (voir p. ex. I’al. 7(2)a)
du Statut de Rome de la Cour pénale internationale, A/
CONEF. 183/9, 17 juillet 1998).

[40] La SAI a examiné le contexte l1égislatif de ’ar-
rét Mugesera et a conclu que, 15 ans apres cette affaire,
la situation avait en fait évolué. La SAI a conclu que
I’existence d’une politique était désormais un élément
obligatoire de la notion d’« attaque généralisée ou systé-
matique » selon le droit pénal international, en partie en
raison de I’incorporation du Statut de Rome au droit ca-
nadien au moyen de la Loi sur les crimes contre I’huma-
nité. Au paragraphe 37 de sa décision, la SAI a indiqué
ce qui suit :

[...] Pour que I’on puisse méme parler de I’existence
d’une attaque, je suis d’avis que la preuve doive étre faite
que les gestes commis ou les actes prohibés sont commis
par des auteurs ayant a 1’esprit une certaine intention de se
conformer a une politique, a un plan, a un stratagéme ou
une idéologie qui émane soit de I’Etat, soit de I’organisa-
tion elle-méme.

[41] Pour appuyer sa conclusion, la SAI a cité la ju-
risprudence de la CPI : République du Kenya, aux pa-
ragraphes 83 et 84; Le Procureur c. Jean-Pierre Bemba
Gombo, 1CC-01/05-01/08, le 15 juin 2009 (Bemba
Gombo), aux paragraphes 79 et 80. Les paragraphes ci-
tés de République du Kenya comprennent un renvoi a
extrait des Eléments des crimes, reproduit ci-dessus, au
paragraphe 20.

[42] Par conséquent, la SAI a conclu que la preuve
présentée par le ministre était insuffisante pour appuyer
I’existence d’une attaque. Elle a conclu qu’une politique



[2021] 3 R.C.F.

CANADA (SECURITE PUBLIQUE ET PROTECTION CIVILE) ¢. VERBANOV

459

could simply not be deduced from the repetition of pre-
scribed acts; the Minister needed to provide evidence of
a unifying backdrop against which the acts were commit-
ted. The IAD was unable to find that the Moldovan po-
lice officers committing torture did so with the belief that
they were acting pursuant to a policy or an ideology. It
found that torture, however unacceptable, was likely the
result of individual motives, stating [at paragraph 42]:

.... Whether it was to be rewarded, avoid reprimand, ob-
tain a promotion or have a hope of improving their finan-
cial situation through bribery, the evidence supports the
premise that the police officers acted that way because
the system permitted it. They most likely abused the sys-
tem for personal purposes without the risk of any real
consequences.

[43] Further, the IAD [at paragraph 41] considered that
Moldova was a country “struggling to eradicate the rem-
nants of the former USSR” and that it had committed to
combat torture through initiatives and policies. The im-
punity resulting from a deficient judicial system was, in
its view, insufficient to support the existence of a policy,
a plan, a scheme or an ideology underlining the attack.

[44] The IAD then reviewed this Court’s decisions in
Hadhiri v. Canada (Citizenship and Immigration), 2016
FC 1284 [Hadhiri] and Bedi v. Canada (Public Safety
and Emergency Preparedness), 2019 FC 1550, dealing
with former police officers who were found to have made
a knowing and significant contribution to crimes against
humanity committed by their organizations.

[45] The IAD distinguished those decisions from
Mr. Verbanov’s situation. It found that the parties in those
cases had proceeded on the assumption that the alleged
human rights violations amounted to crimes against hu-
manity. Moreover, even without a full analysis, the fac-
tual and political context underlying both cases suggested
that police officers had acted pursuant to a state policy.
The TAD held that those cases supported rather than
weakened its reasoning.

ne pouvait pas simplement étre induite de la répétition
d’actes prohibés, le ministre étant tenu d’apporter la
preuve d’un contexte commun aux actes commis. La
SAI n’a pas été en mesure de conclure que les agents de
police moldaves ayant commis des actes de torture 1’ont
fait en pensant agir conformément a une politique ou a
une idéologie. Elle a conclu que la torture, bien qu’inac-
ceptable, était vraisemblablement le résultat de motiva-
tions individuelles, et indique [au paragraphe 42] :

[...] Que ce soit pour étre récompensés, éviter d’étre ré-
primandés, pour obtenir une promotion ou pour espérer
améliorer leur situation financiére en recevant des pots-
de-vin, la preuve appuie la prémisse selon laquelle les po-
liciers agissaient ainsi car le systéme le permettait. Ils en
abusaient fort probablement a des fins personnelles sans
risque de conséquences réelles.

[43] En outre, la SAI [au paragraphe 41] a estimé que
la Moldavie était un pays « qui peinait et peine encore a
éradiquer les facons de faire de 1’ex-URSS » et qu’elle
s’était engagée a lutter contre la torture au moyen d’ini-
tiatives et de politiques. L’ impunité découlant d’un sys-
téme judiciaire déficient était, a son avis, insuffisante
pour appuyer I’existence d’une politique, d’un plan, d’un
stratagéme ou d’une idéologie qui sous-tend 1’attaque.

[44] La SAI a ensuite examiné les décisions Hadhiri
c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2016 CF
1284 [Hadhiri] et Bedi c. Canada (Sécurité publique et
Protection civile), 2019 CF 1550, dans lesquelles notre
Cour se prononce sur la contribution consciente et signifi-
cative d’anciens agents de police a des crimes contre ’hu-
manité commis par leurs organisations.

[45] La SAI a distingué ces décisions de la situation
de M. Verbanov. Elle a conclu que les parties dans ces
affaires avaient présumé que les violations alléguées des
droits de la personne équivalaient a des crimes contre
I’humanité. En outre, méme sans une analyse compléte,
le contexte factuel et politique sous-jacent dans les deux
cas suggérait que les agents de police avaient agi confor-
mément a une politique de I’Etat. La SAI a conclu que
ces décisions venaient confirmer plutdt qu’affaiblir son
analyse.
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[46] Thus, the IAD concluded that the acts of torture
committed by members of the Moldovan police did not
amount to crimes against humanity, as they were not car-
ried out according to a policy. Due to this determinative
conclusion, the IAD found it was not required to exam-
ine the issue of complicity as defined in Ezokola.

[47] The Minister now seeks judicial review of this
decision.

HI.  Analysis

A. Standard of Review

[48] The parties agree that the IAD’s decision is to
be reviewed on a standard of reasonableness: Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) v. Vavilov,
2019 SCC 65, [2019] 4 S.C.R. 653 (Vavilov). Certain
aspects of reasonableness review must be emphasized
before going any further.

[49] Administrative decision makers must take into ac-
count their own governing statute and any relevant source
of law applicable to their decisions, including international
law: Vavilov, at paragraphs 108—114. The interpretative
value of international law is especially relevant where a
statute is explicitly enacted for the purpose of implement-
ing international obligations, as is the case with both IRPA
and the Crimes Against Humanity Act: Ezokola, at para-
graph 49; B010 v. Canada (Citizenship and Immigration),
2015 SCC 58, [2015] 3 S.C.R. 704 (B010), at para-
graphs 4749, ; R. v. Hape, 2007 SCC 26, [2007] 2 S.C.R.
292, at paragraphs 53—54; Vavilov, at paragraphs 114, 182;
Elve v. Canada (Citizenship and Immigration), 2020 FC
454, at paragraphs 78—79. In this context, a decision maker
is not only encouraged to look towards international crimi-
nal law for guidance; it is required to do so: B0!0, at para-
graph 48. Indeed, with respect to crimes against humanity,
the Supreme Court underscored the importance of harmo-
nizing Canadian law with international law: Mugesera, at
paragraphs 126, 143 and 178.

[50] Judicial precedent also constitutes a legal constraint
bearing on administrative decision makers: Vavilov, at

[46] Ainsi, la SAI a conclu que les actes de torture
commis par certains membres de la police moldave ne
constituaient pas des crimes contre I’humanité, puisqu’ils
n’ont pas été perpétrés en application d’une politique.
Compte tenu de cette conclusion déterminante, la SAI a
jugé ne pas étre tenue d’examiner la question de la com-
plicité, telle que définie dans I’arrét Ezokola.

[47] Le ministre sollicite maintenant le controle judi-
ciaire de cette décision.

II.  Analyse

A. Norme de controle

[48] Les parties s’entendent pour dire que la décision de
la SAI doit étre examinée selon la norme de la décision
raisonnable : Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration) c. Vavilov, 2019 CSC 65, [2019] 4 R.C.S.
653 (Vavilov). Avant d’aller plus loin, certains aspects de
la norme de la décision raisonnable doivent étre soulignés.

[49] Les décideurs administratifs doivent prendre en
compte leurs propres lois habilitantes et toute source de
droit pertinente applicable a leurs décisions, y compris le
droit international : Vavilov, aux paragraphes 108 a 114.
La valeur interprétative du droit international est particu-
licrement pertinente lorsqu’une loi est explicitement adop-
tée dans le but d’assurer I’exécution d’obligations, comme
dans le cas de la LIPR et de la Loi sur les crimes contre
I’humanité : Ezokola, au paragraphe 49; B010 c. Canada
(Citoyenneté et Immigration), 2015 CSC 58, [2015] 3
R.C.S. 704 (B010), aux paragraphes 47 a 49; R. c. Hape,
2007 CSC 26, [2007] 2 R.C.S. 292, aux paragraphes 53 et
54; Vavilov, aux paragraphes 114 et 182; Elve c. Canada
(Citoyenneté et Immigration), 2020 CF 454, aux para-
graphes 78 et 79. Dans ce contexte, un décideur n’est pas
seulement incité a se tourner vers le droit pénal internatio-
nal a titre indicatif; il est tenu de le faire : B0OI0, au para-
graphe 48. En effet, a I’égard des crimes contre I’humanité,
la Cour supréme a souligné I’importance d’harmoniser le
droit canadien avec le droit international : Mugesera, aux
paragraphes 126, 143 et 178.

[50] La jurisprudence constitue ¢galement une contrainte
juridique qui pése sur les décideurs administratifs : Vavilov,
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paragraph 112; Tan v. Canada (Attorney General), 2018
FCA 186, [2019] 2 F.C.R. 648, at paragraph 22; Bank of
Montreal v. Li, 2020 FCA 22, 443 D.L.R. (4th) 688, at
paragraph 37. Nonetheless, administrative decision mak-
ers are entitled to distinguish a precedent for reasons rec-
ognized by the doctrine of stare decisis. Thus, a decision
may not be binding where there have been “significant
developments in the law” after it was rendered: Canada
(Attorney General) v. Bedford, 2013 SCC 72, [2013] 3
S.C.R. 1101, at paragraph 42; Carter v. Canada (Attorney
General), 2015 SCC 5, [2015] 1 S.C.R. 331, at para-
graph 44. In particular, where Parliament amends legis-
lation, cases interpreting the former version of the statute
may no longer be binding: Perron-Malenfant v. Malenfant
(Trustee of), [1999] 3 S.C.R. 375, (1999), 177 D.L.R. (4th)
257, at paragraph 25; Desputeaux v. Editions Chouette
(1987) inc., 2003 SCC 17, [2003] 1 S.C.R. 178, at para-
graph 53; R. v. Gibson, 2008 SCC 16, [2008] 1 S.C.R. 397,
at paragraph 16. Professor André Emond puts it succinctly
in Introduction au droit canadien, Montreal: Wilson &
Lafleur, 2012, at page 255: [TRANSLATION] “Of course, if
Parliament changes the wording of the rule interpreted, the
value of a precedent decreases.”

[51] Where an administrative decision maker distin-
guishes a judicial precedent, the Court will intervene
only if the grounds for distinguishing the precedent are
unreasonable: Céré v. Canada (Attorney General), 2019
FC 221,45 C.C.P.B. (2d) 167 (Céré). For example, if the
decision maker disregards a precedent interpreting leg-
islation that was subsequently amended, the Court will
not intervene if the decision maker provided a defensi-
ble explanation of the differences between the former
and latter versions of the legislation. The Court, how-
ever, will not impose its own view of the scope of these
differences.

B. The Policy Requirement

[52] The Minister’s main challenge to the IAD’s de-
cision is that there is no policy requirement in the defi-
nition of crimes against humanity in Canadian law. I
disagree with the Minister. The IAD’s decision is entirely
consistent with the framework described above, given
that the alleged conduct took place after the Statute of
Rome and the Crimes Against Humanity Act came into

au paragraphe 112; Tan c. Canada (Procureur général),
2018 CAF 186, [2019] 2 R.C.F. 648, au paragraphe 22 et
Bangque de Montréal c. Li, 2020 CAF 22, au paragraphe 37.
Néanmoins, les décideurs administratifs peuvent écarter un
précédent pour les motifs reconnus par les principes relatifs
a I’autorité du précédent. Ainsi, une décision rendue peut
ne pas étre contraignante par suite d’une « évolution impor-
tante du droit » : Canada (Procureur général) c. Bedford,
2013 CSC 72, [2013] 3 R.C.S. 1101, au paragraphe 42 et
Carter c. Canada (Procureur général), 2015 CSC 5, [2015]
1 R.C.S. 331, au paragraphe 44. Plus précisément, lorsque
le 1égislateur modifie des lois, les précédents portant sur
I’interprétation de leur ancienne version peuvent perdre leur
force obligatoire : Perron-Malenfant c. Malenfant (Syndic
de), [1999] 3 R.C.S. 375, au paragraphe 25; Desputeaux
c. Editions Chouette (1987) inc., 2003 CSC 17, [2003] 1
R.C.S. 178, au paragraphe 53; et R. ¢. Gibson, 2008 CSC
16, [2008] 1 R.C.S. 397, au paragraphe 16. Le professeur
André Emond I’exprime succinctement dans Introduction
au droit canadien (Montréal : Wilson & Lafleur, 2012), a
la page 255 : « Il va sans dire que si le 1égislateur modifie
la rédaction de la régle interprétée, la valeur d’un précédent
s’en trouvera amoindrie. »

[S1] Lorsqu’un décideur administratif écarte un précé-
dent judiciaire, la Cour n’interviendra que si les motifs
donnés pour écarter ce précédent sont déraisonnables :
Céré c. Canada (Procureur général),2019 CF 221 (Céré).
Par exemple, si le décideur écarte un précédent dans le-
quel la Cour interpréte un texte législatif qui a ensuite été
modifié, la Cour n’interviendra pas si le décideur a expli-
qué de maniére acceptable les nuances entre ’ancienne et
la nouvelle version du texte 1égislatif. Toutefois, la Cour
n’imposera pas son propre point de vue sur la portée de
ces nuances.

B. L’exigence de politique

[52] Le motif principal invoqué par le ministre a ’en-
contre de la décision de la SAI est que la définition des
crimes contre 1’humanité en droit canadien ne contient
pas d’exigence de politique. Je ne suis pas d’accord
avec le ministre. La décision de la SAI est entiérement
conforme au cadre susmentionné, étant donné que la
conduite alléguée a été tenue aprés ’entrée en vigueur
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force. I also reject the Minister’s alternative submissions
that the IAD misconstrued the ICC’s jurisprudence re-
garding the policy requirement or that there was enough
evidence in this case to satisfy the requirement.

(1) Failure to Follow Mugesera

[53] The Minister essentially argues that the IAD’s de-
cision is unreasonable because it fails to follow binding
precedent. According to the Minister, Mugesera stands
for the proposition that a policy is not an essential ele-
ment of the definition of crimes against humanity. It was
not open to the IAD, an administrative tribunal, to disre-
gard or distinguish a decision of the Supreme Court of
Canada, the highest court in the land.

[54] With respect, the Minister’s argument turns the
hierarchy of sources of law on its head. Legislation is
paramount over law emanating from judicial decisions.
As I indicated above, when the courts interpret legisla-
tion, any binding authority that attaches to their deci-
sions is subject to subsequent changes in legislation. If
the legislation changes, its interpretation must change
too.

[55] The facts of Mugesera took place in 1992. Thus,
the Supreme Court of Canada had to apply the legal
framework that pre-dated the Rome Statute and the
Crimes Against Humanity Act. Yet, writing in 2005, it
was aware that this framework was no longer in force.
Referring to the Crimes Against Humanity Act, it wrote
that “those sections define crimes against humanity in
a manner which differs slightly from the definition in
the sections of the Criminal Code relevant to this ap-
peal”: Mugesera, at paragraph 118. The Quebec Court
of Appeal too adverted to the slight differences between
the Rome Statute and pre-existing international law:
Munyaneza v. R.,2014 QCCA 906, 309 C.R.R. (2d) 71, at
paragraphs 152—153.

[56] One of these slight differences is at the forefront
of the present case. It did not go unnoticed in Mugesera.
The Court was fully aware of the change that the Rome

du Statut de Rome et de la Loi sur les crimes contre 1’hu-
manité. Je rejette également les arguments subsidiaires
du ministre selon lesquels la SAI aurait mal interprété
la jurisprudence de la CPI concernant 1’exigence de
politique ou qu’il y aurait suffisamment d’éléments de
preuve au dossier pour répondre a 1’exigence.

1) Le défaut de suivre I’arrét Mugesera

[53] Le ministre affirme essentiellement que la dé-
cision de la SAI est déraisonnable parce qu’elle ne suit
pas le précédent faisant autorité. Selon le ministre, I’arrét
Mugesera permet d’affirmer qu’une politique n’est pas un
¢lément essentiel de la définition des crimes contre 1’hu-
manité. Il n’était pas loisible a la SAI, un tribunal admi-
nistratif, d’écarter un arrét de la Cour supréme du Canada,
le plus haut tribunal du pays.

[54] En toute déférence, I’argument du ministre in-
verse la hiérarchie des sources de droit. Un texte 1égislatif
I’emporte sur le droit émanant de décisions judiciaires.
Comme je I’ai mentionné plus haut, [’autorité qui se
rattache aux décisions des tribunaux qui interprétent les
textes 1égislatifs est subordonnée aux changements sub-
séquents apportés a la loi. Si les textes législatifs sont
modifiés, leur interprétation doit aussi évoluer.

[55] L’arrét Mugesera porte sur des faits qui se sont
produits en 1992. La Cour supréme du Canada a donc di
appliquer le cadre 1égislatif antérieur au Statut de Rome
et a la Loi sur les crimes contre I’humanité. Pourtant,
rendant sa décision en 2005, la Cour savait que ce cadre
n’était plus en vigueur. Au sujet de la Loi sur les crimes
contre I’humanité, elle a écrit que « [I]a définition du
crime contre I’humanité donnée par ces dispositions dif-
fere 1égerement de celle que prévoyaient les dispositions
du Code criminel applicables en I’espéce » : Mugesera,
au paragraphe 118. Dans 1’arrét Munyaneza c. R., 2014
QCCA 906, aux paragraphes 152 et 153, la Cour d’appel
du Québec était ¢galement consciente de 1’existence de
nuances entre le Statut de Rome et le droit international
coutumier.

[56] L’une de ces légéres nuances est au premier
plan de la présente affaire. Elle n’est pas passée ina-
pergue dans I’arrét Mugesera. La Cour était tout a fait
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Statute brought about with respect to the policy require-
ment, which I reviewed above. It stated its conclusions
in cautious terms, at paragraph 158, which I reproduce
again for ease of reference:

.... It seems that there is currently no requirement in cus-
tomary international law that a policy underlie the attack,
though we do not discount the possibility that custom-
ary international law may evolve over time so as to in-
corporate a policy requirement (see, e.g., art. 7(2)(a) of
the Rome Statute of the International Criminal Court, A/
CONF. 183/9, 17 July 1998).

[57] Thus, the IAD did not act unreasonably in find-
ing that this aspect of Mugesera was displaced by the
subsequent evolution of international law, most impor-
tantly the Rome Statute. Far from establishing a legal
constraint binding on the IAD, the Court’s remarks re-
garding the policy requirement opened the door to a dif-
ferent conclusion in a case governed by the framework
established by the Rome Statute.

[58] TheIAD is not alone in considering that Mugesera’s
finding regarding the policy element has been displaced by
the Rome Statute and the Crimes Against Humanity Act.
Professor Lafontaine, a noted authority on the international
criminal law, described the consequences of the adoption
of the new framework as follows, in Prosecuting Genocide,
at page 169:

The Canadian legislator chose, implicitly through its
declaration in the Act that the [Rome] Statute constitutes
customary international law, to impose a requirement that
a policy underlie the attack. The Supreme Court’s decision
[in Mugesera] was taken on the basis of the former provi-
sions of the Criminal Code, although the Act had already
been adopted. The Court specifically mentioned that the
differences in the manner that crimes against humanity are
defined in the Act were “not material” to its discussion of
the issue. However, the interpretation it gave to the “at-
tack” element of the actus reus departs not insignificantly
from the legislative choice reflected in the Act.

.... future prosecutions regarding crimes committed after
that date [1998] would have to ignore both Mugesera and
Munyaneza and come to a different conclusion regard-
ing the policy element, regardless of whether the Rome

au courant du changement induit par le Statut de Rome
concernant 1’exigence de politique que j’ai examinée
plus haut. Elle exprime sa conclusion en ayant recours a
un langage prudent, au paragraphe 158, que je reproduis
a nouveau par souci de commodité :

[...] Il semble que, a I’heure actuelle, le droit international
coutumier n’exige pas qu’une politique sous-tende 1’at-
taque, mais nous n’écartons pas la possibilité qu’il évo-
lue et pose un jour cette condition (voir p. ex. I’al. 7(2)a)
du Statut de Rome de la Cour pénale internationale, A/
CONF. 183/9, 17 juillet 1998).

[57] La SAI n’a donc pas agi déraisonnablement en
concluant que cet aspect de I’arrét Mugesera avait été
écarté par 1’évolution subséquente du droit internatio-
nal et surtout par ’avénement du Statut de Rome. Loin
d’établir une contrainte juridique liant la SAI, les obser-
vations de la Cour concernant 1’exigence de politique
ont ouvert la voie a une conclusion différente dans une
affaire régie par le cadre établi dans le Statut de Rome.

[58] La SAlIn’est pas la seule a estimer que la conclu-
sion de I’arrét Mugesera relative a 1’exigence de poli-
tique a été écartée par le Statut de Rome et la Loi sur
les crimes contre ’humanité. La professeure Lafontaine,
autorité reconnue en droit pénal international, a décrit les
conséquences de 1’adoption du nouveau cadre comme
suit dans Prosecuting Genocide, a la page 169 :

[TrRaDUCTION] Le législateur canadien a choisi, impli-
citement dans sa déclaration dans la Loi voulant que le
Statut [de Rome] fasse partie du droit international cou-
tumier, d’imposer une exigence selon laquelle une poli-
tique doit sous-tendre 1’attaque. L’arrét [Mugesera] de la
Cour supréme a été rendu sur le fondement des anciennes
dispositions du Code criminel, méme si la Loi avait déja
¢été adoptée. La Cour a spécifiquement indiqué que les
nuances dans les définitions de crimes contre I’humanité
dans la Loi « n’[avaient] [...] aucune pertinence » pour
les besoins de 1’analyse de la question en litige. Toutefois,
son interprétation de 1’élément d’« attaque » de 1’actus
reus s’écarte de fagon non-négligeable du choix législatif
dont témoigne la Loi.

[...] de futures poursuites concernant des crimes commis
apres cette date [1998] devraient faire abstraction des ar-
réts Mugesera et Munyaneza et tirer une conclusion diffé-
rente concernant 1’exigence de politique, que le Statut de



464

CANADA (PUBLIC SAFETY AND EMERGENCY PREPAREDNESS) v. VERBANOV

[2021] 3 F.C.R.

Statute effectively reflects customary international law on
the issue. [Footnote omitted. ]

[59] The Minister argued that an administrative tribu-
nal like the IAD cannot legitimately engage in an analysis
that results in a decision of the Supreme Court being no
longer applicable, perhaps suggesting that only a higher
court has the authority to do so. Administrative tribu-
nals, however, are not so constrained. Deciding whether
the statutory context that gave rise to a precedent is suf-
ficiently similar to that of the case at hand is an integral
component of the doctrine of stare decisis: Céré, at para-
graphs 38—40. In reality, administrative tribunals have
a duty to perform this analysis to ensure the proper un-
derstanding of the legal constraints bearing upon their
decision.

[60] The Minister further asserts the Mugesera
framework is reflected in 15 years of this Court’s case
law, including Khachatryan v. Canada (Citizenship
and Immigration), 2020 FC 167; Sarwary v. Canada
(Citizenship and Immigration), 2018 FC 437; Vaezzadeh
v. Canada (Citizenship and Immigration), 2017 FC 845;
Hadhiri; Talpur v. Canada (Citizenship and Immigration),
2016 FC 822. These cases all stand for the proposition
that civilian detainees are part of an identifiable group
for the purpose of crimes against humanity. They do not,
however, discuss the meaning of “attack” in international
law nor the existence of a policy requirement. At the hear-
ing, the Minister acknowledged that this Court has never
engaged with these issues. Consequently, the lack of case
law on the topic does not support the Minister’s position.
As counsel for Mr. Verbanov stated, one cannot draw a
precedent from a case in which the issue is neither raised
nor argued. These cases do not establish any legal con-
straint preventing the IAD from ruling as it did.

[61] The Minister did not point to any other legal con-
straint that the IAD would have disregarded. Therefore,
the IAD’s decision regarding the policy requirement is
reasonable.

Rome soit effectivement conforme ou non au droit inter-
national coutumier sur la question. [Note en bas de page
omise. |

[59] Le ministre a affirmé qu’un tribunal administratif
comme la SAI ne pouvait pas légitimement entreprendre
une analyse dont la conclusion ultime serait d’écarter un
arrét de la Cour supréme, suggérant de ce fait que seule
une cour supérieure disposerait de ce pouvoir. Toutefois, il
est faux de suggérer que les tribunaux administratifs soient
assujettis a une telle contrainte. Décider si le contexte 1¢é-
gislatif qui a donné lieu a un précédent est suffisamment
semblable au contexte 1égislatif de ’affaire en I’espéce
est une composante intégrale du principe de I’autorité du
précédent : Céreé, aux paragraphes 38 a 40. En réalité, les
tribunaux administratifs ont le devoir d’effectuer cette ana-
lyse pour s’assurer de bien comprendre les contraintes ju-
ridiques qui pesent sur leur décision.

[60] Le ministre affirme par ailleurs que les décisions
rendues par notre Cour depuis 15 ans tiennent compte du
cadre de I’arrét Mugesera. Voir notamment Khachatryan
¢. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2020 CF 167,
Sarwary c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2018 CF
437; Vaezzadeh c. Canada (Citoyenneté et Immigration),
2017 CF 845; Hadhiri; Talpur c. Canada (Citoyenneté et
Immigration), 2016 CF 822. Toutes ces décisions énoncent
que les détenus civils forment un groupe identifiable pou-
vant étre la cible de crimes contre 1’humanité. Toutefois,
dans ces décisions, la Cour ne discute pas du sens du terme
« attaque » en droit international ni de I’existence d’une
exigence de politique. A I’audience, le ministre a reconnu
que notre Cour n’avait jamais abord¢ cette question. Par
conséquent, I’absence de jurisprudence sur le sujet n’étaye
pas la position du ministre. Comme 1’a indiqué I’avocat de
M. Verbanov, une affaire dans laquelle la question en litige
n’est ni soulevée ni débattue ne fait pas jurisprudence. Ces
affaires n’établissent pas de contrainte juridique qui ait pu
empécher la SAI de conclure comme elle I’a fait.

[61] Le ministre n’a pas référé a d’autres contraintes
juridiques dont la SAI n’aurait pas tenu compte. Par
conséquent, la décision de la SAI concernant I’exigence
de politique est raisonnable.
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(2) Misreading of ICC Case Law

[62] The Minister also claims that the IAD misread the
ICC case law it quoted regarding the policy requirement.
If T understand the argument correctly, the IAD would
have failed to consider passages where the ICC stated
that crimes against humanity could be committed by a
non-State organization.

[63] This, however, is beside the point. Even though
the issue has given rise to academic debate, nothing in
the IAD’s decision turns on what an organization’s na-
ture must be in order to be able to carry an attack in
accordance with the requirements of Article 7(2)(a) of
the Rome Statute. In the present case, there is no ques-
tion that the police is part of the State apparatus. Had
the alleged acts of torture been carried out pursuant to
a policy, there is little doubt that there would have been
“a State or organizational policy” within the meaning of
Article 7(2)(a). I do not understand the IAD to have sug-
gested otherwise.

[64] T acknowledge that in Bemba Gombo, at para-
graph 81, the ICC stated that a policy may be made “by
any organization with the capability to commit a wide-
spread or systematic attack”. The Court made similar
comments in Republic of Kenya, at paragraphs 90-92.
In making these remarks, the Court meant that organiza-
tions other than the State could adopt a policy within the
meaning of article 7(2)(a), not that proving the organi-
zation’s capability was a substitute to the policy require-
ment. Indeed, the latter proposition would make little
sense. Thus, it does not assist the Minister to argue that
the Moldovan police would possess such a capability.
Again, I do not understand the IAD to have reached the
opposite conclusion; and the issue is irrelevant, as the
IAD found that there was no policy to torture detainees
in the first place.

(3) Evidence of a Policy Underlying the Moldovan
Police’s Acts of Torture

[65] Lastly, the Minister argues that, irrespective of
whether a policy element is required or not, the evidence

2) La mauvaise interprétation de la jurisprudence
de la CPI

[62] Le ministre allégue aussi que la SAI a mal inter-
prété la jurisprudence de la CPI qu’elle cite concernant
I’exigence de politique. Si je comprends bien I’argu-
ment, la SAI n’aurait pas tenu compte des passages dans
lesquels la CPI indique que des crimes contre 1’huma-
nité pourraient tre commis par une organisation non
étatique.

[63] Cette question, toutefois, n’est pas pertinente.
Méme si la question a donné lieu a un débat théorique,
rien dans la décision de la SAI ne porte sur les caractéris-
tiques qu’une organisation doit posséder pour étre en me-
sure de lancer une attaque selon les exigences énoncées
dans ’article 7(2)a) du Statut de Rome. En ’espéce, nul
ne conteste que la police fait partie de I’appareil d’FEtat.
Si les actes de torture allégués avaient été perpétrés en
application d’une politique, il ne fait guére de doute qu’il
y aurait eu une « politique d’un Etat ou d’une organisa-
tion » au sens de I’article 7(2)a). Je ne crois pas que la
SAI ait indiqué le contraire.

[64] Je reconnais que dans 1’arrét Bemba Gombo, au
paragraphe 81, la CPI a indiqué qu’une politique pou-
vait étre mise en place « par toute organisation capable
de commettre une attaque généralisée ou systématique ».
La Cour a fait des observations semblables dans 1’arrét
République du Kenya, aux paragraphes 90 a 92. En écri-
vant cela, la Cour a voulu dire que les organisations non
étatiques pouvaient adopter une politique au sens de ’ar-
ticle 7(2)a) et non que la capacité de 1’organisation rem-
plagait I’exigence de politique. En effet, cette derniére
proposition serait peu logique. Ainsi, soutenir que la po-
lice moldave possédait une telle capacité n’avance pas
I’argument du ministre. Une fois de plus, je ne pense pas
que la SAT ait conclu le contraire et la question n’est pas
pertinente puisque de toute maniére, la SAI a jugé qu’il
n’existait aucune politique de torture visant les détenus.

3) La preuve d’une politique qui sous-tend les
actes de torture de la police moldave

[65] Enfin, le ministre affirme que, sans égard a la ques-
tion de savoir s’il existe ou non une exigence de politique,
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clearly shows that Moldovan police officers acted ac-
cording to a policy, whether implemented by the State
or the police. It seems that the Minister did not make this
argument before the IAD.

[66] In any event, the IAD’s finding that Moldovan po-
lice officers who tortured detainees did not act according
to a policy is reasonable. The IAD has not “funda-
mentally misapprehended or failed to account for the
evidence before it”: Vavilov, at paragraph 126. In this re-
gard, the IAD found that the motivation of the Moldovan
police officers in torturing detainees was purely individ-
ual and resulted from a flawed justice system. The acts of
torture, however frequent, lacked the direction necessary
to support the conclusion that they were the product of
a concerted endeavor. As we have seen, crimes against
humanity do not purport to apply to “spontaneous or iso-
lated acts™: Republic of Kenya, at paragraphs 84-85. The
evidence was insufficient to reveal a common scheme
amongst police officers. The IAD noted that Moldova
took initiatives against the use of torture by police of-
ficers. The fact that these initiatives failed to reach their
goal is not, of course, evidence of a policy to use torture.

[67] The Minister sought to impugn the IAD’s factual
findings by pointing to various reports about the use of
torture by the Moldovan police. In particular, the Minister
relies on decisions of the European Court of Human
Rights (ECHR) condemning Moldova for the ill-treatment
of detainees by the police. These decisions establish that
there are cases of torture or ill-treatment by the Moldovan
police, a fact acknowledged by the IAD. What the deci-
sions of the ECHR do not establish is whether these acts
of torture or ill-treatment were committed pursuant to a
“State or organizational policy.” In fact, the ECHR does
not have a criminal jurisdiction and does not make find-
ings regarding the constitutive elements of crimes against
humanity. In Taraburca v. Moldova, ECHR No. 18919/10,
6 December 2011, the Court noted that its previous judg-
ments pertained to individual cases, and that the group of
cases regarding the repression of the April 2009 demon-
strations were exceptional in this regard. This supports,

il est clair, d’aprés la preuve, que les agents de police
moldaves ont agi conformément a une politique, mise en
ceuvre par I’Etat ou par la police. Il semblerait que le mi-
nistre n’a pas présenté cet argument devant la SAIL

[66] Quoi qu’il en soit, la conclusion de la SAI selon
laquelle les agents de police moldaves qui ont torturé des
détenus n’ont pas agi conformément a une politique est
raisonnable. La SAI ne s’est pas « fondamentalement
mépris[e] sur la preuve qui lui a été soumise » et en a
tenu compte : Vavilov, au paragraphe 126. A cet égard,
la SAI a conclu que la motivation des agents de police
moldaves en ce qui a trait a la torture de détenus était
purement individuelle et le résultat d’un systéme de jus-
tice défaillant. Les actes de torture, quoique fréquents,
n’obéissaient pas a une quelconque ligne directrice qui
permettrait d’étayer la conclusion qu’ils étaient le pro-
duit d’un effort concerté. Comme nous 1’avons vu, les
crimes contre I’humanité ne sont pas censés s’appliquer
aux « actes [...] spontanés ou isolés » : République du
Kenya, aux paragraphes 84 et 85. La preuve d’un pro-
jet commun parmi les agents de police faisait défaut. La
SAI a souligné que la Moldavie avait pris des initiatives
pour empécher les agents de police de faire usage de la
torture. Bien entendu, le fait que ces initiatives aient raté
leur cible ne prouve pas ’existence d’une politique de
recours a la torture.

[67] Le ministre a tenté d’attaquer les conclusions
de fait tirées par la SAI en attirant ’attention sur divers
rapports concernant des actes de torture commis par la
police moldave. Le ministre invoque notamment des
décisions dans lesquelles la Cour européenne des droits
de ’homme (CEDH) a condamné la Moldavie pour les
mauvais traitements que la police avait infligés a des
détenus. Ces décisions établissent I’existence de cas de
torture ou de mauvais traitements par la police moldave,
ce que la SAI ne nie pas. En revanche, les décisions de
la CEDH n’établissent pas si ces actes de torture ou ces
mauvais traitements ont été commis en application de la
« politique d’un Etat ou d’une organisation ». En fait, la
CEDH n’a pas compétence en matiére pénale et ne tire
pas de conclusions quant aux éléments constitutifs des
crimes contre I’humanité. Dans la décision Taraburca
¢. Moldova, CEDH, requéte n° 18919/10, 6 décembre
2011, la Cour a indiqué que ses décisions antérieures
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rather than detracts from, the IAD’s finding that the
Moldovan police did not act according to a policy when
torturing detainees.

IV.  Costs

[68] Mr. Verbanov seeks an order for costs pursuant to
rule 22 of the Federal Courts Citizenship, Immigration
and Refugee Protection Rules, SOR/93-22. Pursuant
to rule 22, no costs are ordered in immigration and ref-
ugee cases, unless there are “special reasons” for doing
so. Thus, costs awards are exceptional and usually based
on the blameworthy conduct of one party. In this case,
it is unfortunate that Mr. Verbanov went through no less
than seven hearings before a final decision is being made
regarding his inadmissibility. This is not, however, the
result of any misconduct on the part of the Minister. In
particular, Mr. Verbanov did not initially raise the argu-
ment on which he is successful today. Therefore, the usual
rule will apply and no costs will be ordered.

V. Certified Question

[69] The Minister proposes the following question for
certification:

Does a widespread or systematic attack directed against
any civilian population or any identifiable group need to
be committed pursuant to or in furtherance of a State or
organizational policy to satisfy the elements of the offence
of crimes against humanity such that it would render a
person inadmissible on grounds of violating human or
international rights pursuant to paragraph 35(1)(a) of the
Immigration and Refugee Protection Act?

[70] Pursuant to paragraph 74(d) of IRPA, this Court
may certify a “serious question of general importance”,
which allows the matter to be considered by the Federal
Court of Appeal. That Court stated that, to be certified,
a question “must be a serious question that is disposi-
tive of the appeal, transcends the interests of the parties

concernaient des dossiers individuels et que le groupe de
dossiers concernant la répression de manifestations en
avril 2009 constituait une exception a cet égard. Cela ap-
puie la conclusion de la SAI selon laquelle la police mol-
dave, lorsqu’elle a torturé des détenus, ne 1’a pas fait en
application d’une politique.

IV.  Les dépens

[68] M. Verbanov demande que la Cour lui adjuge des
dépens en application de la régle 22 des Regles des cours
fédérales en matiere de citoyenneté, d’immigration et de
protection des réfugiés, DORS/93-22. La régle 22 dis-
pose qu’aucuns dépens ne doivent étre adjugés dans les
dossiers d’immigration et de protection des réfugiés, a
moins qu’il n’existe des « raisons spéciales » de le faire.
L’adjudication de dépens est donc exceptionnelle et repose
habituellement sur le comportement répréhensible d’une
des parties. En I’espéce, il est regrettable que M. Verbanov
ait eu a subir sept audiences avant qu’une décision défini-
tive soit rendue concernant son interdiction de territoire.
Cela ne découle toutefois d’aucun manquement de la part
du ministre. Plus précisément, M. Verbanov n’a pas invo-
qué au départ I’argument qui lui permet d’avoir gain de
cause aujourd’hui. La régle habituelle s’appliquera donc et
aucuns dépens ne seront adjugés.

V. La question a certifier

[69] Le ministre a demandé a la Cour de certifier la
question suivante :

Faut-il qu’une attaque généralisée ou systématique lancée
contre une population civile ou un groupe identifiable soit
commise en application ou dans la poursuite de la poli-
tique d’un Etat ou d’une organisation pour établir les élé-
ments constitutifs d’un crime contre ’humanité de telle
sorte qu’une personne soit interdite de territoire pour at-
teinte aux droits humains ou internationaux aux termes de
I’article 35(1)a) de la Loi sur [’'immigration et la protec-
tion des réfugiés?

[70] Conformément au paragraphe 74d) de la LIPR,
notre Cour peut certifier une « question grave de por-
tée générale », ce qui permet a la Cour d’appel fédérale
de se pencher sur la question. La Cour d’appel fédérale
a déclaré qu’une question, pour étre certifiée, « doit étre
déterminante quant a I’issue de I’appel, transcender les
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and raises an issue of broad significance or general im-
portance”: Lunyamila v. Canada (Public Safety and
Emergency Preparedness), 2018 FCA 22, [2018] 3 F.C.R.
674 (Lunyamila), at paragraph 46.

[71] This Court has declined to certify a question
where the result is dictated by unambiguous statutory
provisions, as the question would not qualify as “seri-
ous,” even if it is apparently raised for the first time: Duri
v. Canada (Citizenship and Immigration), 2010 FC 125,
362 F.T.R. 142, at paragraph 19; Es-Sayyid v. Canada
(Citizenship and Immigration), 2011 FC 1415, 401 F.T.R.
223, at paragraph 61. Here, Parliament’s referential in-
corporation of the Statute of Rome, which explicitly
states that a crime against humanity can only be commit-
ted pursuant to a “State or organizational policy”, leaves
little room for arguing that no such requirement exists.

[72] Moreover, it is unclear that the question would be
dispositive of the matter. If the Minister succeeds in per-
suading the Federal Court of Appeal that the proposed
question should be answered in the negative, that would
of course dispose of the application for judicial review,
but not of Mr. Verbanov’s case. The matter would have
to be remitted to the IAD, which would need to consider
whether Mr. Verbanov made a knowing and significant
contribution to the crimes committed by the Moldovan
police. In this regard, Justice St-Louis found that the
second IAD decision, which reached such a conclusion,
was unreasonable and amounted to guilt by association.
Thus, even if the Minister were successful with respect
to the proposed certified question, the ultimate result
for Mr. Verbanov might very well be the same. From
Mr. Verbanov’s perspective, the process would only have
lengthened what can already be described as “an endless
merry-go-round of judicial reviews and subsequent re-
considerations”: Vavilov, at paragraph 142.

[73] If, however, the question arises again and gives
rise to inconsistent answers, the Minister will have other
opportunities to apply for a certified question.

intéréts des parties au litige et porter sur des questions
ayant des conséquences importantes ou qui sont de por-
tée générale » : Lunyamila c. Canada (Sécurité publique
et Protection civile), 2018 CAF 22, [2018] 3 R.C.F. 674
(Lunyamila), au paragraphe 46.

[717 Notre Cour a refusé de certifier une question lorsque
la conclusion est dictée par des dispositions législatives non
équivoques, car la question ne serait pas considérée comme
étant « grave », méme si elle est apparemment soulevée
pour la premiére fois : Duri ¢. Canada (Citoyenneté et
Immigration), 2010 CF 125, au paragraphe 19; Es-Sayyid
¢. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2011 CF 1415, au
paragraphe 61. En I’espéce, puisque le Iégislateur a incor-
poré par renvoi le Statut de Rome, ou il est expressément
mentionné qu’un crime contre ’humanité ne peut étre
commis qu’en application de la « politique d’un Etat ou
d’une organisation », il est difficile de faire valoir 1’inexis-
tence d’une telle exigence.

[72] En outre, il n’est pas sir que la question per-
mettrait de régler I’affaire. Si le ministre parvient a
convaincre la Cour d’appel fédérale que la question qu’il
propose devrait recevoir une réponse négative, cela per-
mettrait bien entendu de trancher la demande de controle
judiciaire, mais pas le dossier de M. Verbanov. L’affaire
devrait étre renvoyée a la SAI qui devrait alors détermi-
ner si M. Verbanov a apporté une contribution consciente
et significative aux crimes commis par la police moldave.
A cet égard, la juge St-Louis a conclu que la deuxiéme
décision de la SAI, qui tirait justement cette conclu-
sion, ¢tait déraisonnable et équivalait a une déclaration
de culpabilité par association. Ainsi, méme si le ministre
obtenait gain de cause en ce qui concerne la question
dont la certification est proposée, le résultat final pour
M. Verbanov pourrait trés bien étre exactement le méme.
Du point de vue de M. Verbanov, le processus n’aurait
fait que rallonger ce qui peut déja étre présenté comme
« un va-et-vient interminable de contréles judiciaires et
de nouveaux examens » : Vavilov, au paragraphe 142.

[73] Toutefois, si la question se pose a nouveau et que
des réponses contradictoires sont données, le ministre
aura d’autres occasions de demander la certification
d’une question.
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[74] Therefore, 1 decline to certify the proposed
question.

VI.  Conclusion

[75] For the foregoing reasons, the application for
judicial review will be dismissed without costs, and no
question will be certified.

[76] In closing, I wish to emphasize that this judgment
should not be understood as shielding police officers
from the accountability warranted by the commission of
heinous crimes. Whether the torture of detainees is con-
ducted pursuant to a State or organizational policy is an
issue that must be decided on a case-by-case basis, ac-
cording to the evidence. Moreover, a police officer who
personally participates in torture would obviously be
inadmissible to Canada pursuant to other provisions of
IRPA.

JUDGMENT in file IMM-2232-20
THIS COURT’S JUDGMENT is that:
1. The application for judicial review is dismissed.

2. No question is certified.

3. No costs are awarded.

[74] Par conséquent, je refuse de certifier la question
proposée.

VI.  Conclusion

[75] Pour les motifs qui précédent, la demande de
contrdle judiciaire sera rejetée sans dépens et aucune
question ne sera certifiée.

[76] En terminant, je tiens a souligner que le présent
jugement ne doit pas étre interprété comme permettant
aux agents de police d’échapper a leurs responsabilités
découlant de la perpétration de crimes odieux. La ques-
tion de savoir si la torture de détenus a lieu en applica-
tion d’une politique d’un Etat ou d’une organisation doit
étre tranchée au cas par cas, en fonction de la preuve. En
outre, un agent de police qui participe personnellement
a des actes de torture serait bien évidemment interdit de
territoire au Canada en application d’autres dispositions
de la LIPR.

JUGEMENT DANS LE DOSSIER IMM-2232-20
LA COUR ORDONNE :

1. Lademande de contrdle judiciaire est rejetée.
2. Aucune question n’est certifiée.

3. Aucuns dépens ne sont adjugés.
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— Applicants implemented pre-closing transactions prior to
third-party sale to enable their respective beneficiaries to use
their capital gains exemptions (CGEs) — Unfortunately, appli-
cants’ professional advisors failing to consider fact that some
beneficiaries still minors at time of sale — Canada Revenue
Agency (CRA) concluding that Act, s. 120.4(5) applied to
two share exchange transactions completed in pre-sale reor-
ganization — S. 120.4(5) deemed capital gains realized by
minor beneficiaries on completion of exchange transactions
to be taxable dividends, thereby preventing those beneficiaries
from using their CGEs — Applicants twice attempting to file
amended T2057 rollover election forms with CRA in reliance
on Act, s. 85(7.1) to address error — Respondent’s delegate
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Le ministre du Revenu national (défendeur)
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Impot sur le revenu — Pratique — Contréle judiciaire a
I’égard des décisions rendues par le défendeur de rejeter la de-
mande des demanderesses visant a déposer des formulaires de
choix modifiés en vertu de l'art. 85(7.1) de la Loi de I'impot sur
le revenu — Les demanderesses, deux fiducies, sont des fiducies
Jfamiliales établies par le pere de Brent et de Melvin Carlson —
Le pere et les demanderesses détenaient indirectement toutes
les actions en circulation dans [’entreprise prospére de four-
niture de pierre concassée et de sable de la famille, Mainland
Sand and Gravel Ltd. (Mainland) — Le pére et les demande-
resses ont convenu de vendre toutes les actions en circulation
dans Mainland a un tiers acheteur sans lien de dépendance
— Les demanderesses ont mis en ceuvre des opérations préa-
lables a la vente immédiatement avant la vente a un tiers afin
de permettre a leurs bénéficiaires respectifs d utiliser leurs
exemptions pour gains en capital (EGC) — Malheureusement,
les conseillers professionnels des demanderesses n’ont pas pris
en considération le fait qu’'un certain nombre de bénéficiaires
étaient encore mineurs a la date de la vente — L’Agence du
revenu du Canada (I’ARC) a conclu que ['art. 120.4(5) de la
Loi s’appliquait a deux opérations d’échange d’actions ef-
fectuées dans le cadre de la réorganisation avant la vente
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not agreeing that pre-closing transactions at issue constituting
oversight against which respondent s discretion should be ex-
ercised within just, equitable ambit of Act, s. 85(7.1) — Also
decided that although applicants had implemented pre-closing
transactions as contemplated, professional advisors’ failure to
consider age of certain beneficiaries not permitting applicants
to avail themselves of s. 85(7.1) to amend original transactions
— Applicants argued, in particular, that decisions not rea-
sonable because respondent s delegate failed to follow CRA's
long-standing published administrative practice as to when
amendment should be permitted under Act, s. 85(7.1), misin-
terpreted scope of impermissible retroactive tax planning in
context of subsection — Also argued that respondent s delegate
breached duty of fairness owed to them by failing to ensure
impartial, thorough second review — Whether respondents
decisions denying applicants’ request to file amended elections
reasonable; whether respondent’s decision-making process
procedurally fair — Act, s. 85(7.1), remedy of amendment at
issue in present applications — Subsection permitting election
made under Act, s. 85(1) or (2) to be amended if, in respon-
dent’s opinion, circumstances of case such that it would be
just, equitable to do so — In present case, applicants proposed
amended elections as amendments — not seeking rectification
of executed document or rescission of transaction — Question
before respondent, her delegate, whether just, equitable to
permit amendments — Decisions containing no assessment of
scope of 5. 85(7.1), statutory remedy of amendment, where just
and equitable, of previously filed s. 85 elections — Respondent
failing to set out rational chain of analysis of subsection —
Decisions not explaining respondent s application of principles
of rectification to statutory provision that contemplates amend-
ments to specific document, to facts that underlied amended
elections — Such omission was reviewable error — Decisions
suggested that respondent s delegate applied requirements of
rectification to applicants’ request for amendment, that rem-
edies of rectification, amendment equivalent but they are not
— Under s. 85(7.1), respondent required to review all of tax-
payer's circumstances, explain why requested amendment
not just, equitable — Nowhere in decisions at issue did re-
spondent s delegate reach such conclusion — Decisions also
lacking rational chain of analysis, transparency of reasoning
that are hallmarks of reasonable administrative decision —
With respect to fairness of respondent s process in considering
second request for amended election, conclusion that decisions
not reasonable meaning that fairness of process not determi-
native to success of applications — Issue nonetheless relevant
to remedy requested — No evidence of lack of impartiality; no
evidence supporting reasonable apprehension of bias on part
of other CRA members involved in process — In conclusion,
decisions not setting out logical, rational chain of reasoning or
explanation sufficient to justify respondent’s denial of second
request — Decisions therefore set aside, remitted to respondent
for redetermination — Applications allowed.

— L’art. 120.4(5) considérait que les gains en capital réalisés
par les bénéficiaires mineurs a la fin des opérations d’échange
étaient des dividendes imposables, ce qui empéchait ces bé-
néficiaires d utiliser leurs EGC — Les demanderesses ont a
deux reprises tenté de déposer auprés de I’ARC des formu-
laires T2057 modifiés de choix de roulement en s’ appuyant
sur l’art. 85(7.1) pour corriger l’erreur — Le délégué du dé-
fendeur n’a pas convenu que les opérations préalables a la
cloture en cause constituaient un oubli a ’égard duquel le pou-
voir discrétionnaire du défendeur devrait étre exercé dans le
cadre de la décision juste et équitable prévue a ’art. 85(7.1)
de la Loi — Il a été décidé également que, bien que les de-
manderesses aient mis en ceuvre les opérations préalables
comme prévu, le défaut des conseillers professionnels de tenir
compte de [’dge de certains bénéficiaires n’a pas permis aux
demanderesses de se prévaloir de I'art. 85(7.1) pour modifier
les opérations initiales — Les demanderesses ont soutenu plus
particulierement que les décisions n’étaient pas raisonnables
parce que le délégué du défendeur n’a pas suivi la pratique
administrative de longue date publiée par I’ARC quant au
moment ou une modification devrait étre autorisée en vertu
de lart. 85(7.1) de la Loi, et a mal interprété la portée de la
planification fiscale rétroactive inadmissible dans le contexte
de ’article — Elles ont soutenu également que le délégué du
défendeur a manqué a son devoir d’équité en n’assurant pas
un second examen impartial et approfondi — Il s’agissait de
savoir si les décisions du défendeur de refuser la demande
des demanderesses de déposer les choix modifiés étaient rai-
sonnables et si la procédure décisionnelle du défendeur était
équitable sur le plan de la procédure — La question en litige
dans les présentes demandes était ’art. 85(7.1) de la Loi et
le recours en modification — L’article permet de modifier un
choix fait en vertu des art. 85(1) ou (2) si, de [’avis du défen-
deur, les circonstances de [’affaire sont telles qu'il serait juste
et équitable de le faire — Dans la présente affaire, les deman-
deresses ont proposé les choix modifiés a titre de modifications
— elles n’ont pas demandé la rectification d 'un document signé
ou ’annulation d’une opération — La question dont le défen-
deur et son délégué étaient saisis était de savoir s’il était juste
et équitable de permettre les modifications — Les décisions ne
contenaient aucune évaluation de la portée de ['art. 85(7.1)
et du redressement prévu par la loi, lorsque celui-ci est juste
et équitable, pour modifier des choix déja déposés en vertu
de l'art. 85 — Le défendeur n’a pas établi de chaine d’ana-
lyse rationnelle de l’article — Les décisions n’expliquaient
pas Uapplication par le défendeur des principes de rectifica-
tion a une disposition législative qui prévoit des modifications
a un document particulier et aux faits qui sous tendaient les
choix modifiés — Cette omission était une erreur susceptible
de contréle — Les décisions ont laissé entendre que le délé-
gué du défendeur a appliqué les exigences de rectification a
la demande de modification des demanderesses et que les re-
cours en rectification et en modification sont équivalents, mais
il n’en est rien — Sous le régime de ’art. 85(7.1), le défendeur
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These were applications for judicial review of decisions
by the respondent denying the applicants’ request to file
amended election forms (amended elections) with the Canada
Revenue Agency (CRA) in reliance on subsection 85(7.1) of
the Income Tax Act to fix certain corporate transaction errors.
[3-4] The applicants, the Brent Carlson Family Trust and the
Ted Carlson Family Trust, are family trusts settled by Laurie
Carlson, the father of Brent and Melvin (Ted) Carlson. Laurie
Carlson and the applicants indirectly held all of the outstand-
ing shares in the family’s successful crushed stone and sand
supply business, Mainland Sand and Gravel Ltd. (Mainland).
In September 2014, Mr. Carlson and the applicants agreed to
sell all of the outstanding shares in Mainland to an arm’s length
third-party purchaser. The applicants implemented a series of
pre-closing transactions immediately prior to the third-party
sale to enable their respective beneficiaries to use their capi-
tal gains exemptions (CGEs). Unfortunately, the applicants’
professional advisors failed to consider the fact that a number
of the beneficiaries were still minors in 2014. On audit of the
applicants’ 2014 taxation year, the CRA concluded that sub-
section 120.4(5) of the Act, also known as the “kiddie tax”,
applied to two share exchange transactions completed in the
course of the pre-sale reorganization. The subsection deemed
the capital gains realized by the minor beneficiaries on com-
pletion of the exchange transactions to be taxable dividends,
thereby preventing those beneficiaries from using their CGEs.
The applicants attempted to file amended T2057 rollover elec-
tion forms with the CRA as a result.

est tenu d’examiner toutes les circonstances du contribuable
et d’expliquer pourquoi la modification demandée n’est pas
Juste et équitable — Nulle part dans les décisions en cause le
délégué du défendeur n’est arrivé a une telle conclusion — Les
décisions n’avaient pas la chaine d’analyse rationnelle et le
raisonnement transparent qui caractérisent une décision ad-
ministrative raisonnable — En ce qui concerne le caractere
équitable de la procédure suivie par le défendeur pour [’exa-
men de la seconde demande, la conclusion selon laquelle les
décisions n’étaient pas raisonnables signifiait que ’équité
de la procédure n’était pas déterminante pour le succes des
demandes — Cette question était néanmoins pertinente par
rapport au redressement demandé — Rien ne prouvait qu’il
y avait eu un manque d’impartialité, et il n’y avait pas d’élé-
ments de preuve qui appuieraient une crainte raisonnable de
partialité de la part d’autres employés de I’ARC participant a
la procédure — En conclusion, les décisions n’ont pas établi
une chaine logique et rationnelle de raisonnement ou d’expli-
cation suffisante pour justifier le refus de la seconde demande
par le défendeur — Les décisions ont par conséquent été annu-
lées et renvoyées au défendeur pour qu’il rende une nouvelle
décision — Demandes accueillies.

Il s’agissait de demandes de contrdle judiciaire a 1’égard
des décisions rendues par le défendeur de rejeter la demande
des demanderesses visant a déposer des formulaires de choix
modifiés (les choix modifiés) aupres de 1’Agence du revenu du
Canada (I’ARC) en s’appuyant sur le paragraphe 85(7.1) de la
Loi de I'impot sur le revenu pour corriger certaines erreurs liées
a des opérations commerciales. Les demanderesses, la fiducie
familiale Brent Carlson et la fiducie familiale Ted Carlson, sont
des fiducies familiales établies par Laurie Carlson, le pere de
Brent et de Melvin (Ted) Carlson. Laurie Carlson et les de-
manderesses détenaient indirectement toutes les actions en
circulation dans 1’entreprise prospere de fourniture de pierre
concassée et de sable de la famille, Mainland Sand and Gravel
Ltd. (Mainland). En septembre 2014, M. Carlson et les deman-
deresses ont convenu de vendre toutes les actions en circulation
dans Mainland a un tiers acheteur sans lien de dépendance. Les
demanderesses ont mis en ccuvre une série d’opérations préa-
lables a la vente immédiatement avant la vente a un tiers afin
de permettre a leurs bénéficiaires respectifs d’utiliser leurs
exemptions pour gains en capital (EGC). Malheureusement,
les conseillers professionnels des demanderesses n’ont pas pris
en considération le fait qu’un certain nombre de bénéficiaires
étaient encore mineurs en 2014. Lors de la vérification de I’an-
née d’imposition 2014 des demanderesses, I’ARC a conclu
que le paragraphe 120.4(5) de la Loi, aussi appelé « impot des
enfants », s’appliquait a deux opérations d’échange d’actions
effectuées dans le cadre de la réorganisation avant la vente. Le
paragraphe considérait que les gains en capital réalisés par les
bénéficiaires mineurs a la fin des opérations d’échange étaient
des dividendes imposables, ce qui empéchait ces bénéficiaires
d’utiliser leurs EGC. Les demanderesses ont par conséquent
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The applicants are discretionary trusts settled by Laurie
Carlson. Brent and Ted Carlson are each the sole trustee of
their namesake Trust. The beneficiaries of the trusts are Carlson
family members. The applicants engaged Ernst & Young LLP
(EY) to structure a pre-sale reorganization internal to the
Mainland group to maximize the Carlson family’s after-tax
wealth on the sale of Mainland to a third-party purchaser. EY
prepared a detailed memo (transaction step memo) describing
each pre-closing transaction. One of the stated objectives of the
reorganization was to permit Laurie, Brent and Ted Carlson and
each of the Trusts’ beneficiaries to use the lifetime CGE avail-
able pursuant to subsection 110.6(2.1) of the Act. Immediately
prior to the reorganization, Brent and the Brent Carlson Family
Trust held all of the outstanding shares of BIM Holdings ULC
(BIM); Ted and the Ted Carlson Family Trust held all of the
outstanding shares of Rock Head Holdings ULC (Rock Head).
In turn, Laurie Carlson, BIM and Rock Head, through one
additional corporate entity, held all of the outstanding shares
of Mainland. The transaction step memo provided for the ex-
change by the applicants of all of the specific common shares
held in Mainland’s respective subsidiary company for specific
new shares of that subsidiary company. Each applicant and its
subsidiary company agreed to effect the exchange of shares
pursuant to subsection 85(1) of the Act at an elected amount
that would recognize a capital gain equal to the aggregate CGE
available to that applicant’s beneficiaries. The agreed elected
amount would also be the fair market value and adjusted cost
base (ACB) of specific preferred shares received by the appli-
cants. The exchange transactions were completed and the first
election forms (original elections) were filed accordingly. The
sale of Mainland closed the following day in accordance with
the transaction step memo. The third party acquired all of the
issued and outstanding shares in BIM and Rock Head. Since
the gain in respect of specific preferred shares held by the
applicants had already been realized in previous steps of the
transaction, the ACB of those shares was equal to the proceeds
received and the applicants did not realize additional capital
gains on the ultimate sale of Mainland. EY failed to consider
the possible application of subsection 120.4(5) of the Act
when it advised the applicants to realize capital gains in spec-
ified steps of the pre-closing reorganization. The error came
to light during the CRA’s audit of the applicants’ 2014 taxa-
tion year. The auditor in question concluded that the capital
gains realized by the applicants in the exchange transactions
resulted from the disposition of shares in a private company
to a person not dealing at arm’s length with the minor bene-
ficiaries. As a result, subsection 120.4(5) of the Act would
apply to deem twice the amount of the taxable capital gains
realized by the minor beneficiaries to be taxable dividends
and the minor beneficiaries could not use their CGEs. EY then
requested that the respondent exercise her discretion pursuant

tenté de déposer aupres de I’ ARC des formulaires T2057 modi-
fiés de choix de roulement.

Les demanderesses sont des fiducies discrétionnaires éta-
blies par Laurie Carlson. Brent et Ted Carlson sont les seuls
fiduciaires de leur fiducie homonyme. Les bénéficiaires des
fiducies sont les membres de la famille Carlson. Les deman-
deresses ont retenu les services d’Ernst & Young Cabinet
d’avocats (EY) pour structurer une réorganisation interne du
groupe Mainland avant la vente afin d’optimiser la richesse
aprés impot de la famille Carlson sur la vente de Mainland a
un tiers acheteur. EY a préparé une note de service détaillée (la
note sur les étapes de I’opération) décrivant chaque opération
préalable. L’un des objectifs déclarés de la réorganisation était
de permettre a Laurie, Brent et Ted Carlson ainsi qu’a chacun
des bénéficiaires des fiducies d’utiliser a vie ’EGC permise au
titre du paragraphe 110.6(2.1) de la Loi. Immédiatement avant
la réorganisation, Brent et la fiducie familiale Brent Carlson
détenaient toutes les actions en circulation de BIM Holdings
ULC (BIM); Ted et la fiducie familiale Ted Carlson détenaient
toutes les actions en circulation de Rock Head Holdings ULC
(Rock Head). A son tour, Laurie Carlson, BIM et Rock Head,
par I’entremise d’une autre société, détenaient toutes les actions
en circulation de Mainland. La note sur les étapes de 1’opération
prévoyait 1’échange par les demanderesses de toutes les actions
ordinaires détenues dans leur filiale respective de Mainland
pour de nouvelles actions de cette filiale. Chaque demande-
resse et sa filiale ont convenu d’effectuer 1’échange d’actions
conformément au paragraphe 85(1) de la Loi a hauteur d’un
montant choisi qui reconnaitrait un gain en capital égal a ’EGC
total dont disposaient les bénéficiaires de la demanderesse. Le
montant choisi devait également correspondre a la juste va-
leur marchande et au prix de base rajusté (PBR) de certaines
actions privilégiées recues par les demanderesses. Les opéra-
tions d’échange ont été effectuées et les premiers formulaires
de choix (les choix initiaux) ont été déposés en conséquence.
La vente de Mainland a été conclue le jour suivant conformé-
ment a la note sur les étapes de I’opération. Le tiers a acquis
toutes les actions émises et en circulation de BIM et de Rock
Head. Etant donné que le gain a Iégard de certaines actions pri-
vilégiées détenues par les demanderesses avait déja été réalisé
a des étapes antérieures de I’opération, le PBR de ces actions
¢tait égal au produit regu et les demanderesses n’ont pas réa-
lisé de gains en capital supplémentaires a la vente de Mainland
qui a suivi. EY n’a pas tenu compte de I’application possible
du paragraphe 120.4(5) de la Loi lorsqu’il a conseillé aux de-
manderesses de réaliser des gains en capital a certaines étapes
de la réorganisation préalable. L’erreur a été mise au jour du-
rant la vérification par I’ARC de I’année d’imposition 2014
des demanderesses. La vérificatrice en question a conclu que
les gains en capital réalisés par les demanderesses dans les
opérations d’échange résultaient de la vente d’actions d’une so-
ciété privée a une personne qui a un lien de dépendance avec les
bénéficiaires mineurs. Par conséquent, le paragraphe 120.4(5)
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to subsection 85(7.1) of the Act to permit an amendment of the
original elections to indicate an agreed elected amount in each
case equal to the nominal ACB of the common shares at is-
sue of BIM and Rock Head for which specific preferred shares
were exchanged. If accepted, the amended elections would
result in the applicants realizing no gain in the non-arm’s
length exchange transactions at issue. They would, however,
realize the same capital gains upon completion of the sale of
the specific preferred shares to the arm’s length purchaser.
The subsection 120.4(5) anti-avoidance tax would not be trig-
gered and the minor beneficiaries could use their CGEs in the
same manner they had reported in their personal income tax
returns for 2014. The respondent’s delegate denied the appli-
cants’ first request (first refusals), concluding that the request
involved retroactive tax planning and that it was not just and
equitable in the circumstances to permit the amended elections.
EY submitted a second request and submissions to the respon-
dent to permit the amended elections (second request). While
the respondent’s delegate acknowledged that the application
of subsection 120.4(5) of the Act was an unintended conse-
quence of the pre-closing transactions, he did not agree that
it was an oversight against which the respondent’s discretion
should be exercised within the just and equitable ambit of sub-
section 85(7.1) of the Act. It was also decided that although
the applicants had implemented the pre-closing transactions as
contemplated, EY’s failure to consider the age of certain ben-
eficiaries did not permit the applicants to avail themselves of
subsection 85(7.1) to amend the original transactions.

The applicants argued, in particular, that the decisions
were not reasonable because the respondent’s delegate failed
to follow the CRA’s long-standing published administrative
practice as to when an amendment should be permitted under
subsection 85(7.1) of the Act and misinterpreted the scope of
impermissible retroactive tax planning in the context of the
subsection. The applicants also argued that the respondent’s
delegate breached the duty of fairness owed to them by failing
to ensure an impartial and thorough second review.

The issues were whether the respondent’s decisions deny-
ing the applicants’ request to file the amended elections were
reasonable and whether the respondent’s decision-making pro-
cess was procedurally fair.

de la Loi devait s’appliquer pour considérer deux fois le mon-
tant des gains en capital imposables réalisés par les bénéficiaires
mineurs comme des dividendes imposables et les bénéficiaires
mineurs ne pouvaient pas utiliser leurs EGC. EY a ensuite de-
mandé¢ au défendeur d’exercer son pouvoir discrétionnaire en
vertu du paragraphe 85(7.1) de la Loi pour permettre une mo-
dification des choix initiaux afin d’indiquer un montant choisi
convenu qui serait dans chaque cas égal au PBR nominal des
actions ordinaires en cause de BIM et de Rock Head pour les-
quelles certaines actions privilégiées ont été échangées. S’ils
étaient acceptés, les choix modifiés auraient fait en sorte que les
demanderesses ne réaliseraient aucun gain dans les opérations
d’échange avec lien de dépendance en cause. Elles réaliseraient
plutdt les mémes gains en capital a la conclusion de la vente de
certaines actions privilégiées a I’acheteur sans lien de dépen-
dance. L’imp6t anti-évitement prévu au paragraphe 120.4(5) ne
serait pas déclenché et les bénéficiaires mineurs pourraient uti-
liser leurs EGC de la méme fagon qu’ils I’ont déclaré dans leurs
déclarations de revenus des particuliers pour 2014. Le délégué
du défendeur a refusé la premiére demande des demanderesses
(les premiers refus) aprés avoir conclu que la demande consis-
tait en une planification fiscale rétroactive et qu’il n’¢était pas
juste et équitable dans les circonstances d’autoriser les choix
modifiés. EY a présenté une seconde demande et des obser-
vations au défendeur pour qu’il autorise les choix modifiés (la
seconde demande). Le délégué du défendeur a reconnu que
I’application du paragraphe 120.4(5) de la Loi était une consé-
quence imprévue des opérations préalables a la cloture, mais
il n’a pas convenu qu’il s’agissait d’un oubli a 1’égard duquel
le pouvoir discrétionnaire du défendeur devrait étre exercé
dans le cadre de la décision juste et équitable prévue au para-
graphe 85(7.1) de la Loi. Il a été décidé également que, bien
que les demanderesses aient mis en ceuvre les opérations pré-
alables comme prévu, le défaut d’EY de tenir compte de 1’age
de certains bénéficiaires n’a pas permis aux demanderesses de
se prévaloir du paragraphe 85(7.1) pour modifier les opérations
initiales.

Les demanderesses ont soutenu plus particuliérement que
les décisions n’étaient pas raisonnables parce que le délégué
du défendeur n’a pas suivi la pratique administrative de longue
date publiée par ’ARC quant au moment ou une modifica-
tion devrait étre autorisée en vertu du paragraphe 85(7.1) de
la Loi, et a mal interprété la portée de la planification fiscale
rétroactive inadmissible dans le contexte du paragraphe. Les
demanderesses ont soutenu ¢galement que le délégué du dé-
fendeur a manqué a son devoir d’équité en n’assurant pas un
second examen impartial et approfondi.

11 s’agissait de savoir si les décisions du défendeur de refuser
la demande des demanderesses de déposer les choix modifiés
¢taient raisonnables et si la procédure décisionnelle du défen-
deur était équitable sur le plan de la procédure.
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Held, the applications should be allowed.

At issue in these applications was subsection 85(7.1) of the
Act and the remedy of amendment. The subsection permits an
election made under subsection 85(1) or (2) to be amended if,
in the respondent’s opinion, the circumstances of the case are
such that it would be just and equitable to do so. The applicants
proposed the amended elections as amendments. They were
not seeking rectification of an executed document or rescis-
sion of a transaction. The question before the respondent and
her delegate was whether it was just and equitable to permit
the amendments. The starting point for the delegate’s consid-
eration of the second request was subsection 85(7.1) of the
Act. However, the decisions contained no assessment of the
scope of the subsection and the statutory remedy of amend-
ment, where just and equitable, of previously filed section 85
elections. The respondent failed to set out a rational chain of
analysis of the subsection. The decisions did not explain the
respondent’s application of the principles of rectification to a
statutory provision that contemplates amendments to a specific
document and to the facts that underlied the amended elections.
This omission was a reviewable error. The decisions suggested
that the respondent’s delegate applied the requirements of rec-
tification to the applicants’ request for amendment and that the
remedies of rectification and amendment are equivalent. They
are not. Read in its grammatical and ordinary sense, consis-
tent with the nature and purpose of section 85, the reference in
subsection 85(7.1) to the amendment of an election is broader
than the rectification of a document to reverse what amounts
in many cases to a clerical error. The subsection does not state
that the respondent may permit rectification of an election
filed under subsection 85(1) or (2). If the respondent’s posi-
tion was that the inclusion of the words “just and equitable” in
subsection 85(7.1) constrain the concept of amendment to that
of rectification, the applicants were entitled to an explanation
of that position in the decisions. The discretion granted to the
respondent in subsection 85(7.1) suggests an acceptable ambit
for retroactive tax planning and the correction of unintended
tax consequences. The respondent is required in each case to
review all of the taxpayer’s circumstances and explain why
the requested amendment, which will inevitably have been
prompted by an unintended tax consequence, is not just and eq-
uitable. Nowhere in the decisions did the respondent’s delegate
reach such a conclusion. A request for equitable relief must be
assessed against the particular remedy sought. The application
by the respondent’s delegate of cases such as Canada (Attorney
General) v. Fairmont Hotels Inc. and Canada Life Insurance
Co. of Canada v. Canada (Attorney General) without analys-
ing the words used in the subsection and why the requested
amendments were not only retroactive tax planning but im-
permissible tax planning was a significant error and it was not
saved by the analysis in the CRA memo that was prepared in
support of the decisions.

Jugement : les demandes doivent étre accueillies.

La question en litige dans les présentes demandes était le
paragraphe 85(7.1) de la Loi et le recours en modification.
Le paragraphe permet de modifier un choix fait en vertu des
paragraphes 85(1) ou (2) si, de I’avis du défendeur, les circons-
tances de I’affaire sont telles qu’il serait juste et équitable de le
faire. Les demanderesses ont proposé les choix modifiés a titre
de modifications. Elles n’ont pas demandé¢ la rectification d’un
document signé ou I’annulation d’une opération. La question
dont le défendeur et son délégué étaient saisis était de savoir s’il
¢tait juste et équitable de permettre les modifications. Le point
de départ de I’examen de la seconde demande par le délégué
¢tait le paragraphe 85(7.1) de la Loi. Toutefois, les décisions
ne contenaient aucune évaluation de la portée du paragraphe et
du redressement prévu par la loi, lorsque celui-ci est juste et
¢équitable, pour modifier des choix déja déposés en vertu de
I’article 85. Le défendeur n’a pas établi de chaine d’analyse
rationnelle du paragraphe. Les décisions n’expliquaient pas
I’application par le défendeur des principes de rectification
a une disposition législative qui prévoit des modifications a
un document particulier et aux faits qui sous-tendaient les
choix modifiés. Cette omission était une erreur susceptible de
contrdle. Les décisions ont laissé entendre que le délégué du dé-
fendeur a appliqué les exigences de rectification a la demande
de modification des demanderesses et que les recours en recti-
fication et en modification sont équivalents. Il n’en est rien. Lu
dans son sens grammatical et ordinaire, conformément a la na-
ture et a I’objet de ’article 85, le renvoi au paragraphe 85(7.1)
a la modification d’un choix est plus large que la rectification
d’un document pour annuler ce qui, dans bien des cas, équi-
vaut a une erreur d’écriture. Le paragraphe n’indique pas que
le défendeur peut permettre la rectification d’un choix fait en
vertu des paragraphes 85(1) ou (2). Si la position du défendeur
était que 1’inclusion des mots « juste et équitable » au pa-
ragraphe 85(7.1) limite le concept de modification a celui de
rectification, les demanderesses avaient droit a une explication
de cette position dans les décisions. Le pouvoir discrétion-
naire accordé au défendeur au paragraphe 85(7.1) laisse penser
qu’une portée acceptable est accordée a la planification fiscale
rétroactive et a la correction des conséquences fiscales impré-
vues. Dans chaque cas, le défendeur est tenu d’examiner toutes
les circonstances du contribuable et d’expliquer pourquoi la
modification demandée, qui aura inévitablement été provo-
quée par une conséquence fiscale imprévue, n’est pas juste et
équitable. Nulle part dans les décisions le délégué du défendeur
n’est arrivé a une telle conclusion. Une demande de redresse-
ment en equity doit étre évaluée en fonction du redressement
particulier demandé. L’application par le délégué du défendeur
de décisions comme Canada (Procureur général) c. Hétels
Fairmont Inc. et Canada Life Insurance Co. of Canada v.
Canada (Attorney General) sans analyser le libell¢ utilisé¢ dans
le paragraphe et les raisons pour lesquelles les modifications
demandées constituaient non seulement une planification fiscale
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The applicants also submitted that the decisions failed to ex-
plain the respondent’s departure from the CRA’s guidance in the
Circular and Appeal Manual regarding reasonable error in light
of the applicants’ intention to enable their beneficiaries to use
their CGEs as part of the arm’s length sale of Mainland. This
second omission was a reviewable error. In short, there was no
explanation in the decisions or the CRA memo why EY’s er-
ror in realizing gains prematurely in the reorganization resulted
in the respondent’s conclusion that it was not just and equitable
to extend her discretion and permit the amended elections. This
was not a case in which there was an intervening transaction that
caused the applicants to look retroactively at their tax planning
and seek to recharacterize their prior actions. The second re-
quest was made in the context of a third-party sale of Mainland
in which the CGEs would normally be available with some
pre-planning. The applicants were not seeking a tax advantage
they had not considered at the time. If the respondent considered
these circumstances sufficient to meet the test of impermissible
retroactive tax planning despite the guidance in the Circular,
again, the applicants were entitled to a clear explanation. The
explanation did not need to be long but it had to enable the ap-
plicants to draw the line from the statute through the Circular
and general principles of equitable relief to their own facts. The
decisions lacked the rational chain of analysis and transparency
of reasoning that are the hallmarks of a reasonable administra-
tive decision. The respondent’s delegate did not demonstrate a
logical analysis of the material facts relevant to the second re-
quest against the parameters of subsection 85(7.1). Instead, he
imported equitable requirements specific to rectification and re-
scission without acknowledging any difference in the remedies
sought. Both the decisions and supporting CRA memo over-
looked the fact that the applicants requested only the amendment
of the original elections, as contemplated in subsection 85(7.1).

With respect to the fairness of the respondent’s process in
considering the second request, the conclusion that the deci-
sions were not reasonable meant that the fairness of the process
was not determinative to the success of the applications.
However, this issue was nonetheless relevant to the remedy
requested by the applicants. The involvement, in the CRA’s
assessment of the second request, of an auditor who had been
asked to recuse herself by a CRA trainer but didn’t, was mini-
mal. The background memo she prepared was factual in nature

rétroactive, mais aussi une planification fiscale inadmissible,
était une erreur importante que n’a pas rectifié 1’analyse dans
la note de service de ’ARC qui a été préparée a I’appui des
décisions.

Les demanderesses ont soutenu également que les décisions
n’expliquaient pas pourquoi le défendeur s’est écarté des lignes
directrices de I’ARC dans le Manuel des circulaires et des ap-
pels au sujet de I’erreur raisonnable compte tenu de 1’intention
des demanderesses de permettre a leurs bénéficiaires d’utiliser
leurs EGC dans le cadre de la vente sans lien de dépendance
de Mainland. Cette deuxiéme omission était une erreur suscep-
tible de contrdle. Bref, il n’y a eu aucune explication ni dans les
décisions ni dans la note de service de I’ARC pour expliquer
pourquoi ’erreur d’EY de réaliser des gains prématurément
dans la réorganisation a entrainé la conclusion du défendeur
qu’il n’était pas juste et équitable d’exercer son pouvoir discré-
tionnaire et d’autoriser les choix modifiés. Il ne s’agissait pas
d’un cas ou il y a eu une opération entre-temps qui a amené
les demanderesses a examiner rétroactivement leur planification
fiscale et a chercher a reformuler leurs actions antérieures. La
deuxiéme demande a été faite dans le contexte d’une vente de
Mainland & un tiers, ou les EGC seraient normalement possibles
avec une certaine planification préalable. Les demanderesses ne
cherchaient pas a obtenir un avantage fiscal qu’elles n’avaient
pas envisagé a I’époque. Si le défendeur estimait que ces cir-
constances ¢taient suffisantes pour satisfaire au critére de
planification fiscale rétroactive inadmissible, malgré les direc-
tives de la circulaire, encore une fois, les demanderesses avaient
droit a une explication claire. L’explication n’avait pas besoin
d’étre longue, mais elle devait permettre aux demanderesses de
comprendre comment s’appliquaient la loi, la circulaire et les
principes généraux de redressement en equity a leurs propres
faits. Les décisions n’avaient pas la chaine d’analyse rationnelle
et le raisonnement transparent qui caractérisent une décision
administrative raisonnable. Le délégué du défendeur n’a pas
démontré une analyse logique des faits importants pertinents
pour la seconde demande par rapport aux parametres du para-
graphe 85(7.1). Il a plut6t appliqué les exigences en equity qui
sont propres a la rectification et a I’annulation sans reconnaitre
de différence dans les recours demandés. Les décisions et la
note de service de I’ARC ont ignor¢ le fait que les demande-
resses n’ont demandé que la modification des choix initiaux,
comme le prévoit le paragraphe 85(7.1).

En ce qui concerne le caractére équitable de la procédure
suivie par le défendeur pour I’examen de la seconde demande,
la conclusion selon laquelle les décisions n’étaient pas rai-
sonnables signifiait que 1’équité de la procédure n’était pas
déterminante pour le succés des demandes. Cette question était
néanmoins pertinente par rapport au redressement demandé par
les demanderesses. La participation, a 1’évaluation par ’ARC de
la deuxiéme demande, d’une vérificatrice a qui un formateur de
I’ARC avait conseillé de se récuser, mais qui ne 1’a pas fait, a
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and presented the events leading to the second request. It con-
tained no recommendation and there was no evidence in the
record that it was relied on by others involved in the matter.
As well, the assessment by another CRA auditor of the second
request was comprehensive and even-handed. There was no
evidence of a lack of impartiality. There was also no evidence
that would support a reasonable apprehension of bias on the
part of other members involved in this process.

In conclusion, the decisions did not set out a logical and
rational chain of reasoning or explanation sufficient to justify
the respondent’s denial of the second request. The decisions
were therefore set aside and remitted to the respondent for
redetermination.
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APPLICATIONS for judicial review of decisions by
the respondent denying the applicants’ request to file
amended election forms with the Canada Revenue Agency
in reliance on subsection 85(7.1) of the Income Tax Act to
address corporate transaction errors. Applications allowed.
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Daniel Sandler and Osnat Nemetz for applicants.

Surksha Nayar for respondent.

SOLICITORS OF RECORD

EY Law LLP, Toronto, for applicants.
Deputy Attorney General of Canada for
respondent

The following are the reasons for judgment and
Jjudgment rendered in English by

[1] WALKER J.: The applicants, the Brent Carlson Family
Trust and the Ted Carlson Family Trust, are family trusts
settled by Laurie Carlson, the father of Brent and Melvin
(Ted) Carlson. For ease of reference, I will refer to the ap-
plicants as the Trusts in this judgment.

[2] Laurie Carlson and the Trusts indirectly held all of
the outstanding shares in the family’s successful crushed
stone and sand supply business, Mainland Sand and
Gravel Ltd. (Mainland). In September 2014, Mr. Carlson

16883 (C.A.); Frederick E. Rose (London) Ld. v. William
H. Pim Jnr: & Co.,[1953]2 Q.B. 450 (C.A.); Rizzo & Rizzo
Shoes Ltd. (Re), [1998] 1 R.C.S. 27; Stemijon Investments
Ltd. c. Canada (Procureur général),2011 CAF 299.

DOCTRINE CITEE

Canada. Agence du revenu. Circulaire d’information
IC76-19R3 « Transfert de biens a une société en vertu de
I’article 85 », 17 juin 1996.

Canada. Agence du revenu. Manuel de vérification de
I’impét sur le revenu, novembre 2019.

DEMANDES de controle judiciaire a I’égard des déci-
sions rendues par le défendeur de rejeter la demande des
demanderesses visant a déposer des formulaires de choix
modifiés aupreés de I’Agence du revenu du Canada en
s’appuyant sur le paragraphe 85(7.1) de la Loi de [ "impot
sur le revenu pour corriger certaines erreurs liées a des
opérations commerciales. Demandes accueillies.

ONT COMPARU :

Daniel Sandler et Osnat Nemetz pour les
demanderesses.
Surksha Nayar pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

EY Law LLP, Toronto, pour les demanderesses.
La sous-procureure générale du Canada pour le
défendeur.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du
Jjugement et du jugement rendus par

[1] LA JUGE WALKER : Les demanderesses, la fiducie fa-
miliale Brent Carlson et la fiducie familiale Ted Carlson,
sont des fiducies familiales établies par Laurie Carlson, le
pere de Brent et de Melvin (Ted) Carlson. Par souci de
commodité, je désignerai les demanderesses comme les
« fiducies » dans le présent jugement.

[2] Laurie Carlson et les fiducies détenaient indirecte-
ment toutes les actions en circulation dans 1’entreprise
prospére de fourniture de pierre concassée et de sable de
la famille, Mainland Sand and Gravel Ltd. (Mainland).
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and the Trusts agreed to sell all of the outstanding shares
in Mainland to an arm’s length third-party purchaser.
The Trusts implemented a series of pre-closing transac-
tions (the Pre-Closing Transactions) immediately prior
to the third-party sale to enable their respective benefi-
ciaries to use their capital gains exemptions (CGEs).

[3] Unfortunately, the Trusts’ professional advisors
failed to factor into their advice the fact that a number
of the beneficiaries were still minors in 2014. On audit
of the Trusts’ 2014 taxation year, the Canada Revenue
Agency (the CRA) concluded that subsection 120.4(5) of
the Income Tax Act, R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. 1 (ITA),
also known as the “kiddie tax”, applied to two share ex-
change transactions completed in the course of the pre-
sale reorganization. The subsection deemed the capital
gains realized by the minor beneficiaries on completion of
the exchange transactions to be taxable dividends, thereby
preventing those beneficiaries from using their CGEs.
The Trusts attempted to file amended T2057 rollover elec-
tion forms with the CRA in reliance on subsection 85(7.1)
of the ITA to address the error.

[4] This judgment addresses the Trusts’ applications
for judicial review of the decisions (the Decisions) by the
Minister of National Revenue (the Minister) to deny their
request to file the amended election forms (the Amended
Elections). The Decisions are set forth in two letters signed
by the Minister’s authorized delegate dated June 20, 2019.

[5] OnJuly 21, 2020, Prothonotary Furlanetto ordered
that the Trusts’ applications for judicial review (Court
files T-1174-19 and T-1175-19) be heard together because
they are based on common facts and issues and each seek
the same relief. A copy of this judgment will be placed on
the Court file for each application.

[6] Briefly, I have concluded that the Decisions must be
set aside because the Minister has failed to reasonably ex-
plain her refusal of the Trusts’ request to file the Amended

En septembre 2014, M. Carlson et les fiducies ont
convenu de vendre toutes les actions en circulation dans
Mainland a un tiers acheteur sans lien de dépendance.
Les fiducies ont mis en ceuvre une série d’opérations
préalables a la vente (les opérations préalables) immé-
diatement avant la vente a un tiers afin de permettre a
leurs bénéficiaires respectifs d’utiliser leurs exemptions
pour gains en capital (EGC).

[3] Malheureusement, les conseillers professionnels
des fiducies n’ont pas tenu compte du fait qu’un certain
nombre de bénéficiaires étaient encore mineurs en 2014.
Lors de la vérification de I’année d’imposition 2014 des
fiducies, I’Agence du revenu du Canada (I’ARC) a conclu
que le paragraphe 120.4(5) de la Loi de I'impdt sur le
revenu, L.R.C. (1985) (5¢ suppl.), ch. 1 (LIR), aussi ap-
pelé « impdt des enfants », s’appliquait a deux opérations
d’échange d’actions effectuées dans le cadre de la réorga-
nisation avant la vente. Le paragraphe considérait que les
gains en capital réalisés par les bénéficiaires mineurs a la
fin des opérations d’échange étaient des dividendes impo-
sables, ce qui empéchait ces bénéficiaires d’utiliser leurs
EGC. Les fiducies ont tenté de déposer aupres de I’ARC
des formulaires T2057 modifiés de choix de roulement en
s’appuyant sur le paragraphe 85(7.1) de la LIR pour corri-
ger ’erreur.

[4] Le présent jugement porte sur les demandes de
controle judiciaire présentées par les fiducies a 1’égard des
décisions (les décisions) rendues par le ministre du Revenu
national (le ministre) de rejeter leur demande visant a dé-
poser les formulaires de choix modifiés (les choix modi-
fiés). Les décisions sont énoncées dans deux lettres signées
par le délégué autorisé du ministre en date du 20 juin 2019.

[S] Le 21 juillet 2020, la protonotaire Furlanetto a or-
donné que les demandes de contréle judiciaire des fidu-
cies (dossiers de la Cour T-1174-19 et T-1175-19) soient
entendues ensemble parce qu’elles sont fondées sur des
questions et faits communs et que chacune demande le
méme redressement. Une copie du présent jugement sera
versée au dossier de la Cour pour chaque demande.

[6] Briévement, j’ai conclu que les décisions doivent
étre annulées, parce que le ministre n’a pas expliqué rai-
sonnablement son refus de la demande des fiducies visant
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Elections. As a result, the applications for judicial review
in Court files T-1174-19 and T-1175-19 will be allowed.

I. Background

[71 The facts relevant to the applications are not in
dispute. The Trusts are discretionary trusts settled on
September 20, 2004 by Laurie Carlson. Brent and Ted
Carlson are each the sole trustee of their namesake
Trust. The beneficiaries of the Trusts are Carlson family
members.

[8] The Trusts engaged Ernst & Young LLP (EY) to
structure a pre-sale reorganization internal to the Mainland
group to maximize the Carlson family’s after-tax wealth
on the sale of Mainland to a third-party purchaser. EY
prepared a detailed memo (the Transaction Step Memo)
describing each Pre-Closing Transaction. One of the stated
objectives of the reorganization was to permit Laurie,
Brent and Ted Carlson and each of the Trusts’ beneficia-
ries to use the lifetime CGE available pursuant to subsec-
tion 110.6(2.1) of the ITA.

[9] Immediately prior to the reorganization, Brent
and the Brent Carlson Family Trust held all of the out-
standing shares of BIM Holdings ULC (BIM) (Brent:
1,000 Class C shares; the Trust: 100 Class A shares and
1,000 Class B shares); Ted and the Ted Carlson Family
Trust held all of the outstanding shares of Rock Head
Holdings ULC (Rock Head) (Ted: 1,000 Class C shares;
the Trust: 100 Class A shares and 1,000 Class B shares).
In turn, Laurie Carlson, BIM and Rock Head, through
one additional corporate entity, held all of the outstanding
shares of Mainland.

[10] Steps 11 and 12 of the Transaction Step Memo
provided for the exchange by the Trusts of all of the Class
B common shares held in its respective subsidiary com-
pany for three classes of new shares of that subsidiary
company, including fixed value Class F preferred shares.
Each Trust and its subsidiary company agreed to effect
the exchange of shares pursuant to subsection 85(1) of the
ITA at an elected amount that would recognize a capital

a déposer les choix modifiés. Par conséquent, les de-
mandes de contréle judiciaire dans les dossiers T-1174-19
et T-1175-19 de la Cour seront accueillies.

I. Contexte

[7] Les faits pertinents a 1’égard des demandes ne sont
pas contestés. Les fiducies sont des fiducies discrétion-
naires €tablies le 20 septembre 2004 par Laurie Carlson.
Brent et Ted Carlson sont les seuls fiduciaires de leur fi-
ducie homonyme. Les bénéficiaires des fiducies sont les
membres de la famille Carlson.

[8] Les fiducies ont retenu les services d’Ernst &
Young Cabinet d’avocats (EY) pour structurer une réor-
ganisation interne du groupe Mainland avant la vente afin
d’optimiser la richesse aprés imp6t de la famille Carlson
sur la vente de Mainland a un tiers acheteur. EY a pré-
paré une note de service détaillée (la note sur les étapes
de I’opération) décrivant chaque opération préalable.
L’un des objectifs déclarés de la réorganisation était de
permettre a Laurie, Brent et Ted Carlson ainsi qu’a cha-
cun des bénéficiaires des fiducies d’utiliser a vie ’EGC
permise au titre du paragraphe 110.6(2.1) de la LIR.

[9] Immédiatement avant la réorganisation, Brent et la
fiducie familiale Brent Carlson détenaient toutes les ac-
tions en circulation de BIM Holdings ULC (BIM) (Brent :
11 000 actions de catégorie C; la fiducie : 100 actions de
catégorie A et 1 000 actions de catégorie B); Ted et la fi-
ducie familiale Ted Carlson détenaient toutes les actions
en circulation de Rock Head Holdings ULC (Rock Head)
(Ted : 1 000 actions de catégorie C; la fiducie : 100 actions
de catégorie A et 1 000 actions de catégorie B). A son tour,
Laurie Carlson, BIM et Rock Head, par I’entremise d’une
autre société, détenaient toutes les actions en circulation de
Mainland.

[10] Les étapes 11 et 12 de la note sur les étapes de
I’opération prévoyaient 1’échange par les fiducies de
toutes les actions ordinaires de catégorie B détenues dans
leur filiale respective pour trois catégories de nouvelles
actions de cette filiale, y compris des actions privilégiées
de catégorie F a valeur fixe. Chaque fiducie et sa filiale
ont convenu d’effectuer 1’échange d’actions confor-
mément au paragraphe 85(1) de la LIR a hauteur d’un
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gain equal to the aggregate CGE available to that Trust’s
beneficiaries. The agreed elected amount would also be
the fair market value and adjusted cost base (ACB) of
the Class F preferred shares received by the Trusts. The
exchange transactions were completed on September 3,
2014 and T2057 election forms (the Original Elections)
were filed accordingly.

[11] The sale of Mainland closed the following day in
accordance with Step 39 of the Transaction Step Memo.
The third party acquired all of the issued and outstand-
ing shares in BIM and Rock Head, including the Class F
preferred shares held by the Trusts. As the gain in respect
of the Class F preferred shares held by the Trusts had al-
ready been realized in Steps 11 and 12, the ACB of those
shares was equal to the proceeds received and the Trusts
did not realize additional capital gains on the ultimate
sale of Mainland.

[12] EY failed to consider the possible application of
subsection 120.4(5) of the ITA when it advised the Trusts
to realize capital gains in Steps 11 and 12 of the pre-
closing reorganization. The error came to light during the
CRA’s audit of the Trusts’ 2014 taxation year. The auditor,
Ms. T. Wu, concluded that the capital gains realized by
the Trusts in the exchange transactions resulted from the
disposition of shares in a private company to a person not
dealing at arm’s length with the minor beneficiaries. As a
result, subsection 120.4(5) would apply to deem twice the
amount of the taxable capital gains realized by the minor
beneficiaries to be taxable dividends and the minor bene-
ficiaries could not use their CGEs.

[13] Ms. Wu informed the Trusts of her position in
letters dated January 23, 2018 and invited submissions
from the Trusts prior to the issuance of reassessments for
the 2014 year.

[14] EY responded on behalf of the Trusts on March 2,
2018 (the First Request). EY requested that the Minister
exercise her discretion pursuant to subsection 85(7.1) of
the ITA to permit an amendment of the Original Elections

montant choisi qui reconnaitrait un gain en capital égal a
I’EGC total dont disposent les bénéficiaires de la fiducie.
Le montant choisi devait également correspondre a la
juste valeur marchande et au prix de base rajusté (PBR)
des actions privilégié¢es de catégorie F regues par les fi-
ducies. Les opérations d’échange ont été effectuées le
3 septembre 2014 et les formulaires de choix T2057 (les
choix initiaux) ont été déposés en conséquence.

[11] La vente de Mainland a été conclue le jour suivant
conformément a 1’étape 39 de la note sur les étapes de
I’opération. Le tiers a acquis toutes les actions émises et
en circulation de BIM et de Rock Head, y compris les
actions privilégiées de catégorie F détenues par les fidu-
cies. Comme le gain a I’égard des actions privilégiées de
catégorie F détenues par les fiducies avait déja été réa-
lis€ aux étapes 11 et 12, le PBR de ces actions était égal
au produit recu et les fiducies n’ont pas réalisé de gains
en capital supplémentaires a la vente de Mainland qui a
suivi.

[12] EY n’a pas tenu compte de I’application possible
du paragraphe 120.4(5) de la LIR lorsqu’il a conseillé
aux fiducies de réaliser des gains en capital aux étapes 11
et 12 de la réorganisation préalable. L’erreur a été mise
au jour durant la vérification de I’ARC de I’année d’im-
position 2014 des fiducies. La vérificatrice, M™ T. Wu,
a conclu que les gains en capital réalisés par les fiducies
dans les opérations d’échange résultaient de la vente
d’actions d’une société privée a une personne qui a un
lien de dépendance avec les bénéficiaires mineurs. Par
conséquent, le paragraphe 120.4(5) devait s’appliquer
pour considérer deux fois le montant des gains en capital
imposables réalisés par les bénéficiaires mineurs comme
des dividendes imposables et les bénéficiaires mineurs
ne pouvaient pas utiliser leurs EGC.

[13] M™ Wu a informé les fiducies de sa position dans
des lettres en date du 23 janvier 2018 et a invité les fi-
ducies a présenter des observations avant I’émission de
nouvelles cotisations pour I’année 2014.

[14] EY a répondu au nom des fiducies le 2 mars
2018 (la premiére demande). EY a demandé au ministre
d’exercer son pouvoir discrétionnaire en vertu du para-
graphe 85(7.1) de la LIR pour permettre une modification
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to indicate an agreed elected amount in each case equal to
the nominal ACB of the Class B common shares of BIM
and Rock Head for which the Class F preferred shares
were exchanged. If accepted, the Amended Elections
would result in the Trusts realizing no gain in the non-
arm’s length exchange transactions undertaken at Steps 11
and 12. Instead, the Trusts would realize the same capital
gains upon completion of the sale of the Class F preferred
shares to the arm’s length purchaser at Step 39. The sub-
section 120.4(5) anti-avoidance tax would not be trig-
gered and the minor beneficiaries could use their CGEs
in the same manner they had reported in their personal
income tax returns for 2014.

[15] EY set out a detailed rationale in support of the
exercise of the Minister’s discretion, emphasizing that
the Trusts were not engaging in retroactive tax plan-
ning. They were trying to correct an error in the original
elected amounts. All of the agreements and transactions
in the Transaction Step Memo were completed as con-
templated; only the Original Elections would be af-
fected. EY highlighted the consistent references in the
Transaction Step Memo to the objective of permitting the
Carlson family members to benefit from the use of their
CGEs.

[16] On March 13, 2018, Mr. A. Dhaliwal of the CRA,
acting as the Minister’s delegate, issued letters to the
Trusts denying their First Request (the First Refusals). He
concluded that the Trusts’ request involved retroactive tax
planning and that it was not just and equitable in the cir-
cumstances to permit the Amended Elections. Ms. Wu was
involved in the CRA’s assessment of the First Request and
in the preparation of the First Refusals. Mr. Dhaliwal was
Ms. Wu’s supervisor in the Audit Division of the CRA’s
Fraser Valley Tax Services Office (TSO).

[17] On April 26,2018, EY submitted a second request
and submissions to the Minister to permit the Amended
Elections (the Second Request). EY asked that the request
be considered by a different TSO and treated as a fresh

des choix initiaux afin d’indiquer un montant choisi
convenu qui serait dans chaque cas égal au PBR nominal
des actions ordinaires de catégorie B de BIM et de Rock
Head pour lesquelles les actions privilégiées de catégo-
riec F ont été échangées. S’ils étaient acceptés, les choix
modifiés auraient fait en sorte que les fiducies ne réali-
seraient aucun gain dans les opérations d’échange avec
lien de dépendance réalisées aux étapes 11 et 12. Les fi-
ducies réaliseraient plut6t les mémes gains en capital a la
conclusion de la vente des actions privilégiées de catégo-
rie F a I’acheteur sans lien de dépendance a 1’étape 39.
L’ impdt anti-évitement prévu au paragraphe 120.4(5) ne
serait pas déclenché et les bénéficiaires mineurs pour-
raient utiliser leurs EGC de la méme fagon qu’ils I’ont
déclaré dans leurs déclarations de revenus des particu-
liers pour 2014.

[15] EY a présenté une justification détaillée a I’appui
de I’exercice du pouvoir discrétionnaire du ministre, en
insistant sur le fait que les fiducies ne faisaient pas de
planification fiscale rétroactive. Elles essayaient de cor-
riger une erreur dans les montants choisis a 1’origine.
Toutes les ententes et toutes les transactions contenues
dans la note sur les étapes de 1’opération étaient ache-
vées comme prévu; seuls les choix initiaux seraient tou-
chés. EY a souligné les références cohérentes, contenues
dans la note sur les étapes de 1’opération, a I’objectif qui
consistait a permettre aux membres de la famille Carlson
d’utiliser leurs EGC.

[16] Le 13 mars 2018, M. A. Dhaliwal de I’ARC, agis-
sant a titre de délégué du ministre, a envoyé des lettres
aux fiducies refusant leur premiére demande (les premiers
refus). Il a conclu que la demande des fiducies consistait
en une planification fiscale rétroactive et qu’il n’était pas
juste et équitable dans les circonstances d’autoriser les
choix modifiés. M™ Wu a participé a 1’évaluation de la
premiére demande par I’ARC et a la préparation des pre-
miers refus. M. Dhaliwal était le superviseur de M™ Wu
a la Division de la vérification du Bureau des services fis-
caux (BSF) de la vallée du Fraser de I’ARC.

[17] Le 26 avril 2018, EY a présenté une seconde de-
mande et des observations au ministre pour qu’il autorise
les choix modifiés (la seconde demande). EY a demandé
que la demande soit examinée par un autre BSF et traitée
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request for an impartial review. EY was concerned that
the First Request was reviewed by Ms. Wu who had al-
ready concluded in her audit function that an amendment
to the Original Elections would constitute retroactive tax
planning.

II. Decisions under review

[18] The Decisions are dated June 20, 2019. They
were signed by Mr. D. Wong, Assistant Director, Audit
Division, Fraser Valley TSO, on behalf of the Minister.
Mr. Wong denied the Trusts’ Second Request to file the
Amended Elections because he considered the “request
to be retroactive tax planning”.

[19] The Minister’s delegate acknowledged that the ap-
plication of subsection 120.4(5) of the ITA was an unin-
tended consequence of the Pre-Closing Transactions but
did not agree that it was an oversight against which the
Minister’s discretion should be exercised within the just
and equitable ambit of subsection 85(7.1). Mr. Wong re-
ferred in the Decisions to the CRA’s Appeal Manual (sec-
tion 6.3.2.4) and Income Tax Audit Manual. He cited the
Audit Manual’s description of retroactive tax planning as
the result of an event that occurs after initial planning of a
transaction(s) and upon receipt of new information.

[20] The Minister relied on recent jurisprudence regard-
ing rectification, most notably the statement of the pre-
siding judge in Canada Life Insurance Co. of Canada v.
Canada (Attorney General), 2018 ONCA 562, 141 O.R.
(3d) 321 (Canada Life) that “any equitable jurisdiction
that a court may have to relieve against a mistake can-
not be invoked in order to retroactively alter a transac-
tion to achieve a tax planning objective” (Canada Life,
at paragraph 44). Mr. Wong stated that, although the
Trusts had implemented the Pre-Closing Transactions as
contemplated, EY’s failure to consider the age of certain
beneficiaries did not permit the Trusts to avail themselves
of subsection 85(7.1) to amend the original transactions.

comme une nouvelle demande d’examen impartial. EY
était préoccupé par le fait que la premiére demande avait
été examinée par M™ Wu, qui avait déja conclu, dans le
cadre de sa fonction de vérification, qu’une modification
des choix initiaux constituerait une planification fiscale
rétroactive.

II. Les décisions faisant 1’objet du présent contrdle

[18] Les décisions sont datées du 20 juin 2019. Elles ont
été signées par M. D. Wong, directeur adjoint, Division de
la vérification, BSF de la vallée du Fraser, au nom du mi-
nistre. M. Wong a refusé la seconde demande des fiducies
de déposer les choix modifiés parce qu’il considérait que
la [TRADUCTION] « demande était une planification fiscale
rétroactive ».

[19] Le délégué du ministre a reconnu que ’applica-
tion du paragraphe 120.4(5) de la LIR était une consé-
quence imprévue des opérations préalables a la cloture,
mais n’a pas convenu qu’il s’agissait d’un oubli a 1’égard
duquel le pouvoir discrétionnaire du ministre devrait étre
exercé dans le cadre de la décision juste et équitable pré-
vue au paragraphe 85(7.1). M. Wong a mentionné dans
les décisions le manuel d’appel de I’ARC (article 6.3.2.4)
et le Manuel de vérification de I’imp6t sur le revenu. Il a
cité¢ le Manuel de vérification, qui décrivait la planifica-
tion fiscale rétroactive comme une planification décou-
lant d’un événement qui se produit aprés la planification
initiale d’une ou de plusieurs opérations et a la réception
de nouveaux renseignements.

[20] Le ministre s’est appuyé sur la jurisprudence ré-
cente concernant la rectification, notamment la déclaration
du juge président dans I’affaire Canada Life Insurance Co.
of Canada v. Canada (Attorney General), 2018 ONCA
562, 141 O.R. (3d) 321 (Canada Life), selon laquelle
[TRADUCTION] « toute compétence en equity qu’un tribu-
nal peut avoir d’octroyer un redressement a 1’égard d’une
erreur ne peut pas étre invoquée pour modifier rétroactive-
ment une opération afin d’atteindre un objectif de planifi-
cation fiscale » (Canada Life, au paragraphe 44). M. Wong
a déclaré que, bien que les fiducies aient mis en ceuvre
les opérations préalables comme prévu, le défaut d’EY
de tenir compte de I’age de certains bénéficiaires n’a pas
permis aux fiducies de se prévaloir du paragraphe 85(7.1)
pour modifier les opérations initiales.
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III.  Issues

[21] The Trusts raise two issues in their applications:

A. Are the Minister’s Decisions to deny the Trusts’
request to file the Amended Elections reasonable?

B. Was the Minister’s decision-making process pro-
cedurally fair?

[22] More specifically, the Trusts argue that the
Decisions are not reasonable because the Minister’s del-
egate failed to follow the CRA’s long-standing published
administrative practice as to when an amendment should
be permitted under subsection 85(7.1) and misinterpreted
the scope of impermissible retroactive tax planning in the
context of the subsection. The Trusts also argue that the
Minister’s delegate breached the duty of fairness owed
to them by failing to ensure an impartial and thorough
second review. Finally, the Trusts submit that the par-
ticipation of Ms. Wu, the CRA auditor, in the Minister’s
consideration of their First and Second Requests compro-
mised the impartiality of the Minister’s second review
and gives rise to a reasonable apprehension of bias.

IV.  Standard of review

[23] The merits of the Decisions are subject to review
for reasonableness (Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) v. Vavilov, 2019 SCC 65, [2019] 4 SCR
653, 441 D.L.R. (4th) 1 (Vavilov), at paragraphs 23-25,
89). There is no basis for departing from the presump-
tive standard of review in this case. Moreover, a re-
view of the Decisions for reasonableness is consistent
with the pre-Vavilov jurisprudence regarding subsec-
tion 85(7.1) requests (Masson v. Canada (Attorney
General), 2019 FC 887, 2019 D.T.C. 5094 (Masson), at
paragraph 18).

[24] The Supreme Court of Canada (S.C.C.) describes
a reasonable decision as one that is based on an internally
coherent and rational chain of analysis and that is justified

III.  Questions en litige

[21] Les fiducies soulévent deux questions dans leurs
demandes :

A. Les décisions du ministre de refuser la demande
des fiducies de déposer les choix modifiés sont-
elles raisonnables?

B. La procédure décisionnelle du ministre était-elle
¢équitable sur le plan de la procédure?

[22] Plus précisément, les fiducies soutiennent que les
décisions ne sont pas raisonnables parce que le délégué
du ministre n’a pas suivi la pratique administrative de
longue date publiée par ’ARC quant au moment ou
une modification devrait étre autorisée en vertu du para-
graphe 85(7.1), et a mal interprété la portée de la plani-
fication fiscale rétroactive inadmissible dans le contexte
du paragraphe. Les fiducies soutiennent également que
le délégué du ministre a manqué a son devoir d’équité
en n’assurant pas un second examen impartial et appro-
fondi. Enfin, les fiducies soutiennent que la participation
de M™ Wu, la vérificatrice de I’ARC, a I’examen par le
ministre de leurs premiére et seconde demandes a com-
promis I’impartialité du second examen du ministre et
donne lieu a une crainte raisonnable de partialité.

IV.  Norme de contréle

[23] Le bien-fondé des décisions est assujetti a un
contréle selon la norme de la décision raisonnable
(Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I’Immigration)
¢. Vavilov, 2019 CSC 65, [2019] 4 R.C.S. 653 (Vavilov),
aux paragraphes 23 a 25 et 89). Il n’y a aucune raison
en I’espéce de s’¢carter de cette norme de contrdle pré-
sumée. De plus, un examen des décisions selon la norme
de la décision raisonnable est conforme a la jurisprudence
antérieure a 1’arrét Vavilov concernant les demandes
présentées au titre du paragraphe 85(7.1) (Masson c.
Canada (Procureur général), 2019 CF 887 (Masson), au
paragraphe 18).

[24] La Cour supréme du Canada (C.S.C.) décrit une
décision raisonnable comme une décision qui est fondée
sur une analyse intrinséquement cohérente et rationnelle
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in relation to the facts and law that constrain the deci-
sion maker (Vavilov, at paragraph 85). The review has
two aspects: the reasoning process of the decision maker
must be intelligible and logical, and the outcome must be
justified. In her submissions, the Minister relies on the
S.C.C.’s statement that reasonableness review finds its
starting point in judicial restraint to emphasize the wide
discretion conferred on the Minister in subsection 85(7.1)
and the importance of deference in the Court’s review of
the Decisions (Vavilov, at paragraphs 75, 85).

[25] The Trusts’ allegations of procedural unfair-
ness leading to the issuance of the Decisions are subject
to review for correctness (Mission Institution v. Khela,
2014 SCC 24, [2014] 1 S.C.R. 502, at paragraph 79;
Canadian Pacific Railway Company v. Canada (Attorney
General), 2018 FCA 69, [2019] 1 F.C.R. 121 (Canadian
Pacific), at paragraphs 34—56). The decision in Vavilov does
not change this conclusion (Vavilov, at paragraph 23). A re-
view for correctness of a decision maker’s procedure is a
legal question for the Court and requires me to ask in these
applications whether the Minister’s process was “fair hav-
ing regard to all of the circumstances”, including the fac-
tors set out by the S.C.C. in Baker v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration),[1999] 2 S.C.R. 817, (1999),
174 D.L.R. (4th) 193, at paragraphs 22-27 (Canadian
Pacific, at paragraphs 46, 54; Denso Manufacturing
Canada, Inc. v. Canada (National Revenue), 2020 FC 360,
[2020] G.S.T.C. 12, at paragraph 27).

V. Analysis

1. Are the Ministers Decisions to deny the Trusts re-
quest to file the Amended Elections reasonable?

[26] The Trusts’ primary argument is that the Decisions
are unreasonable for two related reasons. First, they argue
that the application by the Minister and her delegate of the
principles of rectification to a request to amend an elec-
tion pursuant to subsection 85(7.1) improperly narrowed

et qui est justifiée au regard des contraintes juridiques
et factuelles auxquelles le décideur est assujetti (Vavilov,
au paragraphe 85). L’examen comporte deux aspects : le
raisonnement du décideur doit étre intelligible et lo-
gique, et le résultat doit étre justifié. Dans ses observa-
tions, le ministre s’appuie sur la déclaration de la C.S.C.
selon laquelle le contrdle selon la norme de la décision
raisonnable trouve son point de départ dans la retenue
judiciaire pour souligner le vaste pouvoir discrétionnaire
conféré au ministre au paragraphe 85(7.1) et I’impor-
tance de la déférence dans le contrdle des décisions par
la Cour (Vavilov, aux paragraphes 75 et 85).

[25] Les allégations des fiducies au sujet d’un manque-
ment a I’équité procédurale qui aurait conduit aux déci-
sions doivent étre examinées selon la norme de la décision
correcte (Etablissement de Mission c. Khela, 2014 CSC 24,
[2014] 1 R.C.S. 502, au paragraphe 79; Chemin de fer
Canadien Pacifique Limitée c. Canada (Procureur gé-
néral), 2018 CAF 69, [2019] 1 R.C.F. 121 (Canadien
Pacifique), aux paragraphes 34 a 56). La décision ren-
due dans I’affaire Vavilov ne change pas cette conclusion
(Vavilov, au paragraphe 23). Un contréle de la procédure
suivie par un décideur selon la norme de la décision cor-
recte est une question juridique que la Cour doit trancher et
qui exige, dans le contexte des présentes demandes, que je
me demande si la procédure du ministre était « équitable eu
¢égard a I’ensemble des circonstances », y compris a I’égard
des facteurs énoncés par la C.S.C. dans I’arrét Baker c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration),
[1999] 2 R.C.S. 817, aux paragraphes 22 a 27 (Canadien
Pacifique, aux paragraphes 46 et 54; Denso Manufacturing
Canada, Inc. c. Canada (Revenu national), 2020 CF 360,
au paragraphe 27).

V. Analyse

1. Les décisions du ministre de refuser la demande
des fiducies de déposer les choix modifiés sont-elles
raisonnables?

[26] Le principal argument des fiducies est que les dé-
cisions sont déraisonnables pour deux raisons connexes.
Premiérement, elles soutiennent que 1’application par
le ministre et son délégué des principes de rectification
a une demande de modification d’un choix en vertu du
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the scope of the subsection and was fundamentally
flawed. Second, the Trusts state that the Minister failed to
reasonably interpret and apply the CRA’s own guidelines
regarding the circumstances in which the relief contem-
plated in subsection 85(7.1) will be granted.

[27] Subsection 85(7.1) permits the Minister to accept
a late-filed or amended section 85 election if it is just and
equitable in the taxpayer’s circumstances to do so:

85(1) ...

Special cases

(7.1) Where, in the opinion of the Minister, the circum-
stances of a case are such that it would be just and equitable

(a) to permit an election under subsection 85(1) or
85(2) to be made after the day that is 3 years after the
day on or before which the election was required by
subsection 85(6) to be made, or

(b) to permit an election made under subsection 85(1)
or 85(2) to be amended,

the election or amended election shall be deemed to have
been made on the day on or before which the election was
so required to be made if

(c) the election or amended election is made in pre-
scribed form, and

(d) an estimate of the penalty in respect of the elec-
tion or amended election is paid by the taxpayer or
partnership, as the case may be, when the election or
amended election is made,

and where this subsection applies to the amendment of an
election, that election shall be deemed not to have been
effective.

[28] As stated above, there is no dispute regarding the
facts that gave rise to the First and Second Requests.
EY failed to consider the involvement of minor bene-
ficiaries in the Trusts and the potential application of
subsection 120.4(5) of the ITA when devising the Pre-
Closing Transactions. EY’s mistake resulted in the minor
beneficiaries being unable to use their CGEs following

paragraphe 85(7.1) a indGiment restreint la portée du para-
graphe et était fondamentalement viciée. Deuxiémement,
les fiducies affirment que le ministre a omis d’interpréter
et d’appliquer raisonnablement les lignes directrices de
I’ARC concernant les circonstances dans lesquelles le re-
dressement envisagé au paragraphe 85(7.1) sera accordé.

[27] Le paragraphe 85(7.1) permet au ministre d’ac-
cepter un choix fait en retard ou modifié en vertu de
I’article 85 s’il est juste et équitable dans la situation du
contribuable de le faire :

85()[...]

Cas spéciaux

(7.1) Lorsque le ministre est d’avis que les circonstances
d’un cas sont telles qu’il serait juste et équitable :

a) soit de permettre qu’un choix visé au para-
graphe (1) ou (2) soit fait aprés la fin du délai de 3 ans
qui suit la date a laquelle il devait étre fait au plus tard
en vertu du paragraphe (6);

b) soit de permettre qu’un choix fait en vertu du pa-
ragraphe (1) ou (2) soit modifié,

le choix ou choix modifié est réputé avoir été fait au plus
tard a la date a laquelle le choix devait étre ainsi fait, si les
conditions suivantes sont réunies :

¢) le choix ou choix modifié est fait selon le formu-
laire prescrit;

d) le contribuable ou la société de personnes, selon
le cas, paie le montant estimatif de la pénalité rela-
tive au choix ou choix modifié¢, au moment ou ce-
lui-ci est fait.

Lorsque le présent paragraphe s’applique a la modifica-
tion d’un choix, celui-ci est réputé n’avoir jamais été en
vigueur.

[28] Comme il a été mentionné précédemment, il n’y a
pas de différend concernant les faits qui ont donné lieu aux
premiére et seconde demandes. EY n’a pas tenu compte
de la participation de bénéficiaires mineurs aux fiducies
et de I’application possible du paragraphe 120.4(5) de la
LIR au moment de concevoir les opérations préalables.
L’erreur d’EY a fait en sorte que les bénéficiaires mineurs
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completion of Steps 11 and 12 of the Transaction Step
Memo. Further, the parties agree that the Pre-Closing
Transactions were carried out as contemplated in the
agreements that implemented the pre-sale reorganiza-
tion. The documents that required amendment were the
Original Elections.

[29] T turn first to the Trusts’ submission that the
Minister incorrectly applied recent jurisprudence defining
the scope of the remedy of rectification in assessing their
Second Request. The Minister disagrees, stating that the
equitable principles that are the foundation of rectification
and rescission apply equally to the exercise of the discre-
tion contemplated in subsection 85(7.1). The focal point
of the parties’ disagreement is the scope of the phrase
“retroactive tax planning” as considered by Canadian
courts.

[30] The Minister’s delegate relied on jurisprudence
that can be traced through three cases: Canada (Attorney
General) v. Fairmont Hotels Inc., 2016 SCC 56, [2016]
2 S.C.R. 720 (Fairmont) and the companion appeal in-
terpreting the Civil Code of Québec [CQLR, ¢. CCQ-
19917; Jean Coutu Group (PJC) Inc. v. Canada (Attorney
General), 2016 SCC 55, [2016] 2 S.C.R. 670 (Jean
Coutu); and Canada Life (cited in the Decisions). The
Trusts submit that the later case of Collins Family Trust
v. Canada (Attorney General), 2020 BCCA 196, 450
D.L.R. (4th) 447 (Collins) provides context for the prior
decisions and their application to tax cases. The British
Columbia Court of Appeal (B.C.C.A.) decision in Collins
was released after the parties had filed their memoranda
of fact and law in the applications but was provided to
the Court in advance of the hearing.

[31]1 In Fairmont, Justice Brown addressed the scope
of the equitable remedy of rectification calling it “’a po-
tent remedy’” (paragraph 13). Fairmont Hotels entered
into a complex financing arrangement in 2002/2003 with
a Canadian real estate investment trust (Legacy Hotels
REIT) in which Fairmont owned a minority interest. The
financing arrangement was designed to ensure foreign-

exchange tax neutrality. When Fairmont was acquired in

n’ont pas pu utiliser leurs EGC aprés avoir terminé les
étapes 11 et 12 de la note sur les étapes de I’opération. De
plus, les parties conviennent que les opérations préalables
a la vente ont été effectuées comme le prévoyaient les
ententes qui ont mis en ceuvre la réorganisation avant la
vente. Les documents qui nécessitaient des modifications
étaient les choix initiaux.

[29] Je passe d’abord a I’observation des fiducies selon
laquelle le ministre a mal appliqué la jurisprudence ré-
cente qui définit la portée du recours de rectification pour
évaluer leur seconde demande. Le ministre n’est pas de
cet avis et affirme que les principes d’équité qui sont a
la base de la rectification et de I’annulation s’ appliquent
également a I’exercice du pouvoir discrétionnaire prévu
au paragraphe 85(7.1). Le point central du désaccord
des parties est la portée de I’expression « planification
fiscale rétroactive » comme I’envisagent les tribunaux
canadiens.

[30] Le délégué du ministre s’est appuyé sur une ju-
risprudence qui peut étre retracée au moyen de trois af-
faires : Canada (Procureur général) c. Hotels Fairmont
Inc.,2016 CSC 56,[2016] 2 R.C.S. 720 (Fairmont) et I'ap-
pel connexe interprétant le Code civil du Québec [RLRQ,
ch. CCQ-1991]; Groupe Jean Coutu (PJC) inc. c. Canada
(Procureur général), 2016 CSC 55, [2016] 2 R.C.S. 670
(Jean Coutu); Canada Life (citée dans les décisions). Les
fiducies soutiennent que ’arrét Collins Family Trust v.
Canada (Attorney General), 2020 BCCA 196, 450 D.L.R.
(4th) 447 (Collins) fournit un contexte pour les décisions
antérieures et leur application aux affaires fiscales. La dé-
cision de la Cour d’appel de la Colombie-Britannique dans
I’affaire Collins a ¢été rendue apres que les parties ont dé-
posé leurs mémoires des faits et du droit a ’égard des pré-
sentes demandes, mais elle a été transmise a la Cour avant
I’audience.

[31] Dans la décision Fairmont, le juge Brown a abordé
la portée du recours en equity de la rectification, le qua-
lifiant de « [TRADUCTION] “réparation puissante” » (pa-
ragraphe 13). En 20022003, Hoétels Fairmont a conclu
une entente de financement complexe avec une fiducie
canadienne de placement immobilier (Legacy Hotels
REIT) dans laquelle Fairmont détenait une participation
minoritaire. L’entente de financement a été congue pour
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2006, the goal of tax neutrality was frustrated but the var-
ious parties to the acquisition entered into a modified plan
which deferred the foreign-exchange exposure but without
a specific plan as to how tax neutrality would ultimately
be preserved.

[32] In 2007, Legacy Hotels REIT asked Fairmont
Hotels to terminate certain agreements in the original fi-
nancing arrangement. Fairmont agreed and redeemed
shares in its subsidiaries via resolutions of the subsid-
iaries’ directors. The redemption resulted in an unantici-
pated tax liability discovered after the CRA’s audit of the
2007 taxation year. Fairmont Hotels applied to the court
to rectify the 2007 resolutions to convert Fairmont’s share
redemption into a loan. The chambers judge and Court of
Appeal [of Ontario] allowed Fairmont’s application for
rectification.

[33] On appeal to the S.C.C., Justice Brown overturned
the lower courts’ decisions and the decision in Canada
(Attorney General) v. Juliar (2000), 50 O.R. (3d) 728,
2000 CanLII 16883 (C.A.) (Juliar). Justice Brown’s de-
cision focuses on the principles underlying rectification
and stressed that rectification is limited to correcting an
error in the recording of a transaction in a legal instru-
ment (Fairmont, at paragraphs 38-39):

To summarize, rectification is an equitable remedy de-
signed to correct errors in the recording of terms in writ-
ten legal instruments. ...

.... Rectification is not equity’s version of a mulligan.
Courts rectify instruments which do not correctly record
agreements. Courts do not “rectify” agreements where
their faithful recording in an instrument has led to an un-
desirable or otherwise unexpected outcome.

[34] Justice Brown emphasized that there is no distinct
threshold for granting rectification in the tax context. The
tax consequences of a transaction flow from the parties’
legal arrangements and documents and not from the in-
tended or unintended tax consequences of those legal
arrangements. Rectification is concerned with contracts
and documents, not with intentions (Fairmont, at para-
graph 29, citing a 1953 judgment of Lord Denning in

assurer la neutralité fiscale en matiére de change. Lorsque
Fairmont a été acquise en 2006, I’objectif de neutralité fis-
cale a été contrecarré, mais les diverses parties a 1’acquisi-
tion ont conclu un plan modifié¢ qui a reporté 1’exposition
au risque de change, mais sans plan précis sur la fagon
dont la neutralité fiscale serait finalement préservée.

[32] En 2007, Legacy Hotels REIT a demandé a Hotels
Fairmont de résilier certaines ententes dans 1’entente
de financement initiale. Fairmont a accepté et racheté
des actions de ses filiales par résolution des adminis-
trateurs des filiales. Le rachat a entrainé la découverte
d’une obligation fiscale imprévue aprés la vérification de
I’ARC pour I’année d’imposition 2007. Hotels Fairmont
a demand¢ a la Cour de rectifier les résolutions de 2007
visant a convertir le rachat d’actions de Fairmont en prét.
Le juge en cabinet et la Cour d’appel [de 1’Ontario] ont
accueilli la demande de rectification de Fairmont.

[33] Dans le cadre de I’appel devant la C.S.C., le juge
Brown a infirmé les décisions rendues par les instances
précédentes et I’arrét Canada (Attorney General) v. Juliar
(2000), 50 O.R. (3d) 728, 2000 CanLII 16883 (C.A.)
(Juliar). La décision du juge Brown met I’accent sur les
principes qui sous-tendent la rectification et souligne que
la rectification se limite a la correction d’une erreur dans
la consignation d’une transaction dans un instrument juri-
dique (Fairmont, aux paragraphes 38 et 39) :

En résumé, la rectification est une réparation en equity
visant a corriger les erreurs dans la consignation de moda-
lités dans des instruments juridiques écrits [...]

[...] La rectification n’est pas équivalente en equity a un
deuxieme essai. Les tribunaux rectifient des instruments
qui ne consignent pas correctement une entente. Ils ne
« rectifient » pas les ententes dont la consignation fidele
dans un instrument a mené a un résultat indésirable ou par
ailleurs imprévu.

[34] Le juge Brown a souligné qu’il n’y a pas de seuil
distinct pour accorder la rectification dans le contexte
fiscal. Les conséquences fiscales d’une transaction dé-
coulent des arrangements et des documents juridiques des
parties, et non des conséquences fiscales prévues ou im-
prévues de ces arrangements juridiques. La rectification
porte sur les contrats et les documents, et non sur les in-
tentions (Fairmont, au paragraphe 29, citant un jugement
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Frederick E. Rose (London) Ld. v. William H. Pim Jnr. &
Co., [1953] 2 Q.B. 450 (C.A.), at page 461).

[35] In Canada Life, a case that dealt with a request
for rescission and not rectification, the Ontario Court
of Appeal (O.C.A.) relied on Fairmont to state that the
courts’ equitable jurisdiction to relieve against mistakes
could not be invoked for purposes of retroactive tax
planning. Canada Life and certain of its affiliates carried
out a series of transactions in 2007, the purpose of which
was to realize a tax loss to offset unrealized foreign ex-
change gains accrued in the same taxation year. In 2012,
the CRA disallowed the claimed loss and Canada Life
successfully applied for rectification and an order set-
ting aside the transactions and replacing them with other
steps, retroactive to the original effective date.

[36] On appeal by the Attorney General, Canada Life
abandoned its claim for rectification and requested relief
through equitable rescission. The O.C.A. held that rescis-
sion was not available in the circumstances of the case
and stated that the relief sought in the guise of rescission
was “the very type of correction of an error in the struc-
turing and implementation of a transaction to achieve
a particular taxation result that the [S.C.C.] rejected in
Fairmont Hotels” (Canada Life, at paragraph 7).

[37] The O.C.A. addressed the elements of equitable
rescission of a contract (Canada Life, at paragraph 89)
and concluded that Canada Life’s request to partially set
aside the original transactions and replace them with a
different series of transactions did not satisfy the require-
ments for equitable rescission. There was no common
misapprehension as to the parties’ respective rights, only
as to the tax consequences of the transactions, and no eq-
uitable considerations warranting relief. More relevant
to these applications are the Court’s references to Justice
Brown'’s treatment of impermissible retroactive tax plan-
ning cited by the Minister in the Decisions (Canada Life,
at paragraph 69):

de 1953 de lord Denning dans I’affaire Frederick E. Rose
(London) Ld. v. William H. Pim Jnr. & Co.,[1953]2 Q.B.
450 (C.A.), ala page 461).

[35] Dans ’affaire Canada Life, qui portait sur une
demande d’annulation et non de rectification, la Cour
d’appel de I’Ontario s’est appuyée sur ’arrét Fairmont
pour affirmer que la compétence en equity des tribunaux
en maticre de rectification des erreurs ne pouvait étre
invoquée aux fins de la planification fiscale rétroactive.
En 2007, Canada-Vie et certaines de ses sociétés affiliées
ont effectu¢ une série d’opérations dont 1’objet était de
réaliser une perte fiscale pour compenser les gains de
change non réalisés accumulés au cours de la méme an-
née d’imposition. En 2012, I’ARC a refusé la perte dé-
clarée et Canada-Vie a demandé une rectification et une
ordonnance annulant les opérations et les remplagant par
d’autres étapes, rétroactivement a la date d’entrée en vi-
gueur initiale.

[36] Dans le cadre de I’appel interjeté par le procu-
reur général, Canada-Vie a abandonné sa demande de
rectification et a demandé un redressement sous forme
d’annulation en equity. La Cour d’appel de I’Ontario a
conclu que I’annulation n’était pas possible dans les cir-
constances de 1’affaire et a déclaré que le redressement
demandé sous le couvert de I’annulation était [TRADUC-
TION] « le type méme de correction d’une erreur dans
la structuration et la mise en ccuvre d’une transaction
pour obtenir un résultat fiscal particulier que la [C.S.C.]
a rejeté dans 1’arrét Hotels Fairmont » (Canada Life, au
paragraphe 7).

[37] La Cour d’appel de I’Ontario s’est penchée sur les
¢éléments de I’annulation en equity d’un contrat (Canada
Life, au paragraphe 89) et a conclu que la demande de
Canada-Vie d’annuler en partie les opérations initiales et
de les remplacer par une autre série d’opérations ne satis-
faisait pas aux exigences de I’annulation en equity. Il n’y
avait pas de malentendu commun sur les droits respectifs
des parties, seulement sur les conséquences fiscales des
opérations, et il n’y avait aucune considération équitable
justifiant un redressement. Les passages les plus perti-
nents aux fins des présentes demandes sont les références
de la Cour au traitement accordé par le juge Brown a la
planification fiscale rétroactive inadmissible, qui a été
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.... Retroactive tax planning is not limited to attempts
to secure a more favourable tax consequence than one
had originally hoped to generate. It includes attempts to
change one’s affairs so that tax consequences that were
intended, but which were prevented by a mistake, can be
achieved. Brown J.’s reference to impermissible retro-
active tax planning, which he noted occurred in Juliar,
referred to both the “intended” and “unintended” effects
of parties’ transactions or arrangements. Indeed, Juliar
involved a transaction that was undertaken to achieve a
particular tax result, as did Fairmont — the court accepted
that “tax neutrality was the parties’ intention” (at para. 3).

[38] Finally, in Collins, Mr. Collins entered into a se-
ries of transactions to protect the assets of his corporate
business from creditors without incurring income tax
liability. The plan relied on the attribution rules in sub-
section 75(2) of the ITA and the inter-corporate dividend
deduction in subsection 112(1). The transactions were
premised on an understanding of the attribution rules that
was subsequently narrowed by the Tax Court of Canada.
As a result of the changed interpretation, the CRA au-
dited Mr. Collins and his family trust and issued adverse
reassessments for the particular taxation year. Mr. Collins
and the trust applied to the court to rescind the transac-
tions on the basis of mistake.

[39] The B.C.C.A. affirmed the order of the cham-
bers judge granting rescission and stated that neither
Fairmont nor Jean Coutu had undermined the principles
expressed in a prior B.C. case based on a series of essen-
tially identical transactions (Collins, at paragraph 45):

In my opinion, neither Fairmont nor Jean Coutu
have undermined the principles expressed and applied
in Pallen Trust. While both rectification (as sought in
Fairmont) and rescission (as sought in Pallen Trust) are
equitable remedies, each has its own legal test, and each
applies in a non-tax as well as a tax context. If applicants

cité par le ministre dans les décisions (Canada Life, au
paragraphe 69) :

[TrRaDUCTION] [...] La planification fiscale rétroactive ne
se limite pas aux tentatives d’obtenir des conséquences
fiscales plus favorables que ce que 1’on espérait obtenir
au départ. Cela comprend les tentatives de modifier ses
affaires pour que les conséquences fiscales qui étaient

puissent étre réalisées. La référence du juge Brown a la
planification fiscale rétroactive inadmissible, qui, selon
lui, s’est produite dans 1’affaire Juliar, faisait référence a
la fois aux effets « voulus » et « imprévus » des opéra-
tions ou des arrangements des parties. En effet, 1’affaire
Juliar portait sur une opération visant a obtenir un résul-
tat fiscal particulier, tout comme dans |’affaire Fairmont,
dans laquelle la Cour a accepté que « la neutralité fiscale
fat I’intention des parties » (para 3).

[38] Enfin, dans I’affaire Collins, M. Collins a conclu
une série d’opérations pour protéger les actifs de son en-
treprise contre les créanciers sans avoir d’impo6t sur le
revenu a payer. Le régime s’appuyait sur les régles d’at-
tribution énoncées au paragraphe 75(2) de la LIR et sur
la déduction pour dividendes intersociétés prévue au pa-
ragraphe 112(1). Les opérations étaient fondées sur une
compréhension des régles d’attribution qui a par la suite
été resserrée par la Cour canadienne de I'impét. A la
suite du changement d’interprétation, I’ARC a effectué
une vérification de M. Collins et de sa fiducie familiale
et a établi de nouvelles cotisations défavorables pour
I’année d’imposition en question. M. Collins et la fiducie
ont demandé au tribunal d’annuler les opérations sur la
base d’une erreur.

[39] La Cour d’appel de la Colombie-Britannique a
confirmé I’ordonnance du juge en cabinet qui a accordé
la résiliation et a déclaré que ni I’arrét Fairmont ni 1’ arrét
Jean Coutu n’avaient miné les principes exprimés dans
une affaire antérieure en Colombie-Britannique fondée
sur une série d’opérations essentiellement identiques
(Collins, au paragraphe 45) :

[TRADUCTION] A mon avis, ni I’arrét Fairmont ni I’arrét
Jean Coutu n’ont miné les principes exprimés et appli-
qués dans la décision Pallen Trust. Bien que la rectifica-
tion (comme celle demandée dans 1’affaire Fairmont) et
I’annulation (comme celle demandée dans 1’affaire Pallen
Trust) soient des recours en equity, chacune a son propre
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meet the legal test for the remedy sought, they are entitled
to that remedy. Fairmont did not establish otherwise.

[40] The B.C.C.A. took issue with one aspect of the
lower court’s reasoning. The chambers judge did not see
why different equitable remedies should have dramati-
cally different results and stated that Fairmont and Jean
Coutu were intended to be of more general application
and were intended to apply to all taxation cases.

[41] The B.C.C.A. held that the chambers judge in-
terpreted the S.C.C. decisions too broadly (Collins, at
paragraph 53):

In my view, neither Fairmont nor Jean Coutu stand for
the broad proposition that the granting of any equitable
remedy in a tax context will result in “impermissible ret-
roactive tax planning”. Rather, they confirm that retroac-
tive tax planning cannot be achieved by rectification (or
amendment) of an instrument that correctly records an
antecedent agreement, simply because the effect of that
instrument produces an unexpected tax consequence. As
Justice Brown stated in Fairmont at para. 24, Juliar al-
lowed for “impermissible retroactive tax planning” be-
cause it erroneously departed from the principle that the
inquiry is into what the taxpayer agreed to do. Similarly,
Justice Wagner noted in Jean Coutu (at para. 42) that al-
lowing the amendment of written documents where there
is no discrepancy with the true agreement of the parties
would amount to “retroactive tax planning”.

[42] The Court stated that the corollary of its analysis
is that the remedy of rectification is available if all of the
prerequisites for granting rectification are met even if a
tax advantage is obtained. The same is true for the rem-
edy of rescission (Collins, at paragraphs 54-55).

[43] Atissue in these applications is subsection 85(7.1)
of the ITA and the remedy of amendment. The subsec-
tion permits an election made under subsection 85(1) or

critére juridique, et chacune s’applique dans un contexte
non fiscal ainsi qu’un contexte fiscal. Si les demandeurs
satisfont au critére juridique du redressement demandg,
ils ont droit a ce redressement. L’arrét Fairmont n’a pas
établi le contraire.

[40] La Cour d’appel de la Colombie-Britannique a
contesté un aspect du raisonnement du tribunal inférieur.
Le juge en cabinet n’a pas vu pourquoi les différents re-
cours en equity devraient donner des résultats radicale-
ment différents et a déclaré que les arréts Fairmont et
Jean Coutu devaient étre d’application plus générale et
s’appliquer a toutes les affaires fiscales.

[41] La Cour d’appel de la Colombie-Britannique
a conclu que le juge en cabinet avait interprété les dé-
cisions de la C.S.C. de facon trop large (Collins, au
paragraphe 53) :

[TRADUCTION] A mon avis, ni I’arrét Fairmont ni I’ar-
rét Jean Coutu n’appuient la proposition générale se-
lon laquelle I’octroi d’un redressement en equity dans
un contexte fiscal entralnera une « planification fiscale
rétroactive inadmissible ». Ils confirment plutot que la
planification fiscale rétroactive ne peut étre réalisée par
la rectification (ou la modification) d’un instrument qui
consigne correctement une entente antérieure, simplement
parce que I’effet de cet instrument produit une conséquence
fiscale inattendue. Comme le juge Brown I’a déclaré dans
I’arrét Fairmont, au paragraphe 24, 1’arrét Juliar a autorisé
une« planification fiscale rétroactive inadmissible » parce
qu’il s’écartait par erreur du principe selon lequel I’enquéte
porte sur ce que le contribuable a convenu de faire. De
méme, le juge Wagner a souligné, dans I’arrét Jean Coutu
(au para 42) que le fait de permettre la modification de do-
cuments écrits lorsqu’il n’y a pas de divergence avec le vé-
ritable accord des parties équivaudrait a une « planification
fiscale rétroactive ».

[42] La Cour a déclaré que le corollaire de son analyse
est que le recours en rectification est disponible si toutes
les conditions préalables pour accorder la rectification
sont remplies méme si un avantage fiscal est obtenu. Il
en va de méme pour le recours en annulation (Collins,
aux paragraphes 54 et 55).

[43] La question en litige dans les présentes demandes
est le paragraphe 85(7.1) de la LIR et le recours en mo-
dification. Le paragraphe permet de modifier un choix
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(2) to be amended if, in the Minister’s opinion, the cir-
cumstances of the case are such that it would be just and
equitable to do so. The Trusts proposed the Amended
Elections as amendments. They were and are not seeking
rectification of an executed document or rescission of
a transaction. The question before the Minister and her
delegate was whether it was just and equitable to permit
the amendments.

[44] The S.C.C. emphasizes the importance of the stat-
utory regime within which an administrative decision
maker makes a decision (Vavilov, at paragraph 108).
The starting point for the delegate’s consideration of the
Second Request was subsection 85(7.1). However, the
Decisions contain no assessment of the scope of the sub-
section and the statutory remedy of amendment, where
just and equitable, of previously filed section 85 elec-
tions. The Minister failed to set out a rational chain of
analysis of the subsection. The Decisions do not explain
the Minister’s application of the principles of rectification
to a statutory provision that contemplates amendments
to a specific document and to the facts that underlie the
Amended Elections (Vavilov, at paragraph 85). I find
that this omission is a reviewable error for a number of
reasons.

[45] The Decisions suggest that the Minister’s delegate
applied the requirements of rectification to the Trusts’
request for amendment and that the remedies of recti-
fication and amendment are equivalent. They are not.
Read in its grammatical and ordinary sense, consistent
with the nature and purpose of section 85, the reference
in subsection 85(7.1) to the amendment of an election is
broader than the rectification of a document to reverse
what amounts in many cases to a clerical error (Vavilov,
at paragraph 117, citing Rizzo & Rizzo Shoes Ltd. (Re),
[1998] 1 S.C.R. 27, (1998), 36 O.R. (3d) 418, at para-
graph 21). The subsection does not state that the Minister
may permit rectification of an election filed under sub-
section 85(1) or (2). If the Minister’s position is that the
inclusion of the words “just and equitable” in subsec-
tion 85(7.1) constrain the concept of amendment to that
of rectification, the Trusts were entitled to an explanation
of that position in the Decisions.

fait en vertu des paragraphes 85(1) ou (2) si, de I’avis
du ministre, les circonstances de I’affaire sont telles qu’il
serait juste et équitable de le faire. Les fiducies ont pro-
posé les choix modifiés a titre de modifications. Elles
n’ont pas demandé et ne demandent pas la rectification
d’un document signé ou I’annulation d’une opération.
La question dont le ministre et son délégué étaient saisis
était de savoir s’il était juste et équitable de permettre les
modifications.

[44] LaC.S.C. souligne I’'importance du régime Iégisla-
tif dans lequel un décideur administratif rend une décision
(Vavilov, au paragraphe 108). Le point de départ de I’exa-
men de la seconde demande par le délégué était le para-
graphe 85(7.1). Toutefois, les décisions ne contiennent
aucune évaluation de la portée du paragraphe et du redres-
sement prévu par la loi, lorsque celui-ci est juste et équi-
table, pour modifier des choix déja déposés en vertu de
I’article 85. Le ministre n’a pas établi de chaine d’analyse
rationnelle du paragraphe. Les décisions n’expliquent pas
I’application par le ministre des principes de rectification
a une disposition législative qui prévoit des modifications
a un document particulier et aux faits qui sous-tendent les
choix modifiés (Vavilov, au paragraphe 85). J’estime que
cette omission est une erreur susceptible de contréle pour
un certain nombre de raisons.

[45] Les décisions laissent entendre que le délégué
du ministre a appliqué les exigences de rectification a la
demande de modification des fiducies et que les recours
en rectification et en modification sont équivalents. Il
n’en est rien. Lu dans son sens grammatical et ordinaire,
conformément a la nature et a I’objet de I’article 85, le
renvoi au paragraphe 85(7.1) a la modification d’un
choix est plus large que la rectification d’un document
pour annuler ce qui, dans bien des cas, équivaut a une
erreur d’écriture (Vavilov, au paragraphe 117, citant Rizzo
& Rizzo Shoes Ltd. (Re), [1998] 1 R.C.S. 27, au para-
graphe 21). Le paragraphe n’indique pas que le ministre
peut permettre la rectification d’un choix fait en vertu des
paragraphes 85(1) ou (2). Si la position du ministre est
que I’inclusion des mots « juste et équitable » au para-
graphe 85(7.1) limite le concept de modification a celui
de rectification, les fiducies avaient droit a une explica-
tion de cette position dans les décisions.
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[46] The Decisions are supported by the Taxpayer
Relief Recommendation Form (the Recommendation
Form) dated June 20, 2019 and the CRA Memo to file
dated June 11, 2019 (the Litt Memo), both prepared by
Mr. N. Litt, a CRA auditor in the Fraser Valley TSO.

[47] The Recommendation Form cites the CRA’s guid-
ance for late or amended elections under section 85 in
Information Circular IC76-19R3 (“Transfer of Property
to a Corporation Under Section 85”) (the Circular) and
relies on Mr. Litt’s substantive analysis in the Litt Memo
in support of the conclusion that the Trusts’ Second
Request should be denied because it engages in retroac-
tive tax planning.

[48] The Litt Memo acknowledges that one of the pur-
poses of the pre-sale reorganization was for the Trusts’
beneficiaries “to use their capital gains exemption on the
gain from the sale of the shares of the Mainland group”.
The memo states that subsection 85(7.1) allows parties
to file amended elections in extraordinary circumstances
and considers the CRA’s views in the Appeal Manual.
Mr. Litt concludes that there is little guidance on what the
CRA would consider just and equitable but that situations
where tax arose because of reasonable error would sat-
isfy the standard. Mr. Litt also references paragraph 16 of
the Circular: a subsection 85(7.1) request may be based
on the correction of unintended tax consequences when
the parties intended a rollover without immediate tax
consequences.

[49] Mr. Litt cites Canada Life, Jean Coutu and
Fairmont and Justice Brown’s statement that parties cannot
be given carte blanche to exploit rectification for the pur-
poses of engaging in retroactive tax planning (Fairmont,
at paragraph 72). Mr. Litt states that, while the intention of
the Transaction Step Memo was to effect a reorganization
on a tax-deferred basis, the intention of Steps 11 and 12
was to realize a capital gain. He concludes that the Trusts’
request to amend the Original Elections due to EY’s over-
sight when designing the pre-sale reorganization involved

[46] Les décisions sont appuyées par le Formulaire de
recommandation d’allégement pour les contribuables
(le formulaire de recommandation) du 20 juin 2019 et
la note au dossier de I’ARC du 11 juin 2019 (la note de
service de M. Litt), tous deux préparés par M. N. Litt, un
vérificateur de I’ARC dans le BSF de la vallée du Fraser.

[47] Le formulaire de recommandation cite les di-
rectives de I’ARC pour les choix tardifs ou modifiés en
vertu de I’article 85 qui sont contenues dans la circulaire
d’information IC76-19R3 (« Transfert de biens a une so-
ciété en vertu de I’article 85 ») (la circulaire) et s’appuie
sur I’analyse de fond de M. Litt dans la note de service
de ce dernier pour appuyer la conclusion selon laquelle la
seconde demande des fiducies devrait étre refusée, parce
qu’elle constitue une planification fiscale rétroactive.

[48] La note de service de M. Litt reconnait que 1’un
des objectifs de la réorganisation avant la vente était que
les bénéficiaires des fiducies [TRADUCTION] « utilisent
leur exonération des gains en capital sur le gain tiré de
la vente des actions du groupe Mainland ». La note de
service indique que le paragraphe 85(7.1) permet aux
parties de présenter des choix modifiés dans des circons-
tances extraordinaires et tient compte des points de vue
de ’ARC dans le Guide d’appel. M. Litt conclut qu’il y a
peu d’indications sur ce que I’ARC considérerait comme
juste et équitable, mais que les situations ou un impo6t est
devenu payable en raison d’une erreur raisonnable satis-
feraient a la norme. M. Litt fait également référence au
paragraphe 16 de la circulaire, selon lequel une demande
présentée en vertu du paragraphe 85(7.1) peut étre fon-
dée sur la correction de conséquences fiscales imprévues
lorsque les parties ont I’intention de procéder a un trans-
fert sans conséquences fiscales immédiates.

[49] M. Litt cite les décisions Canada Life, Jean Coutu
et Fairmont et la déclaration du juge Brown selon la-
quelle les parties ne peuvent pas avoir carte blanche pour
exploiter la rectification aux fins de la planification fis-
cale rétroactive (Fairmont, au paragraphe 72). M. Litt
affirme que, bien que I’intention de la note sur les étapes
de I’opération était d’effectuer une réorganisation avec
report d’imp6t, I’intention des étapes 11 et 12 était de
réaliser un gain en capital. Il conclut que la demande
des fiducies de modifier les choix initiaux en raison de
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impermissible retroactive tax planning and should be
denied.

[50] The one reference in the Litt Memo to subsec-
tion 85(7.1) characterizes the situations in which relief
will be available as extraordinary. Although Mr. Litt refers
to the concepts of equity and fairness, he does not relate
those concepts to the subsection itself or to his view that it
applies in extraordinary circumstances. He draws no dis-
tinction between amendment, rectification and rescission,
even though he relies on Canada Life, a case in which re-
scission was made available to rescind and replace a se-
ries of executed transactions. Most importantly, Mr. Litt
does not explain why the Trusts’ request to trigger capital
gains at Step 39 of the Transaction Step Memo, the ulti-
mate sale of Mainland to the third-party purchaser, is im-
permissible retroactive tax planning based on the general
equitable principles in the jurisprudence. The analysis in
the Decisions suffers from the same gap.

[S1] T agree with the Minister’s submission that her
delegate did not err in stating that general equitable prin-
ciples referenced in Fairmont and Canada Life can be
used to inform her assessment of the words “just and eq-
uitable” as used in subsection 85(7.1). The error, or gap,
in the Decisions is that the Minister has not reasonably
explained how the jurisprudence informed her consider-
ation of the subsection and the Second Request.

[52] The discretion granted to the Minister in subsec-
tion 85(7.1) suggests an acceptable ambit for retroactive
tax planning and the correction of unintended tax conse-
quences. In other words, not every case in which a party
seeks to amend a subsection 85(1) or (2) election involves
impermissible retroactive tax planning. The Minister is re-
quired in each case to review all of the taxpayer’s circum-
stances and explain why the requested amendment, which
will inevitably have been prompted by an unintended
tax consequence, is not just and equitable. Nowhere in
the Decisions does the Minister’s delegate reach such a
conclusion. There is one reference to impermissible tax

I’omission d’EY lors de la conception de la réorganisa-
tion avant la vente consistait en une planification fiscale
rétroactive inadmissible et devrait étre rejetée.

[50] La seule mention du paragraphe 85(7.1) dans la
note de service de M. Litt qualifie d’extraordinaires les
situations dans lesquelles une dispense sera possible.
Bien que M. Litt fasse référence aux concepts d’équité et
de justice, il ne les rattache pas au paragraphe lui-méme
ni a son opinion selon laquelle il s’applique dans des
circonstances extraordinaires. Il ne fait aucune distinc-
tion entre la modification, la rectification et 1’annulation,
méme s’il se fonde sur la décision Canada Life, une af-
faire dans laquelle une annulation a été accordée pour
annuler et remplacer une série d’opérations exécutées.
Surtout, M. Litt n’explique pas pourquoi la demande des
fiducies de déclencher des gains en capital a I’étape 39
de la note sur les ¢tapes de 1’opération, soit la vente de
Mainland a 1’acheteur tiers, est une planification fiscale
rétroactive inadmissible fondée sur les principes géné-
raux d’équité de la jurisprudence. L’analyse dans les dé-
cisions comporte la méme lacune.

[S1] Je suis d’accord avec le ministre lorsqu’il fait ob-
server que son délégué n’a pas commis d’erreur en dé-
clarant que les principes généraux d’équité mentionnés
dans les décisions Fairmont et Canada Life peuvent étre
utilisés pour éclairer son évaluation des mots « juste et
équitable » utilisés au paragraphe 85(7.1). L’erreur, ou
la lacune, dans les décisions est que le ministre n’a pas
raisonnablement expliqué comment la jurisprudence
a ¢clairé son examen du paragraphe et de la seconde
demande.

[52] Le pouvoir discrétionnaire accordé au ministre au
paragraphe 85(7.1) laisse penser qu’une portée accep-
table est accordée a la planification fiscale rétroactive
et a la correction des conséquences fiscales imprévues.
Autrement dit, ce ne sont pas tous les cas dans lesquels
une partie cherche a modifier un choix en vertu des para-
graphes 85(1) ou (2) qui impliquent une planification fis-
cale rétroactive inadmissible. Dans chaque cas, le ministre
est tenu d’examiner toutes les circonstances du contri-
buable et d’expliquer pourquoi la modification demandée,
qui aura inévitablement été provoquée par une consé-
quence fiscale imprévue, n’est pas juste et équitable. Nulle
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planning but that is part of the citation from Canada Life.
The Minister’s delegate explains his own rationale for de-
nying the Second Request using the terms retroactive tax
planning and unintended tax consequences.

[53] I also agree with the Trusts and the B.C.C.A. in
Collins that the S.C.C.’s analysis of the principles of
rectification in Fairmont do not constrain the Minister’s
assessment of whether an amended election proposed
in reliance on subsection 85(7.1) is just and equitable
(Collins, at paragraph 56). A request for equitable relief
must be assessed against the particular remedy sought.
The application by the Minister’s delegate of Fairmont
and Canada Life without analysing the words used in the
subsection and why the requested amendments are not
only retroactive tax planning but impermissible tax plan-
ning as referenced in Fairmont, is a significant error and
is not saved by the analysis in the Litt Memo.

[54] The Minister’s delegate states in the Decisions
that the Second Request was similar to that in Canada
Life where the O.C.A. held that it could not substitute
one series of transactions for another to avoid an unin-
tended tax result (Canada Life, at paragraph 74). The
Minister’s delegate also states that EY’s failure to con-
sider the age of the Trusts’ beneficiaries and the applica-
tion of subsection 120.4(5) did not permit the Trusts “to
amend the original transactions because they result[ed]
in unintended tax consequences”. I find that these state-
ments in the Decisions do not reflect a reasonable anal-
ysis of the Second Request. There are significant factual
differences between Canada Life and the requests to
amend made by the Trusts. The Trusts implemented the
transactions described in Steps 11 and 12 in accordance
with the legal agreements executed by the parties. They
did not seek to set aside or replace those transactions.

part dans les décisions le délégué du ministre n’arrive a
une telle conclusion. 11 y a une référence a la planification
fiscale inadmissible, mais cela fait partic de la citation de
la décision Canada Life. Le délégué du ministre explique
sa propre justification pour refuser la seconde demande en
utilisant les termes « planification fiscale rétroactive » et
« conséquences fiscales imprévues ».

[53] Je suis également d’accord avec les fiducies et la
Cour d’appel de la Colombie-Britannique, dans la déci-
sion Collins, pour dire que 1’analyse par la C.S.C. des
principes de rectification dans 1’arrét Fairmont ne limite
pas 1’évaluation par le ministre de la question de savoir
si un choix modifié proposé, en s’appuyant sur le para-
graphe 85(7.1), est juste et équitable (Collins, au para-
graphe 56). Une demande de redressement en equity doit
étre évaluée en fonction du redressement particulier de-
mandé. L’application par le délégué du ministre de 1’ar-
rét Fairmont et de la décision Canada Life sans analyser
le libellé utilisé dans le paragraphe et les raisons pour
lesquelles les modifications demandées constituent non
seulement une planification fiscale rétroactive, mais aussi
une planification fiscale inadmissible, comme il en est
question dans I’arrét Fairmont, est une erreur importante
a laquelle ne rectifie pas ’analyse dans la note de service
de M. Litt.

[54] Le délégué du ministre déclare dans les décisions
que la seconde demande était semblable a celle de 1’af-
faire Canada Life, dans laquelle la Cour d’appel de 1’On-
tario a conclu qu’elle ne pouvait pas remplacer une série
d’opérations par une autre pour éviter un résultat fiscal
involontaire (Canada Life, au paragraphe 74). Le délé-
gué du ministre affirme également que le défaut d’EY
de tenir compte de 1’age des bénéficiaires des fiducies
et I’application du paragraphe 120.4(5) ne permettait pas
aux fiducies [TRADUCTION] « de modifier les opérations
initiales parce qu’elles entrainent des conséquences fis-
cales imprévues ». J’estime que ces énoncés dans les
décisions ne reflétent pas une analyse raisonnable de la
seconde demande. Il existe d’importantes différences
factuelles entre 1’affaire Canada Life et les demandes
de modification présentées par les fiducies. Les fiducies
ont mis en ceuvre les opérations décrites aux étapes 11 et
12 conformément aux ententes juridiques signées par les
parties. Elles n’ont pas cherché a annuler ou a remplacer
ces opérations.



496 BRENT CARLSON FAMILY TRUST V. CANADA (NATIONAL REVENUE)

[2021] 3 F.C.R.

[55] The Minister argues that a taxpayer is not able to
seek an amendment pursuant to subsection 85(7.1) based
on the error of a professional advisor. However, there is
no indication in the Decisions the Minister considered
such an argument. The principle may apply to a request
made under subsection 85(7.1) in some circumstances
but it was not the reason given for the denial in this case.

[5S6] The two cases the Minister cited in support of her
position, Bugera v. Canada (Minister of National Revenue),
2003 FCT 392, 231 E-T.R. 197 (Bugera) and Masson (pre-
viously cited), are cases involving requests to late file sec-
tion 85 elections pursuant to paragraph 85(7.1)(a). In both
cases, the applicants made submissions based on their ad-
visors’ errors but in neither case were those submissions
determinative. For example, in Masson, the Court referred
to jurisprudence stating that a third party’s mistake is not a
valid ground for an application for judicial review but con-
cluded that the Minister’s refusal was reasonable because
of the lack of any evidence establishing the parties’ inten-
tion to proceed on a rollover basis. In contrast, in Collins,
where the transactions that gave rise to unintended tax
consequences were conceived by professional advisors,
the B.C.C.A. granted the request for rescission on the facts
before it.

[57] The Trusts also submit that the Decisions fail to
explain the Minister’s departure from the CRA’s guid-
ance in the Circular and Appeal Manual regarding rea-
sonable error in light of the Trusts’ intention to enable
their beneficiaries to use their CGEs as part of the arm’s
length sale of Mainland. I agree with the Trusts that this
second omission is a reviewable error.

[58] The Trusts rely primarily on paragraphs 16 and
18 of the Circular to demonstrate that the Minister has
a history of accepting an amended election when it is
clear that the parties wanted the rollover “without imme-
diate tax consequences”. The relevant portions of para-
graphs 16 and 18 of the Circular state that:

[S5] Le ministre soutient qu’un contribuable ne
peut pas demander une modification en vertu du para-
graphe 85(7.1) en raison de I’erreur d’un conseiller pro-
fessionnel. Toutefois, rien n’indique dans les décisions
que le ministre a tenu compte d’un tel argument. Le prin-
cipe peut s’appliquer a une demande présentée au titre du
paragraphe 85(7.1) dans certaines circonstances, mais ce
n’est pas la raison invoquée pour le rejet en I’espéce.

[56] Les deux affaires citées par le ministre a ’appui de
sa position, Bugera c. Canada (Ministre du revenu natio-
nal), 2003 CFPI 392 (Bugera) et Masson (précédemment
citée), sont des affaires de demandes de choix tardifs au
titre de I’alinéa 85(7.1)a). Dans les deux affaires, les de-
mandeurs ont présenté des observations fondées sur les er-
reurs de leurs conseillers, mais ces observations n’ont été
déterminantes dans aucune de ces affaires. Par exemple,
dans I’arrét Masson, la Cour s’est référée a la jurispru-
dence selon laquelle I’erreur d’un tiers n’est pas un mo-
tif valable pour une demande de contrdle judiciaire, mais
elle a conclu que le refus du ministre était raisonnable en
raison de 1’absence de preuve établissant 1’intention des
parties de procéder par roulement. En revanche, dans I’af-
faire Collins, dans laquelle les opérations qui ont donné
lieu a des conséquences fiscales imprévues ont été congues
par des conseillers professionnels, la Cour d’appel de la
Colombie-Britannique a accordé la demande d’annulation
en fonction des faits dont elle disposait.

[57] Les fiducies soutiennent également que les déci-
sions n’expliquent pas pourquoi le ministre s’est écarté
des lignes directrices de I’ARC dans le Manuel des cir-
culaires et des appels au sujet de 1’erreur raisonnable
compte tenu de I’intention des fiducies de permettre a
leurs bénéficiaires d’utiliser leurs EGC dans le cadre
de la vente sans lien de dépendance de Mainland. Je
conviens avec les fiducies que cette deuxiéme omission
est une erreur susceptible de contrdle.

[58] Les fiducies s’appuient principalement sur les pa-
ragraphes 16 et 18 de la circulaire pour démontrer que le
ministre a I’habitude d’accepter un choix modifi¢ lors-
qu’il est clair que les parties voulaient que le transfert
soit « sans aucun attribut fiscal immédiat ». Les parties
pertinentes des paragraphes 16 et 18 de la circulaire pré-
cisent ce qui suit :
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16.  We will generally accept an amended election un-
der subsection 85(7.1) if its purpose is to revise an agreed
amount, and without this revision, there would be unin-
tended tax consequences for the taxpayers involved. We
will permit revisions to correct an error, omission, or over-
sight made at the time of the original election. However,
we will not permit revisions when, in the Department’s
view, the main purpose of the amended election is:

a. retroactive tax planning, such as taking advan-
tage of losses or tax credits not considered when the
election was originally filed. In situations where the
changes are partly retroactive tax planning and partly
to correct errors, we will advise you that we will
only accept an amended election for the latter;

18. Revenue Canada will generally accept an amended
election when:

d. it corrects other situations which resulted in un-
intended tax consequences, €.g., the application of
section 84.1, subsections 15(1), 84(1), and 85(2.1),
or paragraph 85(1)(e.2), when it is clear the par-
ties wanted the rollover without any immediate tax
consequences.

[59] The Trusts argue that the Circular reflects the
Minister’s long-standing published administrative practice
to allow amended elections to avoid unintended tax con-
sequences. They refer to the virtually identical language
found in paragraphs 16 and 17 of the prior circular, IC76-
19R2, and contrast the current language to that of the first
circular, IC76-19R, published on November 13, 1978 be-
fore the introduction of subsection 85(7.1). Paragraph 3 of
the first circular limited the circumstances in which an
amendment could be made to the correction of “clerical
errors” and other limited situations, effectively using rec-
tification language.

[60] The introduction of subsection 85(7.1) resulted in
broader language in the revised circulars to include the
avoidance of unintended tax consequences. The current

16. En régle générale, nous accepterons un choix mo-
difié vis¢ au paragraphe 85(7.1) s’il a pour but de modi-
fier la somme convenue et si, sans cette modification, il
y aurait des attributs fiscaux non prévus pour les contri-
buables concernés. Nous permettrons de telles modifica-
tions si elles visent a corriger une erreur, une omission ou
un oubli commis lors du choix initial. Toutefois, nous ne
les permettrons pas si, de I’avis du Ministere, elles visent
principalement a :

a. tirer parti, de fagon rétroactive, d’avantages fis-
caux non envisagés lors de la production du choix
initial, comme des crédits d’impdt ou des pertes.
Lorsqu’une partie des modifications visera a tirer parti
rétroactivement d’avantages fiscaux et une autre, a
corriger des erreurs, nous vous informerons que nous
n’accepterons un choix modifié¢ que pour la correction
des erreurs;

[.]

18.  En régle générale, Revenu Canada acceptera un
choix modifié¢ pour :

[.]

d. corriger d’autres situations ayant entrainé des
attributs fiscaux non prévus, par exemple, I’applica-
tion de I’article 84.1, des paragraphes 15(1), 84(1) et
85(2.1) ou de I’alinéa 85(1)e.2), lorsqu’il est évident
que les parties souhaitaient que le transfert s’effectue
sans aucun attribut fiscal immédiat.

[59] Les fiducies font valoir que la circulaire refi¢te la
pratique administrative publiée de longue date du ministre
qui consiste a permettre des choix modifiés pour éviter
des conséquences fiscales imprévues. Elles font référence
au libellé presque identique des paragraphes 16 et 17 de
la circulaire précédente, IC76-19R2, et comparent le li-
bell¢ actuel a celui de la premicre circulaire, [C76-19R,
publiée le 13 novembre 1978, avant I’adoption du para-
graphe 85(7.1). Le paragraphe 3 de la premiére circulaire
limitait les circonstances dans lesquelles une modification
pouvait étre apportée a la correction des « erreurs d’écri-
ture » et d’autres situations limitées, en utilisant en fait un
libell¢é fondé sur la rectification.

[60] L’adoption du paragraphe 85(7.1) a donné lieu a
un libell¢ plus large dans les circulaires révisées afin d’in-
clure I’évitement de conséquences fiscales imprévues. La
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Circular states that the Minister will generally accept an
amended election to correct a situation that resulted in
unintended tax consequences when it is clear that the
parties intended a rollover transaction without imme-
diate tax consequences. This general statement is qual-
ified by the statement that the amendment will not be
accepted if its main purpose is to carry out retroactive
tax planning that the CRA views as impermissible. The
Trusts wanted to correct unintended tax consequences by
electing rollover treatment at Steps 11 and 12 and trig-
gering a capital gain at Step 39 to allow all beneficiaries
to use their CGEs. The Minister accepts that the Trusts
intended rollover treatment to flow from the pre-sale re-
organization. Mr. Litt acknowledges in his Memo that
one of the situations noted in the Circular applies to the
Trusts’ Second Request.

[61] The Minister correctly submits that the Circular
provides guidance only and is not binding (Stemijon
Investments Ltd. v. Canada (Attorney General), 2011 FCA
299, 341 D.L.R. (4th) 710, at paragraph 60). I find, how-
ever, that the Minister was required to explain her de-
parture from the CRA’s position in paragraph 16 of the
Circular and did not do so. The Minister’s delegate refers
to language in the Appeal and Audit Manuals that sup-
ports his position. He does not address paragraph 16 of
the Circular or its examples of impermissible retroactive
tax planning. In terms of the Litt Memo, following his ref-
erence to the Circular, Mr. Litt summarizes the jurispru-
dence noted above. He does not explain why, when the
Trusts’ intention to permit the beneficiaries to use their
CGEs in the course of the pre-sale reorganization was
clear, he focussed on Steps 11 and 12 to conclude that the
Second Request was a request to engage in impermissible
retroactive tax planning.

[62] In summary, there is no explanation in the
Decisions or the Litt Memo why EY’s error in realizing
gains prematurely in the reorganization resulted in the
Minister’s conclusion that it was not just and equitable to
extend her discretion and permit the Amended Elections.
This is not a case in which there was an intervening trans-
action which caused the Trusts to look retroactively at

circulaire actuelle indique que le ministre acceptera géné-
ralement un choix modifié¢ pour corriger une situation qui
a entrainé des conséquences fiscales imprévues lorsqu’il
est clair que les parties avaient 1’intention d’effectuer
un transfert sans conséquences fiscales immédiates. Cet
énoncé général est nuancé par 1’énoncé selon lequel la
modification ne sera pas acceptée si son objectif princi-
pal est de procéder a une planification fiscale rétroactive
que I’ARC juge inadmissible. Les fiducies voulaient cor-
riger les conséquences fiscales imprévues en choisissant
le traitement de transfert aux étapes 11 et 12 et en dé-
clenchant un gain en capital a 1’étape 39 pour permettre
a tous les bénéficiaires d’utiliser leurs EGC. Le ministre
reconnait que les fiducies prévoyaient que le traitement
de transfert découle de la réorganisation avant la vente
M. Litt reconnait dans sa note de service que ’'une des
situations mentionnées dans la circulaire s’applique a la
seconde demande des fiducies.

[61] Le ministre soutient a juste titre que la circulaire
ne fournit que des conseils et n’est pas contraignante
(Stemijon Investments Ltd. c. Canada (Procureur géné-
ral), 2011 CAF 299, au paragraphe 60). Je conclus tou-
tefois que le ministre était tenu d’expliquer pourquoi il
s’est écarté de la position de I’ARC au paragraphe 16 de
la circulaire et qu’il ne I’a pas fait. Le délégué du ministre
fait référence au libellé des manuels des appels et de la
vérification a I’appui de sa position. Il ne mentionne pas
le paragraphe 16 de la circulaire ni des exemples qu’elle
contient de planification fiscale rétroactive inadmissible.
Pour ce qui est de la note de service de M. Litt, a la suite
de son renvoi a la circulaire, M. Litt résume la jurispru-
dence susmentionnée. Il n’explique pas pourquoi, alors
que I’intention des fiducies de permettre aux bénéficiaires
d’utiliser leurs EGC au cours de la réorganisation avant
la vente était claire, il s’est concentré sur les étapes 11 et
12 pour conclure que la seconde demande était une de-
mande de planification fiscale rétroactive inadmissible.

[62] Enrésumé, il n’y a aucune explication ni dans les
décisions ni dans la note de service de M. Litt pour ex-
pliquer pourquoi I’erreur d’EY de réaliser des gains pré-
maturément dans la réorganisation a entrainé la conclusion
du ministre qu’il n’était pas juste et équitable d’exercer
son pouvoir discrétionnaire et d’autoriser les choix modi-
fiés. Il ne s’agit pas d’un cas ou il y a eu une opération
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their tax planning and seek to recharacterize their prior
actions (see, e.g., Bugera). The Second Request was
made in the context of a third-party sale of Mainland in
which the CGEs would normally be available with some
pre-planning. The Trusts are not seeking a tax advantage
they had not considered at the time. If the Minister con-
siders these circumstances sufficient to meet the test of
impermissible retroactive tax planning despite the guid-
ance in the Circular, again, the Trusts are entitled to a
clear explanation. The explanation need not be long but
it must enable the Trusts to draw the line from the statute
through the Circular and general principles of equitable
relief to their own facts.

[63] I find that the Decisions lack the rational chain
of analysis and transparency of reasoning that are the
hallmarks of a reasonable administrative decision. The
Minister’s delegate has not demonstrated a logical anal-
ysis of the material facts relevant to the Second Request
against the parameters of subsection 85(7.1). Instead,
he imports equitable requirements specific to rectifica-
tion and rescission without acknowledging any differ-
ence in the remedies sought. Both the Decisions and
Litt Memo appear to overlook the fact that the Trusts
proposed no amendment to the transactions in Steps 11
and 12 or to the documents executed in accordance with
the Transaction Step Memo. They requested only the
amendment of the Original Elections, as contemplated in
subsection 85(7.1). The Minister’s delegate erred when
he stated, “[y]our request is similar to the request Canada
Life put forward, in which [the] ONCA said, ‘The court
cannot substitute one series of transactions for another to
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avoid an unintended tax result’”.

2. Was the Minister s decision-making process proce-
durally fair?

[64] The Trusts challenge the fairness of the Minister’s
process in considering the Second Request in large part
because of the involvement of Ms. Wu in the initial audit
of the Trusts’ 2014 taxation year and in the CRA’s as-
sessment of the First and Second Requests on behalf of

entre-temps qui a amené les fiducies a examiner rétroac-
tivement leur planification fiscale et a chercher a refor-
muler leurs actions antérieures (voir, p. ex., Bugera). La
deuxiéme demande a été faite dans le contexte d’une vente
de Mainland a un tiers, ou les EGC seraient normale-
ment possibles avec une certaine planification préalable.
Les fiducies ne cherchent pas a obtenir un avantage fiscal
qu’elles n’avaient pas envisagé a 1’époque. Si le ministre
estime que ces circonstances sont suffisantes pour satis-
faire au critére de planification fiscale rétroactive inadmis-
sible, malgré les directives de la circulaire, encore une fois,
les fiducies ont droit a une explication claire. L’explication
n’a pas besoin d’étre longue, mais elle doit permettre aux
fiducies de comprendre comment s’appliquent la loi, la
circulaire et les principes généraux de redressement en
equity a leurs propres faits.

[63] J’estime que les décisions n’ont pas la chaine
d’analyse rationnelle et le raisonnement transparent qui
caractérisent une décision administrative raisonnable. Le
délégué du ministre n’a pas inclus une analyse logique des
faits importants pertinents pour la seconde demande par
rapport aux paramétres du paragraphe 85(7.1). Il applique
plutot les exigences en equity qui sont propres a la rec-
tification et a ’annulation sans reconnaitre de différence
dans les recours demandés. Les décisions et la note de
service semblent ignorer le fait que les fiducies n’ont pro-
posé aucune modification aux opérations aux étapes 11 et
12 ni aux documents signés conformément a la note sur
les étapes de 1’opération. Les fiducies n’ont demandé que
la modification des choix initiaux, comme le prévoit le pa-
ragraphe 85(7.1). Le délégué du ministre a commis une er-
reur lorsqu’il a déclaré : [TRADUCTION] « [v]otre demande
est semblable a celle présentée par Canada-Vie, dans
laquelle [la] Cour d’appel de 1’Ontario a déclaré ce qui
suit : “le tribunal ne peut pas substituer une série d’opéra-
tions a une autre pour éviter un résultat fiscal imprévu” ».

2. La procédure décisionnelle du ministre était-elle
équitable sur le plan de la procédure?

[64] Les fiducies remettent en question 1’équité de
la procédure suivie par le ministre pour ’examen de la
seconde demande, en grande partie en raison de la par-
ticipation de M™ Wu a la vérification initiale de I’an-
née d’imposition 2014 des fiducies et a I’évaluation par
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the Minister. In her role as a CRA auditor, Ms. Wu con-
cluded that the Trusts had failed to consider the applica-
tion of subsection 120.4(5) of the ITA to the capital gains
realized by their minor beneficiaries in Steps 11 and 12.
She was also the CRA auditor who performed the sub-
stantive review of the First Request and recommended
its refusal to her manager Mr. Dhaliwal. Finally, Ms. Wu
prepared a background memo at the outset of the CRA’s
assessment of the Second Request that was delivered to
the review team.

[65] T agree with the Trusts that Ms. Wu should not
have been the CRA’s lead analyst of the First Request.
She was advised by a CRA trainer early in the process to
recuse herself and failed to do so. Ms. Wu’s role as audi-
tor was substantially different from that required in the re-
view of a request for relief pursuant to subsection 85(7.1).
Her conclusion in the audit that subsection 120.4(5) ap-
plied to characterize the capital gains realized by the mi-
nor beneficiaries and her apparent desire to substantiate
that conclusion as reflected in the Court record undermine
the impartiality of the first review and First Refusal.

[66] Atissue in these applications is the fairness of the
Minister’s process in considering the Second Request.
My conclusion that the Decisions are not reasonable
means that the fairness of the process is not determinative
to the success of the applications but this issue is none-
theless relevant to the remedy requested by the Trusts.

[67] Ifind that Ms. Wu’s involvement in the CRA’s as-
sessment of the Second Request on behalf of the Minister
was minimal. The background memo she prepared
was factual in nature and presented the events leading
to the Second Request. It contained no recommenda-
tion and there is no evidence in the record that Mr. Litt
or Mr. Wong relied on the memo. The Trusts’ sugges-
tion that there were unknown telephone calls involving
Ms. Wu during the second review is speculative and not
reflected in the record.

I’ARC des premicre et seconde demandes au nom du mi-
nistre. Dans son rdle de vérificatrice de ’ARC, M™ Wu
a conclu que les fiducies n’avaient pas tenu compte de
I’application du paragraphe 120.4(5) de la LIR aux gains
en capital réalisés par leurs bénéficiaires mineurs aux
étapes 11 et 12. Elle a également été la vérificatrice de
I’ARC qui a effectué I’examen de fond de la premiére
demande et a recommandé son refus a son gestionnaire,
M. Dhaliwal. Enfin, M™ Wu a préparé une note d’infor-
mation au début de 1’évaluation de I’ARC de la seconde
demande qui a été remise a I’équipe d’examen.

[65] Je suis d’accord avec les fiducies pour dire que
M™ Wu n’aurait pas di étre I’analyste principale de
I’ARC pour la premiére demande. Un formateur de
I’ARC lui a conseillé de se récuser au début du proces-
sus, mais elle ne 1’a pas fait. Le role de M™ Wu a titre
de vérificatrice était trés différent de celui qui était exigé
dans le cadre de I’examen d’une demande de redresse-
ment au titre du paragraphe 85(7.1). La conclusion tirée
dans le cadre de la vérification selon laquelle le para-
graphe 120.4(5) s’appliquait pour caractériser les gains en
capital réalisés par les bénéficiaires mineurs et son désir
apparent de corroborer cette conclusion, comme il est in-
diqué dans le dossier de la Cour, minent I’impartialité du
premier examen et du premier refus.

[66] Le point en litige dans les présentes demandes est
I’équité de la procédure suivie par le ministre pour 1’exa-
men de la seconde demande. Ma conclusion selon la-
quelle les décisions ne sont pas raisonnables signifie que
I’équité de la procédure n’est pas déterminante pour le
succes des demandes, mais cette question est néanmoins
pertinente par rapport au redressement demandé par les
fiducies.

[67] Jestime que la participation de M™ Wu a 1’éva-
luation de I’ARC de la deuxiéme demande au nom du
ministre a été minime. La note d’information qu’elle a
préparée était de nature factuelle et présentait les événe-
ments qui ont mené a la seconde demande. Elle ne conte-
nait aucune recommandation et il n’y a aucune preuve
au dossier montrant que M. Litt ou M. Wong se sont ap-
puyés sur la note de service. La suggestion des fiducies
selon laquelle il y a eu des appels téléphoniques inconnus
avec M™ Wu au cours du deuxiéme examen est hypothé-
tique et ne se refléte pas dans le dossier.
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[68] Ialso find that Mr. Litt’s assessment of the Second
Request was comprehensive and even-handed. There is
no evidence of a lack of impartiality. There is also no ev-
idence that would support a reasonable apprehension of
bias on the part of Mr. Wong or Mr. Litt or raise lingering
concerns from Ms. Wu’s involvement in the first review
sufficient to result in any unfairness in the Minister’s pro-
cess leading to the denial of the Second Request. The fact
that Mr. Litt’s recommendation was considered by the
three members of the second review committee during
one afternoon prior to Mr. Wong’s summer vacation may
be unsettling to the Trusts but is not in itself indicative of
a lack of attention. The Information Form is brief and the
Litt Memo is not unduly long or complicated.

VI.  Disposition and costs

[69] I have found that the Decisions do not set out a
logical and rational chain of reasoning or explanation
sufficient to justify the Minister’s denial of the Second
Request. The Decisions will be set aside and remitted to
the Minister for redetermination.

[70] The Trusts request that any redetermination of the
Second Request be conducted by CRA personnel who
are located in a different TSO because there are few audit
managers in the Fraser Valley TSO who have delegated
authority to make decisions under subsection 85(7.1) on
behalf of the Minister.

[717 AsIdo not know the makeup of the Fraser Valley
TSO, I will not order that the Minister’s redetermination
of the Second Request be conducted by a different TSO.
However, I direct that the Minister ensure that the rede-
termination be conducted by CRA personnel who have
not been involved in an audit role of any of the Trusts’ or
Carlson family’s income tax returns or other tax matters
or in the first and second reviews. If my direction means
that a fully impartial redetermination cannot be under-
taken in the Fraser Valley TSO, the Minister should refer
the matter elsewhere.

[68] Jestime également que I’évaluation de la seconde
demande faite par M. Litt était exhaustive et impartiale.
Rien ne prouve qu’il y a eu un manque d’impartialité. 11
n’y a pas non plus d’éléments de preuve qui appuieraient
une crainte raisonnable de partialité de la part de M. Wong
ou de M. Litt ou qui souléveraient des préoccupations per-
sistantes découlant de la participation de M™ Wu au pre-
mier examen qui seraient suffisantes pour entrainer une
injustice dans la procédure du ministre ayant mené au re-
fus de la seconde demande. Le fait que la recommandation
de M. Litt a été examinée par les trois membres du deu-
xiéme comité d’examen au cours d’un aprés-midi avant
les vacances d’été¢ de M. Wong peut étre troublant pour les
fiducies, mais ne témoigne pas en soi d’un manque d’at-
tention. Le formulaire d’information est bref et la note de
service n’est pas indiment longue ou compliquée.

VI.  Décision et dépens

[69] J’ai conclu que les décisions n’établissent pas une
chaine logique et rationnelle de raisonnement ou d’expli-
cation suffisante pour justifier le refus de la seconde de-
mande par le ministre. Les décisions seront annulées et
I’affaire sera renvoyée au ministre pour qu’il rende une
nouvelle décision.

[70] Les fiducies demandent que tout réexamen de
la seconde demande soit effectué par le personnel de
I’ARC qui se trouve dans un autre BSF, parce qu’il y a
peu de gestionnaires des services de vérification dans le
BSF de la vallée du Fraser qui ont le pouvoir délégué
de prendre des décisions au nom du ministre au titre du
paragraphe 85(7.1).

[71] Comme je ne connais pas la composition du BSF
de la vallée du Fraser, je n’ordonnerai pas que le réexa-
men de la seconde demande par le ministre soit effectué
par un autre BSF. Toutefois, j’ordonne au ministre de
veiller a ce que la nouvelle décision soit prise par des
employés de I’ARC qui n’ont pas participé a la vérifica-
tion des déclarations de revenus des fiducies ou de la fa-
mille Carlson ou d’autres questions fiscales et n’ont pas
participé aux premier et deuxiéme examens. Si mes di-
rectives signifient qu’une nouvelle décision entiérement
impartiale ne peut étre rendue dans le BSF de la vallée
du Fraser, le ministre doit renvoyer I’affaire ailleurs.
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[72] During the hearing of these applications, the par-
ties agreed to discuss the quantum of costs to be awarded.
I have since received and reviewed correspondence from
the parties and will adopt their proposal. Given my deci-
sion to allow the applications, the Trusts are entitled to
costs from the Minister in the amount of $15 000, inclu-
sive of disbursements and tax.

JUDGMENT IN T-1174-19 AND T-1175-19
THIS COURT’S JUDGMENT is that:

1. The applications for judicial review of the de-
cisions of the Minister of National Revenue
dated June 20, 2019 in Court files T-1174-19 and
T-1175-19 are allowed.

2. Acopy of this judgment and reasons will be placed
on each of Court files T-1174-19 and T-1175-19.

3. The respondent, the Minister of National Revenue,
shall pay to the applicants, the Brent Carlson
Family Trust and the Ted Carlson Family Trust,
collectively, costs of this application in the amount
of $15 000, inclusive of disbursements and tax.

[72] A l’audition des présentes demandes, les parties
ont convenu de discuter du montant des dépens a adjuger.
Depuis, j’ai regu et examiné la correspondance des par-
ties et j’adopterai leur proposition. Compte tenu de ma
décision d’accueillir les demandes, les fiducies ont droit
a des dépens payables par le ministre, fixés a 15 000 $,
taxes et débours compris.

JUGEMENT dans les dossiers T-1174-19 et T-1175-19
LA COUR STATUE que :

1. Les demandes de contrdle judiciaire des décisions
du ministre du Revenu national du 20 juin 2019
dans les dossiers de la Cour T-1174-19 et T-1175-
19 sont accueillies.

2. Une copie du présent jugement et des présents
motifs sera versée dans chacun des dossiers de la
Cour (T-1174-19 et T-1175-19).

3. Le défendeur, le ministre du Revenu national,
paiera aux demanderesses, la fiducie familiale
Brent Carlson et la fiducie familiale Ted Carlson,
collectivement, les dépens de la présente demande
au montant de 15 000 $, taxes et débours compris.
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IN THE MATTER OF a Reference pursuant to sub-
section 18.3(1) of the Federal Courts Act, R.S.C., 1985,
¢. F-7 of Questions or Issues of Law and Jurisdiction
concerning the Personal Information Protection
and Electronic Documents Act, S.C. 2000, c. 5 that
have arisen in the course of an Investigation into a
Complaint Before the Privacy Commissioner of
Canada

The Privacy Commissioner of Canada (Applicant)

INDEXED AS: REFERENCE RE SUBSECTION 18.3(1) OF THE
FEDERAL COURTS ACT

Federal Court, Gagné A.C.J.—Ottawa, July 8, 2021.

Privacy — Reference brought by applicant pursuant to
Federal Courts Act, s. 18.3(1) during investigation of com-
plaint against Google LLC (Google) — Complainant at
issue stating that Google contravened Personal Information
Protection and Electronic Documents Act (PIPEDA) by dis-
playing links to news articles that contained personal, sensitive
information about him when his name searched using Google
— Complainant asked Google to remove links in question from
searches for his name but Google declined to do so — Applicant
of view that, in certain circumstances, PIPEDA applying to
search engines like Google — Google stating in particular
that PIPEDA not applying to its search engine, which is not
commercial activity within meaning of PIPEDA, s. 4(1)(a)
— Alternatively, arguing that search engine journalistic or lit-
erary operation within meaning of PIPEDA, s. 4(2)(c) — Two
reference questions at issue herein: (1) Whether Google, in op-
eration of its search engine service, collects, uses or discloses
personal information in course of commercial activities within
meaning of PIPEDA, s. 4(1)(a) when it indexes web pages,
presents search results in response to searches of individual s
name; (2) whether operation of Google s search engine service
excluded from application of Part 1 of PIPEDA by virtue of
PIPEDA, 5. 4(2)(c) because it involves collection, use or disclo-
sure of personal information for journalistic, artistic or literary
purposes, for no other purpose — Google using automated
crawlers to access, copy content found on publicly accessible
web pages, including personal information, transmitting it to
Google s servers for indexing — Such action collection activity

AFFAIRE INTERESSANT un renvoi soumis au
titre du paragraphe 18.3(1) de la Loi sur les cours fé-
dérales, L.R.C. (1985), ch. F-7, sur des questions de
droit et de compétence concernant la Loi sur la pro-
tection des renseignements personnels et les documents
électroniques, L.C. 2000, ch. 5, qui ont été soulevées
au cours d’une enquéte menée par le commissaire
a la protection de la vie privée du Canada sur une
plainte

Le commissaire a la protection de la vie privée du
Canada (demandeur)

REPERTORIE : RENVOI RELATIF AU PARAGRAPHE 18.3(1)
DE LA Lor SUR LES COURS FEDERALES

Cour fédérale, juge en chef adjointe Gagné—Ottawa,
8 juillet 2021.

Protection des renseignements personnels — Renvoi soumis
par le demandeur en vertu de I’art. 18.3(1) de la Loi sur les
Cours fédérales en marge d’une enquéte sur une plainte dépo-
sée contre Google LLC (Google) — Le plaignant a affirmé que
Google contrevenait a la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels et les documents électroniques (LPRPDE) en
affichant des liens vers des articles de presse qui contenaient
des renseignements personnels et sensibles a son sujet, lorsque
son nom faisait |’objet d’une recherche a l’aide de Google
— Le plaignant a demandé a Google de retirer les liens en
question des résultats de recherche dont il était [’objet, mais
Google a refusé de le faire — Le demandeur a dit étre d’avis
que, dans certaines circonstances, la LPRPDE s applique
aux moteurs de recherche comme celui de Google — Google
a affirmé notamment que la LPRPDE ne s’appliquait pas a
I’exploitation de son moteur de recherche, qui n’est pas une
activité commerciale au sens de l’art. 4(1)a) de la LPRPDE
— A titre subsidiaire, elle a fait valoir que ’exploitation de
son moteur de recherche était une activité journalistique ou
littéraire au sens de ['art. 4(2)c) de la LPRPDE — Le pré-
sent renvoi soulevait les deux questions suivantes : 1) Dans
I’exploitation de son service de moteur de recherche, Google
recueille-t-elle, utilise-t-elle ou communique-t-elle des rensei-
gnements personnels dans le cadre d’activités commerciales
au sens de l’art. 4(1)a) de la LPRPDE lorsqu’elle procéde
a l'indexation des pages Web et affiche des résultats de re-
cherche portant sur le nom d’une personne? 2) L’ exploitation
du service de moteur de recherche de Google est-elle exclue



504

REFERENCE RE SUBSECTION 18.3(1) OF THE FEDERAL COURTS ACT

[2021] 3 F.C.R.

— Furthermore, Google using personal information, disclosing
such information — Google for-profit corporation — Having
flagrant commercial interest in connecting content providers,
search engine users — Every component of Google's busi-
ness model commercial activity as contemplated by PIPEDA
— Therefore, first reference question answered in affirma-
tive — As to second reference question, personal information
displayed in response to searches for individual s name wide,
varied, not limited to media content, can lead to detailed por-
trait of individual — Word “journalism” encompassing content
creation, content control — Operation of Google s search en-
gine, even when only search results for complainant’s name
considered, not satisfying definition of journalism accepted by
Court in AT v. Globe24h.com — PIPEDA, s. 4(2)(c) only ap-
plying to organizations that collect, use or disclose personal
information for journalistic purposes, “not ... for any other
purpose”"— Purpose of Google's search engine service is to
index, present search results — Google's search engine not
operating for journalistic purpose, certainly not operating for
exclusively journalistic purpose — Therefore, second reference
question answered in negative — Reference granted: Google, in
operation of search engine service, collects, uses or discloses
personal information in course of commercial activities, oper-
ation of that service not excluded from application of PIPEDA,
Part 1.

This was a reference by the applicant brought on the fringe
of the applicant’s investigation of a complaint made in June
2017 against Google LLC (Google). The complainant stated
that Google contravened the Personal Information Protection
and Electronic Documents Act (PIPEDA) by displaying links
to news articles that contained personal and sensitive infor-
mation about him when his name is searched using Google’s
search engine. The reference was brought pursuant to subsec-
tion 18.3(1) of the Federal Courts Act, which allows a federal
office to bring a question or issue of law, of jurisdiction or of
practice and procedure to the Court, at any stage of its own
proceedings. The applicant submitted two reference questions

du champ d’application de la partie 1 de la LPRPDE par le
Jjeu de lart. 4(2)c) de cette loi, parce qu’elle implique la col-
lecte, ['utilisation ou la communication de renseignements
personnels a des fins journalistiques, artistiques ou littéraires
et a aucune autre fin? — Google se sert de « collecteurs » au-
tomatisés, qui accédent au contenu des pages Web publiques
et le copient, y compris les renseignements personnels, et le
transmettent aux serveurs de Google aux fins d’indexation
— 11 s’agit d’une activité de collecte — En outre, Google
utilise les renseignements personnels et communique les ren-
seignements — Google est une société a but lucratif — Elle a
de toute évidence un intérét commercial qui l’incite a établir
un lien entre les fournisseurs de contenu et les utilisateurs de
son moteur de recherche — Chaque élément du modeéle d’af-
faires de Google est une activité commerciale au sens de la
LPRPDE — Il a donc été répondu par [’affirmative a la pre-
miere question du renvoi — Quant a la deuxieme question du
renvoi, les renseignements personnels affichés en réponse a
une recherche portant sur le nom d’une personne sont nom-
breux et divers, ils ne se limitent pas au contenu médiatique
et ils peuvent permettre de constituer un portrait détaillé de
la personne — Le mot « journalisme » s entend de la création
de contenu et du contréle sur le contenu — L’exploitation par
Google de son moteur de recherche, méme si seuls les résultats
de la recherche portant sur le nom du plaignant étaient pris en
considération, ne répondait pas a la définition de journalisme
retenue par la Cour dans la décision A.T. c¢. Globe24h.com
— L’art. 4(2)c) de la LPRPDE ne s applique qu’a une organi-
sation qui recueille, utilise ou communique des renseignements
personnels a des fins journalistiques et « a aucune autre fin »
— L’objectif du service de moteur de recherche de Google est
d’indexer et de présenter des résultats de recherche — Le ser-
vice de moteur de recherche de Google n’est pas exploité a des
fins journalistiques, et il n’est certainement pas exclusivement
exploité a des fins journalistiques — Par conséquent, il a été
répondu par la négative a la deuxieme question du renvoi —
Renvoi accueilli : dans |’exploitation de son service de moteur
de recherche, Google recueille, utilise ou communique des
renseignements personnels dans le cadre d’activités commer-
ciales, et [’exploitation de ce service n’est pas exclue du champ
d’application de la partie 1 de la LPRPDE.

11 s’agissait d’un renvoi présenté par le demandeur en marge
de son enquéte sur une plainte déposée en juin 2017 contre
Google LLC (Google). Le plaignant a affirmé que Google
contrevenait a la Loi sur la protection des renseignements
personnels et les documents électroniques (LPRPDE) en affi-
chant des liens vers des articles de presse qui contenaient des
renseignements personnels et sensibles a son sujet, lorsque
son nom faisait 1’objet d’une recherche a 1’aide du moteur de
recherche de Google. Le renvoi a été soumis en vertu du pa-
ragraphe 18.3(1) de la Loi sur les Cours fédérales, qui permet
aux offices fédéraux de renvoyer a la Cour, a n’importe quelle
étape de ses propres procédures, toute question de droit, de
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pertaining to the application of PIPEDA to Google’s search en-
gine service. The parties on this reference were, on one side,
the applicant, the Attorney General of Canada (AGC) and the
complainant, and, on the other side, Google. The Canadian
Broadcasting Corporation/Société Radio-Canada (CBC) and
the Samuelson-Glushko Canadian Internet Policy and Public
Interest Clinic (CIPPIC) were granted intervener status.

Although this reference was factually linked to the June 2017
complaint, the applicant had invested interest in the issue of on-
line privacy prior to receiving the complaint. In his complaint,
the complainant alleged that the news articles Google displays
in its search results contain outdated and inaccurate information
and they disclose sensitive information. The complainant stated
that the fact that Google prominently links these articles to his
name in search results caused, and continued to cause him,
direct harm, including physical assault, lost employment oppor-
tunities and severe social stigma. At the applicant’s suggestion,
the complainant approached Google to request that it remove
the links in question from searches for his name but Google
declined to do so. The applicant notified Google of the com-
plaint and asked for a written response. The applicant published
a Draft Position Paper on Online Reputation expressing the
view that, in certain circumstances, PIPEDA applies to search
engines like Google. A consequence of PIPEDA’s application
would be that Google might be required to remove links to
content containing personal information. Google responded to
the complaint. It stated that PIPEDA did not apply to its search
engine, which is not a commercial activity within the mean-
ing of paragraph 4(1)(a) of PIPEDA. In the alternative, argued
Google, its search engine is a journalistic or literary operation
within the meaning of paragraph 4(2)(c) of PIPEDA. Google
further submitted that an interpretation of PIPEDA that required
it to delist lawful public content was contrary to freedom of ex-
pression as enshrined in the Canadian Charter of Rights and
Freedoms. The applicant then prepared a draft Preliminary
Findings of Fact on the complaint and decided to refer the ju-
risdictional issues raised in Google’s response to the Court.
However, Google’s Charter argument was not referred.

The issues consisted of the reference questions as submitted
by the applicant pertaining to the application of PIPEDA to
Google’s search engine service. They were: (1) whether Google,
in the operation of its search engine service, collects, uses or
discloses personal information in the course of commercial

compétence ou de pratique et procédure. Le demandeur a ren-
voyé deux questions concernant 1’application de la LPRPDE
au moteur de recherche de Google. Les parties au présent
renvoi étaient, d’une part, le demandeur, le procureur général
du Canada (PGC) et le plaignant, et, d’autre part, Google. La
Société Radio-Canada/Canadian Broadcasting Corporation
(SRC) et la Clinique d’intérét public et de politique d’Internet
du Canada Samuelson-Glushko (CIPPIC) ont obtenu le statut
d’intervenant.

Bien que le présent renvoi ait été factuellement lié a la
plainte de juin 2017, le demandeur s’était déja intéressé a la
question de la protection des renseignements personnels en
ligne avant d’étre saisi de cette plainte. Dans sa plainte, le plai-
gnant a allégué que les articles de presse que Google affiche
dans ses résultats de recherche contiennent des renseignements
périmés et inexacts et qu’ils divulguent des renseignements de
nature sensible. Le plaignant a affirmé que le fait que Google
associe de maniére bien évidente de tels articles a son nom
dans les résultats de recherche lui avait causé et continuait de
lui causer directement préjudice. Il a notamment été victime
d’une agression physique, perdu des occasions d’emploi et
fait I’objet d’une grave réprobation sociale. A la suggestion
du demandeur, le plaignant a communiqué avec Google afin
de Iui demander de retirer les liens en question des résultats
de recherche dont il était 1’objet, mais Google a refusé de le
faire. Le demandeur a informé Google de la plainte et lui a
demand¢ d’y répondre par écrit. Le demandeur a publié un
projet d’exposé de principe sur la réputation en ligne, dans le-
quel il affirme que, dans certaines circonstances, la LPRPDE
s’applique aux moteurs de recherche comme celui de Google.
Une des conséquences de 1’application de la LPRPDE est
que Google pourrait étre tenue de supprimer les liens vers le
contenu renfermant des renseignements personnels. Google a
répondu a la plainte. Elle a expliqué que la LPRPDE ne s’ap-
pliquait pas a I’exploitation de son moteur de recherche, qui
n’est pas une activité commerciale au sens de 1’alinéa 4(1)a) de
la LPRPDE. A titre subsidiaire, elle a fait valoir que I’exploita-
tion de son moteur de recherche est une activité journalistique
ou littéraire au sens de I’alinéa 4(2)c) de la LPRPDE. Elle a
ajouté que toute interprétation de la LPRPDE 1’obligeant a
supprimer du contenu public légitime contrevenait a la liberté
d’expression que garantit la Charte canadienne des droits et
libertés. Le demandeur a ensuite préparé un projet de conclu-
sions de fait préliminaires sur la plainte et a décidé de renvoyer
a la Cour les questions de compétence soulevées par Google
dans sa réponse. Toutefois, I’argument avancé par Google au
titre de la Charte n’a pas été renvoyé¢.

Les questions en litige étaient les questions renvoyées par
le demandeur, concernant I’application de la LPRPDE au
moteur de recherche de Google. Il s’agissait de savoir : 1) si,
dans I’exploitation de son service de moteur de recherche,
Google recueille, utilise ou communique des renseignements



506

REFERENCE RE SUBSECTION 18.3(1) OF THE FEDERAL COURTS ACT

[2021] 3 F.C.R.

activities within the meaning of paragraph 4(1)(a) of PIPEDA
when it indexes web pages and presents search results in re-
sponse to searches of an individual’s name; (2) whether the
operation of Google’s search engine service was excluded
from the application of Part 1 of PIPEDA by virtue of para-
graph 4(2)(c) of PIPEDA because it involves the collection, use
or disclosure of personal information for journalistic, artistic or
literary purposes and for no other purpose.

Held, the reference should be granted: Google, in the oper-
ation of its search engine service, collects, uses or discloses
personal information in the course of commercial activities,
and the operation of that service is not excluded from the appli-
cation of PIPEDA, Part 1.

The issue raised by the first reference question was one of
statutory interpretation. PIPEDA is quasi-constitutional leg-
islation because its focus is on ensuring that individuals can
control their personal information, which is intimately con-
nected to their individual autonomy, dignity and privacy.
However, this did not change the exercise of statutory interpre-
tation that had to be undertaken. The sub-questions that were
relevant to the first reference question were whether (a) in the
operation of Google’s search engine service, when it indexes
web pages and presents search results in response to searches
of an individual’s name, Google discloses, collects or uses per-
sonal information; and (b) whether it does so in the course of
commercial activities.

As to the first sub-question, Google accepted that the plain
and ordinary meaning of the words “collect”, “use” and “dis-
close” could capture indexing and displaying search results.
However, Google was of the view that having in mind the pur-
pose and object of PIPEDA, it is not clear that “collect, use and
disclose” was ever intended to apply to online intermediaries
conveying the speech of third parties to users. Google almost
systematically used the terms “collect, use, and disclose” in its
written submissions whereas Part 1 of PIPEDA applies to orga-
nizations who “collect, use or disclose” personal information.
While it is the publisher (or any commercial or non-commercial
website operator) that primarily collects the personal informa-
tion, in order to copy the content of web pages, Google uses
its automated “crawlers”. The crawlers access and copy the
content found on publicly accessible web pages, including
personal information, and transmit it to Google’s servers for
indexing. Google determines which websites it crawls and the
frequency with which it does so. That is a collection activity.
Furthermore, Google uses personal information and discloses
the information; it has control over its “snippets” and the order
in which the information appears in the Google search results.

personnels dans le cadre d’activités commerciales au sens de
I’alinéa 4(1)a) de la LPRPDE lorsqu’elle procéde a I’indexa-
tion des pages Web et affiche des résultats de recherche portant
sur le nom d’une personne; 2) si I’exploitation du service de
moteur de recherche de Google est exclue du champ d’applica-
tion de la partie 1 de la LPRPDE par le jeu de I’alinéa 4(2)c) de
cette loi, parce qu’elle implique la collecte, 1’utilisation ou la
communication de renseignements personnels a des fins jour-
nalistiques, artistiques ou littéraires et a aucune autre fin.

Jugement : le renvoi doit étre accueilli. Dans I’exploitation
de son service de moteur de recherche, Google recueille, uti-
lise ou communique des renseignements personnels dans le
cadre d’activités commerciales, et 1’exploitation de ce service
n’est pas exclue du champ d’application de la partie 1 de la
LPRPDE.

La question soulevée par la premicre question du renvoi en
¢tait une d’interprétation des lois. La LPRPDE est une loi quasi
constitutionnelle, car elle cherche d’abord et avant tout a as-
surer aux personnes un droit de regard sur les renseignements
personnels qui les concernent, ce qui est intimement lié¢ a leur
autonomie, a leur dignité et a leur vie privée. Toutefois, cela
ne changeait rien a I’exercice d’interprétation des lois auquel
il fallait se livrer. Les sous-questions qui étaient pertinentes
pour I’examen de la premiére question du renvoi étaient de
savoir si : a) dans I’exploitation de son service de moteur de
recherche, Google recueille, utilise ou communique des ren-
seignements personnels lorsqu’elle proceéde a I’indexation des
pages Web et affiche des résultats de recherche portant sur le
nom d’une personne, et si b) elle le fait dans le cadre d’activi-
tés commerciales.

En ce qui concerne la premiére sous-question, Google a
admis que le sens courant et ordinaire des mots « recueille »,
« utilise » et « communique » pourrait englober 1’indexation
et I’affichage des résultats de recherche. Elle a estimé toute-
fois que, eu égard a 1’objet de la LPRPDE, il n’est pas clair
que le législateur entendait que les termes « recueille, utilise
ou communique » s’appliquent aux intermédiaires en ligne
qui transmettent le discours de tiers aux utilisateurs. Dans ses
observations écrites, Google a utilisé presque systématique-
ment les termes « recueille, utilise et communique », alors
que la partie 1 de la LPRPDE s’applique aux organisations qui
« recueille[nt], utilise[nt] ou communique[nt] » des renseigne-
ments personnels. Il se peut que ce soit surtout 1’éditeur (ou
tout exploitant de site Web commercial ou non commercial)
qui recueille des renseignements personnels, mais Google se
sert de ses « collecteurs » automatisés pour copier le contenu
des pages Web. Les collecteurs accédent au contenu des pages
Web publiques et le copient, y compris les renseignements
personnels, et le transmettent ensuite aux serveurs de Google
aux fins d’indexation. Google décide des sites Web qu’elle
explore et la fréquence a laquelle elle le fait. Il s’agit d’une
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In addition to using and disclosing the personal information of
the subject of the search, Google readily admits that it also col-
lects, uses and discloses the personal information of the user
(the individual performing the search).

As for the second sub-question, Google argued that it does
not collect, use or disclose personal information in the course of
commercial activities within the meaning of paragraph 4(1)(a)
of PIPEDA, when it indexes web pages and presents search
results in response to searches of an individual’s name. Google
is a for-profit corporation and one of the most successful tech-
nology businesses of the modern era. Even if Google provides
free services to the content providers and the user of the search
engine, it has a flagrant commercial interest in connecting these
two players. There is a real trade between Google and the users
of its search engine. In exchange for the information displayed
in the search results, the users provide a variety of personal
information (their location, preferences, interests, consump-
tion patterns etc.). That personal information is used for profit.
Unless it is forced to do so, Google has no commercial interest
in de-indexing or de-listing information from its search engine.
Every component of that business model is a commercial activ-
ity as contemplated by PIPEDA. To have a microscopic look at
the free aspect of the search for the user, or to the free aspect of
the “library service” provided to news media would be a mis-
understanding of Google’s business model. All these activities
are intertwined; they depend on one another and are all nec-
essary components of that business model. Therefore, the first
reference question was answered in the affirmative.

As to the second reference question, the Court could not take
a microscopic look at the situation as it was urged by Google.
Even if its analysis was limited to searches for an individual’s
name, the evidence showed that Google still displays what it
considers to be relevant information linked to that name in the
form of search results. The personal information that can be
displayed in response to such searches is wide and varied; it is
not limited to media content, and it can lead to a detailed por-
trait of an individual. An ordinary understanding of the word
journalism encompasses content creation and content control.
The operation of Google’s search engine, even when only the
search results for the complainant’s name were considered, did
not satisfy the definition of journalism accepted by the Court
in AT v. Globe24h.com. The final and determinative aspect

activité de collecte. En outre, Google utilise les renseignements
personnels et communique les renseignements; elle exerce
un contrdle sur ses [TRADUCTION] « extraits » et ’ordre dans
lequel les renseignements sont affichés dans ses résultats de
recherche. En plus d’utiliser et de communiquer les rensei-
gnements personnels de 1’objet de la recherche, Google admet
volontiers qu’elle recueille, utilise et communique également
les renseignements personnels de 1’utilisateur (la personne qui
fait la recherche).

Quant a la deuxiéme sous-question, Google a fait valoir
qu’elle ne recueille pas, n’utilise pas ou ne communique pas
des renseignements personnels dans le cadre d’activités com-
merciales au sens de 1’alinéa 4(1)a) de la LPRPDE lorsqu’elle
procede a I’indexation des pages Web et affiche des résultats de
recherche portant sur le nom d’une personne. Google est une
société a but lucratif et I’une des entreprises technologiques
les plus prosperes de I’ére moderne. Méme si Google offre
des services gratuits aux fournisseurs de contenu et a 1’utili-
sateur de son moteur de recherche, elle a de toute évidence un
intérét commercial qui I’incite a établir un lien entre ces deux
acteurs. Il y a un véritable échange commercial entre Google
et les utilisateurs de son moteur de recherche. En contrepartie
des renseignements affichés dans les résultats de recherche, les
utilisateurs fournissent divers renseignements personnels (leur
emplacement, leurs préférences, leurs intéréts, leurs tendances
en mati¢re de consommation, etc.). Ces renseignements per-
sonnels sont utilisés a des fins lucratives. A moins qu’elle n’y
soit obligée, Google n’a aucun intérét commercial a procéder
a la désindexation ou au délistage de son moteur de recherche.
Chaque ¢lément de ce modele d’affaires est une activité com-
merciale au sens de la LPRPDE. Ce serait mal comprendre le
modele d’affaires de Google que de poser un regard microsco-
pique sur I’aspect gratuit de la recherche pour I’utilisateur, ou
du « service de bibliothéque » offert aux médias d’information.
Toutes ces activités sont étroitement liées; elles dépendent les
unes des autres et sont toutes des ¢léments nécessaires de ce
modele d’affaires. Il a donc été répondu par I’affirmative a la
premiére question du renvoi.

Quant a la deuxiéme question du renvoi, la Cour ne pou-
vait poser un regard microscopique sur la situation comme
Google le Iui demandait. Méme si elle avait limité son analyse
aux recherches portant sur le nom d’une personne, la preuve
a montré que Google affiche encore, dans ses résultats de re-
cherche, ce qu’elle considére comme des renseignements
pertinents concernant ce nom. Les renseignements personnels
qui peuvent étre affichés en réponse a une telle recherche sont
nombreux et divers; ils ne se limitent pas au contenu média-
tique, et ils peuvent permettre de constituer un portrait détaillé
de la personne. Suivant son sens ordinaire, le mot « journa-
lisme » s’entend de la création de contenu et du contrdle sur le
contenu. L’exploitation par Google de son moteur de recherche,
méme si seuls les résultats de la recherche portant sur le nom
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of this analysis was the part of paragraph 4(2)(c) which says
that it only applies to organizations that collect, use or disclose
personal information for journalistic purposes, “not ... for any
other purpose”. The primary purpose of Google’s search en-
gine service is to index and present search results. This is not
a primarily journalistic purpose because although it may facili-
tate access to information, it contains no other defining feature
of journalism, such as content control or content creation.
Even though Google returns some journalism in its search
results, its search results clearly extend beyond journalism.
In sum, Google’s search engine service does not operate for
a journalistic purpose at all, or at least it does not operate for
an exclusively journalistic purpose. Google’s purposes for col-
lecting, using and disclosing personal information for its search
engine service are not journalistic, and they are certainly not
exclusively so. Therefore, the second reference question was
answered in the negative.

While the Court answered the reference questions, this did
not determine the outcome of the complainant’s complaint, the
power of the applicant to recommend deindexing, the constitu-
tionality of PIPEDA, or any other non-reference question that
was better left to the applicant’s proceedings.
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du plaignant étaient pris en considération, ne répondait pas a
la définition de journalisme retenue par la Cour dans la déci-
sion A.T. c. Globe24h.com. Le point final et déterminant de la
présente analyse se trouvait dans cette partie de 1’alinéa 4(2)c)
qui précise qu’elle ne s’applique qu’a une organisation qui re-
cueille, utilise ou communique des renseignements personnels
a des fins journalistiques et « a aucune autre fin ». Le premier
objectif du service de moteur de recherche de Google est d’in-
dexer et de présenter des résultats de recherche. Ce n’est pas un
objectif principalement journalistique, car bien que ce service
puisse faciliter 1’accés a 1’information, il ne présente aucune
autre caractéristique essentielle du journalisme, telle que le
contréle du contenu ou la création de contenu. Méme si les
résultats de recherche affichés par Google présentent quelques
caractéristiques de I’activité journalistique, ils débordent clai-
rement ce cadre. En résumé, le service de moteur de recherche
de Google n’est pas du tout exploité a des fins journalistiques,
ou du moins il n’est pas exclusivement exploité a des fins jour-
nalistiques. Les fins visées par Google, lorsqu’elle collecte,
utilise et communique des renseignements personnels par
I’entremise de son service de moteur de recherche, ne sont pas
journalistiques et ne sont certainement pas exclusivement jour-
nalistiques. Par conséquent, il a été répondu par la négative a la
deuxiéme question du renvoi.

La Cour a répondu aux questions du renvoi, mais ces ré-
ponses n’étaient pas déterminantes quant a 1’issue de la plainte
du plaignant, au pouvoir du demandeur de recommander la dé-
sindexation, a la constitutionnalité de la LPRPDE, ou a toute
autre question non soumise par renvoi qu’il valait mieux laisser
au demandeur.
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Scassa, Teresa “OPC Report on Online Reputation Misses
the Mark on the application of PIPEDA to search en-
gines”, Blog post, January 31, 2018.

REFERENCE brought by the applicant, in the con-
text of an investigation following a complaint against
Google LLC, submitting two questions pertaining to the
application of the Personal Information Protection and
Electronic Documents Act to Google’s search engine ser-
vice. Reference granted: Google, in operation of search
engine service, collects, uses or discloses personal infor-
mation in course of commercial activities, operation of
that service not excluded from application of PIPEDA,
Part 1.
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General of Canada.

Scassa, Teresa “OPC Report on Online Reputation Misses
the Mark on the application of PIPEDA to search en-
gines”, billet de blogue, 31 janvier, 2018.

RENVOI présenté par le demandeur en marge d’une
enquéte sur une plainte déposée contre Google LLC,
dans lequel il a soumis deux questions concernant I’ap-
plication de la Loi sur la protection des renseignements
personnels et les documents électroniques au moteur de
recherche de Google. Renvoi accueilli : dans 1’exploi-
tation de son service de moteur de recherche, Google
recueille, utilise ou communique des renseignements
personnels dans le cadre d’activités commerciales, et
I’exploitation de ce service n’est pas exclue du champ
d’application de la partie 1 de la LPRPDE.
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Peter Engelmann, Colleen Bauman, Regan Morris
et Kelly Stephens pour le demandeur.

Mark Phillips, Michael Fenrick et Charlotté Calon
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James D. Bunting, Anisah Hassan et David T. S.
Fraser pour Google LLC.
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Radio-Canada.

La sous-procureure générale du Canada pour le
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Trudel Johnston & Lespérance, Montréal, and
Samuelson-Glushko Canadian Internet Policy
and Public Interest Clinic (CIPPIC), Ottawa, for
Samuel-Glushko Canadian Internet Policy and
Public Interest Clinic.

The following are the reasons for judgment and
Jjudgment rendered in English by

GAGNEA.C.J:
L. Overview

[I] The Privacy Commissioner of Canada
(Commissioner) has brought a reference [the Reference]
pursuant to subsection 18.3(1) of the Federal Courts
Act, R.S.C., 1985, c. F-7, which allows a federal office
to bring a question or issue of law, of jurisdiction or of
practice and procedure to this Court, at any stage of its
own proceedings.

[2] This Reference is brought on the fringe of the
Commissioner’s investigation of a complaint made in
June 2017 against Google LLC (Google). The com-
plainant states that Google contravenes the Personal
Information Protection and Electronic Documents Act,
S.C. 2000, c. 5 (PIPEDA) by displaying links to news
articles that contain personal and sensitive information
about him, when his name is searched using Google’s
search engine. Information in the materials filed by the
parties that could identify the complainant will remain
confidential in accordance with the order of Madam
Prothonotary Tabib dated November 2, 2018.

[3] The Commissioner submits two reference ques-
tions pertaining to the application of PIPEDA to Google’s
search engine service:

1. Does Google, in the operation of its search engine ser-
vice, collect, use or disclose personal information in the
course of commercial activities within the meaning of
paragraph 4(1)(a) of PIPEDA when it indexes webpages

Trudel Johnston & Lespérance, Montréal, et
Clinique d’intérét public et de politique d’Internet
du Canada Samuelson-Glushko (CIPPIC), Ottawa,
pour la Clinique d’intérét public et de politique
d’Internet du Canada Samuelson-Glushko.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jjugement et du jugement rendu par

LA JUGE EN CHEF ADJOINTE GAGNE :

I. Apercu

[1] Le commissaire a la protection de la vie privée du
Canada (commissaire) a soumis un renvoi en vertu du
paragraphe 18.3(1) de la Loi sur les Cours fédérales,
L.R.C., (1985), ch. F-7, qui permet aux offices fédéraux
de renvoyer a la Cour, a n’importe quelle étape de ses
propres procédures, toute question de droit, de compé-
tence ou de pratique et procédure.

[2] Le présent renvoi est présenté en marge de I’en-
quéte du commissaire sur une plainte déposée en juin
2017 contre Google LLC (Google). Le plaignant af-
firme que Google contrevient a la Loi sur la protection
des renseignements personnels et les documents élec-
troniques, L.C. 2000, ch. 5 (LPRPDE) en affichant des
liens vers des articles de presse qui contiennent des ren-
seignements personnels et sensibles a son sujet, lorsque
son nom fait I’objet d’une recherche a 1’aide du moteur
de recherche de Google. Les renseignements contenus
dans les documents déposés par les parties qui pourraient
identifier le plaignant demeureront confidentiels confor-
mément a I’ordonnance rendue par la protonotaire Tabib,
le 2 novembre 2018.

[3] Le commissaire renvoie a la Cour deux questions
concernant I’application de la LPRPDE au moteur de re-
cherche de Google :

[TRADUCTION]

1. Dans I’exploitation de son service de moteur de
recherche, Google recueille-t-elle, utilise-t-elle ou
communique-t-elle des renseignements personnels dans le
cadre d’activités commerciales au sens de ’alinéa 4(1)a)
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and presents search results in response to searches of an
individual’s name?

2. Is the operation of Google’s search engine service ex-
cluded from the application of Part 1 of PIPEDA by virtue
of paragraph 4(2)(c) of PIPEDA because it involves the
collection, use or disclosure of personal information for
journalistic, artistic or literary purposes and for no other
purpose?

[4] The parties on this Reference are, on one side, the
Commissioner, the Attorney General of Canada (AGC)
and the complainant, and, on the other side, Google.

[5] The Canadian Broadcasting Corporation/Société
Radio-Canada (CBC) and the Samuelson-Glushko
Canadian Internet Policy and Public Interest Clinic
(CIPPIC) were granted intervener status. Generally
speaking, CBC sides with Google whereas CIPPIC sides
with the Commissioner.

II.  Facts
A. Background

[6] Although this Reference is factually linked to the
June 2017 complaint, the Commissioner had a vested in-
terest in the issue of online privacy prior to receiving the
complaint. In 2016, the Commissioner began to research
issues of online privacy and sought consultation and
commentary on whether a “right to be forgotten” could
apply in the Canadian context.

[7]1 In his complaint, the complainant alleges that the
news articles Google displays in its search results con-
tain outdated and inaccurate information and they dis-
close sensitive information. The complainant says that
the fact that Google prominently links these articles to his
name in search results has caused, and continues to cause
him, direct harm, including physical assault, lost em-
ployment opportunities and severe social stigma. At the
Commissioner’s suggestion, the complainant approached
Google to request that it remove the links in question
from searches for his name. Google declined to do so and
provided the following advice to the complainant:

de la LPRPDE lorsqu’elle procede a I’indexation des pages
Web et affiche des résultats de recherche portant sur le nom
d’une personne?

2. L’exploitation du service de moteur de recherche de
Google est-elle exclue du champ d’application de la partie
1 de la LPRPDE par le jeu de I’alinéa 4(2)c) de cette loi,
parce qu’elle implique la collecte, I’utilisation ou la com-
munication de renseignements personnels a des fins jour-
nalistiques, artistiques ou littéraires et a aucune autre fin?

[4] Les parties au présent renvoi sont, d’une part, le
commissaire, le procureur général du Canada (PGC) et
le plaignant, et, d’autre part, Google.

[5] La Société Radio-Canada/Canadian Broadcasting
Corporation (SRC) et la Clinique d’intérét public et de
politique d’Internet du Canada Samuelson-Glushko
(CIPPIC) ont obtenu le statut d’intervenant. De fagon
générale, la SRC se range du c6té de Google, tandis que
la CIPPIC se range du c6té du commissaire.

II.  Faits
A. Contexte

[6] Bien que le présent renvoi soit factuellement li¢
a la plainte de juin 2017, le commissaire avait déja un
intérét direct dans la question de la protection des rensei-
gnements personnels en ligne avant d’étre saisi de cette
plainte. En 2016, le commissaire a commencé a étudier
les enjeux que pose la protection des renseignements
personnels en ligne : il a mené des consultations et re-
cueilli des commentaires quant a savoir si le « droit a
I’oubli » pouvait s’appliquer dans le contexte canadien.

[7] Dans sa plainte, le plaignant allégue que les ar-
ticles de presse que Google affiche dans ses résultats de
recherche contiennent des renseignements périmés et
inexacts et qu’ils divulguent des renseignements de na-
ture sensible. Le plaignant affirme que le fait que Google
associe de manicre bien évidente de tels articles a son
nom dans les résultats de recherche lui a causé et conti-
nue de lui causer directement préjudice. Il a notamment
été victime d’une agression physique, perdu des occa-
sions d’emploi et fait ’objet d’une grave réprobation
sociale. A la suggestion du commissaire, le plaignant a
communiqué avec Google afin de lui demander de retirer
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We encourage you to resolve any disputes directly with
the owner of the website in question. Visit [hyperlink
omitted] to learn how to contact a site’s webmaster and
request a change. If you pursue legal action against this
site that results in the removal of the material, our search
results will display this change after we next crawl the
site. If the webmaster makes these changes and you need
us to expedite the removal of the cached copy, please sub-
mit your request using our webpage removal request tool.
[Emphasis omitted.]

[8] In November 2017, the Commissioner notified
Google of the complaint and asked for a written response.

[91 In January 2018, the Commissioner published a
Draft Position Paper on Online Reputation expressing the
view that, in certain circumstances, PIPEDA applies to
search engines like Google. A consequence of PIPEDA’s
application would be that Google might be required to
remove links to content containing personal information.
The Commissioner invited interested parties to provide
feedback. At the time of hearing this Reference, the Draft
Position Paper was not yet finalized.

[10] In March 2018, Google responded to the com-
plaint. Google stated that PIPEDA did not apply to
its search engine, which is not a commercial activity
within the meaning of paragraph 4(1)(a) of PIPEDA.
In the alternative, argued Google, its search engine is a
journalistic or literary operation within the meaning of
paragraph 4(2)(c) of PIPEDA. Google further submit-
ted that an interpretation of PIPEDA that required it to
delist lawful public content is contrary to freedom of ex-
pression as enshrined in the Canadian Charter of Rights
and Freedoms, being Part I of the Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.) [R.S.C.,,
1985, Appendix II, No. 44] (the Charter).

les liens en question des résultats de recherche dont il
est ’objet. Google a refusé de le faire et lui a donné le
conseil suivant :

[TRADUCTION] Nous vous encourageons a régler tout dif-
férend directement avec le propriétaire du site Web en
question. Consultez [hyperlien omis] pour savoir comment
communiquer avec le webmestre d’un site et demander
une modification. Si vous engagez des poursuites a 1’égard
de ce site a I’issue desquelles des renseignements sont
supprimés, nos résultats de recherche afficheront cette mo-
dification aprés notre prochaine exploration du site. Si le
webmestre apporte ces modifications et que vous voulez
que nous accélérions le processus de suppression de la
copie en cache, veuillez présenter votre demande a I’aide
de notre outil de demande de suppression de page Web.
[Soulignement omis.]

[8] En novembre 2017, le commissaire a informé
Google de la plainte et lui a demandé d’y répondre par
écrit.

[91 En janvier 2018, le commissaire a publié un pro-
jet d’exposé de principe sur la réputation en ligne, dans
lequel il affirme que, dans certaines circonstances, la
LPRPDE s’applique aux moteurs de recherche comme
celui de Google. Une des conséquences de 1’applica-
tion de la LPRPDE est que Google pourrait étre tenue
de supprimer les liens vers le contenu renfermant des
renseignements personnels. Le commissaire a invité les
parties intéressées a lui faire part de leurs commentaires.
Au moment de 1’audition du présent renvoi, la version
définitive de ’exposé de principe n’avait pas encore été
publiée.

[10] En mars 2018, Google a répondu a la plainte,
expliquant que la LPRPDE ne s’appliquait pas a 1’ex-
ploitation de son moteur de recherche, qui n’est pas
une activité commerciale au sens de 1’alinéa 4(1)a) de
la LPRPDE. A titre subsidiaire, elle a fait valoir que
I’exploitation de son moteur de recherche est une acti-
vité journalistique ou littéraire au sens de I’alinéa 4(2)c)
de la LPRPDE, ajoutant que toute interprétation de la
LPRPDE qui I’obligerait a supprimer du contenu pu-
blic légitime contreviendrait a la liberté d’expression
que garantit la Charte canadienne des droits et libertés,
qui constitue la Partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11
(R.-U.) [L.R.C. (I985), appendice 11, n°® 44] (la Charte).
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[11] Considering Google’s response to the complaint
and the responses received thus far to the Draft Position
Paper, the Commissioner prepared a draft Preliminary
Findings of Fact on the complaint and decided to re-
fer the jurisdictional issues raised in Google’s response
to this Court. The Commissioner chose not to refer
Google’s Charter argument.

[12] Google brought a motion to determine whether
the reference questions should be reframed more broadly
to encompass its Charter argument. Prothonotary Tabib
dismissed Google’s motion to expand the reference
questions and I upheld Prothonotary Tabib’s judgment
on July 22, 2019 [Reference re Subsection 18.3(1) of the
Federal Courts Act, 2019 FC 957] (July Order). I noted
[at paragraph 66]:

It is difficult to understand how Google can claim that
PIPEDA applies in a way that breaches its constitutional
rights, before PIPEDA has even been applied to it. In
my view, the fundamental flaw with this position is that
Google is attempting to rely on its constitutional argu-
ments as a response to the jurisdictional issue raised in
the reference. Google’s argument is circular, because for
PIPEDA to infringe Google’s rights, it must first apply
to Google in one way or another, so as to limit a Charter
right.

[13] The reference questions will thus be answered
within the parameters proposed by the Commissioner.

B. How does Google Search Work?

[14] Google Search operates through three basic func-
tions: crawling, indexing, and displaying search results.
Crawling is an automated process that involves the use
of software called a “crawler” that continuously accesses
publicly available web pages and transmits information
from those web pages to be indexed or referenced. As
pages are updated over time, Google’s crawlers access
the updated version of the pages. Information identified
by the crawler is then added to an index where Google
organizes the information. This index displays an entry
for each word on each web page indexed. The index is

[11] Tenant compte de la réponse de Google a la
plainte et des commentaires sur le projet d’exposé de
principe qu’il avait jusqu’alors regus, le commissaire a
préparé un projet de conclusions de fait préliminaires sur
la plainte et a décidé de renvoyer a la Cour les questions
de compétence soulevées par Google dans sa réponse.
Le commissaire a choisi de ne pas lui renvoyer 1’argu-
ment avancé par Google au titre de la Charte.

[12] Google a présenté une requéte visant a ce que
la Cour détermine si les questions soumises par renvoi
devraient étre reformulées en termes plus généraux afin
d’englober I’argument qu’elle avait avancé sur le fonde-
ment de la Charte. La protonotaire Tabib a rejeté cette
requéte de Google et j’ai confirmé le jugement de la pro-
tonotaire Tabib, le 22 juillet 2019 [Renvoi relatif au pa-
ragraphe 18.3(1) de la Loi sur les Cours fédeérales, 2019
CF 957] (ordonnance de juillet). J’ai fait remarquer ce
qui suit [au paragraphe 66]:

11 est difficile de comprendre comment Google peut
prétendre que la LPRPDE s’applique d’une maniere qui
porte atteinte a ses droits constitutionnels avant que la
LPRPDE ait méme été appliquée a elle. A mon avis, le
vice fondamental de cette prétention est que Google tente
de s’en remettre a ses arguments constitutionnels comme
réponse a la question de la compétence soulevée dans le
renvoi. L’argument de Google tourne en rond, parce que
si la LPRPDE porte atteinte a ses droits, elle doit d’abord
s’appliquer a elle d’une fagon ou d’une autre de maniére a
restreindre un droit garanti par la Charte.

[13] La Cour répondra aux questions du renvoi en res-
pectant les parametres proposés par le commissaire.

B. Comment fonctionne Google Search?

[14] Google Search s’appuie sur trois fonctions de
base : I’exploration, I’indexation et I’affichage des ré-
sultats de recherche. L’exploration est un processus au-
tomatisé qui nécessite ’utilisation d’un logiciel appelé
« collecteur » qui accede continuellement aux pages
Web publiques et transmet les renseignements de ces
pages Web aux fins d’indexation ou de référencement.
A mesure que les pages sont mises a jour, les collecteurs
de Google accedent a leur version actualisée. Les rensei-
gnements repérés par le collecteur sont ensuite ajoutés a
un index permettant a Google de les organiser. Cet index
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updated if a new web page appears or an existing web
page is altered or removed.

[15] When an individual enters a search query, Google
Search uses algorithms to display search results linking
to the relevant web pages in the index, ranked from most
to least relevant. Google Search displays the title of the
web pages, links to the web pages, and automatically
generated short textual “snippets” from the web pages.
The information displayed is content from the web
page itself and is subject to the instructions of website
operators.

[16] Google displays responses to a user search query
in the order that Google considers of likely interest to the
user as determined by algorithms maintained by Google,
which analyze many different factors, including how re-
cent the content is and the number of times it has been
linked to by prominent websites.

[17] Website operators have control over whether their
content is displayed by Google Search. Website opera-
tors may configure their servers to refuse to respond to
requests for access from one of Google’s crawlers, pre-
venting the contents of that URL from being indexed
and displayed by Google Search. Operators can also
provide more detailed instructions to Google on whether
and how to capture particular content through files titled
“robots.txt”.

[18] For news articles, like the content at issue here,
news organizations control what stories appear in
Google Search as part of their overall journalistic mis-
sion: first, by deciding what to publish on their website;
then, by deciding whether to remove or change any
information on their website; and finally, they can use
robots.txt files to direct Google on which stories from
their websites to include in Google Search. The evidence
before the Court is that all of the news organizations at
issue in the complaint allowed Google to include their
web pages in Google Search.

affiche une entrée pour chaque mot sur chaque page Web
indexée. L’index est actualisé si une nouvelle page Web
apparait ou si une page Web existante est modifiée ou
supprimée.

[15] Lorsqu’une personne saisit une requéte, le mo-
teur de recherche Google utilise des algorithmes pour
afficher les résultats de la recherche auxquels sont liées
les pages Web pertinentes de 1’index, classées par degré
de pertinence. Le moteur de recherche Google affiche le
titre des pages Web, les liens menant aux pages Web et
génére automatiquement de courts [TRADUCTION] « ex-
traits » textuels tirés de ces pages Web. Les renseigne-
ments affichés proviennent de la page Web elle-méme et
sont assujettis aux directives des exploitants du site Web.

[16] Google affiche les réponses a une requéte de re-
cherche dans un ordre qui, selon elle, est susceptible
d’intéresser 1’utilisateur et qui est déterminé par des al-
gorithmes dont elle assure la mise a jour, lesquels ana-
lysent de nombreux facteurs, dont le caracteére récent du
contenu et le nombre de fois que ce contenu est lié aux
principaux sites Web.

[17] Les exploitants de sites Web controlent I’affichage
de leur contenu par le moteur de recherche Google. Ils
peuvent configurer leurs serveurs pour refuser de ré-
pondre aux demandes d’acces de I’un des collecteurs de
Google, si bien que le contenu de cette URL ne peut étre
indexé ni affiché par le moteur de recherche Google. Les
exploitants peuvent également donner a Google des di-
rectives plus détaillées quant a la fagon de saisir ou de
ne pas saisir un contenu particulier a 1’aide de fichiers
intitulés « robots.txt ».

[18] En ce qui concerne les articles de presse, comme
le contenu en litige en 1’espéce, il reléve de la mis-
sion journalistique des agences de presse de contro-
ler ce qui est affiché dans les résultats de recherche de
Google : d’abord en choisissant ce qu’elles publient sur
leur site Web; ensuite, en décidant de supprimer ou de
modifier des renseignements sur leur site Web; enfin,
elles peuvent utiliser des fichiers robots.txt pour orien-
ter Google vers des articles de leur site Web a inclure
dans ses résultats de recherche. La preuve présentée a la
Cour montre que toutes les agences de presse visées par
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[19] Google generates revenue when users click on ad-
vertisements displayed in a search result. Although ads
are not displayed in response to all queries, whether ads
appear will depend on keywords selected by advertisers
and not on categories of search that Google chose to ex-
empt from advertisement. An advertiser creates the text
of the advertisement and selects keywords in respect of
which it wants its advertisement to be displayed. That
advertisement will then be displayed in response to a
query for those keywords. On a search result where ad-
vertisements are displayed, they are given the “Ad” label
and appear before the search results.

[20] According to Google, it is highly unlikely—al-
though not impossible—that advertisers would select the
name of a private individual like the complainant as a
keyword for their advertisements.

III.  Issues

[21] Thus, this Reference raises the following issues:

A. Does Google, in the operation of its search engine
service, collect, use or disclose personal informa-
tion in the course of commercial activities within
the meaning of paragraph 4(1)(a) of PIPEDA
when it indexes web pages and presents search
results in response to searches of an individual's
name?

B. Is the operation of Google s search engine service
excluded from the application of Part 1 of PIPEDA
by virtue of paragraph 4(2)(c) of PIPEDA because
it involves the collection, use or disclosure of per-
sonal information for journalistic, artistic or liter-
ary purposes and for no other purpose?

[22] Google raises a third issue which is:

la plainte ont autorisé Google a inclure leurs pages Web
dans ses résultats de recherche.

[19] Google géneére des revenus lorsqu’un utilisateur
clique sur une annonce affichée dans un résultat de re-
cherche. Les annonces ne sont pas affichées en réponse
a toutes les requétes; I’affichage d’une annonce dépendra
des mots clés sélectionnés par I’annonceur et non des ca-
tégories de recherche que Google a choisi d’exempter de
publicité. Un annonceur crée le texte de I’annonce et sé-
lectionne les mots clés pour lesquels il souhaite que son
annonce soit affichée. Cette annonce sera ensuite affichée
en réponse a une requéte portant sur ces mots clés. Dans
un résultat de recherche ou une annonce est affichée, on
lui accole I’étiquette [TRADUCTION] « Annonce » et elle
s’affiche avant les résultats de recherche.

[20] Selon Google, il est trés peu probable, mais pas
impossible, qu’un annonceur choisisse le nom d’une per-
sonne physique, comme le plaignant, en tant que mot clé
pour son annonce.

III.  Questions en litige

[21] Par conséquent, les questions suivantes sont sou-
levées dans le présent renvoi :

A. Dans [’exploitation de son service de moteur de
recherche, Google recueille-t-elle, utilise-t-elle ou
communique-t-elle des renseignements person-
nels dans le cadre d’activités commerciales au
sens de l’alinéa 4(1)a) de la LPRPDE lorsqu’elle
procéde a l'indexation des pages Web et affiche
des résultats de recherche portant sur le nom
d’une personne?

B. L’exploitation du service de moteur de recherche de
Google est-elle exclue du champ d’application de la
partie I de la LPRPDE par le jeu de [’alinéa 4(2)c)
de cette loi, parce qu’elle implique la collecte, | 'uti-
lisation ou la communication de renseignements
personnels a des fins journalistiques, artistiques ou
littéraires et a aucune autre fin?

[22] Google souléve une troisiéme question, a savoir :
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C. Should this Court simply decline to answer the ref-
erence questions or dismiss the Reference because
the questions cannot/should not be answered with-
out addressing the constitutional issues and/or
because there is an inadequate evidentiary record
before this Court?

[23] In my view, the third issue contains a contradic-
tion. Courts should, in fact, refrain from addressing con-
stitutional issues without an adequate evidentiary record.
As indicated in the July Order, these questions are left
for the Commissioner who will benefit from a complete
evidentiary record and will be in a better position to
assess whether PIPEDA can be applied in the way the
complainant wishes it to apply, without violating Charter
values. Therefore, the Court will answer the reference
questions, and only those questions.

IV.  Analysis

A. Reference Question No. 1
(1) The Commissioner’s position

[24] The Commissioner first notes that Google does
not deny being an “organization” that “collects”, “uses”
or “discloses” personal information as required by para-
graph 4(1)(a) of PIPEDA. Google acquires personal
information, for instance, by copying the content from
web pages and storing it within its index, which infor-
mation Google then displays during a search for a per-
son’s name. The Commissioner submits that this Court in
AT v. Globe24h.com, 2017 FC 114, [2017] 4 F.C.R. 310
(Globe24h), held that an organization is caught by para-
graph 4(1)(a) when it copies and republishes personal in-
formation from other websites.

[25] The Commissioner adds that the personal infor-
mation is under Google’s control since Google can de-
termine how often or whether it crawls a given web page
with personal information, and, for example, in what

C. La Cour devrait-elle simplement refuser de ré-
pondre aux questions soumises par renvoi ou
rejeter le renvoi parce qu’elle ne peut ou ne doit
pas répondre a ces questions sans trancher les
questions constitutionnelles qui ont été soulevées
ou parce qu’elle ne dispose pas d’un dossier de
preuve suffisant?

[23] A mon avis, la troisiéme question comporte une
contradiction. Les tribunaux devraient en effet s’abstenir
de se prononcer sur des questions constitutionnelles sans
disposer d’un dossier de preuve suffisant. Comme le pré-
cise I’ordonnance de juillet, il revient au commissaire de
répondre a ces questions, car il bénéficiera d’un dossier
de preuve complet et sera mieux placé pour déterminer
si la LPRPDE peut étre appliquée de la fagon dont le
plaignant souhaite qu’elle soit appliquée, sans contreve-
nir aux valeurs de la Charte. Par conséquent, la Cour ré-
pondra aux questions soumises par renvoi, et seulement
a ces questions.

IV.  Analyse

A. Premiére question soumise par renvoi
1) Position du commissaire

[24] Le commissaire fait d’abord remarquer que
Google ne nie pas étre une « organisation » qui « re-
cueille », « utilise » ou « communique » des renseigne-
ments personnels, comme 1’exige 1’alinéa 4(1)a) de la
LPRPDE. Google acquiert des renseignements person-
nels, par exemple, en copiant le contenu de pages Web
et en le conservant dans son index. Google affiche en-
suite ces renseignements lors d’une recherche portant sur
le nom d’une personne. Le commissaire fait valoir que,
dans la décision A.T. c. Globe24h.com, 2017 CF 114,
[2017] 4 R.C.F. 310 (Globe24h), 1a Cour a conclu qu’une
organisation est visée par 1’alinéa 4(1)a) lorsqu’elle copie
et republie des renseignements personnels provenant
d’autres sites Web.

[25] Le commissaire ajoute que les renseignements per-
sonnels sont des renseignements sur lesquels Google a un
contrdle, car cette derniére peut décider si elle explorera
une page Web donnée comportant des renseignements
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order that information will appear in search results. The
Commissioner argues that Google’s control over per-
sonal information and its ability to make personal infor-
mation readily accessible make Google subject to legal
obligations (Google Inc. v. Equustek Solutions Inc., 2017
SCC 34,[2017] 1 S.C.R. 824).

[26] Commercial activity is broadly defined in PIPEDA
as “any particular transaction, act or conduct or any reg-
ular course of conduct that is of a commercial charac-
ter, including the selling, bartering or leasing of donor,
membership or other fundraising lists” (subsection 2(1)).
The Commissioner notes that Google sells advertising
space associated with searches and Google earns money
when users click on an ad; this is clearly commercial
activity. Further still, Google collects data from users,
such as through their past searches, to disclose more
targeted ads in the future. The Commissioner relies on
Equustek Solutions Inc. v. Jack, 2014 BCSC 1063, 374
D.L.R. (4th) 537, for the assertion that Google’s advertis-
ing and search engine service are “inextricably linked” (at
paragraph 60).

[27] The Commissioner submits that this analysis is
not altered by the fact that some Google searches yield
ads and others do not, as the term “commercial activ-
ity” in PIPEDA includes “any regular course of conduct
that is of a commercial character” (subsection 2(1)). The
Commissioner submits that “the activity as a whole”, be-
ing usage of Google’s search engine service, is the activ-
ity that must be assessed.

(2) The complainant’s position

[28] The complainant echoes the Commissioner’s sub-
missions. He further submits that the Court should ap-
ply a “large and liberal” interpretation of “commercial
activity” in the present context. First, PIPEDA’s role is

personnels, la fréquence a laquelle elle le fera et, par
exemple, I’ordre dans lequel ces renseignements seront
affichés dans les résultats de recherche. Le commissaire
soutient que Google exerce un contréle sur les rensei-
gnements personnels qu’elle recueille et peut les rendre
facilement accessibles si bien qu’elle est tenue a des obli-
gations légales (Google Inc. c. Equustek Solutions Inc.,
2017 CSC 34,[2017] 1 R.C.S. 824).

[26] La LPRPDE donne la définition générale suivante
du terme « activité commerciale » : « Toute activité ré-
guliére ainsi que tout acte isolé qui revétent un caracteére
commercial de par leur nature, y compris la vente, le troc
ou la location de listes de donneurs, d’adhésion ou de
collecte de fonds » (paragraphe 2(1)). Le commissaire
fait remarquer que Google vend des espaces de publi-
cité associés aux recherches et qu’elle gagne de I’argent
lorsque les utilisateurs cliquent sur une annonce; il s’agit
clairement d’une activité commerciale. En outre, Google
recueille des données aupres des utilisateurs, grace a
leurs recherches antérieures, par exemple, afin de leur
communiquer des publicités plus ciblées a 1’avenir. Le
commissaire invoque la décision Equustek Solutions
Inc. v. Jack, 2014 BCSC 1063, 374 D.L.R. (4th) 537,
a I’appui de I’affirmation selon laquelle les annonces
publicitaires et les services de moteur de recherche de
Google sont [TRADUCTION] « inextricablement liés » (au
paragraphe 60).

[27] Le commissaire fait valoir que le fait que cer-
taines recherches sur Google générent des publicités et
que d’autres n’en générent pas ne change rien a la pré-
sente analyse, car selon la LPRPDE, le terme « activité
commerciale » s’entend de « [t]oute activité réguliére
[...] qui revé[t] un caractére commercial de par [sa] na-
ture » (paragraphe 2(1)). Le commissaire soutient que
c’est [TRADUCTION] « I’activité dans son ensemble »,
c’est-a-dire ’utilisation du service de moteur de re-
cherche Google, qui doit étre examinée.

2) Position du plaignant

[28] Le plaignant reprend les arguments du commis-
saire. Il soutient en outre que la Cour doit donner au terme
« activité commerciale » une interprétation [TRADUCTION]
« large et libérale » dans le présent contexte. En premier



[2021] 3 R.C.F.

RENVOI RELATIF AU PARAGRAPHE 18.3(1) DE LA LOI SUR LES COURS FEDERALES

519

to protect autonomy, privacy and dignity by providing
individuals with control over their personal information.
Second, PIPEDA has a role in a global network of infor-
mation sharing practices by ensuring public confidence
in the protection of personal information. Third,
PIPEDA’s purpose would be undermined if companies
could innovate business models to escape its application.

[29] The complainant notes that Globe24h and past
decisions of the Commissioner militate in favour of the
finding that the operation of Google’s search engine,
when a user searches for a person’s name, is a commer-
cial activity.

(3) The AGC’s position

[30] The AGC largely agrees with the submissions of
the Commissioner and the complainant, but differs in
one respect. The AGC submits that the Court should em-
ploy the established approach to statutory interpretation
(as found in Canada Trustco Mortgage Co. v. Canada,
2005 SCC 54, [2005] 2 S.C.R. 601 (Canada Trustco),
at paragraph 10) and should not defer to Charter values
or PIPEDA’s quasi-constitutional status in doing so. The
quasi-constitutional nature of PIPEDA does not trans-
form or alter the proper approach to statutory interpreta-
tion (Lavigne v. Canada (Office of the Commissioner of
Official Languages), 2002 SCC 53, [2002] 2 S.C.R. 773
(Lavigne), at paragraph 25).

(4) CIPPIC’s position

[31] CIPPIC also submits that the first reference ques-
tion should be answered in the affirmative. Like the
complainant, CIPPIC argues that an interpretation of
commercial activity that excludes Google is an interpre-
tation that frustrates PIPEDA’s purpose, as it would then
exclude modern e-commerce business models. The the-
sis of CIPPIC’s position is that commercial activity must
be understood in relation to Google’s business model.
CIPPIC submits that a prevalent modern e-commerce
model, and the one adopted by Google, is to provide
low or no-cost services, but to accumulate data in order

lieu, la LPRPDE vise a protéger I’autonomie, la vie pri-
vée et la dignité des personnes en leur permettant d’exer-
cer un contrdle sur les renseignements personnels qui les
concernent. En deuxiéme lieu, la LPRPDE s’inscrit dans
le réseau mondial des pratiques d’échange de renseigne-
ments en ce qu’elle permet d’assurer la confiance du pu-
blic dans la protection des renseignements personnels. En
troisiéme lieu, I’objectif de la LPRPDE serait compromis
si les sociétés pouvaient se soustraire a son application en
créant de nouveaux modeles d’affaires.

[29] Le plaignant fait valoir que la décision Globe24h
et les décisions antérieures du commissaire militent en
faveur de la conclusion que I’exploitation du moteur de
recherche de Google, lorsqu’un utilisateur cherche le
nom d’une personne, est une activité commerciale.

3) Position du PGC

[30] Le PGC souscrit en grande partie aux observa-
tions du commissaire et du plaignant, mais il s’en écarte
a un égard. Le PGC soutient que la Cour devrait recou-
rir a la méthode établie d’interprétation des lois (voir
Hypothéques Trustco Canada c. Canada, 2005 CSC 54,
[2005]2 R.C.S. 601 (Canada Trustco), au paragraphe 10)
et I’appliquer sans se reporter aux valeurs de la Charte ou
au statut quasi constitutionnel de la LPRPDE. La nature
quasi constitutionnelle de la LPRPDE n’a pas pour effet
de modifier I’approche applicable en mati¢re d’interpré-
tation des lois (Lavigne c. Canada (Commissariat aux
langues officielles), 2002 CSC 53, [2002] 2 R.C.S. 773
(Lavigne), au paragraphe 25).

4) Position de la CIPPIC

[31] La CIPPIC soutient également qu’il faudrait ré-
pondre par I’affirmative a la premiére question du ren-
voi. Tout comme le plaignant, la CIPPIC fait valoir
qu’une interprétation de ’activité commerciale qui
exclut Google est une interprétation qui est contraire a
I’objet de la LPRPDE, car elle exclurait de ce fait les
modeles d’affaires modernes du commerce électronique.
L’argument principal de la CIPPIC est que le terme « ac-
tivité commerciale » doit étre interprété en fonction du
mode¢le d’affaires de Google. Elle fait valoir qu’un des
modeles courants du commerce ¢électronique moderne, y
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to sell targeted advertising. CIPPIC submits that every
search query contributes to Google’s commercial value
because searches improve personalization by contribut-
ing to an individual’s data profile.

[32] CIPPIC also argues that PIPEDA’s purpose would
be frustrated by an interpretation that excluded Google
searches for a person’s name because the legislature
intended for PIPEDA to apply to “‘software tracking
agents™’ that prey on the data trail’ created when individ-
uals browse the Internet” (citing to House of Commons,
Standing Committee on Industry, Evidence, 36th Parl.,
Ist Sess., No. 76 (1 December 1998) (Hon. John Manley),
at page 1545). CIPPIC therefore argues that it would be
contrary to the legislature’s intention for PIPEDA to apply
to some Google searches and not others.

(5) Google’s position

[33] Google submits that PIPEDA’s purpose is not
simply to protect personal information, but rather to pro-
tect some personal information while also allowing in-
dustry to collect and use information as a component of
success in the “information economy”. As seen from the
Hansard debates, PIPEDA also aims at protecting free
speech and freedom of the press (House of Commons,
Standing Committee on Industry, Evidence, 36th Parl.,
Ist Sess., No. 77 (2 December 1998) (Bruce Phillips),
at page 1645; House of Commons, Standing Committee
on Industry, Evidence, 36th Parl., 1st Sess., No. 83
(3 February 1999) (Hon Anne McLellan), at page 1615).

<

[34] Google disputes that “collects”, “uses” or “dis-
closes” as written in paragraph 4(1)(a) of PIPEDA was
meant to apply to online intermediaries who convey
or disseminate the free speech of third parties. Google
submits the publishers, and not the intermediary, are the
ones who collect, use or disclose content.

compris celui adopté par Google, consiste a fournir des
services a faible colit ou sans frais, tout en recueillant des
données afin de vendre de la publicité ciblée. La CIPPIC
soutient que chaque requéte de recherche contribue a la
valeur commerciale de Google, car les recherches favo-
risent la personnalisation de la publicité en contribuant
au profil de données d’une personne.

[32] La CIPPIC fait également valoir que I’objet de la
LPRPDE pourrait étre contrecarré par une interprétation
qui exclurait les recherches sur Google qui portent sur
le nom d’une personne, car il était de ’intention du lé-
gislateur que la LPRPDE s’applique aux [TRADUCTION]
« “logiciels de suivi” qui s’appuient sur la “piste de don-
nées” qui est créée lorsque des personnes naviguent sur
Internet » (citant la Chambre des communes, Comité
permanent de 1’industrie, Témoignages, 36¢ 1égislature,
1™ sess., n° 76 (le 1 décembre 1998) (I’honorable John
Manley), a la page 1545). La CIPPIC fait donc valoir
qu’il serait contraire a I’intention du législateur d’appli-
quer la LPRPDE a certaines recherches sur Google et
non a d’autres.

5) Position de Google

[33] Google fait valoir que 1’objet de la LPRPDE
n’est pas simplement de protéger les renseignements
personnels, mais plutot de protéger certains renseigne-
ments tout en permettant a 1’industrie d’en recueillir et
d’en utiliser d’autres et de participer ainsi au succes de
I’« économie de I’information ». Comme en témoignent
les débats du hansard, la LPRPDE vise également a
protéger la liberté d’expression et la liberté de la presse
(Chambre des communes, Comité permanent de 1’in-
dustrie, Témoignages, 36° 1ég., 1™ sess., n° 77 (le 2 dé-
cembre 1998) (Bruce Phillips), a la page 1645 ; Chambre
des communes, Comité permanent de I’industrie,
Témoignages, 36° 1ég., 1™ sess., n° 83 (le 3 février 1999)
(I’honorable Anne McLellan), a la page 1615).

[34] Google nie que les termes « recueille », « utilise »
ou « communique », a 1’alinéa 4(1)a) de la LPRPDE,
étaient censés s’appliquer aux intermédiaires en ligne
qui transmettent ou diffusent le libre discours de tiers.
Google soutient que les éditeurs, et non I’intermédiaire,
sont ceux qui recueillent, utilisent ou communiquent le
contenu.
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[35] With further reference to the Hansard debates,
Google submits that, with respect to commercial activity,
one must look at the specific transaction at stake, and not
the organization (House of Commons Debates, 36th Parl.,
2nd Sess., No. 7 (20 October 1999) (Hon Susan Whelan),
at page 1755). Google notes that the Commissioner’s
Preliminary Findings of Fact acknowledges that no ad-
vertisements were generated alongside a search for the
complainant’s name. In the absence of any evidence that
Google displays advertisements in connection with a
search for an individual’s name, the Commissioner can-
not override Parliament’s intention to look at the trans-
actional level by looking at its entire business model
instead.

[36] Google relies on this Court’s decision in State
Farm Mutual Automobile Insurance Company v. Privacy
Commissioner of Canada, 2010 FC 736, 7 Admin. L.R.
(5th) 77 (State Farm) in support of the argument that one
must look at the nature of the activity in question to as-
certain whether it is of a commercial character.

[37] Google similarly relies on Professor Teresa
Scassa’s blog post entitled “OPC Report on Online
Reputation Misses the Mark on the application of
PIPEDA to search engines” (31 January 2018) in further
support of the position that the relevant activity that may
be the subject of PIPEDA is the user’s activity and not
that of Google.

(6) The Court’s answer to reference question No. 1

[38] The issue raised by this Reference is one of stat-
utory interpretation. The modern approach to statutory
interpretation is well established in Supreme Court juris-
prudence. As stated in Canada Trustco [at paragraph 10]:

It has been long established as a matter of statutory in-
terpretation that “the words of an Act are to be read in
their entire context and in their grammatical and ordinary
sense harmoniously with the scheme of the Act, the object
of the Act, and the intention of Parliament”: see 65302
British Columbia Ltd. v. Canada, [1999] 3 S.C.R. 804, at
para. 50. The interpretation of a statutory provision must

[35] Quant aux débats du hansard, Google fait valoir
qu’en ce qui a trait a ’activité commerciale, il faut s’in-
téresser a ’activité elle-méme et non a 1’organisation
(Débats de la Chambre des communes, 36° 1ég., 2° sess.,
n°® 7 (le 20 octobre 1999) (I’honorable Susan Whelan),
a la page 1755 ). Google fait remarquer que, dans ses
conclusions de fait préliminaires, le commissaire re-
connait qu’aucune publicité n’a été générée en méme
temps qu’une recherche sur le nom du plaignant. En
I’absence de toute preuve attestant que Google affiche
des publicités lors d’une recherche portant sur le nom
d’une personne, le commissaire ne peut passer outre a
I’intention du législateur, qui est d’examiner 1’activité,
en s’intéressant plutdt a I’ensemble du modéle d’affaires
de I’organisation.

[36] Google invoque la décision de la Cour, State Farm
Mutual Automobile Insurance Company c. Commissaire
a la protection de la vie privée du Canada, 2010 CF 736
(State Farm), a ’appui de I’argument selon lequel il faut
examiner la nature de I’activité concernée pour détermi-
ner si elle revét un caractére commercial.

[37] Google invoque également le billet de blogue de
la professeure Teresa Scassa intitulé « OPC Report on
Online Reputation Misses the Mark on the application
of PIPEDA to search engines » (le 31 janvier 2018) a
I’appui de I’argument selon lequel I’activité a laquelle la
LPRPDE peut s’appliquer est I’activité de I’utilisateur et
non celle de Google.

6) La réponse de la Cour a la premiére question
du renvoi

[38] La question soulevée par le présent renvoi en
est une d’interprétation des lois. La méthode moderne
d’interprétation des lois est bien établie dans la jurispru-
dence de la Cour supréme. Comme il est dit dans I’arrét
Canada Trustco [au paragraphe 10] :

I1 est depuis longtemps €tabli en matiere d’interpré-
tation des lois qu’« il faut lire les termes d’une loi dans
leur contexte global en suivant le sens ordinaire et gram-
matical qui s’harmonise avec 1’esprit de la loi, ’objet de
la loi et I’intention du législateur » : voir 65302 British
Columbia Ltd. c. Canada, [1999] 3 R.C.S. 804, par. 50.
L’interprétation d’une disposition législative doit étre
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be made according to a textual, contextual and purposive
analysis to find a meaning that is harmonious with the Act
as a whole. When the words of a provision are precise
and unequivocal, the ordinary meaning of the words play
a dominant role in the interpretive process. On the other
hand, where the words can support more than one reason-
able meaning, the ordinary meaning of the words plays a
lesser role. The relative effects of ordinary meaning, con-
text and purpose on the interpretive process may vary, but
in all cases the court must seek to read the provisions of
an Act as a harmonious whole.

(See also Canada (Canadian Human Rights Commission)
v. Canada (Attorney General), 2011 SCC 53, [2011] 3
S.C.R. 471, at paragraph 33 and Rizzo & Rizzo Shoes
Ltd (Re), [1998] 1 S.C.R. 27, 154 D.L.R. (4th) 193, at
paragraph 21).

[39] PIPEDA is quasi-constitutional legislation be-
cause its focus is on ensuring that individuals can con-
trol their personal information, which is intimately
connected to their individual autonomy, dignity and pri-
vacy (Alberta (Information and Privacy Commissioner)
v. United Food and Commercial Workers, Local 401,
2013 SCC 62, [2013] 3 S.C.R. 733 (United Food), at
paragraph 19). However, this does not change the exer-
cise of statutory interpretation to be undertaken by the
Court (Lavigne, at paragraph 25).

[40] The sub-questions that are relevant to this first
reference question are whether (a) in the operation of
Google’s search engine service, when it indexes web
pages and presents search results in response to searches
of an individual’s name, Google discloses, collects or
uses personal information, and (b) whether it does so in
the course of commercial activities.

[41] As to the first sub-question, Google accepts that
the plain and ordinary meaning of the words “collect”,
“use” and “disclose” could capture indexing and dis-
playing search results. However, Google is of the view
that having in mind the purpose and object of PIPEDA,
it is not clear that “collect, use and disclose” was ever
intended to apply to online intermediaries conveying the

fondée sur une analyse textuelle, contextuelle et téléolo-
gique destinée a dégager un sens qui s’harmonise avec la
Loi dans son ensemble. Lorsque le libellé d’une dispo-
sition est précis et non équivoque, le sens ordinaire des
mots joue un role primordial dans le processus d’interpré-
tation. Par contre, lorsque les mots utilisés peuvent avoir
plus d’un sens raisonnable, leur sens ordinaire joue un
réle moins important. L’incidence relative du sens ordi-
naire, du contexte et de 1’objet sur le processus d’interpré-
tation peut varier, mais les tribunaux doivent, dans tous
les cas, chercher a interpréter les dispositions d’une loi
comme formant un tout harmonieux.

(Voir également Canada (Commission canadienne des
droits de la personne) c. Canada (Procureur général),
2011 CSC 53, [2011] 3 R.C.S. 471, au paragraphe 33,
et Rizzo & Rizzo Shoes Ltd (Re), [1998] 1 R.C.S. 27, au
paragraphe 21).

[39] LaLPRPDE estune loi quasi constitutionnelle, car
elle cherche d’abord et avant tout a assurer aux personnes
un droit de regard sur les renseignements personnels qui
les concernent, ce qui est intimement lié a leur autono-
mie, a leur dignité et a leur droit a la vie privée (Alberta
(Information and Privacy Commissioner) c. Travailleurs
et travailleuses unis de [’alimentation et du commerce,
section locale 401, 2013 CSC 62, [2013] 3 R.C.S. 733
(Travailleurs et travailleuses unis de [’alimentation), au
paragraphe 19). Toutefois, cela ne change rien a I’exer-
cice d’interprétation des lois auquel la Cour doit se livrer
(Lavigne, au paragraphe 25).

[40] Les sous-questions qui sont pertinentes pour 1’exa-
men de cette premicre question du renvoi sont : a) dans
I’exploitation de son service de moteur de recherche,
Google recueille-t-elle, utilise-t-elle ou communique-t-elle
des renseignements personnels lorsqu’elle procéde a
I’indexation des pages Web et affiche des résultats de re-
cherche portant sur le nom d’une personne? et b) le fait-
elle dans le cadre d’activités commerciales?

[41] En ce qui concerne la premiére sous-question,
Google admet que le sens courant et ordinaire des mots
« recueille », « utilise » et « communique » pourrait
englober I’indexation et I’affichage des résultats de re-
cherche. Elle estime toutefois que, eu égard a I’objet de
la LPRPDE, il n’est pas clair que le Iégislateur enten-
dait que les termes « recueille, utilise ou communique »
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speech of third parties to users. Google compares itself
to a library that creates a user-friendly index of works
published by others. According to Google, publishers
use, collect and disclose personal information as con-
templated by PIPEDA.

[42] In its written submissions, Google almost sys-
tematically uses the terms “collect, use, and disclose”,
whereas Part 1 of PIPEDA applies to organizations who
“collect, use or disclose” personal information. It might
be true that it is the publisher (or any commercial or
non-commercial website operator) that primarily collects
the personal information. However, in order to copy the
content of web pages, Google uses its automated “crawl-
ers”. The crawlers access and copy the content found
on publicly accessible web pages, including personal
information, and transmit it to Google’s servers for in-
dexing. Google determines which websites it crawls and
the frequency with which it does so. That is a collection
activity.

[43] Furthermore, in light of the factual background
that is before the Court, Google uses personal informa-
tion—Google needs as much information as possible to
make its search engine as comprehensive and valuable
as possible for users, and consequently for advertisers.
Google also discloses the information; Google has con-
trol over its “snippets” and the order in which the infor-
mation appears in the Google search results.

[44] In addition to using and disclosing the personal
information of the subject of the search, Google readily
admits that it also collects, uses and discloses the per-
sonal information of the user (the individual performing
the search).

[45] As for the second sub-question, Google argues
that in light of the factual background presented by the
Commissioner, the only possible answer to the first refer-
ence question is no: Google does not collect, use or dis-
close personal information in the course of commercial

s’appliquent aux intermédiaires en ligne qui transmettent
le discours de tiers aux utilisateurs. Google se compare a
une bibliothéque qui crée un index convivial des ceuvres
publiées par d’autres. Selon elle, ce sont les éditeurs qui
utilisent, recueillent et communiquent des renseigne-
ments personnels au sens de la LPRPDE.

[42] Dans ses observations écrites, Google utilise
presque systématiquement les termes « recueille, utilise
et communique », alors que la partie 1 de la LPRPDE
s’applique aux organisations qui « recueille[nt], uti-
lise[nt] ou communique[nt] » des renseignements per-
sonnels. Il se peut que ce soit surtout 1’éditeur (ou tout
exploitant de site Web commercial ou non commercial)
qui recueille des renseignements personnels. Or, Google
se sert de ses « collecteurs » automatisés pour copier
le contenu des pages Web. Les collecteurs accédent au
contenu des pages Web publiques et le copient, y com-
pris les renseignements personnels. Ils les transmettent
ensuite aux serveurs de Google aux fins d’indexation.
Google décide des sites Web qu’elle explore et la fré-
quence a laquelle elle le fait. Il s’agit d’une activité de
collecte.

[43] Par ailleurs, il ressort du contexte factuel pré-
senté a la Cour que Google utilise des renseignements
personnels—Google a besoin d’un maximum de ren-
seignements pour rendre son moteur de recherche aussi
complet et utile que possible pour les utilisateurs et, par
conséquent, pour les annonceurs. Google communique
également les renseignements; elle exerce un controle
sur ses [TRADUCTION] « extraits » et 1’ordre dans lequel
les renseignements sont affichés dans ses résultats de
recherche.

[44] En plus d’utiliser et de communiquer les rensei-
gnements personnels de 1’objet de la recherche, Google
admet volontiers qu’elle recueille, utilise et communique
également les renseignements personnels de I’utilisateur
(la personne qui fait la recherche).

[45] Quant a la deuxiéme sous-question, Google fait
valoir que, compte tenu du contexte factuel présenté par
le commissaire, la seule réponse possible a la premiére
question du renvoi est non : Google ne recucille pas,
n’utilise pas ou ne communique pas des renseignements
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activities within the meaning of paragraph 4(1)(a) of
PIPEDA, when it indexes web pages and presents search
results in response to searches of an individual’s name.

[46] In Google’s view, the focus of the Court should be
on the free service Google provides to the content pro-
viders (the media in this case) and the user of the search
engine; Google acts on behalf of the latter to connect the
user, without charge, to the information displayed by the
former.

[47] This aspect of the analysis is important: it ensures
that Parliament remains within the boundaries of its
power to legislate. PIPEDA’s privacy protections were
created within a regulatory scheme relying on the fed-
eral “general trade and commerce” power. Provincial
legislatures may exclusively make laws in relation to
property and civil rights, pursuant to section 92 of the
Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict., c. 3 (U.K.) (as
am. by Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (U.K.), Schedule
to the Constitution Act, 1982, Item 1) [R.S.C., 1985,
Appendix II, No. 5]. The requirement that PIPEDA
only apply to commercial activity is therefore a critical
constitutional guardrail. That is why subsection 4(1)
specifically excludes non-commercial activities, provin-
cially regulated workplaces and other entities beyond
the reach of federal regulation. As held in State Farm, at
paragraph 40, under PIPEDA, “personal information is
regulated only insofar as it relates to how the Canadian
economy functions and operates.”

[48] Considering the Commissioner’s admission in its
Preliminary Findings of Fact on the complaint that, “there
is no evidence that advertisements appear alongside the
search results generated by a search of the Complainant’s
name”, Google states that the activity under review is not
commercial in the usual and traditional sense of buying
and selling of goods and services (3510395 Canada Inc.
v. Canada (Attorney General), 2020 FCA 103, [2021] 1
F.C.R. 615, at paragraphs 140-141).

personnels dans le cadre d’activités commerciales au
sens de I’alinéa 4(1)a) de la LPRPDE lorsqu’elle pro-
cede a I’indexation des pages Web et affiche des résultats
de recherche portant sur le nom d’une personne.

[46] De I’avis de Google, la Cour devrait se concentrer
sur le service gratuit qu’elle offre aux fournisseurs de
contenu (en I’occurrence, les médias) et a Iutilisateur du
moteur de recherche; Google agit au nom de ce dernier
afin qu’il puisse accéder, sans frais, aux renseignements
affichés par les premiers.

[47] Cet aspect de I’analyse est important; il permet
de s’assurer que le Parlement respecte les limites de son
pouvoir de légiférer. Les mesures de protection de la vie
privée créées par la LPRPDE font partie d’un régime
de réglementation qui repose sur la « compétence gé-
nérale du fédéral en matiere de trafic et de commerce ».
Les législatures provinciales peuvent exclusivement
faire des lois relatives a la propriété et aux droits civils,
conformément a ’article 92 de la Loi constitutionnelle
de 1867, 30 & 31 Vict,, ch. 3 (R.-U.) (mod. par la Loi
de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.), annexe de
la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1) [L.R.C. (1985),
appendice II, n° 5]. La prescription de la LPRPDE selon
laquelle celle-ci ne s applique qu’aux activités commer-
ciales est donc un garde-fou constitutionnel essentiel.
C’est pourquoi le paragraphe 4(1) exclut expressément
les activités non commerciales, les entreprises de com-
pétence provinciale et les autres entités non assujetties
a la réglementation fédérale. Comme la Cour I’a conclu,
au paragraphe 40 de la décision State Farm, dans la
LPRPDE, « les renseignements personnels sont régle-
mentés uniquement dans la mesure ou ils concernent la
maniére dont I’économie canadienne se comporte ».

[48] Google affirme que, compte tenu du fait que le
commissaire a admis dans ses conclusions de fait prélimi-
naires sur la plainte, que [TRADUCTION] « rien ne prouve
que des publicités sont affichées en méme temps que les
résultats générés par une recherche sur le nom du plai-
gnant », [’activité a I’examen n’est pas une activité com-
merciale au sens habituel et traditionnel du terme, soit
I’achat et la vente de biens et de services (3510395 Canada
Inc. c¢. Canada (Procureur général), 2020 CAF 103,
[2021] 1 R.C.F. 615, aux paragraphes 140—141).
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[49] With respect, I believe this is over simplifying the
activity at stake here.

[50] Google’s search engine allows individuals to
search for content, including text, images and videos,
found on web pages that make up the World Wide Web.
When a user enters a search query, Google’s propri-
etary computer algorithms cross-reference its index and
identifies the content that Google considers relevant to
the query. Its algorithms take into account a number of
factors, including the search terms used, a user’s past
searches, the user’s location, and the perceived quality
of a web page to determine which search results are, in
Google’s view, most relevant to a user.

[S1] Google is a for-profit corporation and one of the
most successful technology businesses of the modern
era. Its search engine is far and away the most dom-
inant with some estimates suggesting that it is used to
conduct 70-75 percent of all internet searches globally.
According to Google, its search engine is used to con-
duct millions of searches each day. The popularity of its
search engine and its other products have made Google
one of the most profitable corporations today. Google’s
parent company reported that it earned approximately
US$63.5 billion from Google in the first half of 2018
alone.

[52] The bulk of Google’s revenue comes from adver-
tising (roughly US$54.7 billion in the first half of 2018).
Most of Google’s advertising revenue is in turn gener-
ated from Google’s search engine and other online ser-
vices. As Google notes, “[m]uch of our business is based
on showing ads, both on Google services and on web-
sites and mobile apps that partner with us” (Exhibit S-17
to the Lachance affidavit). Google’s growth in revenue
for the second quarter of 2018 was “primarily driven
by increases in mobile search resulting from ongoing
growth in user adoption and usage, as well as contin-
ued growth in advertiser activity” (Exhibit S-25 to the
Lachance affidavit). Google also experienced “growth in
desktop search due to improvements in ad formats and
delivery” (Exhibit S-25 to the Lachance affidavit).

[49] En toute déférence, j’estime que cela simplifie
trop ’activité en cause en I’espéce.

[50] Le moteur de recherche de Google permet aux
gens de faire des recherches de contenu, notamment de
textes, d’images et de vidéos, se trouvant dans les pages
qui composent le Web. Lorsqu’un utilisateur saisit une
requéte de recherche, les algorithmes commerciaux de
Google effectuent une référence croisée dans son index
et repérent le contenu que Google estime étre pertinent.
Les algorithmes tiennent compte d’un certain nombre
de facteurs, dont les termes de recherche utilisés, les re-
cherches antérieures d’un utilisateur, le lieu ou se trouve
’utilisateur et la qualité apparente d’une page Web,
pour déterminer quels résultats de recherche sont, selon
Google, les plus pertinents pour I’utilisateur.

[51] Google est une société a but lucratif. Elle est
I’une des entreprises technologiques les plus prospéres
de I’ére moderne. Son moteur de recherche est de loin
le plus utilisé et servirait, selon certaines estimations, a
effectuer 70 pour cent a 75 pour cent de ’ensemble des
recherches mondiales sur Internet. Selon Google, son
moteur de recherche sert chaque jour a faire des millions
de recherches. Sa popularité et celle de ses autres pro-
duits ont fait de Google 1’une des sociétés les plus ren-
tables. La société meére de Google a révélé que celle-ci
lui avait rapporté environ 63,5 milliards de dollars (en
dollars américains) au cours du premier semestre de
2018 seulement.

[52] L’essentiel des revenus de Google provient de la
publicité (environ 54,7 milliards de dollars pour le pre-
mier semestre de 2018). Quant a ses recettes publicitaires,
elles sont en grande partie générées par son moteur de
recherche et d’autres services en ligne. Comme le fait
remarquer Google, [TRADUCTION] « une grande partie de
nos activités repose sur les publicités que nous affichons
autant sur les pages des services de Google que sur les
sites Web et les applications mobiles de nos partenaires »
(piéce S-17 de I’affidavit Lachance). La croissance des re-
venus de Google pour le deuxiéme trimestre de 2018 est
[TRADUCTION] « principalement attribuable a I’augmenta-
tion du nombre de recherches sur les appareils mobiles
et du nombre d’utilisateurs qui adoptent et utilisent [son
moteur de recherche], ainsi qu’a la croissance constante
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[53] Advertisers pay Google a fee each time a user
clicks on an ad in Google search results or takes an ac-
tion having seen an ad, such as downloading an app.

[54] Because Google also delivers ads on third-party
websites, Google may earn revenue if a user navigates
to a web page listed in Google search results and then
clicks on or views a Google-delivered ad displayed on
that page.

[55] Google promotes its advertising business by high-
lighting the popularity of its search engine. As its pro-
motional materials note, “[w]ith millions of searches per
day on Google, you can make sure your customers no-
tice your brand, consider your offerings, and take action”
if you advertise in Google search results (Exhibit S-21
to the Lachance affidavit). Google also promotes to ad-
vertisers its ability to target ads to users of its search
engine based on personal information it has about them
(Exhibit S-19 to the Lachance affidavit).

[56] This business model was foreseen when Parliament
enacted PIPEDA. The Government of Canada’s consulta-
tion paper that preceded PIPEDA noted that, “[t]he chal-
lenge of the electronic age is that with each transaction
we leave a data trail that can be compiled to provide a
detailed record of our personal history and preferences”
(Exhibit D-1 to the Ballott affidavit, at page 23). In this
new environment, personal information itself becomes a
commodity, to be mined and used for profit (Exhibit D-1
to the Ballott affidavit, at page 23).

de I’activité des annonceurs » (piéce S-25 de I’affida-
vit Lachance). Google a également vu [TRADUCTION]
« croitre le nombre de recherches sur les ordinateurs de
bureau a cause des améliorations apportées aux formats
et a la diffusion des publicités » (piece S-25 de I’affidavit
Lachance).

[53] Les annonceurs paient a Google une redevance
chaque fois qu’un utilisateur clique sur une annonce
apparaissant dans les résultats d’une recherche faite sur
Google ou qu’il pose un geste aprés avoir vu une an-
nonce, par exemple lorsqu’il télécharge une application.

[54] Comme Google présente ¢galement de la publi-
cité sur des sites Web tiers, elle peut toucher des revenus
si un utilisateur navigue sur une page Web répertoriée
dans les résultats de son moteur de recherche, puis clique
sur une annonce affichée par Google sur cette page ou
consulte une telle annonce.

[55] Google fait la promotion de ses activités publi-
citaires en insistant sur la popularité de son moteur de
recherche. Comme on peut le lire dans ses documents
promotionnels, [TRADUCTION] « avec des millions de re-
cherches faites chaque jour dans Google, soyez assurés
que [si vous publiez une annonce dans les résultats de re-
cherche Google] vos clients remarqueront votre marque,
examineront vos offres et agiront en conséquence »
(piéce S-21 de I’affidavit Lachance). Google se targue
aussi auprés des annonceurs de sa capacité de cibler
les publicités destinées aux utilisateurs de son moteur
de recherche en fonction des renseignements person-
nels qu’elle détient a leur sujet (piece S-19 de I’affidavit
Lachance).

[56] C’est a ce modéele d’affaires que le 1égislateur
pensait lorsqu’il a adopté la LPRPDE. Le document de
consultation publié par le gouvernement du Canada avant
I’adoption de la LPRPDE mentionne que [TRADUCTION]
« le défi de I’ére électronique est qu’a chaque opération,
nous laissons une piste de données a partir de laquelle il
est possible de constituer un dossier détaillé de nos pré-
férences et de nos antécédents personnels » (piece D-1
de I’affidavit Ballott, a la page 23). Dans ce nouvel envi-
ronnement, les renseignements personnels deviennent en
soi une marchandise, destinée a étre exploitée et utilisée
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[57] That is to say that even if Google provides free
services to the content providers and the user of the
search engine, it has a flagrant commercial interest in
connecting these two players. There is a real trade be-
tween Google and the users of its search engine. In
exchange for the information displayed in the search re-
sults, the users provide a variety of personal information
(their location, preferences, interests, consumption pat-
terns etc.). That personal information is used for profit.

[58] And, in order to attract the users, Google needs to
feed them with the most accurate and customized infor-
mation they are searching for.

[59] Therefore, unless it is forced to do so, Google has
no commercial interest in de-indexing or de-listing infor-
mation from its search engine. In my view, every com-
ponent of that business model is a commercial activity as
contemplated by PIPEDA. To have a microscopic look
at the free aspect (i.e. no payment in money made) of the
search for the user, or to the free aspect of the “library
service” provided to news media would be, in my re-
spectful view, a misunderstanding of Google’s business
model. All these activities are intertwined, they depend
on one another, and they are all necessary components of
that business model.

[60] I would therefore answer the first reference ques-
tion in the affirmative.

B. Reference Question No. 2
(1) The Commissioner’s position

[61] The Commissioner submits that journalism,
though not defined in PIPEDA, can be given a wide mean-
ing, but not so wide as to encompass any type of commu-
nication (United Food and Commercial Workers, Local
401 v. Alberta (Attorney General), 2012 ABCA 130,

a des fins lucratives (piece D-1 de I’affidavit Ballott, a la
page 23).

[S7] Autrement dit, méme si Google offre des services
gratuits aux fournisseurs de contenu et a I’utilisateur de
son moteur de recherche, elle a de toute évidence un
intérét commercial qui I’incite a établir un lien entre
ces deux acteurs. Il y a un véritable échange commer-
cial entre Google et les utilisateurs de son moteur de
recherche. En contrepartie des renseignements affichés
dans les résultats de recherche, les utilisateurs four-
nissent divers renseignements personnels (leur empla-
cement, leurs préférences, leurs intéréts, leurs tendances
en matiére de consommation, etc.). Ces renseignements
personnels sont utilisés a des fins lucratives.

[58] De plus, afin d’attirer les utilisateurs, Google doit
leur fournir les renseignements qu’ils demandent de la
fagon la plus précise et personnalisée possible.

[59] Par conséquent, a moins qu’elle n’y soit obligée,
Google n’a aucun intérét commercial a procéder a la dé-
sindexation ou au délistage de son moteur de recherche.
A mon avis, chaque élément de ce modéle d’affaires est
une activité commerciale au sens de la LPRPDE. Ce
serait mal comprendre le modele d’affaires de Google
que de poser un regard microscopique sur I’aspect gra-
tuit (c.-a-d. aucune somme d’argent n’est versée) de la
recherche pour I’utilisateur, ou du « service de biblio-
theque » offert aux médias d’information. Toutes ces
activités sont étroitement liées, dépendent les unes des
autres et sont toutes des éléments nécessaires de ce mo-
deéle d’affaires.

[60] Je répondrai donc par I’affirmative a la premicre
question du renvoi.

B. Deuxieme question du renvoi
1) Position du commissaire

[61] Le commissaire fait valoir que le terme « journa-
lisme », méme s’il n’est pas défini dans la LPRPDE, peut
avoir un sens large, mais pas large au point d’englober
n’importe quel type de communication (United Food
and Commercial Workers, Local 401 v. Alberta (Attorney
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349 D.L.R. (4th) 654 (United Food ABCA), at para-
graph 56 ).

[62] The Commissioner refers to the meetings of the
Standing Committee on Industry to argue that the jour-
nalistic exemption was included in paragraph 4(2)(c)
of PIPEDA out of concern that PIPEDA could impede
freedom of the press otherwise. Further, that the words
“for no other purpose” were included in the journalism
exemption to ensure that even media companies had to
comply with PIPEDA when engaged in purely commer-
cial activity.

[63] The Commissioner also notes that this Court
applied a three-pronged test to identify journalism
in Globe24h for determining whether the Globe24h.
com website was engaged in journalism when it re-
published court and tribunal decisions. An activity is
journalism “where its purpose is to (1) inform the com-
munity on issues the community values, (2) it involves
an element of original production, and (3) it involves a
‘self-conscious discipline calculated to provide an accu-
rate and fair description of facts, opinion and debate at
play within a situation’” (Globe24h, at paragraph 68).
The Commissioner submits that Google does not satisfy
this test. First, Google makes information universally
accessible, which is broader than informing a commu-
nity about issues the community values. Second, Google
does not create any information. Finally, searches are
returned as the result of search terms and there is no
self-conscious discipline on the part of Google to ensure
that the results are fair and accurate. Google’s purpose
should not be confused with the purpose of the websites
listed in the search results.

(2) The complainant’s position

[64] The complainant also submits that Google does
not meet the test for journalism set out in Globe24h, for
the same reasons as argued by the Commissioner. The
complainant also argues that the purposes of journalistic
material on websites like that of CBC are distinct from
Google’s purpose.

General), 2012 ABCA 130, 349 D.L.R. (4th) 654 (United
Food ABCA), au paragraphe 56).

[62] S’appuyant sur les réunions du Comité perma-
nent de I’industrie, le commissaire soutient que, si I’ali-
néa 4(2)c) de la LPRPDE prévoit une exemption a des
fins journalistiques, ¢’est par crainte que cette loi puisse
par ailleurs entraver la liberté de la presse. De plus, les
mots « a aucune autre fin » ont été inclus a la disposition
d’exemption a des fins journalistiques afin de s’assurer
que méme les sociétés médiatiques sont tenues de se
conformer a la LPRPDE lorsqu’elles exercent une acti-
vité purement commerciale.

[63] Le commissaire fait également remarquer que,
dans la décision Globe24h, la Cour a appliqué un critére
a trois volets afin de déterminer si, en republiant des dé-
cisions de cours et de tribunaux, le site Web Globe24h.
com exercait des activités journalistiques. Une activité
peut étre qualifiée de journalistique « lorsque son objec-
tif est 1) d’informer la collectivité sur des questions qui
I’intéress[ent] , 2) lorsqu’elle concerne un €¢lément de la
production originale et 3) une “auto-discipline visant a
présenter une description exacte et juste des faits, des
opinions et des débats d’une situation” » (Globe24h, au
paragraphe 68). Le commissaire soutient que Google ne
satisfait pas a ce critére. Premiérement, Google fait en
sorte que les renseignements soient mis a la disposition
de tous, ce qui a une portée plus grande que celle d’in-
former la collectivité sur des questions qui I’intéressent.
Deuxiémement, Google ne crée aucun renseignement.
Enfin, les résultats apparaissent a la suite d’une re-
cherche sur des termes et Google ne fait preuve d’au-
cune auto-discipline visant a s’assurer que les résultats
sont équitables et exacts. Les fins visées par Google ne
doivent pas étre confondues avec celles des sites Web fi-
gurant sur la liste des résultats de recherche.

2) Position du plaignant

[64] Le plaignant soutient lui aussi que Google ne res-
pecte pas le critére de la fin journalistique établi dans la
décision Globe24h, pour les mémes raisons que celles
invoquées par le commissaire. Il ajoute que les fins vi-
sées par les sites Web qui publient du matériel journalis-
tique comme celui de la SRC se distinguent de celles de
Google.
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[65] The complainant submits that the presence of
plainly non-journalistic search results is irreconcilable
with the position that Google’s purpose is journalistic
when it indexes web pages and presents search results in
response to searches of an individual’s name.

(3) The AGC’s position

[66] The AGC submits that, “the legal definition of
what constitutes journalism cannot be so wide as to in-
clude a company whose role, at most, is to act as a con-
duit through which some users gain access to journalism
created and hosted by third parties”. The AGC also relies
on the test for journalism from Globe24h to argue that
Google is not engaged in journalism.

(4) CIPPIC’s position

[67] CIPPIC argues that paragraph 4(2)(c) of PIPEDA
protects freedom of the press—the freedom of the press
recently described by the Supreme Court in Denis v.
Cété, 2019 SCC 44, [2019] 3 S.C.R. 482. Parliament
clearly did not intend to exempt Google by enacting
paragraph 4(2)(c) of PIPEDA. CIPPIC also relies on the
test for journalism found in Globe24h and argues that
journalists are liable for what they publish in a way that
internet intermediaries are not.

(5) CBC’s position

[68] CBC submits that the journalistic exemption found
in paragraph 4(2)(c) exists to prevent the Commissioner
or this Court from making editorial decisions about what
should be in the news. CBC notes there are a variety of
other checks on journalistic activity that exist at law—in
statute or the common law.

[69] CBC submits this Reference has the poten-
tial to expose journalism to the Office of the Privacy
Commissioner, which can then make one-sided decisions

[65] Le plaignant soutient que la présence de résultats
de recherche purement non journalistiques est incompa-
tible avec 1’argument voulant que, lorsque Google pro-
cede a I’indexation des pages Web et affiche des résultats
de recherche portant sur le nom d’une personne, elle le
fasse a des fins journalistiques.

3) Position du PGC

[66] Le PGC fait valoir que [TRADUCTION] « la défini-
tion juridique de ce qu’on entend par journalisme ne peut
pas étre large au point de s’appliquer a une société dont
le role est, au mieux, d’agir comme intermédiaire par le-
quel certains utilisateurs peuvent accéder a du contenu
journalistique créé et hébergé par des tiers ». Le PGC in-
voque également le critére de la fin journalistique énoncé
dans la décision Globe24h pour soutenir que Google ne
se livre pas a des activités journalistiques.

4) Position de la CIPPIC

[67] Le CIPPIC fait valoir que I’alinéa 4(2)c) de la
LPRPDE protege la liberté de la presse — la liberté
de la presse telle qu’elle a été récemment décrite par la
Cour supréme dans I’arrét Denis c. Cote, 2019 CSC 44,
[2019] 3 R.C.S. 482. Le législateur n’avait manifestement
pas I’intention d’exempter Google lorsqu’il a adopté
I’alinéa 4(2)c) de la LPRDPE. La CIPPIC invoque éga-
lement le critére de la fin journalistique énoncé dans la
décision Globe24h et soutient que la responsabilité des
journalistes pour ce qu’ils publient n’est pas la méme que
celle des intermédiaires Internet.

5) Position de la SRC

[68] La SRC soutient que I’exception relative aux fins
journalistiques prévue a 1’alinéa 4(2)c) vise a empécher
le commissaire ou la Cour de prendre des décisions édi-
toriales sur ce qui devrait se retrouver dans les actualités.
La SRC fait remarquer qu’il existe en droit — dans la loi
ou en common law — divers autres moyens de controler
I’activité journalistique.

[69] La SRC fait valoir que le présent renvoi risque
de soumettre I’activité journalistique a I’examen du
Commissariat a la protection de la vie privée, qui
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about journalistic publications without input from the
content creator.

[70] CBC proposes the following test: First, the Court
should determine whether the material disclosed by
Google in search results is the work-product of a rec-
ognized news media. If it is, then the exclusion found
in paragraph 4(2)(c) of PIPEDA should apply with-
out further analysis. Second, if it is alleged that the
work-product is journalistic in nature despite not coming
from recognized news media, the finder of fact should
ask whether it is the product of journalism and if so, the
exclusion should apply. For the second prong of CBC’s
test, which requires defining journalism, CBC relies
upon the three-pronged journalism test from Globe24h.
However, CBC applies the three-pronged test from the
perspective of the content creator, and not from Google’s
perspective. Essentially, the Court must look at whether
Google is engaging in journalism in respect of the per-
sonal information it returns in search results.

[71] CBC notes that Google plays an essential role in
the dissemination of journalistic information and remov-
ing that content from Google search results is tantamount
to removing the information from the public realm.

[72] CBC submits that applying the journalistic ex-
emption to Google strikes the proper balance between
Charter rights, like freedom of expression, and pri-
vacy interests, which are personal in nature. CBC sub-
mits that Canadians courts have preferred prioritizing
the public interest rather than purely personal interests
like embarrassment (citing H. (M.E.) v. Williams, 2012
ONCA 35,108 O.R. (3d) 321, 346 D.L.R. (4th) 668).

(6) Google’s position

[73] Google submits that the purpose of the journalism
exemption found in paragraph 4(2)(c) of PIPEDA is to
protect Charter rights like freedom of speech.

pourrait alors prendre des décisions unilatérales au su-
jet de publications journalistiques sans que le créateur de
contenu ait son mot a dire.

[70] La SRC propose le critére suivant : premi¢rement,
la Cour doit déterminer si les renseignements commu-
niqués par Google dans les résultats de recherche sont
le produit du travail de médias d’information reconnus.
Dans I’affirmative, 1’exclusion prévue a 1’alinéa 4(2)c)
de la LPRPDE devrait s’appliquer sans autre analyse.
Deuxiémement, s’il est allégué que le produit du travail
est de nature journalistique méme s’il ne provient pas de
médias d’information reconnus, le juge des faits doit se
demander s’il s’agit vraiment du produit d’une activité
journalistique; dans I’affirmative, I’exclusion doit s’ap-
pliquer. Quant au deuxiéme volet du critére de la SRC,
qui impose de définir ce qu’est le journalisme, la SRC in-
voque le critére a trois volets de I’activité journalistique
énoncé dans la décision Globe24h. Toutefois, elle ap-
plique ce critére du point de vue du créateur du contenu
et non du point de vue de Google. Essentiellement, la
Cour doit déterminer si Google exerce une activité jour-
nalistique lorsque les résultats de recherche qu’elle af-
fiche contiennent des renseignements personnels.

[71] La SRC affirme que Google joue un role essentiel
dans la diffusion de renseignements journalistiques, et
que de supprimer le contenu de ces résultats de recherche
sur Google équivaut a le supprimer du domaine public.

[72] La SRC fait valoir que d’appliquer 1’exception re-
lative aux fins journalistiques a Google permet d’établir
un juste équilibre entre, d’une part, les droits garantis par
la Charte, comme la liberté d’expression, et d’autre part,
le droit a la vie privée, qui est de nature personnelle. Elle
soutient que les tribunaux canadiens ont jugé préférable
de privilégier I’intérét public plutét que des intéréts pu-
rement personnels comme celui de ne pas étre embar-
rassé (citant H. (M.E.) v. Williams, 2012 ONCA 35, 108
O.R. (3d) 321, 346 D.L.R. (4th) 668).

6) Position de Google

[73] Google soutient que 1’exception relative aux fins
journalistiques prévue a I’alinéa 4(2)c) de la LPRPDE
a pour but de protéger les droits garantis par la Charte,
comme la liberté d’expression.
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[74] Google further submits that the journalism ex-
emption must be broader than “simply reporting and
publishing news stories”, but should also include in-
dexing and displaying content for journalistic purposes.
Google argues that the dissemination of journalistic
content is part of the ordinary meaning of the word jour-
nalism as found in the Encyclopedia Britannica and by
way of the definition of journalism found in the Canada
Evidence Act, R.S.C., 1985, c. C-5.

[75] Google asks this Court to focus on the reference
question, being whether the exemption applies to per-
sonal information that Google collects, uses or discloses
when indexing and presenting web pages in response to
searches for an individual’s name. Google also asks this
Court to note the personal information that is “at issue”,
being the information about the complainant that was the
focus of his complaint. Considering the reference ques-
tion, and the personal information at issue, the Court is
tasked with determining whether Google is acting with
a journalistic purpose when it links to news articles con-
taining personal information. Google submits that the
Office of the Privacy Commissioner will be given the
power to regulate journalism—something that it cannot
do directly—if this Court interprets that paragraph 4(2)(c)
of PIPEDA encompasses Google’s acts of indexing and
displaying news media websites in its search results.

[76] Google argues that this Court should apply a
Charter-compliant interpretation of paragraph 4(2)(c) of
PIPEDA. Relying on United Food, Google argues that
the Supreme Court has already found that an analogous
provision in Personal Information Protection Act, S.A.
2003, c. P-6.5 violated the Charter when construed such
that the impugned activity had to be 100 percent jour-
nalistic in order to qualify for the journalism exemption.
Google submits this Court should adopt a Charter-
compliant understanding of PIPEDA instead, one where
disseminating news articles is protected by the Charter.

[74] Google ajoute que I’exception relative aux fins
journalistiques ne doit pas se limiter [TRADUCTION]
« simplement a la préparation et a la publication d’ar-
ticles de presse », mais qu’elle doit aussi s’appliquer a
I’indexation et a 1’affichage de contenus a des fins jour-
nalistiques. Google fait valoir que la diffusion de contenu
journalistique entre dans la définition ordinaire que
donne du mot journalisme I’ Encyclopedia Britannica, et
dans la définition de source journalistique figurant dans
la Loi sur la preuve au Canada, L.R.C. (1985), ch. C-5.

[75] Google demande a la Cour de se concentrer sur
la question du renvoi, a savoir si I’exception s’applique
aux renseignements personnels qu’elle recueille, utilise
ou communique lorsqu’elle indexe et affiche des pages
Web en réponse aux recherches portant sur le nom d’une
personne. Google demande également a la Cour de
prendre en considération les renseignements personnels
qui sont [TRADUCTION] « en litige », soit les renseigne-
ments concernant le plaignant qui sont au cceur de sa
plainte. Compte tenu de la question du renvoi et des ren-
seignements personnels en litige, la Cour doit détermi-
ner si Google agit a des fins journalistiques lorsqu’elle
affiche des liens vers des articles de presse contenant
des renseignements personnels. Google fait valoir que le
Commissariat a la protection de la vie privée aura le pou-
voir de réglementer le journalisme — ce qu’il ne peut pas
faire directement — si la Cour interpréte ’alinéa 4(2)c)
de la LPRPDE comme s’appliquant a ses activités d’in-
dexation et d’affichage de sites Web de médias d’infor-
mation dans ses résultats de recherche.

[76] Google soutient que la Cour devrait donner
a I’alinéa 4(2)c) de la LPRPDE une interprétation
conforme a la Charte. S’ appuyant sur I’arrét Travailleurs
et travailleuses unis de [’alimentation, Google fait va-
loir que la Cour supréme a déja conclu qu’une disposi-
tion semblable de la Personal Information Protection
Act, S.A. 2003, ch. P-6.5, contrevenait a la Charte si
on I’interprétait de maniére telle qu’il fallait que 1’acti-
vité contestée soit entiérement de nature journalistique
pour pouvoir bénéficier de 1’exception relative aux fins
journalistiques. Google soutient que la Cour devrait
plutdt adopter une interprétation de la LPRPDE qui est
conforme a la Charte, ou la diffusion d’articles de presse
est protégée par la Charte.
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[77] Google does not agree that the three part test from
Globe24h is applicable here. In that case, the test was
applied to a publisher of content, whereas Google is only
an intermediary. Further, there was no party that was
carrying on journalism in Globe24h; the court decisions
that the website republished were not journalism and
the website was not engaged in a journalistic endeav-
our by republishing them. Rather, in this matter, Google
submits that it is disseminating recognized journalistic
content.

(7) The Court’s answer to reference question
No. 2

[78] Again, I believe Google and CBC are taking a
somewhat microscopic look at the situation. They urge
the Court to only look at the object of the complainant’s
complaint: a handful of articles published by recognized
news media.

[79] Yet, the second reference question is whether the
operation of Google’s search engine is excluded from
the application of Part I of PIPEDA by virtue of para-
graph 4(2)(c) of PIPEDA, because it involves the col-
lection, use or disclosure of personal information for
journalistic, artistic or literary purposes and for no other
purposes.

[80] In addition, even if the Court’s analysis was lim-
ited to searches for an individual’s name, the evidence
shows that Google still displays what it considers to be
relevant information linked to that name in the form of
search results. A search for an individual’s name may
return, for instance, content from personal blogs and
websites, chatrooms, social media sites, websites of busi-
nesses, governments, non-governmental organizations,
as well as news organizations (Exhibit R to the Lachance
affidavit, at paragraph 40). The personal information that
can be displayed in response to such searches is thus
wide and varied, it is not limited to media content, and it
can lead to a detailed portrait of an individual.

[77] Google ne croit pas que le critére a trois volets
établi dans la décision Globe24h s’ applique en 1’espéce.
Dans cette affaire, le critére a été appliqué a I’égard d’un
éditeur de contenu, alors que Google n’est qu’un inter-
médiaire. Qui plus est, aucune des parties n’exergait
d’activités journalistiques; la republication de décisions
judiciaires sur le site Web concerné ne constituait pas
du journalisme et le site Web n’exercait pas d’activités
journalistiques en les republiant. En fait, en 1’espéce,
Google soutient qu’elle diffuse du contenu journalistique
reconnu.

7) Laréponse de la Cour a la deuxiéme question
du renvoi

[78] Encore une fois, j’estime que Google et la SRC
posent un regard microscopique sur la situation. Elles
demandent a la Cour de s’en tenir a I’objet de la plainte
du plaignant : quelques articles publiés par des médias
d’information reconnus.

[79] Pourtant, la deuxiéme question du renvoi est de
savoir si, par le jeu de ’alinéa 4(2)c) de la LPRPDE, I’ex-
ploitation du moteur de recherche de Google échappe a
I’application de la partie 1 de cette loi, parce que Google
se trouve ainsi a recueillir, a utiliser ou 8 communiquer
des renseignements personnels a des fins journalistiques,
artistiques ou littéraires et a aucune autre fin.

[80] Par ailleurs, méme si la Cour limitait son ana-
lyse aux recherches portant sur le nom d’une personne,
la preuve montre que Google affiche encore, dans ses
résultats de recherche, ce qu’elle considére comme
des renseignements pertinents concernant ce nom.
Une recherche sur le nom d’une personne peut mener,
par exemple, a du contenu provenant de blogues et de
sites Web personnels, de salons de clavardage, de sites
Web de médias sociaux, de sites Web d’entreprises, de
gouvernements, d’organisations non gouvernemen-
tales, ainsi que d’agences de presse (picce R de I’affi-
davit Lachance, au paragraphe 40). Les renseignements
personnels qui peuvent étre affichés en réponse a une
telle recherche sont donc nombreux et divers, ils ne se
limitent pas au contenu médiatique, et ils peuvent per-
mettre de constituer un portrait détaillé de la personne.
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[81] T agree that Google facilitates access to informa-
tion, such as news media. I also agree that facilitating ac-
cess to information is often associated with “publishing”
said information. This point was made by the Supreme
Court in Crookes v. Newton, 2011 SCC 47, [2011] 3
S.C.R. 269 (Crookes), at paragraph 29 in the context of
the defamation framework, where publication is one el-
ement. However, facilitation is also just one indicator of
publication. In Crookes, the Supreme Court concluded
that hyperlinks were not publication for the purposes
of defamation even though they did facilitate access to
information (at paragraph 29). The Court’s analysis in
Crookes suggested that hyperlinks were not publication
because the person who refers to content using a hy-
perlink does not participate in the content’s creation (at
paragraph 28), the person who hyperlinks to the content
has no control over the content (at paragraph 27), and the
hyperlinks express no opinion (at paragraph 30).

[82] In my view, the reasons why hyperlinks are not
publication for the purposes of defamation are also rel-
evant to search results—Google has no control over the
content of search results, the search results themselves
express no opinion, and Google does not create the con-
tent of the search results.

[83] An ordinary understanding of the word journal-
ism encompasses content creation and content control
as shown by the definition for journalism found in
Globe24h. 1t is relevant to note that the test used in
that case was proposed by the Canadian Association
of Journalists: “an activity should qualify as journal-
ism only where its purpose is to (1) inform the com-
munity on issues the community values, (2) it involves
an element of original production, and (3) it involves a
‘self-conscious discipline calculated to provide an accu-
rate and fair description of facts, opinion and debate at
play within a situation’” (Globe24h, at paragraph 68). In
the matter before me, it is likewise noteworthy that CBC
agrees it is an adequate definition or test.

[81] Je conviens que Google facilite I’accés a 1’infor-
mation, telle que I’information médiatique. Je conviens
également que faciliter I’accés a 1’information est sou-
vent associé a la diffusion de ladite information. C’est
ce qu’a expliqué la Cour supréme dans 1’arrét Crookes
c. Newton, 2011 CSC 47, [2011] 3 R.C.S. 269 (Crookes),
au paragraphe 29, qui traite du cadre d’analyse de la
diffamation, dont la diffusion est I’un des éléments.
Toutefois, la facilitation n’est qu’un des indicateurs de
la diffusion. Dans I’arrét Crookes, la Cour supréme a
conclu que, méme s’ils facilitent I’accés a 1I’information,
les hyperliens ne sauraient étre assimilés a la diffusion
du contenu auquel ils renvoient, dans un contexte de
diffamation (au paragraphe 29). Dans son analyse, la
Cour supréme a précisé que la création d’un hyperlien
menant a un contenu ne constituait pas de la diffusion
parce que la personne qui renvoie a un contenu par le
biais d’un hyperlien ne participe pas a sa création (au pa-
ragraphe 28), que la personne qui crée un hyperlien vers
un contenu n’a aucun contréle sur ce contenu (au para-
graphe 27) et que I’hyperlien n’exprime aucune opinion
(au paragraphe 30).

[82] A mon avis, les raisons pour lesquelles un hy-
perlien ne saurait étre assimilé a la diffusion du contenu
auquel il renvoie, dans un contexte de diffamation, s’ap-
pliquent également aux résultats de recherche — Google
n’a aucun contrdle sur le contenu des résultats de re-
cherche, les résultats de recherche n’expriment aucune
opinion, et Google ne crée pas le contenu auquel ren-
voient les résultats de recherche.

[83] Suivant son sens ordinaire, le mot « journalisme »
s’entend de la création de contenu et du controle sur le
contenu, comme le confirme la définition d’« activité
journalistique » énoncée dans la décision Globe24h.
Il importe de souligner que le critére utilisé dans cette
affaire a été proposé par 1’Association canadienne des
journalistes : « une activité ne devrait étre qualifiée de
journalistique que lorsque son objectif est 1) d’infor-
mer la collectivité sur des questions qui I’intéress[ent],
2) lorsqu’elle concerne un élément de la production ori-
ginale et 3) une “auto-discipline visant a présenter une
description exacte et juste des faits, des opinions et des
débats d’une situation” » (Globe24h, au paragraphe 68).
Dans I’affaire qui nous occupe, il convient également de
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[84] Google does not think the test from Globe24h is
appropriate in this matter because Google is an interme-
diary for news articles, not a publisher. With respect, I
am not sure where Google derived that distinction. I do
not dispute that Google is an intermediary, but that dis-
tinction is not relevant to the test. Before introducing the
test in Globe24h, Justice Mosley stated: “[t]he ‘journal-
istic” purpose exception is not defined in PIPEDA and
it has not received substantive treatment in the juris-
prudence” (at paragraph 68). By introducing the three-
pronged test or definition from the Canadian Association
of Journalists, this Court was thereby attempting to pro-
vide insight into a previously undefined area. The Court
did not say, as Google argues, that this was a test for
publishers only. It is a test for aiding in the identification
of what journalism encompasses.

[85] Applying the test from Globe24h to the matter
before me: first, Google makes information universally
accessible, which is much broader than informing a
community about issues the community values; second,
Google does not create or produce anything—it only dis-
plays search results; and third, there is no effort on the
part of Google to determine the fairness or the accuracy
of the search results. The publishers would be account-
able for the accuracy of the content of a search result, not
Google.

[86] In my view, the operation of Google’s search en-
gine, even when we only consider the search results for
the complainant’s name, does not satisfy the definition of
journalism accepted by the Court in Globe24h.

[87] The final and determinative aspect of this analysis
is the part of paragraph 4(2)(c) which says that it only ap-
plies to organizations that collect, use or disclose personal
information for journalistic purposes, “not ... for any
other purpose”. Google argues that “not... for any other
purpose” does not exclude commercial organizations

souligner que la SRC reconnait qu’il s’agit 1a d’une défi-
nition ou d’un critére adéquat.

[84] Google estime que le critére de la décision
Globe24h ne s’applique pas en I’espéce parce qu’elle est
un intermédiaire qui transmet des articles de presse et non
un éditeur. En toute déférence, je ne sais pas d’ou Google
tient cette distinction. Je ne nie pas que Google est un
intermédiaire, mais cette distinction n’est pas pertinente
pour I’application du critére. Dans la décision Globe24h,
le juge Mosley a déclaré ceci, avant de formuler le cri-
tére : « [1]’exception d’objectif “journalistique” n’est pas
définie dans la LPRPDE et n’a pas été traitée de fagon
substantielle dans la jurisprudence » (au paragraphe 68).
En présentant le critére ou la définition a trois volets de
I’ Association canadienne des journalistes, la Cour tentait
de donner certaines précisions sur un domaine jamais dé-
fini auparavant. La Cour n’a pas dit, comme Google I’af-
firme, que ce critére ne s’appliquait qu’aux éditeurs. Ce
critére vise a déterminer ce qu’englobe le journalisme.

[85] Si j’applique le critére de la décision Globe24h
a l’affaire dont je suis saisie, je constate : premiére-
ment, que Google fait en sorte que les renseignements
soient mis a la disposition de tous, ce qui a une portée
beaucoup plus grande que celle d’informer la collecti-
vité sur des questions qui I’intéressent; deuxiémement,
que Google ne crée ni ne produit rien — elle ne fait
qu’afficher les résultats de recherche; et troisiémement,
que Google ne fait aucun effort pour s’assurer que les
résultats sont équitables et exacts. Les éditeurs seraient
responsables de I’exactitude du contenu d’un résultat de
recherche et non Google.

[86] A mon avis, I’exploitation par Google de son mo-
teur de recherche, méme si on ne tient compte que des
résultats de la recherche portant sur le nom du plaignant,
ne répond pas a la définition de journalisme retenue par
la Cour dans la décision Globe24h.

[87] Le point final et déterminant de la présente analyse
se trouve dans cette partie de I’alinéa 4(2)c) qui précise
qu’elle ne s’applique qu’a une organisation qui recueille,
utilise ou communique des renseignements personnels a
des fins journalistiques et « a aucune autre fin ». Google
fait valoir que le terme « a aucune autre fin » n’exclut pas
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because in order to apply the journalistic exemption, an
organization must already be commercial under para-
graph 4(1)(a). I agree. However, that does not mean that
“not... for any other purpose” is useless or meaningless.
The legislature does not speak in vain and the presump-
tion against tautology means that Courts should avoid
adopting interpretations that render any portion of a stat-
ute meaningless or redundant (Bell ExpressVu Limited
Partnership v. Rex, 2002 SCC 42, [2002] 2 S.C.R. 559,
at paragraph 37 and Placer Dome Canada Ltd. v. Ontario
(Minister of Finance), 2006 SCC 20, [2006] 1 S.C.R. 715,
at paragraph 45).

[88] Justice Mosley’s analysis in Globe24h is applica-
ble here. He wrote [at paragraphs 71-72]:

The evidence indicates that the respondent’s primary
purpose is to incentivize individuals to pay to have their
personal information removed from the website. A sec-
ondary purpose, until very recently, was to generate ad-
vertising revenue by driving traffic to his website through
the increased exposure of personal information in search
engines. There is no evidence that the respondent’s inten-
tion is to inform the public on matters of public interest.

Even if the respondent’s activities could be considered
journalistic in part, the exemption under paragraph 4(2)(c)
only applies where the information is collected, used or
disclosed exclusively for journalistic purposes. It is clear
from the record that Globe24h.com’s purposes extend be-
yond journalism. [Emphasis in original.]

[89] It is useful to apply a similar analysis to Google.
The primary purpose of Google’s search engine service
is to index and present search results. This is not a pri-
marily journalistic purpose because although it may
facilitate access to information, it contains no other de-
fining feature of journalism, such as content control or
content creation. Even though Google returns some jour-
nalism in its search results, its search results clearly ex-
tend beyond journalism.

les organisations qui exercent des activités commerciales,
car pour pouvoir bénéficier de I’exception relative aux
fins journalistiques, une organisation doit déja exercer
des activités commerciales au titre de 1’alinéa 4(1)a). Je
suis d’accord. Toutefois, cela ne signifie pas que le terme
« a aucune autre fin » est inutile ou dénué de sens. Le
législateur ne parle pas pour ne rien dire; selon la pré-
somption d’absence de tautologie, les tribunaux doivent
éviter d’adopter des interprétations qui dépouillent une
partie d’une loi de tout son sens ou qui la rendent redon-
dante (Bell ExpressVu Limited Partnership c. Rex, 2002
CSC 42,[2002] 2 R.C.S. 559, au paragraphe 37 et Placer
Dome Canada Ltd. c. Ontario (Ministre des Finances),
2006 CSC 20, [2006] 1 R.C.S. 715, au paragraphe 45).

[88] L’analyse faite par le juge Mosley dans la déci-
sion Globe24h s’applique en ’espéce. Voici ce qu’il a
écrit [aux paragraphes 71-72] :

La preuve indique que le premier objectif du défen-
deur consiste a inciter les individus a payer pour que leurs
renseignements personnels soient retirés du site Web. Un
deuxiéme objectif, jusqu’a tout récemment, consistait
a générer des revenus de publicité en orientant le trafic
vers son site Web grace a la visibilité accrue des rensei-
gnements personnels sur les moteurs de recherche. Aucun
¢lément de preuve ne permet d’établir que I’intention du
défendeur est d’informer les gens sur des sujets d’intérét
public.

Méme si les activités du défendeur peuvent étre consi-
dérées comme partiellement journalistiques, 1’exemption
de I’alinéa 4(2)c) ne s’applique que lorsque les renseigne-
ments sont collectés, utilisés ou publiés exclusivement a
des fins journalistiques. 11 est clair a partir du dossier que
les objectifs de Globe24h.com s’étendent au-dela du jour-
nalisme. [Italiques dans I’original.]

[89] 1l convient d’appliquer une analyse semblable
a Google. Le premier objectif du service de moteur de
recherche de Google est d’indexer et de présenter des
résultats de recherche. Ce n’est pas un objectif principa-
lement journalistique, car bien que ce service puisse fa-
ciliter I’accés a I’information, il ne présente aucune autre
caractéristique essentielle du journalisme, telle que le
contréle du contenu ou la création de contenu. Méme si
les résultats de recherche affichés par Google présentent
quelques caractéristiques de 1’activité journalistique, ils
débordent clairement ce cadre.
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[90] In sum, Google’s search engine service does not
operate for a journalistic purpose at all, or at least it does
not operate for an exclusively journalistic purpose.

[91] I now turn specifically to CBC’s submissions.
CBC proposes a two-part test that focuses on the nature
of each search result. First, the Court should determine
whether the material disclosed by Google in search re-
sults is the work-product of a recognized news media.
If it is, then the exclusion found in paragraph 4(2)(c)
of PIPEDA should apply without further analysis. If a
search result is not from recognized news media, the
Court should determine whether it is journalism.

[92] With respect, CBC’s test does not answer the ref-
erence question. It does not analyse whether Google’s
search engine service collects, uses or discloses personal
information for journalistic purposes. It only focuses on
whether recognized news media and other journalists
collect, use or disclose personal information. That is not
helpful to the matter before the Court.

[93] CBC also takes the position that it makes sense to
apply PIPEDA to Google’s dissemination of news media
in a manner that protects freedom of expression as en-
shrined in the Charter.

[94] Yet, it is not necessary to resort to Charter values
unless there is “genuine ambiguity” in interpretation of
a statute (Wilson v. British Columbia (Superintendent of
Motor Vehicles), 2015 SCC 47, [2015] 3 S.C.R. 300, at
paragraph 25). And in my view, there is no ambiguity
here. First, Parliament limited PIPEDA to only protect-
ing “journalism” and not freedom of expression broadly
speaking. As stated by the Court of Appeal of Alberta
in United Food ABCA, at paragraph 56, “[i]t is unrea-
sonable to think that the Legislature intended [the term
‘journalism’] to be so wide as to encompass everything
within the phrase ‘freedom of opinion and expression’.”
Second, Parliament limited PIPEDA to protecting the
collection, disclosure and use of personal information for

[90] En résumé, le service de moteur de recherche de
Google n’est pas du tout exploité a des fins journalis-
tiques, ou du moins il n’est pas exclusivement exploité a
des fins journalistiques.

[91] Je vais maintenant examiner précisément les ob-
servations de la SRC. Cette derniére propose un critére
a deux volets qui est axé sur la nature de chaque résultat
de recherche. La Cour doit d’abord déterminer si les ren-
seignements communiqués par Google dans les résultats
de recherche sont le produit du travail d’un média d’in-
formation reconnu. Dans I’affirmative, 1’exception de
I’alinéa 4(2)c) de la LPRPDE doit s’appliquer sans autre
analyse. Dans le cas contraire, la Cour doit déterminer
s’ils relévent de I’activité journalistique.

[92] En toute déférence, le critére de la SRC ne répond
pas a la question soumise par renvoi. Il ne permet pas
de savoir si le moteur de recherche de Google recueille,
utilise ou communique des renseignements personnels
a des fins journalistiques. Il n’est axé que sur la ques-
tion de savoir si des médias d’information reconnus et
d’autres journalistes recueillent, utilisent ou commu-
niquent des renseignements personnels. Ce qui n’est
d’aucune utilité pour I’affaire dont la Cour est saisie.

[93] La SRC soutient en outre qu’il serait raisonnable
d’appliquer la LPRPDE aux renseignements provenant
de médias d’information que diffuse Google d’une ma-
nicre qui protége la liberté d’expression garantie par la
Charte.

[94] Or, il n’est pas nécessaire de recourir aux valeurs de
la Charte a moins qu’il n’y ait « ambiguité véritable » dans
I’interprétation d’une loi (Wilson c. Colombie-Britannique
(Superintendent of Motor Vehicles),2015 CSC 47,[2015] 3
R.C.S. 300, au paragraphe 25). A mon avis, il n°’y a aucune
ambiguité en I’espece. Premicrement, le 1égislateur a limité
la LPRDPE a la seule protection de 1’« activité journalis-
tique » et non a la liberté d’expression en général. Comme
I’a dit la Cour d’appel de I’Alberta au paragraphe 56 de
I’arrét United Food ABCA, [TRADUCTION] « [i]l est dérai-
sonnable de croire que le législateur a voulu donner [au
terme “activité journalistique™] un sens si large qu’il en-
globe tout ce qui se trouve dans I’expression “liberté d’opi-
nion et d’expression” ». Deuxiemement, le 1égislateur a
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exclusively journalistic purposes. Third, a popular or or-
dinary understanding of journalism, as provided by jour-
nalists themselves, does not encompass Google’s search
engine service.

[95] Therefore, I find that Google’s purposes for col-
lecting, using and disclosing personal information for its
search engine service are not journalistic, and they are
certainly not exclusively so.

[96] The Court’s answer to the second reference ques-
tion is no.

V. Conclusion

[97] For all of these reasons, the Court answers the
first question in the affirmative and the second ques-
tion in the negative. However, this does not determine
the outcome of the complainant’s complaint, the power
of the Commissioner to recommend deindexing, the
constitutionality of PIPEDA, or any other non-reference
question that is better left to the Commissioner’s
proceedings.

JUDGMENT in T-1779-18

THIS COURT’S JUDGMENT is that:
1. This Reference is granted;
2. To the question:

Does Google, in the operation of its search engine ser-
vice, collect, use or disclose personal information in
the course of commercial activities within the mean-
ing of paragraph 4(1)(a) of PIPEDA when it indexes
web pages and presents search results in response to
searches of an individual s name?

The Court’s answer is: Yes

limité¢ la LPRPDE a la protection de la collecte, de la com-
munication et de Iutilisation de renseignements personnels
a des fins exclusivement journalistiques. Troisiémement,
suivant une interprétation courante ou ordinaire, donnée
par les journalistes eux-mémes, le terme « activité journa-
listique » n’englobe pas le service de moteur de recherche
de Google.

[95] Par conséquent, je conclus que les fins visées par
Google, lorsqu’elle collecte, utilise et communique des
renseignements personnels par I’entremise de son service
de moteur de recherche, ne sont pas journalistiques et ne
sont certainement pas exclusivement journalistiques.

[96] La Cour répond par la négative a la deuxiéme
question du renvoi.

V. Conclusion

[97] Pour tous ces motifs, la Cour répond par 1’af-
firmative a la premiére question et par la négative a la
deuxiéme question. Toutefois, ces réponses ne sont
pas déterminantes quant a I’issue de la plainte du plai-
gnant, au pouvoir du commissaire de recommander la
désindexation, a la constitutionnalité de la LPRPDE, ou
a toute autre question non soumise par renvoi qu’il vaut
mieux laisser au commissaire.

JUGEMENT dans le dossier T-1779-18

LA COUR ORDONNE :
1. Le présent renvoi est accueilli;
2. Alaquestion :

Dans [’exploitation de son service de moteur de re-
cherche, Google recueille-t-elle, utilise-t-elle ou
communique-t-elle des renseignements personnels
dans le cadre d’activités commerciales au sens de
l’alinéa 4(1)a) de la LPRPDE lorsqu’elle procéde a
indexation de pages Web et affiche des résultats de re-
cherche portant sur le nom d’une personne?

La réponse de la Cour est : Oui
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3. To the question:

Is the operation of Googles search engine service ex-
cluded from the application of Part 1 of PIPEDA by
virtue of paragraph 4(2)(c) of PIPEDA because it in-
volves the collection, use or disclosure of personal in-
formation for journalistic, artistic or literary purposes
and for no other purpose?

The Court’s answer is: No
4. The parties shall provide submissions regarding

costs, not exceeding five pages, within 30 days of
this judgment.

3. Alaquestion :

L’exploitation du service de moteur de recherche de
Google est-elle exclue du champ d’application de la
partie I de la LPRPDE par le jeu de I’alinéa 4(2)c) de
cette loi, parce qu’elle implique la collecte, ['utilisa-
tion ou la communication de renseignements person-
nels a des fins journalistiques, artistiques ou littéraires
et a aucune autre fin?

La réponse de la Cour est : Non
4. Les parties doivent présenter des observations sur

les dépens, ne dépassant pas cinq pages, dans les
30 jours suivant le présent jugement.
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The Minister of Citizenship and Immigration
(Applicant)

Sara Marsala Alazar, Samiel Araia Beyene, Selemun
Araia Beyene (Respondents)

INDEXED AS: CANADA (CITIZENSHIP AND IMMIGRATION)
V. ALAZAR

Federal Court, Norris J.— Ottawa and Toronto (by vid-
eoconference), May 5; Ottawa, June 21, 2021.

Citizenship and Immigration — Status in Canada —
Convention Refugees and Persons in Need of Protection
— Judicial review of Immigration and Refugee Board,
Refugee Appeal Division (RAD) decision setting aside Refugee
Protection Division (RPD) decision — RPD rejecting respon-
dents’ claim for refugee protection because not satisfied that
respondents had established their personal identities as citi-
zens of Eritrea — Respondent Ms. Alazar, allegedly arrested,
tortured in prison in Eritrea — Respondents smuggled out of
Eritrea with fake passports — Before RPD, Ms. Alazar stated
risking torture if returned to Eritrea — Applicant Minister
concerned with principal claimant’s credibility, claimants’
identities — Respondents not providing primary forms of iden-
tification to establish their personal identities — Respondents
sought admission of new evidence on appeal before RAD —
Minister not intervening therein — RAD admitting statutory
declaration, family photographs — Determining, inter alia,
that RPD erred in its assessment of respondents’ documents,
that respondents had established their identities as Eritrean
citizens — Minister submitting that RAD not having jurisdic-
tion to consider respondents’ sur place claims — Respondents
submitting that Minister could not claim benefit of test devel-
oped in R. v. Mian because Minister did not intervene in appeal
to RAD — RAD allowing appeal, substituting own determi-
nation that respondents Convention refugees — Main issues
whether RAD had jurisdiction to consider sur place claims;
whether RAD breached requirements of procedural fairness by
determining that respondents Convention refugees sur place
without first giving Minister notice that issue in play, oppor-
tunity to be heard — RAD deciding an appeal on a basis not
addressed by RPD not raising jurisdictional issue — Risks
faced by Ms. Alazar as failed asylum seeker clearly sur place
claim — Interpreting Immigration and Refugee Protection
Act, s. 111(1)(b) as imposing jurisdictional limit on issues

Le ministre de la Citoyenneté et de I’'Immigration
(demandeur)

Sara Marsala Alazar, Samiel Araia Beyene, Selemun
Araia Beyene (défendeurs)

REPERTORIE : CANADA (CITOYENNETE ET IMMIGRATION)
C. ALAZAR

Cour fédérale, juge Norris— Ottawa et Toronto (par vi-
déoconférence), 5 mai; Ottawa, 21 juin 2021.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention et personnes a protéger — Controle
Judiciaire de la décision de la Section d’appel des réfugiés
(SAR) de la Commission de ['immigration et du statut de ré-
fugié, qui a annulé une décision de la Section de la protection
des réfugiés (SPR) — La SPR a rejeté les demandes d’asile
des défendeurs parce qu’elle n’était pas convaincue que ces
derniers avaient établi leur identité personnelle en tant que
citoyens érythréens — La défenderesse, M™ Alazar, a allégué
avoir été arrétée et torturée dans une prison en Erythrée —
Avec laide d’un passeur, les défendeurs ont quitté ’Erythrée
munis de faux passeports — Devant la SPR, M™ Alazar a
affirmé qu’elle risquait d’étre torturée si elle retournait en
Erythrée — Le ministre, le demandeur, avait des réserves
quant a la crédibilité de la demandeure d’asile principale et
a l'identité de tous les demandeurs d’asile — Les défendeurs
n’ont pas utilisé un des principaux modes d’identification pour
établir leur identité personnelle — Dans leur appel devant la
SAR, ils ont cherché a faire admettre en preuve de nouveaux
éléments — Le ministre n’est pas intervenu dans |’appel — La
SAR a admis en preuve une déclaration solennelle et des pho-
tographies de la famille — La SAR a conclu notamment que la
SPR avait commis une erreur dans son évaluation des docu-
ments d’identité des défendeurs et que les défendeurs avaient
établi leur identité de citoyens érythréens — Le ministre a af-
firmé que la SAR n’avait pas compétence pour examiner les
demandes d’asile sur place des défendeurs — Les défendeurs
ont fait valoir que le ministre ne pouvait se prévaloir du critére
énoncé dans [’arrét R. c. Mian, parce qu’il n’est pas intervenu
dans I’appel devant la SAR — La SAR a accueilli I’appel et
a substitué sa propre décision selon laquelle les défendeurs
avaient la qualité de réfugiés au sens de la Convention — Il
s agissait principalement de savoir si la SAR avait compétence
pour examiner les demandes d’asile sur place, et si elle avait
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RAD may consider too broad — Words “the determination”
ins. 111(1)(b) referring to RAD 'S finding on ultimate issue of
whether claimant a Convention refugee — This interpretation
consistent with Act, s. 110(1), French version of s. 111(1)(b) —
Case law not suggesting that RAD cannot substitute its own
determination of merits of refugee claim on basis not ad-
dressed by RPD — That said, RAD breaching requirements of
procedural fairness herein — Deciding appeal on new ground
without first giving notice to parties that the issue is in play
can breach requirements of procedural fairness — Procedural
fairness constraint equally applicable when RAD allowing ap-
peal, substituting determination that should have been made
by RPD — Test for determining if procedural fairness required
is whether ground on which RAD decided matter new issue
legally, factually distinct from grounds of appeal advanced,
cannot reasonably be said to stem from issues on appeal as
framed by parties — Minister having right to procedural
fairness even in appeals in which not intervening, including
right to notice that new issue being considered by RAD, right
to make submissions with regards thereto — Minister s inter-
est in appeals separate, apart from any intervention — Here,
Minister had right to notice as sur place claim new issue —
Application allowed.

This was an application for judicial review of an Immigration
and Refugee Board, Refugee Appeal Division (RAD) decision
setting aside a decision of the Refugee Protection Division
(RPD). In that decision, the RPD rejected the respondents’
claim for refugee protection because it was not satisfied that the
respondents had established their personal identities as citizens
of Eritrea.

enfreint les exigences de I’équité procédurale en reconnais-
sant aux défendeurs la qualité de réfugiés sur place au sens
de la Convention sans avoir auparavant avisé le ministre que
cette question était en jeu et sans lui offrir la possibilité de se
faire entendre — Le fait que la SAR a tranché l’appel sur le
fondement d’une question qui n’avait pas été examinée par la
SPR ne souléve pas une question de compétence — Le risque
auquel M™ Alazar pouvait faire face en tant que demandeure
d’asile déboutée correspond a la définition d’une demande
d’asile sur place — Ceux qui considerent que [’art. 111(1) de
la Loi sur 'immigration et la protection des réfugiés limite
la compétence de la SAR sur certaines questions donnent
une interprétation trop large a cette disposition — Les mots
« la décision attaquée » qui y figurent visent la conclusion
tirée par ce tribunal sur la question fondamentale de savoir
si le demandeur d’asile a la qualité de réfugié au sens de la
Convention — Cette interprétation s’accorde avec le libellé
de lart. 110(1) de la Loi et avec ['art. 111(1)b) de la version
anglaise — Rien dans la jurisprudence ne laisse entendre que
la SAR ne peut substituer sa propre décision sur le fond de la
demande d’asile en se fondant sur un élément qui n’avait pas
été abordé par la SPR — Cela étant dit, la SAR n’a pas res-
pecté les exigences de |’équité procédurale en |’espéce — Le
fait de rendre une décision sur un appel sur un nouveau fonde-
ment sans avoir d’abord avisé les parties que la question est en
Jjeu peut constituer un manquement aux exigences de ’équité
procédurale — La contrainte relative a I’équité procédurale
s applique également lorsque la SAR fait droit a un appel et
qu’elle substitue a la décision de la SPR celle qui aurait dii
étre rendue par cette derniére — Le critére permettant de
déterminer si l’équité procédurale était requise consiste a se
demander si le fondement sur lequel la SAR a tranché [’affaire
constitue une nouvelle question, différente, sur le plan juri-
dique et factuel, des moyens d’appel invoqués, et dont on ne
peut raisonnablement dire qu’elle découle des questions for-
mulées en appel par les parties — Le ministre a droit a [ ’équité
procédurale méme dans les appels dans lesquels il n’est pas
intervenu, y compris le droit d’étre avisé que la SAR examine
une nouvelle question et de se voir accorder la possibilité de
formuler des observations a ce sujet — Les droits que pos-
sede le ministre relativement a un appel sont indépendants de
son droit d’intervenir — En [’espéce, le ministre avait le droit
d’étre avisé au motif que la demande d’asile sur place était une
nouvelle question — Demande accueillie.

Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire de la
décision de la Section d’appel des réfugiés (la SAR) de la
Commission de I’immigration et du statut de réfugié, qui a
annulé une décision de la Section de la protection des réfu-
giés (SPR). Dans cette décision, la SPR a rejeté les demandes
d’asile des défendeurs parce qu’elle n’était pas convaincue que
ces derniers avaient établi leur identité personnelle en tant que
citoyens érythréens.
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The respondents claimed to be citizens of Eritrea. The re-
spondent Ms. Alazar alleged that she and her husband were
arrested at their home and taken to a prison, where they
were subjected to physical and verbal abuse, including tor-
ture. Both were accused of being members of the Eritrean
People’s Democratic Party-Zete and of working against the
Eritrean government. With the assistance of a smuggler, the
family left Eritrea for Sudan where an agent obtained false
passports and arranged travel to Canada for the respondents.
At the RPD hearing, Ms. Alazar testified that she never saw
the passports. Ms. Alazar’s husband could not accompany
his family to Canada because of the ruse that the agent was
Ms. Alazar’s husband. Ms. Alazar stated that if she returned to
Eritrea she would be arrested, imprisoned and tortured by the
government because she left the country illegally, had made a
refugee claim against Eritrea, and was seen as disloyal to the
government. The applicant Minister had concerns regarding
the principal claimant’s credibility and all claimants’ iden-
tities. The respondents did not provide any primary forms of
identification to establish their personal identities. They pro-
vided other documentary evidence such as translated birth
certificates and letters of attestation. The RPD concluded on
a balance of probabilities that the respondents had failed to es-
tablish their identities. Before the RAD, the respondents sought
the admission of new evidence under subsection 110(4) of the
Immigration and Refugee Protection Act. The Minister did not
intervene in the appeal. The RAD admitted a statutory declara-
tion and family photographs. The RAD determined, inter alia,
that the RPD erred in its assessment of the respondents’ birth
certificates in making a finding of inauthenticity based on the
general prevalence of fraudulent documents. The RAD also
found that the respondents had established their claimed identi-
ties as Eritrean citizens. The RAD went on to allow the appeal
and, pursuant to paragraph 111(1)(b) of the Act, set aside the
determination of the RPD and substituted its own determina-
tion that the respondents are Convention refugees.

The Minister submitted that the RAD did not have jurisdic-
tion to consider the respondents’ sur place claims. According
to the Minister, because this specific issue was not addressed
by the RPD, the RAD could not “substitute” its determi-
nation concerning the sur place claims for that of the RPD
under paragraph 111(1)(b). The respondents submitted that the
Minister could not claim the benefit of the test developed in R.
v. Mian because he did not intervene in the appeal to the RAD.
According to the respondents, it is only the parties to an appeal

Les défendeurs ont affirmé qu’ils étaient des citoyens de
I’Erythrée. La défenderesse, M™ Alazar, a allégué qu’elle
et son mari ont été arrétés a leur domicile et qu’ils ont été
emmenés jusqu’a une prison, ou ils ont ét¢ soumis a des vio-
lences physiques et verbales, y compris la torture. IIs ont tous
les deux été accusés d’étre membres du Parti démocratique
du peuple érythréen-Zete et de travailler contre le gouverne-
ment érythréen. Avec 1’aide d’un passeur, la famille a quitté
1’Erythrée pour se rendre au Soudan, oti un agent leur a procuré
de faux passeports et organisé le voyage des défendeurs au
Canada. A I"audience de la SPR, M™ Alazar a affirmé qu’elle
n’avait jamais vu les passeports. Le mari de M™ Alazar n’a
pu accompagner sa famille au Canada en raison de la ruse se-
lon laquelle I’agent était I’époux de M™ Alazar. M™ Alazar a
affirmé que, si elle retournait en Erythrée, elle serait arrétée,
emprisonnée et torturée par les autorités gouvernementales,
parce qu’elle avait quitté le pays illégalement, qu’elle avait
présenté une demande d’asile contre I’Erythrée et qu’elle se-
rait considérée comme déloyale envers le gouvernement. Le
ministre, demandeur, avait des réserves quant a la crédibilité
de la demandeure d’asile principale et a I’identité de tous les
demandeurs d’asile. Les défendeurs n’ont pas utilisé un des
principaux modes d’identification pour établir leur identité
personnelle. Ils ont produit d’autres ¢léments de preuve do-
cumentaire, comme la traduction de certificats de naissance et
des lettres d’attestation. La SPR a conclu que, selon la prépon-
dérance des probabilités, les défendeurs n’avaient pas réussi a
établir leur identité. Devant la SAR, les défendeurs ont cherché
a faire admettre en preuve de nouveaux éléments au titre du pa-
ragraphe 110(4) de la Loi sur I'immigration et la protection des
réfugiés. Le ministre n’est pas intervenu dans 1’appel. La SAR
a admis en preuve une déclaration solennelle et des photogra-
phies de la famille. La SAR a conclu notamment que la SPR
avait commis une erreur dans son évaluation des certificats
de naissance des défendeurs en concluant que ces documents
n’étaient pas authentiques parce que les documents d’identité
frauduleux sont trés répandus. La SAR a conclu également
que les défendeurs avaient établi I’identité qu’ils affirmaient
avoir, celle de citoyens érythréens. La SAR a ensuite fait droit
a I’appel et, en vertu du paragraphe 111(1) de la Loi, a annulé
la décision de la SPR en y substituant sa propre décision, par
laquelle elle accordait aux défendeurs la qualité de réfugiés au
sens de la Convention.

Le ministre a affirmé que la SAR n’avait pas compétence
pour examiner les demandes d’asile sur place des défendeurs.
Selon le ministre, comme cette question précise n’a pas été
examinée par la SPR, la SAR ne pouvait invoquer le para-
graphe 111(1) pour « substituer » sa décision sur les demandes
d’asile sur place a celle de la SPR. Les défendeurs ont fait va-
loir que le ministre ne pouvait se prévaloir du critére énoncé
dans I’arrét R. ¢. Mian, parce qu’il n’est pas intervenu dans
I’appel devant la SAR. Selon les défendeurs, seules les parties



542 CANADA (CITIZENSHIP AND IMMIGRATION) V. ALAZAR

[2021] 3 F.C.R.

who would be entitled to notice in any event and, because he
did not intervene, the Minister was not a party to the appeal.

The main issues were whether the RAD had jurisdiction to
consider the sur place claims, and whether the RAD breached
the requirements of procedural fairness by determining that the
respondents are Convention refugees sur place without first
giving the Minister notice that this issue was in play and an
opportunity to be heard.

Held, the application should be allowed.

The RAD deciding an appeal on a basis not addressed by the
RPD does not raise a jurisdictional issue. Ms. Alazar claimed
that she was at risk because of her suspected political sympa-
thies. This was the principal basis of her claim for protection.
She also claimed that she was at risk because she left Eritrea
illegally and contrary to an order to remain there. This ground
crystallized only after Ms. Alazar left Eritrea. It thus has ele-
ments of a sur place claim, even if not exclusively so. On the
other hand, the risk Ms. Alazar could face as a failed asylum
seeker is clearly a sur place claim. To consider that para-
graph 111(1)(b) imposes a jurisdictional limit on the issues the
RAD may consider is too broad an interpretation of that pro-
vision. The words “the determination” therein do not refer to
any and all findings made by the RPD but, rather, only to that
tribunal’s finding on the ultimate issue of whether the claim-
ant is a Convention refugee (or a person in need of protection).
This narrower interpretation of paragraph 111(1)(b) is consis-
tent with the wording of subsection 110(1) of the Act, which
stipulates that an appeal to the RAD is an appeal “against a de-
cision of the Refugee Protection Division to allow or reject the
person’s claim for refugee protection.” It is also consistent with
the French version of subsection 111(1). There is no sugges-
tion in the case law that the RAD, as a matter of jurisdiction,
cannot substitute its own determination of the merits of the ref-
ugee claim on a basis that was not addressed by the RPD in its
decision.

That being said, the RAD breached the requirements of pro-
cedural fairness by deciding the appeal on the basis on which it
did without first giving the Minister notice that a new issue was
in play and an opportunity to be heard. Rule 7 of the Refugee
Appeal Division Rules (RAD Rules) provides that, where a
hearing is not warranted, the RAD may, “without further notice
to the appellant and to the Minister, decide an appeal on the
basis of the materials provided.” Notwithstanding this rule, de-
ciding an appeal on a new ground without first giving notice to
the parties that the issue is in play can breach the requirements

a ’appel auraient droit a un avis de toute fagon et, comme il
n’était pas intervenu, le ministre n’était pas partie a I’appel.

11 s’agissait principalement de savoir si la SAR avait compé-
tence pour examiner les demandes d’asile sur place, et si elle
avait enfreint les exigences de 1’équité procédurale en recon-
naissant aux défendeurs la qualité de réfugiés sur place au sens
de la Convention sans avoir auparavant avisé le ministre que
cette question était en jeu et sans lui offrir la possibilité de se
faire entendre.

Jugement : la demande doit étre accueillie.

Le fait que la SAR a tranché 1’appel sur le fondement d’une
question qui n’avait pas été examinée par la SPR ne souleve
pas une question de compétence. M™ Alazar a affirmé qu’elle
¢tait en danger en raison de ses affinités politiques présumées.
C’¢était le principal fondement de sa demande d’asile. Elle a
affirmé également qu’elle était en danger parce qu’elle avait
quitté I’Erythrée illégalement et contrairement & 1’ordre qu’elle
avait recu d’y rester. Ce motif ne s’est cristallisé qu’apres le
départ de M™ Alazar de I’Erythrée. Sa demande d’asile pré-
sente donc certaines caractéristiques d’une demande sur
place, mais pas exclusivement. D’autre part, le risque auquel
M™ Alazar pouvait faire face en tant que demandeure d’asile
déboutée correspond de toute évidence a la définition d’une
demande d’asile sur place. Ceux qui considérent que le para-
graphe 111(1) limite la compétence de la SAR sur certaines
questions donnent une interprétation trop large a cette disposi-
tion. Les mots « la décision attaquée » qui y figurent ne visent
pas toutes les conclusions de la SPR, mais uniquement la
conclusion tirée par ce tribunal sur la question fondamentale de
savoir si le demandeur d’asile a la qualité de réfugié¢ au sens de
la Convention (ou celle de personne a protéger). Cette interpré-
tation plus restrictive du paragraphe 111(1) s’accorde avec le
libell¢ du paragraphe 110(1) de la Loi, qui précise que 1’appel
devant la SAR porte sur « la décision de la Section de la pro-
tection des réfugiés accordant ou rejetant la demande d’asile ».
Elle s’accorde également avec I’alinéa 111(1)b) de la version
anglaise. Rien dans la jurisprudence ne laisse entendre que la
SAR, en vertu de sa compétence, ne peut substituer sa propre
décision sur le fond de la demande d’asile en se fondant sur un
¢lément qui n’avait pas été abordé par la SPR dans sa décision.

Cela étant dit, la SAR n’a pas respecté les exigences de
I’équité procédurale en tranchant 1’appel en se fondant sur
les ¢léments qu’elle avait retenus sans aviser d’abord le mi-
nistre qu’une nouvelle question était en jeu et sans lui donner
la possibilité de se faire entendre. La régle 7 des Régles de la
Section d’appel des réfugiés (Régles de la SAR) prévoit que,
lorsqu’elle estime qu’une audience n’est pas nécessaire, la
SAR peut, « sans en aviser I’appelant et le ministre, rendre
une décision sur 1’appel sur la foi des documents qui ont été
présentés ». Malgré cette disposition, le fait de rendre une
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of procedural fairness. The procedural fairness constraint that
has been recognized with respect to paragraph 111(1)(a) of the
Act is equally applicable when the RAD allows an appeal and,
under paragraph 111(1)(b), substitutes the determination which,
in its opinion, should have been made by the RPD. The precise
test, as determined in Mian, for whether procedural fairness re-
quired notice to the parties and an opportunity to be heard is
whether the ground on which the RAD decided the matter is
a new issue in the sense that it is legally and factually distinct
from the grounds of appeal advanced and cannot reasonably be
said to stem from the issues on appeal as framed by the parties.
In every case the RAD is required to strike the right balance
between the adversarial process and its duty to ensure that a
claim for protection is determined correctly. Before even con-
sidering how the test in Mian applies to the sur place claims, it
was necessary to address the respondents’ principal submission
that the Minister could not claim the benefit of the test now be-
cause he did not intervene in the appeal to the RAD. [79] The
notion of who is a party to an appeal to the RAD for purposes
of the kind of notice at issue here should not be construed so
narrowly. Applying the factors in Baker v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), the Minister has a right to pro-
cedural fairness even in appeals in which the Minister has not
intervened. This includes the right to notice that a new issue
is being considered by the RAD and the opportunity to make
submissions in relation to it. The RAD Rules also recognize
the Minister’s interest in appeals separate and apart from any
intervention. Here, the Minister had a right to notice of a sub-
sequent development affecting the determination of the appeal
and the respondents’ claims for protection. An application of
the Mian test led to the conclusion that the sur place claim was
a new issue. As a result, the RAD was required to give notice
to the Minister. The sur place claims were legally and factu-
ally distinct from the grounds of appeal related to the threshold
issue of identity and also from the new evidence tendered by
the respondents. The Minister could fairly be said to have been
taken by surprise that the appeal was decided on the ground
that it was. This breach of the requirements of procedural fair-
ness warranted setting aside the RAD’s decision.

STATUTES AND REGULATIONS CITED

Immigration and Refugee Protection Act, S.C. 2001, c. 27,
ss. 72(1), 74(d), 107(1), 110(1),(3),(4),(5),(6), 111(1),(2).

décision sur un appel sur un nouveau fondement sans avoir
d’abord avisé les parties que la question est en jeu peut consti-
tuer un manquement aux exigences de I’équité procédurale. La
contrainte relative a 1’équité procédurale qui a été reconnue
en ce qui concerne le paragraphe 111(1) de la Loi s’applique
également lorsque la SAR fait droit a un appel et qu’elle subs-
titue, en vertu du paragraphe 111(1), a la décision de la SPR
celle qui aurait dii étre rendue selon elle par cette derniére.
Le critére précis, tel qu’il a été établi dans I’arrét Mian, per-
mettant de déterminer si I’équité procédurale exigeait que les
parties soient avisées et qu’elles aient la possibilité de se faire
entendre consiste a se demander si le fondement sur lequel la
SAR a tranché I’affaire constitue une nouvelle question en ce
sens qu’il s’agit d’une question différente, sur le plan juridique
et factuel, des moyens d’appel invoqués et qu’on ne peut rai-
sonnablement dire qu’elle découle des questions formulées en
appel par les parties. Dans tous les cas, la SAR doit trouver
un juste équilibre entre le processus contradictoire et son de-
voir de s’assurer que les demandes d’asile sont correctement
jugées. Avant méme d’examiner comment le critére énoncé
dans I’arrét Mian s’ applique aux demandes d’asile sur place,
il fallait se pencher sur I’argument principal des défendeurs
suivant lequel le ministre ne pouvait se prévaloir de ce critére
maintenant, parce qu’il n’est pas intervenu dans 1’appel devant
la SAR. Il n’y a pas lieu d’interpréter de fagon aussi restrictive
la notion de partie a un appel devant la SAR pour déterminer
en quoi consiste 1’avis en cause en 1’espéce. Selon les facteurs
de I’arrét Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
[’Immigration), le ministre a droit a I’équité procédurale méme
dans les appels dans lesquels il n’est pas intervenu. Il a notam-
ment le droit d’étre avisé que la SAR examine une nouvelle
question et de se voir accorder la possibilité¢ de formuler des
observations a ce sujet. Les Regles de la SAR reconnaissent
¢galement les droits que posséde le ministre relativement a un
appel, indépendamment de son droit d’intervenir. En I’espéce,
le ministre avait le droit d’étre avisé des développements ulté-
rieurs concernant I’issue de 1’appel et des demandes d’asile des
défendeurs. L’application du critére énoncé dans 1’arrét Mian
a mené a la conclusion que la demande d’asile sur place était
une nouvelle question. La SAR était donc tenue d’aviser le mi-
nistre. Les demandes d’asile sur place étaient distinctes, sur le
plan juridique et factuel, des moyens d’appel se rapportant a la
question préalable de I’identité et étaient également distinctes
des nouveaux éléments de preuve présentés par les défendeurs.
On pouvait a juste titre dire que le ministre a été surpris de
constater que I’appel avait été tranché en fonction de ce fonde-
ment. Ce manquement aux exigences de 1’équité procédurale
justifiait ’annulation de la décision de la SAR.
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APPLICATION for judicial review of an Immigration
and Refugee Board, Refugee Appeal decision (X (Re),
2020 CanLlII 74116) setting aside the Refugee Protection
Division’s decision rejecting the respondents’ claim for
refugee protection because it was not satisfied that the
respondents had established their personal identities as
citizens of Eritrea. Application allowed.

APPEARANCES

Monmi Goswami for applicant.
Vakkas Bilsin for respondents.

SOLICITORS OF RECORD

Deputy Attorney General of Canada for applicant.
Lewis & Associates, Toronto, for respondent.

The following are the reasons for judgment and
Jjudgment rendered in English by

NORRIS J.:
I. OVERVIEW

[1] The respondents—a mother and her two teenage
sons—sought refugee protection in Canada on the basis of
a fear of persecution in Eritrea due to the principal claim-
ant’s perceived anti-government political opinions. In a
decision dated August 22, 2018, the Refugee Protection
Division (RPD) of the Immigration and Refugee Board
(I.R.B.) rejected the claims because it was not satisfied
that the respondents had established their personal identi-
ties as citizens of Eritrea.

Revendicatrices du statut de réfugié craignant d’étre per-
sécutées en raison de leur sexe, Ottawa : Commission de
I’immigration et du statut de réfugié, 1996.

Hathaway, James C. et Michelle Foster. The Law of
Refugee Status, 2¢ éd. Cambridge, R.-U. : Cambridge
University Press, 2014.

Nations Unies. Haut-commissariat des Nations Unies pour
les réfugiés. Guide et principes directeurs sur les procé-
dures et criteres a appliquer pour déterminer le statut
de réfugié au regard de la Convention de 1951 et du
Protocole de 1967 relatif au statut des réfugiés, UN Doc
HCR/1P/4/FRE/REV.4 (réédition février 2019).

DEMANDE de contréle judiciaire de la décision de la
Section d’appel des réfugiés (X (Re), 2020 CanLIl 74116)
de la Commission de I’immigration et du statut de réfu-
gié, qui a annulé la décision de la Section de la protection
des réfugiés de rejeter la demande d’asile des défendeurs
parce qu’elle n’était pas convaincue que les défendeurs
avaient établi leur identité personnelle en tant que ci-
toyens érythréens. Demande accueillie.

ONT COMPARU :

Monmi Goswami pour le demandeur.
Vakkas Bilsin pour les défendeurs.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

La sous-procureure générale du Canada pour le
demandeur.
Lewis & Associates, Toronto, pour les défendeurs.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jjugement et du jugement rendus par

LE JUGE NORRIS :
I. APERCU

[1] Les défendeurs — une mére et ses deux fils adoles-
cents — ont demandé 1’asile au Canada au motif qu’ils
craignaient d’étre persécutés en Erythrée en raison des
opinions politiques anti-gouvernementales imputées a la
demandeure d’asile principale. Dans une décision datée
du 22 aott 2018, la Section de la protection des réfugiés
(la SPR) de la Commission de I’immigration et du sta-
tut de réfugié (la C.1.S.R.) a rejeté les demandes d’asile
parce qu’elle n’était pas convaincue que les défendeurs
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[2] The respondents appealed this decision to the
Refugee Appeal Division (RAD) of the I.R.B. In a de-
cision dated January 21, 2020 [X (Re), 2020 CanLII
74116], the RAD concluded that the RPD had erred in
its findings regarding identity. Being satisfied that the
respondents had established their personal identities,
the RAD then went on to find that they are Convention
refugees. The RAD reached this latter conclusion
[at paragraph 34] because, “[a]ccording to objective
country condition evidence contained in the National
Documentation Package, returnees who have left ille-
gally or have claimed asylum and are forced to return
may face arbitrary arrest, detention, harsh punishments,
torture, recruitment to indefinite military services or
forced labour.” Consequently, the RAD set aside the
RPD’s determination and substituted its own pursuant
to paragraph 111(1)(b) of the Immigration and Refugee
Protection Act, S.C. 2001, c. 27 (IRPA).

[3] The Minister of Citizenship and Immigration had
intervened before the RPD but did not intervene in the
respondents’ appeal to the RAD.

[4] The Minister now applies under subsection 72(1)
of the IRPA for judicial review of the RAD’s decision.
The Minister challenges both the substance of the deci-
sion and the manner in which it was made. With respect
to the substance of the decision, the Minister submits
that the RAD’s findings on identity and Convention ref-
ugee status are unreasonable. The Minister also submits
that the RAD did not have jurisdiction to consider the
sur place aspects of the respondents’ claims. With re-
spect to the manner in which the decision was made, the
Minister submits that, if the RAD did have jurisdiction to
consider the sur place aspects of the claims, it breached
the requirements of procedural fairness by making a pos-
itive determination on this basis without first giving the
Minister notice that this issue was in play and an oppor-
tunity to be heard.

avaient €tabli leur identité personnelle en tant que ci-
toyens érythréens.

[2] Les défendeurs ont interjeté appel de cette décision
a la Section d’appel des réfugiés (la SAR) de la CISR.
Dans une décision datée du 21 janvier 2020 [X (Re),
2020 CanLII 74116], la SAR a conclu que les conclu-
sions tirées par la SPR au sujet de 1’identité étaient erro-
nées. Convaincue que les défendeurs avaient établi leur
identité, la SAR a par conséquent conclu qu’ils avaient
la qualité de réfugiés au sens de la Convention. La SAR
a tiré cette conclusion [au paragraphe 34] parce que,
«[d]’apres la preuve objective sur les conditions dans le
pays contenue dans le CND, les personnes qui retournent
au pays apres I’avoir quitté illégalement ou aprés avoir
demandé I’asile et avoir été forcées d’y retourner
peuvent étre arrétées de fagon arbitraire, étre détenues,
étre visées par des sanctions sévéres, étre victimes de
torture, étre recrutées pour un service militaire d’une du-
rée indéterminée ou étre soumises au travail forcé ». La
SAR a donc annulé la décision de la SPR et y a substitué
sa propre décision en vertu du paragraphe 111(1) de la
Loi sur ['immigration et la protection des réfugiés, L.C.
2001, ch. 27 (la LIPR).

[3] Le ministre de la Citoyenneté et de I’Immigration
était intervenu devant la SPR, mais il n’est pas intervenu
dans I’appel interjeté par les défendeurs auprés de la
SAR.

[4] Le ministre présente en ’espéce une demande fon-
dée sur le paragraphe 72(1) de la LIPR en vue d’obtenir
le contrdle judiciaire de la décision de la SAR. Le mi-
nistre conteste a la fois le fond de la décision et la fagon
dont elle a été rendue. Sur le fond, le ministre soutient
que les conclusions tirées par la SAR au sujet de 1’iden-
tité et de la qualité de réfugié au sens de la Convention
sont déraisonnables. Le ministre soutient également que
la SAR n’était pas compétente pour examiner 1’aspect
« sur place » des demandes d’asile des défendeurs. En
ce qui concerne la fagon dont la décision a été rendue,
le ministre affirme que, si la SAR était effectivement
compétente pour examiner 1’aspect « sur place » des
demandes d’asile, elle n’a pas respecté les exigences de
I’équité procédurale en tirant une conclusion favorable
sur cet aspect sans avoir auparavant avisé¢ le ministre que
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[5] As I will explain in the reasons that follow, the
Minister has not persuaded me that the RAD’s identity
finding is unreasonable. Further, I do not agree with the
Minister that the RAD lacked jurisdiction to consider the
sur place aspects of the respondents’ claims. However,
I do agree that the RAD did not comply with the require-
ments of procedural fairness. Since this is a sufficient ba-
sis to set aside the decision and remit the matter to a new
decision maker, it is neither necessary nor appropriate to
consider whether the RAD’s determination that the re-
spondents are Convention refugees is unreasonable.

II. BACKGROUND
A. The respondents’ claims for protection

[6] The grounds for seeking protection are set out
in Basis of Claim forms completed by Sara Marsala
Alazar, the principal claimant, on her own behalf and on
behalf of her sons shortly after they arrived in Canada.
Ms. Alazar also described her experiences in Eritrea and
her fear of returning there in her testimony before the
RPD.

[71 Ms. Alazar states that she was born in December
1970 in the City of Asmara in Eritrea. At the time, Eritrea
was a province of Ethiopia. It became an independent
nation in 1993. Ms. Alazar belongs to the Tigrigna ethnic

group.

[8] Ms. Alazar married Araia Beyene Nablush in January
2001. Mr. Nablush was born in Asmara in July 1965.
Ms. Alazar and Mr. Nablush have two sons who were born
in Asmara in June 2002 and January 2006, respectively.

[91 Ms. Alazar alleges that on February 3, 2016, she
and Mr. Nablush were arrested at their home by armed
security agents and taken by a police vehicle to a prison
close to Asmara. Ms. Alazar was eventually released on

cette question était en jeu et sans lui offrir la possibilité
de se faire entendre.

[5] Comme je vais I’expliquer dans les motifs qui
suivent, le ministre ne m’a pas convaincu que la conclu-
sion tirée par la SAR au sujet de I’identité est déraison-
nable. De plus, je ne suis pas d’accord avec le ministre
pour dire que la SAR n’avait pas compétence pour exa-
miner 1’aspect « sur place » des demandes d’asile des
défendeurs. Je suis toutefois d’accord avec lui pour dire
que la SAR n’a pas respecté les exigences de 1’équité
procédurale. Comme il s’agit 1a d’un motif suffisant pour
annuler la décision et renvoyer I’affaire a un autre déci-
deur, il n’est ni nécessaire ni opportun de se demander si
la conclusion de la SAR suivant laquelle les défendeurs
ont la qualité de réfugiés au sens de la Convention est
déraisonnable.

II. CONTEXTE
A. Les demandes d asile des défendeurs

[6] Les motifs sur lesquels repose la demande d’asile
sont exposés dans le formulaire Fondement de la demande
d’asile rempli par Sara Marsala Alazar, la demandeure
d’asile principale, pour son propre compte et au nom
de ses fils, peu de temps aprés leur arrivée au Canada.
M™ Alazar a également relaté dans le témoignage qu’elle
a donné devant la SPR les expériences qu’elle avait vé-
cues en Erythrée et sa crainte d’y retourner.

[71 Mm™ Alazar affirme qu’elle est née en décembre
1970 dans la ville d’Asmara, en Erythrée. A ’époque,
1’Erythrée était une province de I’Ethiopie. L’Erythrée a
accédé a I’indépendance en 1993. M™ Alazar appartient
au groupe ethnique des Tigrina.

[8] Mm™ Alazar a épousé Araia Beyene Nablush en jan-
vier 2001. M. Nablush est né a Asmara en juillet 1965.
Mm™e Alazar et M. Nablush ont deux fils, qui sont respec-
tivement nés a Asmara en juin 2002 et janvier 2006.

[9] Mm™ Alazar allégue que, le 3 février 2016, clle
et M. Nablush ont été arrétés a leur domicile par des
agents de sécurité armés et qu’ils ont été emmenés a
bord d’un véhicule de police jusqu’a une prison située
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February 26, 2016. Mr. Nablush was released on May 12,
2016. While they were detained, both were interrogated
and subjected to physical and verbal abuse, including tor-
ture. Both were accused of being members of the Eritrean
People’s Democratic Party-Zete and of working against
the Eritrean government. Ms. Alazar explained that the
suspicions related mainly to her husband but she was
arrested too to see if she knew anything. According to
Ms. Alazar, neither she nor her husband had been polit-
ically active previously.

[10] When Ms. Alazar was released she was told to
report to the police every month, to not leave Asmara
without the consent of security officials, and to not be
found at any public meeting. She was also told that if
she failed to comply with these conditions, she would be
executed. Ms. Alazar testified that she reported to police
four times before leaving Eritrea.

[11] With the assistance of a smuggler, the family
left Asmara by car on June 28, 2016, and crossed the
border into Sudan illegally two days later. In Sudan,
Mr. Nablush contacted an agent who arranged travel to
Canada for Ms. Alazar and their two sons. The agent
obtained false passports for them as well as airline tick-
ets. (At the RPD hearing, Ms. Alazar testified that this
had cost $35,000 USD. Family members had provided
the necessary funds.) In the company of the agent, who
was posing as her husband, Ms. Alazar and her sons left
Khartoum on August 30, 2016, and arrived in Toronto
the next day via Cairo. At the RPD hearing, Ms. Alazar
testified that she never saw the passports they travelled
on. The agent had held onto them throughout the trip and
was the one who presented them in Toronto. Ms. Alazar
testified that she was not questioned by border con-
trol officials because the agent said she did not speak
English.

[12] Mr. Nablush had remained in Sudan but eventu-
ally left for Kampala, Uganda, after he was detained in
Sudan. He could not accompany his family to Canada

prés d’Asmara. M™ Alazar a finalement été libérée le
26 février 2016. M. Nablush a été libéré le 12 mai 2016.
Pendant leur détention, ils ont tous les deux été interro-
gés et soumis a des violences physiques et verbales, y
compris la torture. Ils ont tous les deux été accusés d’étre
membre du Parti démocratique du peuple érythréen-
Zete et de travailler contre le gouvernement érythréen.
Mm™e Alazar a expliqué que les soupgons portaient prin-
cipalement sur son mari, mais qu’on ’avait également
arrétée pour voir si elle savait quelque chose. Selon
Mm™¢ Alazar, ni elle ni son mari n’avait joué¢ de réle actif
sur le plan politique auparavant.

[10] Lorsque M™ Alazar a été libérée, on lui a de-
mandé¢ de se présenter a la police chaque mois, de ne pas
quitter Asmara sans 1’accord des responsables de la sé-
curité et de ne pas participer a des assemblées publiques.
On lui a également dit que, si elle ne respectait pas ces
conditions, elle serait exécutée. M™ Alazar a déclaré
qu’elle s’est présentée a la police a quatre reprises avant
de quitter I’Erythrée.

[11] Avec I’aide d’un passeur, la famille a quitté
Asmara en voiture 28 juin 2016 et a franchi illégalement
la frontiére du Soudan le surlendemain. Au Soudan,
M. Nablush a contacté un agent qui a organis¢ le voyage
au Canada de M™ Alazar et de leurs deux fils. L’agent
leur a procuré de faux passeports et des billets d’avion.
(Lors de I’audience de la SPR, M™ Alazar a déclaré que
cela avait colité 35 000 $ en devises américaines et que
des membres de sa famille avaient fourni 1’argent né-
cessaire.) En compagnie de I’agent, qui se faisait passer
pour son mari, M™ Alazar et ses fils ont quitté Khartoum
le 30 aotit 2016 et sont arrivés a Toronto le lendemain
via Le Caire. A I’audience de la SPR, M™ Alazar a af-
firmé qu’elle n’avait jamais vu les passeports avec les-
quels ils avaient voyagé. L’agent les avait conservés
avec lui tout au long du voyage et ¢’est lui qui les a pré-
sentés a Toronto. M™ Alazar a affirmé qu’elle n’avait
pas été interrogée par les agents de controle frontalier,
parce que I’agent avait dit a ces derniers qu’elle ne par-
lait pas anglais.

[12] M. Nablush était resté au Soudan, mais a fini par
partir pour Kampala, en Ouganda, apres avoir été dé-
tenu au Soudan. Il ne pouvait accompagner sa famille au
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because of the ruse that the agent was Ms. Alazar’s hus-
band. He was not able to come afterwards because he
could not afford to engage another agent. He decided
to wait overseas to see what happened with the refugee
claims in Canada.

[13] In her Basis of Claim form, Ms. Alazar stated
that she believed if she returned to Eritrea she would
be arrested, imprisoned and tortured by the government
because she left the country illegally, because she had
made a refugee claim against Eritrea, and because she
was seen as disloyal to the government.

B. The Minister s intervention

[14] By notice dated December 8, 2016, the Minister
indicated his intent to intervene in the proceeding be-
fore the RPD in relation to Article 1F(b) of the United
Nations Convention Relating to the Status of Refugees,
28 July 1951, [1969] Can. T.S. No. 6, 189 UN.T.S. 150
(Refugee Convention), identity and credibility. The no-
tice stated that Article 1F(b)—which excludes from ref-
ugee protection anyone about whom there are serious
reasons for considering that “he has committed a serious
non-political crime outside the country of refuge prior to
his admission to that country as a refugee”—may be en-
gaged because it appeared that Ms. Alazar may have ab-
ducted her minor children when she travelled to Canada
with them and remained here without the permission
of their father. The notice also stated that the Minister
“has serious concerns regarding the principal claim-
ant’s credibility and all claimants’ identities.” As will
be seen below, the Article 1F(b) concern was eventually
withdrawn.

[15] A third-party designated representative was ap-
pointed for the minor claimants in April 2018. All three
claimants were represented by a lawyer at the RPD.

[16] The hearing before the RPD took place on June 28,
2018. (A previous attendance on April 5, 2018, was ad-
journed on consent without the substance of the claims

Canada en raison de la ruse selon laquelle I’agent était
I’époux de M™ Alazar. Il n’a pas pu venir par la suite,
car il n’avait pas les moyens d’engager un autre agent.
Il a décidé d’attendre a 1’étranger pour voir la suite qui
serait donnée aux demandes d’asile au Canada.

[13] Dans son formulaire Fondement de la demande
d’asile, M™ Alazar affirmait qu’elle croyait que, si elle
retournait en Erythrée, elle serait arrétée, emprisonnée et
torturée par les autorités gouvernementales, parce qu’elle
avait quitté le pays illégalement, qu’elle avait présenté
une demande d’asile contre 1’Erythrée et qu’elle serait
considérée comme déloyale envers le gouvernement.

B. L’intervention du ministre

[14] Par avis daté du 8 décembre 2016, le ministre a
fait connaitre son intention d’intervenir dans le cadre de
I’instance introduite devant la SPR au sujet de I’alinéa Fb)
de I’article premier de la Convention des Nations Unies
relative au statut des réfugiés, 28 juillet 1951, [1969] R.T.
Can. no 6, 189 R.T.N.U. 150 (la Convention) relativement
a I’identité et a la crédibilité. Dans son avis, il précisait
que I’alinéa Fb) de I’article premier — qui exclut de la
protection de I’asile les personnes dont on a des raisons
sérieuses de penser « qu’elles ont commis un crime grave
de droit commun en dehors du pays d’accueil avant d’y
étre admises comme réfugiés » — pouvait étre invoqué,
parce qu’il semblait que M™ Alazar avait peut-étre enleveé
ses enfants mineurs en se rendant au Canada avec eux et
en y demeurant sans la permission de leur pére. L’avis
indiquait également que le ministre avait [TRADUCTION]
« de séricuses réserves quant a la crédibilité de la deman-
deure d’asile principale et a I’identité de tous les deman-
deurs d’asile ». Comme nous le verrons plus loin, les
questions soulevées au sujet de la possible application de
I’alinéa Fb) de I’article premier ont finalement été retirées.

[15] Une tierce personne a été nommée comme repré-
sentante désignée en avril 2018 pour représenter les de-
mandeurs d’asile mineurs. Les trois demandeurs étaient
représentés par un avocat devant la SPR.

[16] L’audience de la SPR a eu lieu le 28 juin 2018.
(L’audience précédente du 5 avril 2018 avait été ajournée
avec le consentement des parties sans examen du fond
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being addressed.) Counsel for the Minister took part in
the hearing, questioning Ms. Alazar and filing documen-
tary evidence. Counsel for the Minister also provided
post-hearing written submissions, as did counsel for the
respondents.

C. Evidence relating to Article 1F(b) exclusion

[17] Ms. Alazar testified that she left for Canada with
her sons with their father’s permission; indeed, he was
the one who had made all the arrangements. She and her
sons have kept in regular contact with Mr. Nablush since
they have been in Canada.

[18] Ms. Alazar provided a letter from Mr. Nablush in
which he confirmed that he did not object to her having
taken their sons to Canada or to her seeking refugee pro-
tection in Canada on their behalf. As proof of his iden-
tity, Mr. Nablush provided his Eritrean driver’s licence.
(Mr. Nablush had sent his driver’s licence to Ms. Alazar
in Canada but it had not arrived at the time of the RPD
hearing. It was filed post-hearing without objection.)

D. Evidence of identity

[19] The respondents did not provide any primary
forms of identification to establish their personal iden-
tities. Instead, to corroborate her testimony that she and
her sons are who she said they are, Ms. Alazar provided
the following documentary evidence:

*  Copies of their respective birth certificates with
translations. The birth certificates were issued
by the Public Registration in the City of Asmara.
All three were issued on November 25, 2009, and
were numbered sequentially. Ms. Alazar testified
that neither she nor her sons had had birth certif-
icates previously. They only obtained these when
her late father’s estate was being settled. They did
not leave Eritrea with the birth certificates; rather,
Ms. Alazar’s mother sent them to her later in
Canada.

des demandes d’asile.) L’avocat du ministre a pris part a
I’audience, ou il a interrogé M™ Alazar et a déposé des
¢léments de preuve documentaire. L’avocat du ministre
a également présenté des observations écrites aprés 1’au-
dience, tout comme 1’avocat des défendeurs.

C. Les éléments de preuve concernant l’exclusion
prévue par l’alinéa Fb) de |’article premier

[17] M™ Alazar a témoigné qu’elle était partie pour
le Canada avec ses fils avec la permission de leur pére,
ajoutant que c¢’était ce dernier qui avait pris toutes les dis-
positions nécessaires. Elle et ses fils gardent un contact
régulier avec M. Nablush depuis leur arrivée au Canada.

[18] Mm™ Alazar a produit une lettre dans laquelle
M. Nablush confirmait qu’il ne s’opposait pas a ce
qu’elle améne leurs fils au Canada ni a ce qu’elle pré-
sente une demande d’asile au Canada en leur nom.
Comme preuve de son identité, M. Nablush a fourni son
permis de conduire érythréen. (M. Nablush avait envoyé
son permis de conduire 8 M™ Alazar au Canada, mais
celle-ci ne 1’avait pas encore regu au moment de 1’au-
dience de la SPR. 11 a été déposé aprés I’audience sans
objection.)

D. La preuve d’identité

[19] Les défendeurs n’ont pas utilisé un des principaux
modes d’identification pour établir leur identité person-
nelle. Pour corroborer son témoignage suivant lequel
elle et ses fils sont bien les personnes qu’ils affirment
étre, M™ Alazar a produit les ¢léments de preuve docu-
mentaire suivants :

*  Des copies de leur certificat de naissance respectif
accompagnées d’une traduction. Les certificats de
naissance avaient ét¢ délivrés par le registre pu-
blic de la ville d’Asmara. IIs ont tous les trois été
délivrés le 25 novembre 2009 et étaient numéro-
tés de maniére séquenticlle. M™ Alazar a témoi-
gné que ni elle ni ses fils n’avaient eu de certificat
de naissance auparavant. Ils ne les ont obtenus
qu’au moment du réglement de la succession de
son défunt pére. Ils n’ont pas quitté I’Erythrée
avec les certificats de naissance; c’est la mére
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Letters from two individuals in Toronto,
Hailemariam Fsshaye Hagos and Simon Hagos
Berhe. Both men attested to having known
Ms. Alazar in Eritrea. On the basis of interviews
with these two men, the Program Coordinator
with the Eritrean Canadian Community Centre
of Metropolitan Toronto in turn attested in a letter
that Ms. Alazar and her sons are Eritrean. None
of these statements were under oath or solemn
affirmation and none of the authors of the letters
attended the RPD hearing.

A letter from the Chaplain of the Eritrean
Catholic Ge’ez Rite Church in Toronto purporting
to confirm Ms. Alazar’s Eritrean nationality and
confirming her and her sons” membership and at-
tendance at the church.

Two photographs of family members taken in
Eritrea. One depicted Ms. Alazar’s husband and
their older son in 2004 or 2005. Ms. Alazar testi-
fied that she took the photograph. The other was
a group photograph in which Ms. Alazar’s father
and a number of other members of her family
were depicted. The occasion was the acceptance
of one of Ms. Alazar’s nieces into an order of
nuns. Ms. Alazar was not present because she
was at work that day. She did not know when the
picture was taken but it was “a long time ago.”
(Ms. Alazar’s father passed away in 2004.)

Two photographs of Ms. Alazar with family
members taken in Eritrea. One depicted her, her
parents, and her younger brother. It was taken
around 1994. The other was of Ms. Alazar and
her father. Ms. Alazar thought this photograph
had been taken before the other one but she did
not give a date. Her mother had sent all of the
photographs to her in Canada.

de M™ Alazar qui les lui a envoyés plus tard au
Canada.

Des lettres de deux personnes de Toronto,
Hailemariam Fsshaye Hagos et Simon Hagos
Berhe. Les deux hommes attestaient avoir connu
Mm Alazar en Erythrée. Aprés s’étre entretenu
avec ces deux hommes, le coordonnateur du
programme du Centre communautaire érythréen
canadien de la région métropolitaine de Toronto
a lui aussi attesté que M™ Alazar et ses fils sont
Erythréens. Aucune de ces déclarations n’a été
faite sous serment ou sous affirmation solennelle
et aucun des auteurs de ces lettres n’a assisté a
I’audience de la SPR.

Une lettre de 1’aumonier de I’église catho-
lique érythréenne de rite guéze de Toronto, vi-
sant a confirmer la nationalité érythréenne de
Mm™¢ Alazar et confirmant qu’elle et ses fils sont
membres de 1’église et la fréquentent.

Deux photographies de membres de la famille
prises en Erythrée. L’une représente le mari de
Mm™ Alazar et leur fils ainé en 2004 ou 2005.
M™ Alazar a affirmé que c’est elle qui avait pris
cette photo. L’autre est une photo de groupe sur
laquelle on peut voir le pére de M™ Alazar et
d’autres membres de sa famille. Cette photo a
¢été prise a I’occasion de I’admission d’une des
nieces de M™ Alazar au sein d’'une communauté
de religicuses. M™ Alazar n’était pas présente,
parce qu’elle était au travail ce jour-la. Elle ignore
quand cette photo a été prise, indiquant seulement
que [TRADUCTION] « c’était il y a longtemps ».
(Le pére de M™ Alazar est décédé en 2004.)

Deux photographies prises en Erythrée montrant
Mme Alazar en compagnie de membres de sa fa-
mille. L’une de ces photos la représente avec ses
parents et son jeune frére. Elle a été prise vers
1994. L’autre montre M™ Alazar en compagnie
de son pére. M™ Alazar pense que cette photo a
€té prise avant I’autre, sans toutefois préciser de
date. Sa mére lui avait envoy¢ toutes les photos
au Canada.
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[20] The respondents also relied on the letter from
Mr. Nablush described above as evidence of their per-
sonal identities.

[21] Ms. Alazar testified that she had had a national
identity card but it was taken from her when she was de-
tained in 2016 and never returned. She did not apply for
anew one while she was still in Eritrea.

[22] Ms. Alazar testified that since she had been in
Canada she had not attempted to obtain photo identifi-
cation from Eritrea. She stated that this was not possi-
ble because she had left the country illegally. She also
testified that she did not have any other documents that
would assist in establishing her identity. The family had
left behind most of their belongings in the house they
had been renting in Asmara and Ms. Alazar did not know
what had become of them. She did not contact her for-
mer employer in Eritrea for confirmation of her employ-
ment because she did not want to cause problems for
them. (Ms. Alazar testified that she had worked for the
same employer for 15 years.) She was also concerned
about causing problems for family members in Eritrea if
she asked them to help her obtain evidence from there to
establish her identity.

[23] The designated representative for the minor
claimants related their recollections of their lives in
Eritrea to the RPD. The designated representative stated
that she had “no doubt that the boys are from Eritrea and
lived there for some time.”

[24] Prior to the hearing, the Minister submitted the
three birth certificates for analysis by a Canada Border
Services Agency (CBSA) document examiner. The re-
ports of these analyses (all dated April 12, 2018) were
filed as exhibits. The reports stated that no evidence that
the documents had been altered was found but all three
reports were inconclusive with respect to the authenticity
of the documents. The following comments were made
with respect to each of the birth certificates:

[20] Les défendeurs ont également invoqué la lettre
susmentionnée de M. Nablush comme preuve de leur
identité personnelle.

[21] M™ Alazar a témoigné qu’elle avait déja eu d’une
carte d’identité nationale, mais que cette carte lui avait
été retirée lors de sa détention 2016 et qu’on ne lui avait
jamais rendue. Elle n’a pas demandé une autre carte
quand elle était encore en Erythrée.

[22] M™ Alazar a témoigné que, depuis qu’elle est
au Canada, elle n’a pas tenté d’obtenir de piece d’iden-
tité avec photo de I’Erythrée. Elle a déclaré que cela
n’était pas possible, parce qu’elle avait quitté le pays il-
légalement. Elle a également déclaré qu’elle n’avait pas
d’autres documents qui pouvaient I’aider a établir son
identité. Les membres de la famille avaient laissé la plu-
part de leurs affaires dans la maison qu’ils avaient louée
a Asmara et M™ Alazar ignorait ce qui en était advenu.
Elle n’a pas contacté son ancien employeur en Erythrée
pour obtenir la confirmation de son emploi, parce qu’elle
ne voulait pas lui causer de problémes. (M™ Alazar a
déclaré qu’elle avait travaillé pour le méme employeur
pendant 15 ans.) Elle craignait aussi de causer des pro-
blémes aux membres de sa famille en Erythrée si elle leur
demandait de 1’aide pour I’aider a obtenir des preuves de
la-bas pour établir son identité.

[23] Lareprésentante désignée des demandeurs d’asile
mineurs a raconté a la SPR les souvenirs que ces der-
niers avaient de leur vie en Erythrée. La représentante
désignée a déclaré qu’elle n’avait [TRADUCTION] « aucun
doute que les gar¢ons proviennent de I’Erythrée et qu’ils
y ont vécu pendant un certain temps ».

[24] Avant I’audience, le ministre a soumis les trois
certificats de naissance pour analyse a un expert en écri-
tures de 1’Agence des services frontaliers du Canada
(P’ ASFC). Les rapports de cette analyse — tous datés du
12 avril 2018 — ont été versés en preuve. L’auteur des
rapports a déclaré que rien ne permettait de penser que
les documents avaient été altérés. Il a toutefois indiqué
que son analyse de ’authenticité de ces documents
n’était pas concluante. Il a précisé ce qui suit relative-
ment a chacun des certificats de naissance en question :
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The questioned document does not appear to contain any
security features that would assist in determining the au-
thenticity of the document. In addition, we do not have a
specimen and/or genuine sample of this document. This
limits the conclusion of my analysis and as such, my re-
sults remain inconclusive.

Further:

The physical examination of this document will not reveal
whether it has been improperly issued, obtained by means
of fraud or genuinely issued to a different person.

This document does not contain any recognizable secu-
rity features. The print methods employed to produce
this document are commercially available and therefore
highly subject to illegitimate production.

This document contains no photograph, signature or bio-
metric information to reliably link the document to the
bearer and therefore does not provide reliable evidence of
the bearer’s identity.

E. Post-Hearing Submissions

[25] Both the Minister and the respondents provided
post-hearing written submissions. The Minister’s sub-
missions were filed on July 13, 2018; the respondents’
were filed on July 20, 2018.

[26] After formally withdrawing the concern with re-
spect to Article 1F(b) of the Refugee Convention, coun-
sel for the Minister focused on concerns with respect to
the claimants’ personal identities and the credibility of
the claims. With respect to identity, Minister’s counsel
raised a number of issues concerning the quality of the
evidence of identity that was presented and concerning
the absence of better evidence of identity. With respect to
credibility, Minister’s counsel raised a number of issues
concerning Ms. Alazar’s narrative of her experiences in
Eritrea. In summary, Minister’s counsel submitted that
“due to the inconsistencies, contradictions, and omis-
sions presented by the Claimants, there are serious con-
cerns regarding their credibility, and the credibility of
their refugee claim. Additionally, the Principal Claimant
cannot be regarded as a credible witness.”

[TrRaDUCTION] Le document contesté ne semble pas com-
porter les caractéristiques de sécurité qui pourraient nous
aider a établir son authenticité. De plus, nous n’avons pas
de spécimen ou de document type authentiques de ce do-
cument, ce qui limite la portée de mon analyse et fait en
sorte que mes constats sont peu concluants.

Il a également déclaré ce qui suit :

[TRADUCTION] L’examen physique de ce document ne
permet pas de savoir s’il a été délivré de maniére irré-
gulicre, obtenu par fraude ou délivré légitimement a
quelqu’un d’autre.

Ce document ne comporte pas de caractéristiques de sé-
curité reconnaissables. Les méthodes d’impression em-
ployées pour produire ce document sont offertes dans
le commerce; par conséquent, il est hautement pos-
sible qu’elles soient employées aux fins de production
illégitime.

Ce document ne contient ni photographie, ni signature, ni
données biométriques du titulaire permettant d’établir un
lien fiable entre le document et son titulaire; par consé-
quent, il ne constitue pas une preuve fiable de I’identité
du titulaire.

E. Les observations formulées apres I’audience

[25] Le ministre et les défendeurs ont présenté des ob-
servations écrites apres 1’audience. Les observations du
ministre ont ét¢ déposées le 13 juillet 2018 et celles des
défendeurs, le 20 juillet 2018.

[26] Apres avoir formellement retiré la question sou-
levée au sujet de 1’alinéa Fb) de I’article premier de la
Convention, I’avocat du ministre s’est concentré sur
les questions concernant 1’identité personnelle des de-
mandeurs d’asile et la crédibilité des demandes d’asile.
En ce qui a trait a I’identité, 1’avocat du ministre a
soulevé un certain nombre de questions concernant la
qualité¢ des €éléments de preuve présentés pour établir
I’identité et 1’absence de meilleures preuves d’iden-
tité. En ce qui concerne la crédibilité, I’avocat du mi-
nistre a exprimé plusieurs réserves au sujet du récit que
M™ Alazar avait fait des expériences qu’elle avait vécues
en Erythrée. En résumé, I’avocat du ministre a fait va-
loir que [TRADUCTION] « en raison des incohérences, des
contradictions et des omissions constatées dans la preuve
soumise par les demandeurs d’asile, j’ai de sérieuses
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[27] In written submissions on behalf of the respon-
dents, counsel maintained that the evidence presented
to the RPD was sufficient to establish their personal
identities. With respect to the substance of the claims,
counsel wrote the following: “It is respectfully submit-
ted that the well-founded fear of the adult female claim-
ant must not be forgotten in this case. Mrs. Sara Alazar
provided moving and credible testimony in regard to the
fact that she experienced rape and torture while in deten-
tion in Eritrea. There has been no evidence presented to
contradict this oral evidence provided by Mrs. Alazar.”
After referring to I.R.B. Chairperson’s Guideline 4
[Women Refugee Claimants Fearing Gender-Related
Persecution], counsel then continued as follows:

Further, it is submitted that the Board Member must con-
sider the subjective fear that Mrs. Alazar would have in
returning to Eritrea, should her refugee claim be rejected,
given the fact that she has already experienced rape and
torture in her country. To return this woman to a coun-
try in which it is well-documented that rampant human
rights occur [sic], and in which she has already suffered
so much, would be a travesty of justice.

[28] Counsel for the respondents did not make specific
submissions regarding a fear of persecution or ill-treat-
ment based on the fact that Ms. Alazar and her children
had left Eritrea illegally or that they had sought asylum
in Canada.

F. The RPD decision

[29] The RPD rejected the respondents’ claims in a de-
cision dated August 22, 2018. The dispositive issue was
identity.

[30] The RPD concluded on a balance of probabilities
that the respondents had failed to establish their identi-
ties. In summary, this conclusion was based on the fol-
lowing considerations:

réserves au sujet de leur crédibilité et de celle de leur de-
mande d’asile. De plus, la demandeure d’asile principale
ne peut pas étre considérée comme un témoin crédible ».

[27] Dans les observations écrites qu’il a soumises
en leur nom, 1’avocat des défendeurs a maintenu que
les éléments de preuve soumis a la SPR étaient suf-
fisants pour établir leur identité personnelle. Sur le
fond des demandes d’asile, I’avocat a écrit ce qui
suit : [TRADUCTION] « a notre humble avis, il ne faut pas
oublier en I’espéce la crainte justifiée de la demandeure
d’asile adulte. M™ Sara Alazar a donné un témoignage
émouvant et crédible sur le fait qu’elle avait été violée
et torturée pendant sa détention en Erythrée. Aucune
preuve n’a été présentée pour contredire le témoignage
de M™ Alazar ». Aprés avoir cité les Directives n° 4 du
président publiées par la CISR [Revendicatrices du sta-
tut de réfugié craignant d’étre persécutées en raison de
leur sexe], I’avocat a poursuivi en déclarant ce qui suit :

[TrRaDUCTION] Nous sommes en outre d’avis que le com-
missaire doit tenir compte de la crainte subjective que
M Alazar éprouverait si elle retournait en Erythrée ad-
venant le cas ou sa demande d’asile serait rejetée, compte
tenu du fait qu’elle a déja ét¢ victime de viol et de torture
dans ce pays. Renvoyer cette femme dans un pays ou il
est bien documenté que les violations des droits de la per-
sonne sont monnaie courante et ou elle a déja tant souffert
serait une parodie de justice.

[28] L’avocat des défendeurs n’a pas formulé d’obser-
vation précise au sujet de la crainte de persécution ou
de mauvais traitements fondée sur le fait que M™ Alazar
et ses enfants avaient quitté I’Erythrée illégalement ou
qu’ils avaient demandé I’asile au Canada.

F. La décision de la SPR

[29] La SPR a rejeté la demande d’asile des défen-
deurs dans une décision datée du 22 aott 2018. La ques-
tion déterminante était celle de I’identité.

[30] La SPR a conclu que, selon la prépondérance des
probabilités, les défendeurs n’avaient pas réussi a établir
leur identité. En résumé, cette conclusion était fondée
sur les considérations suivantes :
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The respondents did not present any primary
forms of identification. Given the objective ev-
idence that it is difficult to obtain Eritrean pass-
ports, the RPD found that it was reasonable that
they did not have passports. The RPD noted
that Ms. Alazar had explained that her national
identity card was seized when she was arrested
and was not returned to her. The RPD stated:
“Regardless of the alleged circumstances of why
the national identity card was not presented, the
panel notes that the principal claimant did not
proffer it as establishing her personal identity or
country of nationality.”

The only documentation tendered by the respon-
dents to establish their identities was the birth
certificates. The RPD concluded that the birth cer-
tificates were not authentic and, as such, carried
no weight in establishing identity. Further, the
tendering of inauthentic documents undermined
the respondents’ credibility. The RPD concluded
that the birth certificates were not authentic for
the following reasons:

*  As stated in the reports of the CBSA docu-
ment examiner, the birth certificates do not
contain any recognizable security features.
Further, there was no photograph, signature
or biometric information that would link the
document to the bearer.

*  The reports also stated that while there was
no evidence that the documents had been al-
tered, the print methods used to produce them
“are commercially available and therefore
highly subject to illegitimate production.”

*  An official stamp on each document that was
partly in English misspelled the word “ceme-
tery” as “cemetry”.

Les défendeurs n’ont pas utilisé un des princi-
paux modes d’identification existants. La SPR a
conclu que, compte tenu des ¢léments de preuve
objectifs suivant lesquels il est difficile d’obtenir
des passeports érythréens, il était logique qu’ils
n’aient pas de passeports. La SPR a signalé que
M™ Alazar avait expliqué qu’on lui avait confis-
qué sa carte d’identité nationale lors de son arres-
tation et qu’on ne la lui avait pas rendue. La SPR
a déclaré que, [TRADUCTION] « quelles que soient
les circonstances alléguées a I’appui du défaut de
produire la carte d’identité nationale, le tribunal
note que la demandeure d’asile principale ne 1’a
pas présentée pour établir son identité personnelle
ou le pays dont elle a la nationalité ».

Les seuls documents présentés par les défendeurs
pour établir leur identité étaient leurs certificats de
naissance. La SPR a conclu que les certificats de
naissance n’étaient pas authentiques et que, par
conséquent, n’avaient aucune valeur pour ce qui
est de 1’établissement de 1’identité. De plus, la
production de documents non authentiques minait
la crédibilité des défendeurs. La SPR a conclu
que les certificats de naissance n’étaient pas au-
thentiques pour les raisons suivantes :

¢ Comme ’indiquaient les rapports de 1’exa-
minateur de documents de I’ASFC, les cer-
tificats de naissance ne comportaient aucune
caractéristique de sécurité reconnaissable.
De plus, ces documents ne contenaient ni
photographie, ni signature, ni données bio-
métriques du titulaire permettant d’établir un
lien entre ce dernier et les documents.

*  Toujours selon les rapports, méme si rien
ne permettait de penser que les documents
avaient ¢té altérés, les méthodes d’impres-
sion employées pour les produire « sont
disponibles sur le marché et fortement sus-
ceptibles d’étre utilisées a des fins illicites ».

*  Le mot « cimetiére » était mal orthographié
(« cemetry » au lieu de « cemetery ») dans
le sceau officiel de chacun de ces documents,
qui étaient libellés en partie en anglais.
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* Reports in the National Documentation
Package confirmed the availability and prev-
alence of fraudulent identity documents in
Eritrea and in Eritrean communities abroad.

The reasons given by Ms. Alazar for not trying to
obtain other documentation to support her and her
sons’ identities—she did not want to endanger her
mother, her brother or her former employer—are
not borne out by the evidence. Specifically, there
was no evidence that Ms. Alazar’s mother or
brother “were experiencing any problems at the
hands of the Eritrean authorities.” This, in turn,
undermined the credibility of the respondents
with respect to their identities.

The letters from two community members at-
testing to their knowledge of Ms. Alazar were
unsworn. Neither individual attended the hear-
ing. As a result, neither the RPD nor Minister’s
counsel had an opportunity to question them.
Ms. Alazar had made little, if any, effort to secure
their attendance despite the importance of the is-
sues the RPD was being asked to determine, in-
cluding the threshold issue of identity. The failure
“to make any attempts to have the witnesses tes-
tify at this hearing significantly undermines [the
respondents’] credibility regarding their personal
identities.”

The RPD accepted the letters from the Eritrean
Canadian Community Centre of Metropolitan
Toronto and from the Geez Rite Eritrean Catholic
Chaplaincy as sufficient evidence of the respon-
dents’ Eritrean ethnicity but neither provided
credible or trustworthy evidence to establish their
personal identities. As a result, the RPD put very
little weight on them.

The photographs tendered by Ms. Alazar “do not
provide any information which would establish

*  Des renseignements tirés du cartable natio-
nal de documentation confirmaient que les
pieces d’identité frauduleuses sont monnaie
courante en Erythrée et au sein des collectivi-
tés érythréennes a I’étranger.

Les raisons invoquées par M™ Alazar pour ex-
pliquer pourquoi elle n’avait pas tenté d’obtenir
d’autres documents pour établir son identité et
celle de ses fils — elle ne voulait pas mettre en
danger sa mére, son frére ou son ancien employeur
— ne sont pas étayées par la preuve. Plus précisé-
ment, rien ne permettait de penser que la mére ou
le frére de M™ Alazar [TRADUCTION] « avaient des
démélés avec les autorités érythréennes », ce qui
minait également la crédibilité des défendeurs en
ce qui concerne leur identité.

Les lettres dans lesquelles deux membres de la
communauté attestaient connaitre M™ Alazar
n’avaient pas ¢été rédigées sous serment. Ni [’un
ni ’autre n’a d’ailleurs participé a 1’audience, de
sorte que ni la SPR ni ’avocat du ministre n’ont
eu la possibilité de les interroger. M™ Alazar a
déployé peu d’efforts — voire aucun — pour les
faire témoigner a 1’audience malgré I’importance
des questions que la SPR était appelée a trancher,
dont la question préalable de I’identité. Le défaut
des défendeurs de [TRADUCTION] « tenter de faire
témoigner ces personnes a I’audience mine consi-
dérablement leur crédibilité en ce qui concerne
leur identité personnelle ».

La SPR a accepté les lettres du Centre commu-
nautaire érythréen canadien de la région métro-
politaine de Toronto et de I’aumdnier de 1’église
catholique érythréenne de rite guéze de Toronto
comme preuve suffisante de 1’origine ethnique
érythréenne des défendeurs, mais a jugé que ni
I’une ni ’autre ne contenait d’éléments de preuve
crédibles ou dignes de foi permettant d’établir
leur identité personnelle. Par conséquent, la SPR
leur a accordé trés peu de poids.

Les photographies soumises par M™ Alazar
[TRaDUCTION] « ne fourniss[aient] aucune
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the principal claimant’s personal identity.” As a
result, the RPD put very little weight on them.

e Mr. Nablush’s driver’s licence was tendered to
corroborate the identity of the author of the letter
giving permission for the children to remain in
Canada but no documentation had been tendered
to establish that Ms. Alazar and Mr. Nablush are
in fact married. Absent other evidence to establish
the respondents’ personal identities, Mr. Nablush’s
driver’s licence “does not provide credible or
trustworthy evidence to assist in that regard” and,
accordingly, was given little weight by the RPD.

e In summary, the RPD had “concerns regarding
the identity documentation provided by the claim-
ants in support of their identities and there is rea-
son to doubt the credibility and reliability of the
other documentation provided by the claimants.
Looking at the totality of the evidence, the panel
finds that the claimants have not established their
personal identities on a balance of probabilities.”

[31] Since identity is a threshold issue, the failure to
establish it meant that the claims must fail. As a result,
the RPD did not address the substance of the claims in
any way before rejecting them.

G. The appeal to the RAD

[32] By notice of appeal dated September 7, 2018, the
respondents commenced an appeal to the RAD. They
were represented by counsel from the same law office as
previously.

[33] In support of their appeal, the respondents ten-
dered an affidavit from Ms. Alazar which reiterated her
claim for protection based on her perceived political
opinion, the fact that she had left Eritrea illegally and in
violation of her conditions of release, and the fact that

information permettant d’établir I’identité per-
sonnelle de la demandeure d’asile principale ».
Par conséquent, la SPR leur a accordé trés peu de
poids.

e Le permis de conduire de M. Nablush a été pré-
senté pour corroborer 1’identité de 1’auteur de la
lettre qui avait donné la permission aux enfants
de rester au Canada, mais aucun document n’a
¢été présenté pour démontrer que M™ Alazar et
M. Nablush sont effectivement mariés. Faute
d’autres ¢léments de preuve établissant I’identité
personnelle des défendeurs, le permis de conduire
de M. Nablush [TRADUCTION] « ne constitu[ait]
pas une preuve digne de foi ou utile a cet égard »
et, par conséquent, la SPR lui a accordé peu de
poids.

e Enrésumé, la SPR avait [TRADUCTION] « des ré-
serves au sujet des picces d’identité produites par
les demandeurs d’asile pour établir leur identité et
[jugeait qu’il y avait] lieu de douter de la crédibi-
lité et de la fiabilité des autres documents fournis
par les demandeurs d’asile. Vu I’ensemble de la
preuve, le tribunal conclut que les demandeurs
d’asile n’ont pas établi leur identité personnelle
selon la prépondérance des probabilités ».

[31] Comme I’identité était une question préliminaire,
le fait de ne pas I’avoir établie emportait rejet des de-
mandes d’asile. Par conséquent, la SPR n’a pas abord¢ le
fond des demandes d’asile de quelque fagon que ce soit
avant de les rejeter.

G. L’appel a la SAR

[32] Paravis d’appel daté du 7 septembre 2018, les dé-
fendeurs ont introduit un appel devant la SAR. Ils étaient
représentés par un avocat du méme cabinet que celui qui
les avait représentés devant la SPR.

[33] A I’appui de leur appel, les défendeurs ont produit
un affidavit dans lequel M™ Alazar réitérait sa demande
d’asile fondée sur les opinions politiques qui lui étaient
imputées, le fait qu’elle avait quitté 1’Erythrée illégale-
ment et en violation des conditions de sa libération, et
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she had sought asylum in Canada. Attached as exhibits
to the affidavit were statutory declarations from the two
individuals in Toronto who had previously provided let-
ters attesting to their knowledge of Ms. Alazar in Eritrea
(see paragraph 30, above). Both declarants explained
how they had known Ms. Alazar in Eritrea as well as
why they had not attended the RPD hearing (one could
not take time off work, the other had been difficult to
reach because he had been very busy at work). Also at-
tached as exhibits were photographs which Ms. Alazar
attested were of her wedding to Mr. Nablush as well as
additional family photographs.

[34] In the statement required by paragraph 3(3)(b)
of the Refugee Appeal Division Rules, SOR/2012-257
(RAD Rules), the respondents indicated that they were
seeking the admission of new evidence under subsec-
tion 110(4) of the IRPA (i.e. the evidence summarized
in the previous paragraph) and that they were request-
ing a hearing if the RAD impugned the credibility of
Ms. Alazar’s declarations in her affidavit, if there are
“concerns” about the new evidence, “and/or if con-
trary sworn testimony is admitted by the Division
from another party which should be the subject of
cross-examination by the Appellant[s]’ counsel.”

[35] In their written submissions in support of the ap-
peal, the respondents contended that the new evidence
met the test for admission and that it “further establishes
Ms. Alazar’s identity on the balance of probabilities.”
The respondents also contended that, separate and apart
from the new evidence, the RPD had erred in the anal-
ysis of the evidence leading to the conclusion that they
had failed to establish their identities. Several alleged
errors were identified. Finally, the respondents framed
their request for relief as follows:

The Appellant[s] request[] that, based on the arguments
detailed above, the Refugee Appeal Division (“RAD”)
quash the decision of the RPD and return the matter for
a new hearing or that the RAD substitute its own posi-
tive determination in the stead of the RPD’s decision. The

le fait qu’elle avait demandé 1’asile au Canada. Etaient
jointes a cet affidavit les déclarations solennelles des
deux personnes de Toronto qui avaient précédemment
fourni des lettres attestant avoir connu M™ Alazar en
Erythrée (voir paragraphe 30, ci-dessus). Les deux dé-
clarants ont expliqué comment ils avaient fait la
connaissance de M™ Alazar en Erythrée, et pourquoi
ils n’avaient pas assisté a I’audience de la SPR (I’un ne
pouvait s’absenter de son travail et 1’autre était difficile
a joindre, car il était trés occupé au travail). Des photo-
graphies de son mariage avec M. Nablush, attestées par
Mme Alazar, étaient également annexées.

[34] Dans leur déclaration exigée par 1’alinéa 3(3)b)
des Regles de la Section d’appel des réfugiés, DORS/
2012-257 (les Régles de la SAR), les défendeurs ont in-
diqué qu’ils cherchaient a faire admettre en preuve de
nouveaux ¢éléments au titre du paragraphe 110(4) de la
LIPR (en I’occurrence les éléments de preuve résumés
au paragraphe précédent) et qu’ils demandaient la tenue
d’une audience si la SAR remettait en question la cré-
dibilité des déclarations faites par M™ Alazar dans son
affidavit, si les nouveaux éléments de preuve suscitaient
des « questions » ou si [TRADUCTION] « la SAR admet en
preuve le témoignage sous serment contraire d’une autre
partie qui devrait étre contre-interrogée par 1’avocat des
appelants ».

[35] Dans les observations écrites qu’ils ont présen-
tées a ’appui de I’appel, les défendeurs soutenaient que
les nouveaux éléments de preuve satisfaisaient aux cri-
téres d’admission et qu’ils [TRADUCTION] « confirment
I’identité de M™ Alazar selon la prépondérance des pro-
babilités ». Les défendeurs soutenaient également que,
indépendamment de ces nouveaux éléments de preuve,
la SPR avait commis, dans son analyse de la preuve, une
erreur qui ’avait amenée a conclure qu’ils n’avaient pas
réussi a établir leur identité. Ils ont énuméré plusieurs de
ces présumées erreurs. Enfin, les défendeurs ont formulé
leurs demandes de réparation de la fagon suivante :

[TrRaDUCTION] Les appelants demandent a la Section d’ap-
pel des réfugiés [la SAR], compte tenu des arguments
détaillés ci-dessus, d’annuler la décision de la SPR et
de renvoyer 1’affaire a la SPR pour qu’elle tienne une
nouvelle audience, ou de substituer sa propre décision
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RPD decision in the present case made findings that are
refuted by the new evidence. As well the RPD’s findings
about the Appellant[s]’ birth certificate are erroneous as
outlined above.

[36] As required by subrule 3(2) of the RAD Rules, a
copy of the Record was provided to the Minister.

[37] The Minister did not intervene in the appeal.

III.  DECISION UNDER REVIEW

A. The admissibility of the new evidence

[38] The RAD found that the statutory declaration
from Mr. Hagos met the test for admission under subsec-
tion 110(4) of the IRPA while the one from Mr. Berhe did
not. The RAD noted that both statutory declarations re-
peated the details from the declarants’ earlier letters. The
RAD also found in respect of both statutory declarations
that they were “provided in response to RPD findings, and
therefore could not have reasonably been expected to have
been presented at the time of the rejection of [the] claims.”
However, because Mr. Berhe had provided a different ex-
planation for why he did not attend the RPD hearing than
Ms. Alazar had offered (he said they had been unable to
connect because he was too busy at work while she said
she only saw him occasionally at church and never men-
tioned the hearing), the RAD found that his statutory
declaration lacked credibility and, consequently, was in-
admissible. (The RAD noted that it would still consider
Mr. Berhe’s unsworn letter, which was part of the record
from the RPD.) On the other hand, Mr. Hagos’s explana-
tion for why he did not attend the RPD hearing was con-
sistent with that offered by Ms. Alazar at the hearing and,
therefore, was credible. Accordingly, his statutory declara-
tion met the test for new evidence under subsection 110(4)
of the IRPA.

favorable a celle de la SPR. La décision rendue par la
SPR en I’espece renferme des conclusions qui sont ré-
futées par les nouveaux ¢léments de preuve. De plus, les
conclusions tirées par la SPR au sujet des certificats de
naissance des appelants sont erronées, comme il a été
précisé ci-dessus.

[36] Conformément au paragraphe 3(2) des Régles de
la SAR, une copie du dossier a été transmise au ministre.
[37] Le ministre n’est pas intervenu dans 1’appel.

III. LA DECISION FAISANT L’OBJET DU
CONTROLE

A. L’admissibilité des nouveaux éléments de preuve

[38] La SAR a conclu que la déclaration solennelle de
M. Hagos satisfaisait aux critéres d’admissibilité du para-
graphe 110(4) de la LIPR, mais que celle de M. Berhe n’y
satisfaisait pas. La SAR a fait observer que les deux décla-
rations solennelles reprenaient les détails fournis dans les
lettres produites précédemment par les déclarants. La SAR
a également conclu a I’égard des deux déclarations solen-
nelles en question que ces documents étaient « fournifs]
en réponse aux conclusions de la SPR : il[s] n’aurai[en]t
donc pas normalement été présenté[s] au moment du rejet
des demandes d’asile ». Toutefois, comme M. Berhe avait
donné une raison différente de celle que M™ Alazar avait
avancée pour expliquer pourquoi il n’avait pas comparu
a I’audience — il avait affirmé qu’il était difficile de le
joindre parce qu’il était trés occupé au travail, alors qu’elle
avait affirmé qu’elle le voyait seulement une fois de temps
a autre a I’église et ne lui avait jamais mentionné qu’elle
avait une audience —, la SAR a estimé que cette déclara-
tion solennelle manquait de crédibilité et que, pour cette
raison, elle ne pouvait étre admise en preuve (la SAR a fait
observer qu’elle tiendrait tout de méme compte de la dé-
claration non solennelle de M. Berhe, qui avait été versée
au dossier de la SPR.). En revanche, la raison avancée par
M. Hagos pour expliquer pourquoi il n’avait pas participé
a ’audience de la SPR concordait avec celle fournie par
M™e Alazar a I’audience et était donc crédible. Par consé-
quent, la déclaration solennelle de M. Hagos satisfaisait
au critére d’admissibilité de nouveaux éléments de preuve
prévu au paragraphe 110(4) de la LIPR.
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[39] The RAD also admitted the additional photo-
graphs tendered by the respondents. The RAD agreed
with the respondents that the photographs of Ms. Alazar
with her husband were new because they were in re-
sponse to the RPD’s concerns during the hearing that
Ms. Alazar did not provide any such photographs. The
RAD accepted all the additional photographs because
they [at paragraph 15] “could not have reasonably been
expected to have been presented at the time of the rejec-
tion of th[e] claims.”

[40] Despite admitting the new evidence, the RAD
denied the respondents’ request for a hearing. The RAD
concluded under subsection 110(6) of the IRPA that a
hearing was not warranted because, while the new evi-
dence was relevant, it would not justify allowing or re-
jecting the claims if accepted.

B. The RPD's errors

[41] The RAD agreed with the respondents that the
RPD erred in its assessment of their birth certificates,
in drawing a negative inference from their failure to ob-
tain better identity documents from family members in
Eritrea, and in its assessment of Mr. Nablush’s driver’s
licence.

[42] With respect to the birth certificates, the RAD
agreed with the respondents that it was an error for the
RPD to make a finding of inauthenticity on the basis
of the general prevalence of fraudulent documents. As
well, there was no evidence that a genuine Eritrean birth
certificate would have had security features that were
missing from the ones that were tendered. Further [at
paragraph 22] “the misspelling of a word on a document
coming from a country where English is not a first lan-
guage should not be used to impugn its credibility.” For
its part, the RAD could see no basis for finding that the
birth certificates are not authentic.

[39] La SAR a ¢galement admis en preuve les pho-
tographies supplémentaires présentées par les défen-
deurs. La SAR a convenu avec les défendeurs que les
photographies montrant M™ Alazar en compagnie de
son mari étaient de nouvelles photos qui avaient été pro-
duites pour répondre aux questions soulevées par la SPR
qui avait signalé a I’audience que M™ Alazar n’avait
pas fourni de telles photographies. La SAR a admis en
preuve toutes les photographies supplémentaires, parce
qu’elles « n’aurai[ent] pas été présenté[es] au moment
du rejet des demandes d’asile ».

[40] Malgré I’admission de ces nouveaux éléments
de preuve, la SAR a rejeté la demande d’audience des
défendeurs. La SAR a conclu, aux termes du para-
graphe 110(6) de la LIPR, que la tenue d’une audience
n’était pas justifiée parce que, méme si les nouveaux
¢léments de preuve ¢taient pertinents, ils ne justifieraient
pas que la demande d’asile soit accordée ou refusée, a
supposer qu’ils soient admis.

B. Les erreurs commises par la SPR

[41] LaSAR aconvenu avec les défendeurs que la SPR
avait commis une erreur dans son évaluation de leurs cer-
tificats de naissance en tirant une conclusion défavorable
du fait qu’ils n’avaient pas obtenu de documents d’iden-
tité auprés des membres de leur famille en Erythrée,
ainsi que dans son évaluation du permis de conduire de
M. Nablush.

[42] En ce qui concerne les certificats de naissance, la
SAR a convenu avec les défendeurs que la SPR avait com-
mis une erreur en concluant que ces documents n’étaient
pas authentiques, parce que les documents d’identité frau-
duleux sont trés répandus en Erythrée. Par ailleurs, rien ne
prouvait que, pour étre considérés comme authentiques,
les certificats de naissance érythréens devaient compor-
ter des caractéristiques de sécurité que 1’on ne retrouvait
pas dans ceux qui avaient été produits. En outre [au para-
graphe 22] « [1]e fait qu’un mot a ét¢ mal orthographié sur
un document provenant d’un pays ou I’anglais n’est pas
la langue maternelle ne devrait pas miner la crédibilité au
regard de ce document ». La SAR a conclu qu’il n’y avait
aucune raison de conclure que les certificats de naissance
n’étaient pas authentiques.
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[43] With respect to the failure to seek the assistance
of family members in Eritrea, the RAD found that
Ms. Alazar’s explanation for why she did not enlist her
family to help her was credible in light of objective coun-
try condition evidence demonstrating the risks to family
members of persons who have fled the country. The RAD
found that the RPD had erred in drawing a negative infer-
ence on this basis.

[44] With respect to Mr. Nablush’s driver’s licence,
the RAD found that Ms. Alazar had established on a bal-
ance of probabilities that she is married to Mr. Nablush.
This finding was based on Ms. Alazar’s testimony at the
RPD, the letter from Mr. Nablush that was accepted by
the RPD, and the new evidence in the form of photo-
graphs of their wedding. Mr. Nablush’s driver’s licence,
in turn, “supports the [respondents’] overall identity and
presence of the family in Eritrea” during the material
time. The RAD found that the RPD erred in concluding
otherwise.

C. The RAD s finding on identity

[45] On the basis of the evidence before it, the RAD
found that the respondents had established their claimed
identities as Eritrean citizens.

D. The refugee determination

[46] In their entirety, the RAD’s reasons for finding the
respondents to be Convention refugees are the following
[at paragraph 34]:

As the Appellants have established their identities, I
must now assess if they face a well-founded fear of perse-
cution or a risk to life if they return to Eritrea. According
to objective country condition evidence contained in the
National Documentation Package, returnees who have
left illegally or have claimed asylum and are forced to
return may face arbitrary arrest, detention, harsh punish-
ments, torture, recruitment to indefinite military services
or forced labour (here the RAD cites a June 14, 2017,
IRB Response to Information Request entitled “Eritrea:

[43] En ce qui concerne le fait que M™ Alazar n’avait
pas cherché a obtenir 1’aide des membres de sa famille
en Erythrée, la SAR a jugé crédible la motif avancé par
Mme Alazar pour expliquer pourquoi elle n’avait pas fait
appel a sa famille pour 1’aider, compte tenu de la preuve
objective relative a la situation en Erythrée démontrant
les risques auxquels s’exposent les membres des familles
des personnes qui ont fui le pays. La SAR a jugé que la
SPR avait commis une erreur en tirant une inférence dé-
favorable sur ce point.

[44] Au sujet du permis de conduire de M. Nablush,
la SAR a conclu que M™ Alazar avait démontré selon
la prépondérance des probabilités qu’elle était mariée
a M. Nablush. Cette conclusion reposait sur le témoi-
gnage que M™ Alazar avait donné devant la SPR, sur la
lettre de M. Nablush que la SPR avait admise en preuve
et sur les photographies de leur mariage qui avaient été
présentées a titre de nouveaux éléments de preuve. En
ce qui a trait au permis de conduire de M. Nablush, il
« appu[yait] I’identité générale des appelants et la pré-
sence de la famille en Erythrée » a 1’époque en cause.
La SAR a conclu que la SPR avait commis une erreur en
tirant une conclusion contraire.

C. La conclusion de la SAR sur l'identité

[45] Vul’ensemble de la preuve dont elle disposait, la
SAR a conclu que les défendeurs avaient établi I’identité
qu’ils affirmaient avoir, celle de citoyens érythréens.

D. La conclusion de la SAR sur la qualité de réfugié

[46] Voici I’intégralité des motifs exposés par la SAR
pour reconnaitre aux défendeurs la qualité de réfugiés au
sens de la Convention [au paragraphe 34] :

Etant donné que les appelants ont établi leur identité,
je dois maintenant évaluer s’ils craignent avec raison
d’étre persécutés advenant leur retour en Erythrée ou s’ils
seraient exposés a une menace a leur vie dans ce pays.
D’aprés la preuve objective sur les conditions dans le
pays contenue dans le CND, les personnes qui retournent
au pays apres 1’avoir quitté illégalement ou apres avoir
demandé I’asile et avoir été forcées d’y retourner peuvent
étre arrétées de fagon arbitraire, étre détenues, étre visées
par des sanctions séveres, étre victimes de torture, étre
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Situation of people returning to the country after they ei-
ther spent time, claimed refugee status, or were seeking
asylum abroad (July 2015-May 2017)). As a result, I find
that the Appellants do have a well-founded fear of perse-
cution should they be forced to return to Eritrea. Because
the state is the agent of persecution, they have no internal
flight alternative available.

[47] Accordingly, the RAD allowed the appeal and,
pursuant to paragraph 111(1)(b) of the IRPA, set aside the
determination of the RPD and substituted its own deter-
mination that the respondents are Convention refugees.

IV.  STANDARD OF REVIEW

[48] It is well established that the substance of the
RAD’s decision is reviewed on a reasonableness standard
(Huruglica v. Canada (Citizenship and Immigration),
2016 FCA 93, [2016] 4 F.C.R. 157, at paragraph 35).
This includes a finding with respect to identity, a fact-
driven determination (Denis v. Canada (Citizenship and
Immigration), 2018 FC 1182, 49 Admin. L.R. (6th) 270, at
paragraph 5; see also pre-RAD jurisprudence concerning
the review of identity findings such as Rahal v. Canada
(Citizenship and Immigration), 2012 FC 319, at para-
graph 48, and Su v. Canada (Citizenship and Immigration),
2012 FC 743, at paragraph 5).

[49] That this is the appropriate standard of re-
view has been reinforced by Canada (Minister of
Citizenship and Immigration) v. Vavilov, 2019 SCC
65, [2019] 4 S.C.R. 653. Reasonableness is now the
presumptive standard of review for administrative de-
cisions, subject to specific exceptions “only where re-
quired by a clear indication of legislative intent or by the
rule of law” (Vavilov, at paragraph 10). There is no basis
for derogating from this presumption here.

recrutées pour un service militaire d’une durée indétermi-
née ou étre soumises au travail force [la SAR cite ici la ré-
ponse donnée le 14 juin 2017 par la CISR a une demande
d’information, ERI105801.EF, « Erythrée : information
sur la situation des personnes qui retournent au pays apres
avoir résidé, demandé le statut de réfugié ou cherché a
obtenir ’asile a I’étranger (juillet 2015-mai 2017) »]. De
ce fait, je conclus que les appelants craignent avec rai-
son d’étre persécutés s’ils sont obligés de retourner en
Erythrée. Comme I’Etat est I’agent de persécution, les
appelants ne disposent d’aucune possibilité de refuge
intérieur.

[47] La SAR a par conséquent fait droit a I’appel et,
en vertu du paragraphe 111(1) de la LIPR, a annulé la
décision de la SPR en y substituant sa propre décision,
par laquelle elle accordait aux défendeurs la qualité de
réfugiés au sens de la Convention.

IV. LANORME DE CONTROLE

[48] 1l est de jurisprudence constante que le fond de
la décision de la SAR doit faire I’objet d’un contrdle
selon la norme de décision raisonnable (Huruglica
¢. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2016 CAF 93,
[2016] 4 R.C.F. 157, au paragraphe 35). Cela vaut aussi
pour la conclusion relative a 1’identité, laquelle est
de nature factuelle (Denis c¢. Canada (Citoyenneté et
Immigration), 2018 CF 1182, au paragraphe 5; voir éga-
lement la jurisprudence antérieure a la création de la
SAR concernant le contrdle des conclusions sur I’iden-
tité, comme les jugements Rahal c. Canada (Citoyenneté
et Immigration), 2012 CF 319, au paragraphe 48, et Su
¢. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2012 CF 743, au
paragraphe 5).

[49] Le fait qu’il s’agisse de la norme de contrdle ap-
plicable a été renforcé par I’arrét Canada (Ministre de
la Citoyenneté et de I'Immigration) c. Vavilov, 2019
CSC 65, [2019] 4 R.C.S. 653. 1l existe désormais une
présomption voulant que la norme de contréle applicable
aux décisions administratives soit celle de la décision
raisonnable, et les tribunaux ne devraient déroger a cette
présomption « que lorsqu’une indication claire de I’in-
tention du législateur ou la primauté du droit I’exige »
(Vavilov, au paragraphe 10). Rien ne justifie de déroger a
cette présomption en I’espece.



[2021] 3 R.C.F.

CANADA (CITOYENNETE ET IMMIGRATION) ¢. ALAZAR

563

[50] A reasonable decision “is one that is based on an
internally coherent and rational chain of analysis and
that is justified in relation to the facts and law that con-
strain the decision maker” (Vavilov, at paragraph 85). A
decision that displays these qualities is entitled to defer-
ence from the reviewing court (Vavilov).

[51] As discussed in Vavilov, the exercise of public
power “must be justified, intelligible and transparent,
not in the abstract but to the individuals subject to it” (at
paragraph 95). For this reason, an administrative deci-
sion maker has a responsibility “to justify to the affected
party, in a manner that is transparent and intelligible,
the basis on which it arrived at a particular conclusion”
(Vavilov, at paragraph 96).

[52] As the applicant, the onus is on the Minister to
demonstrate that the RAD’s decision is unreasonable.
Before a decision can be set aside on this basis, the re-
viewing court must be satisfied that “there are suffi-
ciently serious shortcomings in the decision such that
it cannot be said to exhibit the requisite degree of jus-
tification, intelligibility and transparency” (Vavilov, at
paragraph 100). Importantly, when applying the rea-
sonableness standard, it is not the role of the reviewing
court to reweigh or reassess the evidence considered by
the decision maker or to interfere with factual findings
unless there are exceptional circumstances (Vavilov, at
paragraph 125).

[53] As noted above, the Minister challenges the
RAD’s decision in part on the basis that it did not have
jurisdiction to consider the sur place aspect of the
claims. According to the Minister, having found mate-
rial errors in the RPD’s identity findings, the RAD was
required to refer the matter to the RPD for redetermina-
tion. This issue was not raised before the RAD and, as a
result, it is not addressed in the RAD’s decision.

[54] The majority in Vavilov held that the rule of law
requires courts to apply the standard of correctness to
certain types of legal questions including “questions
regarding the jurisdictional boundaries between two or

[S0] La décision raisonnable « doit étre fondée sur une
analyse intrinséquement cohérente et rationnelle et [étre]
justifiée au regard des contraintes juridiques et factuelles
auxquelles le décideur est assujetti » (Vavilov, au para-
graphe 85). La décision qui présente ces qualités a droit
a la déférence de la part de la cour de révision (Vavilov).

[51] Conformément a 1’analyse effectuée dans 1’ar-
rét Vavilov, I’exercice de tout pouvoir public « doit étre
justifié, intelligible et transparent, non pas dans 1’abs-
trait, mais pour I’individu qui en fait I’objet » (au para-
graphe 95). Pour cette raison, le décideur administratif
est tenu « de justifier, de maniére transparente et intel-
ligible pour la personne visée, le fondement pour lequel
il est parvenu a une conclusion donnée » (Vavilov, au
paragraphe 96).

[52] En tant que demandeur, c’est au ministre qu’il
incombe de démontrer que la décision de la SAR est
déraisonnable. Avant de pouvoir infirmer une décision
pour ce motif, la cour de révision doit étre convaincue
« qu’elle souffre de lacunes graves a un point tel qu’on
ne peut pas dire qu’elle satisfait aux exigences de justifi-
cation, d’intelligibilité et de transparence » (Vavilov, au
paragraphe 100). Il importe de signaler que, lorsqu’elle
applique la norme de la décision raisonnable, la cour de
révision ne peut apprécier a nouveau la preuve exami-
née par le décideur ou modifier les conclusions de fait
qu’il a tirées, a moins de circonstances exceptionnelles
(Vavilov, au paragraphe 125).

[53] Comme il a été mentionné ci-dessus, le ministre
conteste la décision de la SAR en faisant notamment
valoir qu’elle n’avait pas compétence pour examiner
I’aspect « sur place » de leur demande d’asile. Selon le
ministre, la SAR, ayant constaté des erreurs importantes
dans les conclusions tirées par la SPR sur I’identité, était
tenue de renvoyer I’affaire a la SPR pour que cette der-
niére rende une nouvelle décision. Cette question n’a pas
été soulevée devant la SAR, qui ne I’a donc pas abordée
dans sa décision.

[54] Dans l’arrét Vavilov, la majorité a déclaré que le
respect de la primauté du droit exige que les tribunaux
appliquent la norme de la décision correcte a 1’égard
de certains types de questions de droit, y compris « les
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more administrative bodies” (at paragraph 53; see also
paragraphs 63 to 64). This strongly suggests that ques-
tions about the RAD’s jurisdiction to determine certain
issues itself as opposed to referring the matter to the
RPD should be answered under a correctness standard.
However, for present purposes, it is not necessary to
come to a definitive conclusion about this. Even ap-
proaching the issue on the most favourable basis from
the Minister’s perspective and applying a correctness
standard of review, as I explain below, the Minister has
not persuaded me that the RAD did not have jurisdiction
to consider the sur place aspects of the claims.

[55] Finally, with regard to the procedure followed by
the RAD, there is no dispute here concerning how a re-
viewing court should determine whether the requirements
of procedural fairness were met. The reviewing court must
conduct its own analysis of the process followed by the de-
cision maker and determine for itself whether the process
was fair having regard to all the relevant circumstances,
including those identified in Baker v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration),[1999] 2 S.C.R. 817, (1999),
174 D.L.R. (4th) 193, at paragraphs 21 to 28: see Canadian
Pacific Railway Company v. Canada (Attorney General),
2018 FCA 69, [2019] 1 F.C.R. 121, at paragraph 54, and
Elson v. Canada (Attorney General), 2019 FCA 27, at
paragraph 31. This is functionally the same as applying
the correctness standard of review: see Canadian Pacific
Railway Company, at paragraphs 49—56 and Canadian
Association of Refugee Lawyers v. Canada (Immigration,
Refugees and Citizenship), 2020 FCA 196, [2021] 1 F.C.R.
271, at paragraph 35. The burden is on the Minister to
demonstrate that the requirements of procedural fairness
were not met.

V. ISSUES

[56] 1would frame the issues raised in this application
for judicial review as follows:

(a) Is the RAD’s determination that the respondents
had established their identities as citizens of
Eritrea unreasonable?

questions liées aux délimitations des compétences
respectives d’organismes administratifs » (au para-
graphe 53; voir également, aux paragraphes 63 ct 64).
Ce passage laisse clairement entendre que les questions
relatives a la compétence de la SAR pour trancher elle-
méme certaines questions plutét que de renvoyer 1’af-
faire a la SPR doivent étre examinées selon la norme de
la décision correcte. Toutefois, aux fins de la présente
instance, il n’est pas nécessaire de trancher définiti-
vement cette question. Comme je I’explique plus loin,
méme en abordant la question sous 1’angle le plus favo-
rable au ministre et en appliquant la norme de contréle
de la décision correcte, le ministre ne m’a pas convaincu
que la SAR n’avait pas compétence pour statuer sur les
aspects « sur place » des demandes d’asile.

[55] Enfin, en ce qui concerne la procédure suivie par la
SAR, nul ne conteste en 1’espéce la fagon dont la cour de
révision doit trancher la question a savoir si les exigences
relatives a I’équité procédurale ont été respectées. La cour
de révision doit effectuer sa propre analyse du processus
suivi par le décideur et juger elle-méme si le processus était
équitable eu égard a toutes les circonstances applicables, y
compris celles mentionnées dans I’arrét Baker c¢. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de |’Immigration), [1999] 2
R.C.S. 817, aux paragraphes 21 a 28 : voir Chemin de fer
Canadien Pacifique Limitée c. Canada (Procureur géné-
ral), 2018 CAF 69, [2019] 1 R.C.F. 121, au paragraphe 54,
et Elson c. Canada (Procureur général), 2019 CAF 27, au
paragraphe 31. Cette démarche équivaut tout compte fait a
appliquer la norme de la décision correcte (voir Chemin de
fer Canadien Pacifique Limitée, aux paragraphes 49—-56
et Association canadienne des avocats en droit des réfu-
giés c. Canada (Immigration, Réfugiés et Citoyenneté),
2020 CAF 196, [2021] 1 R.C.F. 271, au paragraphe 35).
Il incombe au ministre de démontrer que les exigences de
I’équité procédurale n’ont pas été respectées.

V. LES QUESTIONS EN LITIGE

[56] Je formulerais ainsi les questions soulevées dans
la présente demande de contrdle judiciaire :

a) La conclusion de la SAR suivant laquelle les
défendeurs ont établi leur identité en tant que ci-
toyens érythréens est-clle déraisonnable?
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(b) Did the RAD have jurisdiction to consider the sur
place claims?

(c) Did the RAD breach the requirements of proce-
dural fairness by determining that the respondents
are Convention refugees sur place without first
giving the Minister notice that this issue was in
play and an opportunity to be heard?

(d) Is the RAD’s determination that the respondents
are Convention refugees unreasonable?

VI.  ANALYSIS

A. Is the RAD s determination that the respondents
had established their identities as citizens of
Eritrea unreasonable?

[S7] The Minister submits that the RAD’s identity
findings are unreasonable because the RAD failed to ad-
dress two arguments made by the Minister at the RPD—
namely, that Ms. Alazar’s explanation for why she did
not have a national identity card was implausible and
that her claim to know nothing about the passports she
and her sons had travelled on was not credible.

[58] I do not agree. It is well established that a deci-
sion maker is not required to address every argument
that arises on the record (Vavilov, at paragraph 91, cit-
ing Newfoundland and Labrador Nurses’ Union v.
Newfoundland and Labrador (Treasury Board), 2011
SCC 62, [2011] 3 S.C.R. 708, at paragraph 16). This
latitude is especially apt when, as is the case here, the
arguments in question were not made on the appeal to
the RAD but only earlier in the process, to the RPD. The
RPD did not adopt those arguments in its reasons and, as
a result, they were not addressed in the respondents’ sub-
missions to the RAD. As the Supreme Court observes in
Vavilov, the review of an administrative decision “can be
divorced neither from the institutional context in which
the decision was made nor from the history of the pro-
ceedings” (at paragraph 91).

b) La SAR avait-clle compétence pour examiner les
demandes d’asile sur place?

¢) La SAR a-t-elle enfreint les exigences de 1’équité
procédurale en reconnaissant aux défendeurs
la qualité de réfugiés sur place au sens de la
Convention sans avoir auparavant avisé¢ le ministre
que cette question était en jeu et sans lui offrir la
possibilité de se faire entendre?

d) La décision par laquelle la SAR a reconnu aux
défendeurs la qualité de réfugiés au sens de la
Convention est-clle déraisonnable?

VI. ANALYSE

A. La conclusion de la SAR suivant laquelle les dé-
fendeurs avaient établi leur identité en tant que ci-
toyens érythréens est-elle déraisonnable?

[57] Le ministre soutient que les conclusions tirées par
la SAR au sujet de I’identité sont déraisonnables, parce
que la SAR n’a pas tenu compte de deux arguments que
le ministre avait fait valoir devant la SPR — en I’oc-
currence, que les raisons avancées par M™ Alazar pour
expliquer pourquoi elle n’avait pas de carte d’identité
nationale n’étaient pas plausibles et que son affirmation
selon laquelle elle ne savait rien des passeports avec les-
quels elle et ses fils avaient voyagé n’était pas crédible.

[58] Je ne suis pas de cet avis. Il est de jurisprudence
constante que le décideur n’a pas 1’obligation d’exami-
ner tous les arguments qui ressortent du dossier (Vavilov,
au paragraphe 91, citant Newfoundland and Labrador
Nurses’ Union c. Terre-Neuve-et-Labrador (Conseil du
Trésor), 2011 CSC 62, [2011] 3 R.C.S. 708, au para-
graphe 16). Cette marge de manceuvre convient particu-
lierement lorsque, comme en ’espéce, les arguments en
question n’ont pas ¢té présentés lors de 1’appel devant
la SAR, mais ont été invoqués plus tot dans le proces-
sus, devant la SPR. La SPR n’a pas retenu ces arguments
dans ses motifs et, par conséquent, les défendeurs ne les
ont pas fait valoir devant la SAR. Ainsi que la Cour su-
préme le fait observer dans I’arrét Vavilov, « [o]n ne peut
dissocier [...] le contréle d’une décision administrative
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[59] In any event, these arguments are peripheral to
the core issues relating to the question of identity in this
case. As it was required to do, the RAD made its own
findings on identity because, on a correctness standard,
it found that the RPD had erred in several material re-
spects. The Minister has not attempted to demonstrate
that the RPD did not commit the errors identified by
the RAD. The RAD also based its identity findings in
part on the new evidence it admitted on appeal and the
Minister has not challenged the RAD’s new evidence
rulings, either. Bearing in mind that it is not my role to
reweigh evidence and that deference is owed to the deci-
sion maker on this issue, the Minister has not persuaded
me that there is any basis to interfere with the RAD’s
findings on identity.

B. Did the RAD have jurisdiction to consider the sur
place claims?

[60] The Minister submits that the RAD did not have
jurisdiction to consider the respondents’ sur place claims
and, consequently, committed a reviewable error in de-
termining the respondents to be Convention refugees on
this basis. As [ will explain, I do not agree. Before doing
so, however, it may be helpful to begin by examining
more closely the nature of the respondents’ claims for
protection.

[61] Typically, a refugee will leave their home coun-
try because of a fear of being persecuted there. Indeed,
this is exactly what Ms. Alazar says she did. While this
sequence of events may be typical, it is not required in
order to be recognized as a Convention refugee. An in-
dividual who, when they are abroad, finds that they can-
not safely return to their home country is referred to as
a refugee sur place. For example, a fear of persecution
can arise as a result of a regime change that occurred
while the claimant was working or studying abroad.

du cadre institutionnel dans lequel elle a été rendue ni
I’historique de I’instance » (au paragraphe 91).

[59] En tout état de cause, ces arguments sont d’une
importance secondaire par rapport aux questions essen-
tielles relatives a I’identité en 1’espéce. Comme elle était
tenue de le faire, la SAR a tiré ses propres conclusions
sur I’identité, parce qu’en appliquant la norme de la dé-
cision correcte, elle a conclu que la SPR avait commis
des erreurs sur plusieurs aspects essentiels. Le ministre
n’a pas tenté de démontrer que la SPR n’avait pas com-
mis les erreurs constatées par la SAR. La SAR a par ail-
leurs fondé en partie ses conclusions sur I’identité sur les
nouveaux ¢léments de preuve qu’elle a admis en appel,
et le ministre n’a pas non plus contesté les conclusions
tirées par la SAR quant a ces nouveaux éléments de
preuve. Compte tenu du fait qu’il ne m’appartient pas
de réévaluer la preuve et qu’il me faut faire preuve de
déférence a I’égard du décideur sur cette question, le mi-
nistre ne m’a pas convaincu qu’il y a lieu de modifier les
conclusions tirées par la SAR au sujet de I’identité.

B. La SAR avait-elle compétence pour examiner les
demandes d’asile sur place?

[60] Le ministre soutient que la SAR n’avait pas com-
pétence pour examiner les demandes d’asile sur place
des défendeurs et qu’elle a par conséquent commis une
erreur susceptible de contréle en reconnaissant aux dé-
fendeurs la qualité de réfugiés au sens de la Convention
pour ce motif. Comme je vais I’expliquer, je ne suis pas
de cet avis. Mais avant de le faire, il peut étre utile de
commencer par examiner de plus prés la nature des de-
mandes d’asile des défendeurs.

[61] En général, un réfugié quitte son pays d’origine
parce qu’il craint d’y étre persécuté. C’est exactement ce
que M™ Alazar affirme avoir fait. Bien que cette chro-
nologie des faits soit habituelle, il n’est pas nécessaire
que I’intéressé 1’ait suivie pour se voir reconnaitre la
qualité de réfugié au sens de la Convention. La personne
qui, lorsqu’elle se trouve a I’étranger, constate qu’elle ne
peut rentrer en toute sécurité dans son pays d’origine est
qualifiée de réfugié « sur place ». Par exemple, la crainte
de persécution peut découler d’un changement de régime
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Similarly, political activities engaged in by a claimant
while they were elsewhere may put them at risk should
they return to their country of nationality. As Hathaway
and Foster explain, the present tense of Article 1A(2) of
the Refugee Convention—is outside the country of his
nationality” (which is also found in paragraph 96(a) of
the IRPA)—"ensures that all persons compelled to re-
main outside their own country—whether already present
in, or forced to flee to, a foreign state—are equally en-
titled to benefit from the surrogate international protec-
tion of refugee law” (James C. Hathaway and Michelle
Foster, The Law of Refugee Status (2nd ed. Cambridge,
U.K.: Cambridge University Press, 2014), at pages 75—
76). See also UNHCR Handbook on Procedures and
Criteria for Determining Refugee Status and Guidelines
on International Protection under the 1951 Convention
and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees
(Reissued February 2019), at paragraphs 94 to 96.

[62] It is not always easy (or even necessary) to draw
a bright line between sur place claims and others. In the
present case, Ms. Alazar claimed that she was at risk be-
cause of her suspected political sympathies (for which
she was arbitrarily detained and subjected to serious
abuse while she was in Eritrea). This was the princi-
pal basis of her claim for protection. She also claimed
that she was at risk because she left Eritrea illegally
and contrary to an order to remain in Asmara. The lat-
ter ground is causally connected to the events that gave
rise to the fear of persecution in the first place—she
fled Eritrea because of those events—but it crystallized
only after Ms. Alazar left Asmara and then, a short time
later, Eritrea. It thus has elements of a sur place claim,
even if it is not exclusively so. On the other hand, the
risk Ms. Alazar could face as a failed asylum seeker is
clearly a sur place claim: the basis for this aspect of her
claim arose only after she had left Eritrea and had made
a claim for refugee protection in Canada.

survenu pendant que la personne travaillait ou étudiait a
I’étranger. De méme, les activités politiques auxquelles le
demandeur d’asile s’est livré pendant qu’il était a 1’étran-
ger peuvent le mettre en danger s’il rentre dans le pays
dont il a la nationalité. Ainsi que les auteurs Hathaway
et Foster I’expliquent, ’emploi de I’indicatif présent au
paragraphe A(2) de I’article premier de la Convention
— « se trouve hors du pays dont elle a la nationalité »
(formule que I’on trouve aussi a I’alinéa 96a) de la LIPR)
— [TRADUCTION] « garantit que toutes les personnes
contraintes de rester hors de leur pays — qu’elles soient
déja présentes dans un Etat étranger ou forcées d’y fuir
— ont également le droit de bénéficier de la protection
internationale auxiliaire du droit des réfugiés » (James C.
Hathaway et Michelle Foster, The Law of Refugee Status
(2¢ éd. Cambridge, R.-U. : Cambridge University Press,
2014), aux pages 75-76). Voir également le Guide et
principes directeurs sur les procédures et critéres a ap-
pliquer pour déterminer le statut des réfugiés au regard
de la Convention de 1951 et du Protocole de 1967 rela-
tif au statut des réfugiés (réédition de février 2019) du
Haut Commissariat des Nations unies pour les réfugiés
(UNHCR), aux paragraphes 94 a 96.

[62] Il n’est pas toujours facile — ou méme nécessaire
— de tracer une ligne de démarcation nette entre les de-
mandes d’asile sur place et les autres demandes d’asile.
En I’espéce, M™ Alazar affirmait qu’elle était en danger
en raison de ses affinités politiques présumées (pour les-
quelles elle avait été détenue arbitrairement et soumise
a des sévices graves pendant son séjour en Erythrée).
C’¢tait le principal fondement de sa demande d’asile.
Elle affirmait également qu’elle était en danger parce
qu’elle avait quitté 1’Erythrée illégalement et contraire-
ment a ’ordre qu’elle avait regu de rester a Asmara. Il
existe un lien de causalité entre ce dernier motif et les
faits a ’origine de la crainte de persécution initiale —
elle a fui I’Erythrée en raison de ces faits — mais ce
lien ne s’est cristallisé qu’apres le départ de M™ Alazar
d’Asmara puis, peu de temps aprés, de I’Erythrée. Sa
demande d’asile présente donc certaines caractéris-
tiques d’une demande sur place, mais pas exclusivement.
D’autre part, le risque auquel M™ Alazar pouvait faire
face en tant que demandeure d’asile déboutée correspond
de toute évidence a la définition d’une demande d’asile
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[63] As set out above, the RAD determined the respon-
dents to be Convention refugees solely on the basis that,
as “returnees who have left illegally or have claimed
asylum” they had a well-founded fear of persecution
should they be forced to return to Eritrea. While the
RAD did not use this terminology in its decision, there
is no dispute that its determination can fairly be charac-
terized as a finding that the respondents are Convention
refugees sur place.

[64] The Minister submits that the RAD did not have
jurisdiction to consider the sur place claims. According
to the Minister, because this specific issue was not ad-
dressed by the RPD, the RAD could not “substitute” its
determination concerning the sur place claims for that
of the RPD under paragraph 111(1)(b) of the IRPA, as it
purported to do.

[65] There is support for the Minister’s position in this
Court’s jurisprudence. In Jianzhu v. Canada (Citizenship
and Immigration), 2015 FC 551, at paragraph 12, Justice
Simpson held as follows with respect to a RAD decision
dismissing an appeal and finding that the applicants did
not have a sur place claim when the RPD had not made
any findings in relation to the sur place claim (which
was based on religious practice in Canada):

In my view, the RAD lacked jurisdiction to inde-
pendently decide the Sur Place Claim. The RAD did not
cite any authority for taking this step, and section 111(1)(b)
of [the IRPA] does not apply because there was no RPD
decision to set aside. In these circumstances, since it felt
that the issue ought to have been decided, the RAD should
have referred the Sur Place Claim back to the RPD for
a decision. Given that it did not take this approach, the
RAD?’s decision was unreasonable.

[66] Similarly, in Ojarikre v. Canada (Citizenship and
Immigration), 2015 FC 896, 37 Imm. L.R. (4th) 56, at

sur place : le fondement de cet aspect de sa demande
n’est apparu qu’aprés qu’elle eut quitté I’Erythrée et
qu’elle eut demandé I’asile au Canada.

[63] Comme je I’ai déja précisé, la SAR a reconnu aux
défendeurs la qualité de réfugiés au sens de la Convention
uniquement parce que, en tant que « personnes qui re-
tournent au pays apres I’avoir quitté illégalement ou aprés
avoir demand¢ ’asile », les défendeurs craignaient avec
raison d’étre persécutés s’ils étaient obligés de retourner
en Erythrée. Méme si la SAR n’a pas employé ces mots
dans sa décision, il est incontestable que sa décision peut
a juste titre étre qualifiée de décision reconnaissant aux
défendeurs de la qualité de réfugiés sur place au sens de la
Convention.

[64] Le ministre affirme que la SAR n’avait pas com-
pétence pour examiner les demandes d’asile sur place.
Selon le ministre, comme cette question précise n’a pas
été examinée par la SPR, la SAR ne pouvait invoquer
le paragraphe 111(1) de la LIPR pour « substituer » sa
décision sur les demandes d’asile sur place a celle de la
SPR, comme elle a prétendu le faire.

[65] La position du ministre trouve appui dans la ju-
risprudence de notre Cour. Dans la décision Jianzhu
c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2015 CF 551,
au paragraphe 12, la juge Simpson a déclaré ce qui suit
au sujet de la décision par laquelle la SAR avait rejeté
I’appel et conclu que les demandeurs ne pouvaient pré-
senter de demande d’asile sur place alors que la SPR
ne s’était pas prononcée sur la demande d’asile sur
place (laquelle était fondée sur la pratique religieuse au
Canada) :

Selon moi, la SAR n’avait pas compétence pour tran-
cher en toute indépendance la question de la demande
d’asile sur place. La SAR n’invoque aucun fondement
I’autorisant a le faire, et I’alinéa 111(1)b) [de la LIPR] ne
s’applique pas, parce qu’il n’y avait pas de décision de
la SPR a casser. Dans ces circonstances, puisqu’elle esti-
mait que la question aurait dii étre tranchée, la SAR devait
renvoyer la demande d’asile sur place a la SPR pour que
celle-ci rende une décision. Etant donné que la SAR n’a
pas adopté cette approche, sa décision était déraisonnable.

[66] De méme, dans le jugement Ojarikre c. Canada
(Citoyenneté et Immigration), 2015 CF 896, au
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paragraph 20, Justice Annis held as follows with respect
to a RAD decision dismissing an appeal on the basis
of an internal flight alternative when this issue was not
addressed in the RPD’s decision or raised by either party
in the appeal to the RAD:

The Court is in agreement with the Applicant’s sub-
missions that the RAD does not possess the jurisdiction
to consider an issue that, although fully canvassed before
the RPD, was not relied upon in its decision and therefore
was not the subject matter of the Applicant’s appeal.

[67] With all due respect to those who hold a differ-
ent view, | am not persuaded that the RAD deciding an
appeal on a basis not addressed by the RPD raises a ju-
risdictional issue (as opposed to an issue of procedural
fairness, a topic I will address below).

[68] To begin with the statutory provisions, subsec-
tion 111(1) of the IRPA states the following:

Decision

111 (1) After considering the appeal, the Refugee Appeal
Division shall make one of the following decisions:

(a) confirm the determination of the Refugee
Protection Division;

(b) set aside the determination and substitute a deter-
mination that, in its opinion, should have been made;
or

(c) refer the matter to the Refugee Protection
Division for re-determination, giving the directions
to the Refugee Protection Division that it considers
appropriate.

Referrals

(2) The Refugee Appeal Division may make the referral
described in paragraph (1)(c) only if it is of the opinion
that

paragraphe 20, le juge Annis a déclaré ce qui suit au su-
jet de la décision par laquelle la SAR avait rejeté 1’appel
au motif que la demanderesse disposait d’une possibi-
lité de refuge intérieur, alors que cette question n’avait
pas été abordée dans la décision de la SPR ni soulevée
par I’une ou I’autre partie lors de I’appel instruit par la
SAR :

La Cour souscrit aux observations de la demanderesse
selon lesquelles la SAR n’a pas compétence pour exami-
ner une question qui, méme si elle a ét¢ examinée a fond
a I’audience devant la SPR, n’a pas été prise en compte
dans sa décision et qu’elle ne constituait donc pas 1’objet
de I’appel interjeté par la demanderesse.

[67] En tout respect pour ceux qui ont un point de
vue différent, je ne suis pas convaincu que le fait que la
SAR ait tranché I’appel sur le fondement d’une question
qui n’avait pas été examinée par la SPR souléve une
question de compétence (par opposition a une question
d’équité procédurale, sujet que j’aborde plus loin).

[68] En ce qui concerne tout d’abord les dispositions
législatives applicables, voici ce que prévoit le para-
graphe 111(1) de la LIPR :

Décision

111 (1) La Section d’appel des réfugiés confirme la dé-
cision attaquée, casse la décision et y substitue la déci-
sion qui aurait di étre rendue ou renvoie, conformément a
ses instructions, 1’affaire a la Section de la protection des
réfugiés.

Renvoi

(2) Elle ne peut procéder au renvoi que si elle estime, a
la fois :
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(a) the decision of the Refugee Protection Division
is wrong in law, in fact or in mixed law and fact; and

(b) it cannot make a decision under para-
graph 111(1)(a) or (b) without hearing evidence that
was presented to the Refugee Protection Division.

[69] In my view, those who consider that para-
graph 111(1)(b) of the IRPA imposes a jurisdictional
limit on the issues the RAD may consider have inter-
preted the provision too broadly. Considering the text,
context and purpose of the provision, the words “the de-
termination” do not refer to any and all findings made by
the RPD but, rather, only to that tribunal’s finding on the
ultimate issue of whether the claimant is a Convention
refugee (or a person in need of protection). Notably, the
mandate of the RPD under subsection 107(1) of the IRPA
is to “determine” whether the claimant is a Convention
refugee (or a person in need of protection). This narrower
interpretation of paragraph 111(1)(b) is consistent with
the wording of subsection 110(1) of the IRPA, which
stipulates that an appeal to the RAD is an appeal “against
a decision of the Refugee Protection Division to allow or
reject the person’s claim for refugee protection.” It is also
consistent with the French version of subsection 111(1),
which uses the phrase “la décision attaquée.”

[70] Additionally, this interpretation is consistent with
the now well-established view that paragraph 111(1)(a)
of the IRPA permits the RAD to “confirm the determi-
nation of the Refugee Protection Division” (emphasis
added) even if it finds that the RPD erred on a question
of law, of fact or of mixed fact and law. As the Federal
Court of Appeal explained in Huruglica, at paragraph 78
(emphasis added):

... the role of the RAD is to intervene when the RPD is
wrong in law, in fact or in fact and law. This translates
into the application of the correctness standard of review.
If there is an error, the RAD can still confirm the deci-
sion of the RPD on another basis. It can also set it aside,

a) que la décision attaquée de la Section de la pro-
tection des réfugiés est erronée en droit, en fait ou en
droit et en fait;

b) qu’elle ne peut confirmer la décision attaquée ou
casser la décision et y substituer la décision qui au-
rait di étre rendue sans tenir une nouvelle audience
en vue du réexamen des ¢léments de preuve qui
ont été présentés a la Section de la protection des
réfugiés.

[69] A mon avis, ceux qui considérent que le para-
graphe 111(1) de la LIPR limite la compétence de la
SAR sur certaines questions donnent une interprétation
trop large a cette disposition. Compte tenu du texte, du
contexte et de ’objet de cette disposition, les mots « la dé-
cision attaquée » ne visent pas toutes les conclusions de la
SPR, mais uniquement la conclusion tirée par ce tribunal
sur la question fondamentale de savoir si le demandeur
d’asile a la qualité de réfugié au sens de la Convention (ou
celle de personne a protéger). Dans le cadre du mandat
que lui confie le paragraphe 107(1) de la LIPR, la SPR est
notamment chargée de décider si le demandeur a ou non
la qualité de réfugié (ou de personne a protéger). Cette
interprétation plus restrictive du paragraphe 111(1) s’ac-
corde avec le libellé du paragraphe 110(1) de la LIPR, qui
précise que I’appel devant la SAR porte sur « la décision
de la Section de la protection des réfugiés accordant ou
rejetant la demande d’asile ». Elle s’accorde également
avec I’alinéa 111(1)b) de la version anglaise de la loi, qui
utilise I’expression « the determination ».

[70] Qui plus est, cette interprétation est conforme a
I’opinion maintenant bien établie selon laquelle le para-
graphe 111(1) de la LIPR permet a la SAR de « confir-
me[r] la décision attaquée [de la Section de la protection
des réfugiés] » (non souligné dans ’original), méme si
elle conclut que la SPR a commis une erreur de droit,
une erreur de fait ou une erreur mixte de fait et de droit.
Ainsi que la Cour d’appel fédérale I’a expliqué dans
I’arrét Huruglica au paragraphe 78 (non souligné dans
I’original) :

[...] Ia SAR doit intervenir quand la SPR a commis une
erreur de droit, de fait, ou une erreur mixte de fait et de
droit. Dans la pratique, cela signifie qu’elle doit appliquer
la norme de controle de la décision correcte. Si une erreur
a été commise, la SAR peut confirmer la décision de la
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substituting its own determination of the claim, unless it
is satisfied that it cannot do either without hearing the ev-
idence presented to the RPD: paragraph 111(2)(b) of the
IRPA.

Further, at paragraph 103 (emphasis added):

I conclude from my statutory analysis that with respect
to findings of fact (and mixed fact and law) such as the
one involved here, which raised no issue of credibility of
oral evidence, the RAD is to review RPD decisions ap-
plying the correctness standard. Thus, after carefully con-
sidering the RPD decision, the RAD carries out its own
analysis of the record to determine whether, as submitted
by the appellant, the RPD erred. Having done this, the
RAD is to provide a final determination, either by con-
firming the RPD decision or setting it aside and substi-
tuting its own determination of the merits of the refugee

SPR sur un autre fondement. La SAR peut aussi casser
une décision et y substituer la sienne eu égard a une de-
mande, sauf si elle conclut qu’elle ne peut y arriver sans
examiner les éléments de preuve présentés a la SPR (ali-
néa 111(2)b) de la LIPR).

La Cour d’appel a renchéri en déclarant ce qui suit, au
paragraphe 103 (non souligné dans 1’original) :

Au terme de mon analyse des dispositions 1égislatives,
je conclus que, concernant les conclusions de fait (ainsi
que les conclusions mixtes de fait et de droit) comme
celle dont il est question ici, laquelle ne souléve pas la
question de la crédibilité des témoignages de vive voix, la
SAR doit examiner les décisions de la SPR en appliquant
la norme de la décision correcte. Ainsi, aprés examen
attentif de la décision de la SPR, la SAR doit effectuer
sa propre analyse du dossier afin de décider si la SPR a
bel et bien commis ’erreur alléguée par 1’appelant. Apres
cette étape, la SAR peut statuer sur 1’affaire de maniére

claim. It is only when the RAD is of the opinion that it
cannot provide such a final determination without hear-
ing the oral evidence presented to the RPD that the matter
can be referred back to the RPD for redetermination. No
other interpretation of the relevant statutory provisions is
reasonable.

[71]  As reflected in the foregoing dicta, the only juris-
dictional constraint on the RAD’s power to dispose of an
appeal is found in subsection 111(2) of the IRPA, which
provides that two conditions must be satisfied before the
RAD may refer a matter back to the RPD under para-
graph 111(1)(c) instead of determining the claim itself.
They are, first, that the RAD is of the opinion that the
decision of the RPD is wrong in law, in fact or in mixed
fact and law and, second, that the RAD is of the opinion
that it cannot determine whether to confirm the RPD’s
determination or to set it aside and substitute the deter-
mination that, in its opinion, should have been made,
without hearing the evidence that was presented to the
RPD. If these conditions are not satisfied, the RAD is
required to determine the claim itself. There is no sug-
gestion in Huruglica that the RAD cannot, as a matter of
jurisdiction, substitute its own determination of the mer-
its of the refugee claim on a basis that was not addressed
by the RPD in its decision.

définitive, soit en confirmant la décision de la SPR, soit
en cassant celle-ci et en y substituant sa propre décision
sur le fond de la demande d’asile. L’affaire ne peut étre
renvoyée a la SPR pour réexamen que si la SAR conclut
qu’elle ne peut rendre une décision définitive sans en-
tendre les témoignages de vive voix présentés a la SPR.
Nulle autre interprétation des dispositions 1égislatives per-
tinentes ne serait raisonnable.

[71] 1l ressort des remarques incidentes qui précédent
que la seule restriction liée a la compétence qui est impo-
sée a la SAR pour statuer sur un appel se trouve au para-
graphe 111(2) de la LIPR, qui prévoit que deux conditions
doivent étre réunies pour que la SAR puisse renvoyer I’af-
faire a la SPR en vertu du paragraphe 111(1) plutdt que
de trancher elle-méme la demande. La SAR doit conclure
a la fois que la décision attaquée de la SPR renferme une
erreur de droit, de fait ou mixte, et qu’elle ne peut confir-
mer la décision attaquée ou casser la décision et y substi-
tuer la décision qui, selon elle, aurait di étre rendue sans
tenir une nouvelle audience en vue du réexamen des élé-
ments de preuve qui avait été présentés a la SPR. Si ces
conditions ne sont pas réunies, la SAR doit trancher elle-
méme la demande. Rien dans I’arrét Huruglica ne laisse
entendre que la SAR ne peut, en vertu de sa compétence,
substituer sa propre décision sur le fond de la demande
d’asile en se fondant sur un élément qui n’avait pas été
abordé par la SPR dans sa décision.
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[72] It bears noting that both Jianzhu and Ojarikre
were decided before Huruglica.

[73] Insum, contrary to the Minister’s submission, para-
graph 111(1)(b) of the IRPA refers to the determination
of the ultimate issue of whether a person is a Convention
refugee (or a person in need of protection) and not to the
subsidiary findings on a question of law, fact or mixed
fact and law on which the RPD’s determination of this is-
sue was based. As a result, it does not preclude the RAD
from substituting its determination of a claim for that of
the RPD on a ground that the RPD did not address. That
being said, even if paragraph 111(1)(b) of the IRPA does
not impose a jurisdictional constraint on the powers of the
RAD to determine a claim for protection on a basis not
addressed by the RPD, doing so can still raise procedural
fairness concerns. [ turn to this issue now.

C. Did the RAD breach the requirements of proce-
dural fairness by determining that the respondents
are Convention refugees sur place without first giv-
ing the Minister notice that this issue was in play
and an opportunity to be heard?

[74] Subsection 110(3) of the IRPA provides that gen-
erally an appeal to the RAD “must proceed without a
hearing, on the basis of the record of the proceedings of
the Refugee Protection Division.” Subsection 110(4),
which governs the admission of new evidence from the
person who is the subject of the appeal, creates an ex-
ception to this general rule. (The Minister is not subject
to the same restrictions—see subsection 110(5).) So, too,
does subsection 110(6), which permits the RAD to hold
a hearing when certain preconditions are met.

[75] Rule 7 of the RAD Rules provides that, where a
hearing is not warranted, the RAD may, “without fur-
ther notice to the appellant and to the Minister, decide
an appeal on the basis of the materials provided.” This
Court has recognized that, notwithstanding this rule,

[72] 1l convient de signaler que les décisions Jianzhu
et Ojarikre ont toutes les deux été rendues avant I’arrét
Huruglica.

[73] En somme, contrairement a ce que soutient le
ministre, le paragraphe 111(1) de la LIPR porte sur la
question fondamentale de savoir si le demandeur d’asile
a qualité de réfugié au sens de la Convention (ou celle
de personne a protéger) et non sur des conclusions se-
condaires portant sur une question de droit, de fait ou
de droit et de fait sur laquelle la décision de la SPR sur
cette question était fondée. Le paragraphe 111(1) n’em-
péche pas la SAR de substituer sa propre décision sur la
demande d’asile a celle de la SPR en se fondant sur un
¢élément que la SPR n’avait pas abordé. Cela dit, méme
si le paragraphe 111(1) de la LIPR n’impose pas de res-
triction liée a la compétence au pouvoir de la SAR de
statuer sur une demande d’asile en se fondant sur un élé-
ment qui n’a pas été abordé par la SPR, cela peut tout
de méme soulever des problémes d’équité procédurale.
J’aborde maintenant cette question.

C. La SAR a-t-elle enfreint les exigences de l’équité pro-
cédurale en reconnaissant aux défendeurs la qualité
de réfugiés sur place au sens de la Convention sans
avoir auparavant avisé le ministre que cette question
était en jeu et sans lui offrir la possibilité de se faire
entendre?

[74] Le paragraphe 110(3) de la LIPR prévoit qu’en
principe, lorsqu’elle est saisie d’un appel, la SAR « pro-
cede sans tenir d’audience en se fondant sur le dossier
de la Section de la protection des réfugiés ». Le pa-
ragraphe 110(4), qui régit I’admission de nouveaux
¢éléments de preuve de la personne en cause, crée une ex-
ception a cette régle. (Le ministre n’est pas assujetti aux
mémes restrictions — voir le paragraphe 110(5)). Il en
va de méme pour le paragraphe 110(6), qui permet a la
SAR de tenir une audience lorsque certaines conditions
préalables sont remplies.

[75] L’article 7 des Régles de la SAR prévoit que,
lorsqu’elle estime qu’une audience n’est pas nécessaire,
la SAR peut, « sans en aviser I’appelant et le ministre,
rendre une décision sur 1’appel sur la foi des documents
qui ont été présentés ». Notre Cour a reconnu que, malgré
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deciding an appeal on a new ground without first giving
notice to the parties that the issue is in play can breach
the requirements of procedural fairness. Justice Hughes
expressed this exception to the general rule as follows
in Husian v. Canada (Citizenship and Immigration),
2015 FC 684, at paragraph 10: “The point is that if the
RAD chooses to take a frolic and venture into the record
to make further substantive findings, it should give some
sort of notice to the parties and give them an opportunity
to make submissions.”

[76] Usually this principle is invoked where the RAD
has confirmed the RPD’s determination under para-
graph 111(1)(a) of the IRPA that the appellant is not a
Convention refugee but rests this conclusion on a differ-
ent basis than the RPD. Typically in such cases, the RAD
will have found an error in the RPD’s analysis of the facts
or the law but it is nevertheless satisfied that there is a
factually and legally sound basis for coming to the same
conclusion as it did. See Xu v. Canada (Citizenship and
Immigration), 2019 FC 639, at paragraph 33 and cases
cited therein; see also Aghedo v. Canada (Citizenship
and Immigration), 2021 FC 450, at paragraphs 10 to 23.
In my view, the procedural fairness constraint that has
been recognized with respect to paragraph 111(1)(a) of
the IRPA is equally applicable when the RAD allows an
appeal and, under paragraph 111(1)(b), substitutes the
determination which, in its opinion, should have been
made by the RPD.

[77] The precise test for whether procedural fairness
required notice to the parties and an opportunity to be
heard is whether the ground on which the RAD decided
the matter is a new issue in the sense that it is legally and
factually distinct from the grounds of appeal advanced
and cannot reasonably be said to stem from the issues
on appeal as framed by the parties: see Ching v. Canada
(Citizenship and Immigration), 2015 FC 725, 35 Imm.
L.R. (4th) 22, at paragraphs 65 to 76, adopting the test
in R. v. Mian, 2014 SCC 54, [2014] 2 S.C.R. 689, at
paragraph 30. The issue in Mian was what should hap-
pen as a matter of procedural fairness when an appeal

cette disposition, le fait de rendre une décision sur un ap-
pel sur un nouveau fondement sans avoir d’abord avisé
les parties que la question est en jeu peut constituer un
manquement aux exigences de 1’équité procédurale. Le
juge Hughes a formulé dans les termes suivants cette
exception au principe général dans le jugement Husian
c¢. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2015 CF 684,
au paragraphe 10 : « [1]e fait est que si la SAR décide de
se plonger dans le dossier afin de tirer d’autres conclu-
sions de fond, elle devrait prévenir les parties et leur don-
ner la possibilité de formuler des observations ».

[76] Habituellement, ce principe est invoqué lorsque
la SAR confirme la décision par laquelle la SPR a, en
vertu du paragraphe 111(1) de la LIPR, refusé de re-
connaitre au demandeur d’asile la qualité de réfugié au
sens de la Convention, mais qu’elle fonde cette conclu-
sion sur un motif différent de celui retenu par la SPR.
Habituellement, en pareil cas, la SAR aura constaté une
erreur dans I’analyse des faits ou du droit de la SPR,
mais est néanmoins convaincue qu’il existe des raisons
valables en fait et en droit pour tirer la méme conclu-
sion que la SPR (voir Xu ¢. Canada (Citoyenneté et
Immigration), 2019 CF 639, au paragraphe 33 et la juris-
prudence citée dans ce jugement; voir également Aghedo
c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2021 CF 450,
aux paragraphes 10 a 23). A mon avis, la contrainte re-
lative a 1’équité procédurale qui a été reconnue en ce qui
concerne le paragraphe 111(1) de la LIPR s’applique
également lorsque la SAR fait droit a un appel et qu’elle
substitue, en vertu du paragraphe 111(1), a la décision de
la SPR celle qui aurait di étre rendue selon elle par cette
dernieére.

[77] Le critére précis permettant de déterminer si
I’équité procédurale exigeait que les parties soient avi-
sées et qu’elles aient la possibilité de se faire entendre
consiste & se demander si le fondement sur lequel la
SAR a tranché I’affaire constitue une nouvelle question
en ce sens qu’il s’agit d’une question différente, sur le
plan juridique et factuel, des moyens d’appel invoqués et
qu’on ne peut raisonnablement dire qu’elle découle des
questions formulées en appel par les parties (voir Ching
c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2015 CF 725,
aux paragraphes 65 a 76, adoptant le critére énoncé dans
I’arrét R. ¢. Mian, 2014 CSC 54, [2014] 2 R.C.S. 689, au
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court raises an issue that was not raised by the parties.
As Justice Karakatsanis explained recently in R. v. G.F,,
2021 SCC 20, 459 D.L.R. (4th) 375, at paragraph 93:

.... Mian sought to strike a balance between the adver-
sarial process and the appellate court’s duty to ensure
that justice is done. In pursuit of that duty, sometimes the
appellate court will need to raise a new issue that sug-
gests error in the decision below that goes beyond the
arguments set forth by the parties. If the appellate court
raises a new issue, fairness to the adversarial process re-
quires the court to provide the parties with notice and an
opportunity to respond to it: Mian, at para. 30. However,
where the appellate court raises an issue that is not “new”
but rather is rooted in or forms a component of the issues
raised by the parties, Mian gives appellate courts a dis-
cretion to determine whether notice and submissions are
warranted: para. 33.

[78] Even though both Mian and G.F. concerned crim-
inal appeals, which involve interests and procedures
quite distinct from those implicated in appeals to the
RAD, there can be no question that in every case the
RAD is required to strike the right balance between the
adversarial process and its duty to ensure that a claim for
protection is determined correctly. The Mian test shows
how this is done.

[79] When, as it did here, the RAD substitutes a de-
termination that an appellant is a Convention refugee,
whether on the basis of a new ground or otherwise, the
appellant will have no cause for complaint. The key
question raised by the present application is how, if at
all, the principle of procedural fairness reflected in the
Mian test extends to the Minister in such circumstances.
Thus, before even considering how this test applies to
the sur place claims, it is necessary to address the re-
spondents’ principal submission that the Minister cannot
claim the benefit of the test now because he did not in-
tervene in the appeal to the RAD. According to the re-
spondents, it is only the parties to an appeal who would

paragraphe 30). Dans I’affaire Mian, il s’agissait de dé-
terminer les conséquences sur le plan de 1’équité procé-
durale de I’examen, par une cour d’appel, d’une question
qui n’avait pas été soulevée par les parties. Comme la
juge Karakatsanis 1’a expliqué récemment dans 1’arrét R.
c. G.F, 2021 CSC 20, au paragraphe 93 :

.... [L’arrét Mian] cherchait a établir un équilibre entre
le processus contradictoire et 1’obligation de la cour
d’appel de s’assurer que justice est rendue. Pour s’ac-
quitter de cette obligation, la cour d’appel devra parfois
soulever une nouvelle question laissant entendre qu’il y
a une erreur dans la décision de la juridiction inférieure
qui déborde le cadre des arguments énoncés par les par-
ties. Si la cour d’appel souléve une nouvelle question,
I’équité du processus contradictoire exige qu’elle en avise
a I’avance les parties et qu’elle leur donne 1’occasion
d’y répondre : Mian, par. 30. Toutefois, lorsque la cour
d’appel souléve une question qui n’est pas « nouvelle »,
mais qui est plutot fondée sur un élément des questions
formulées par les parties ou qui constitue un tel élément,
I’arrét Mian donne aux juridictions d’appel le pouvoir dis-
crétionnaire d’établir si un avis et des observations sont
justifiés : par. 33.

[78] Meéme si les affaires Mian et G.F. concernaient
toutes les deux des appels en matiére criminelle, dont les
intéréts et instances en cause sont bien distincts de ceux
en cause dans appels a interjetés auprés de la SAR, il ne
fait aucun doute que, dans tous les cas, la SAR doit trou-
ver un juste équilibre entre le processus contradictoire et
son devoir de s’assurer que les demandes d’asile soient
correctement jugées. Le critére énoncé dans ’arrét Mian
précise comment on peut parvenir a cet équilibre.

[79] Lorsque, comme elle I’a fait en I’espéce, la SAR
substitue a la décision attaquée sa propre décision en re-
connaissant a un appelant la qualité de réfugi¢ au sens
de la Convention, que ce soit pour un nouveau motif ou
pour toute autre raison, I’appelant n’aura rien a lui repro-
cher. La question clé que souléve la présente demande
est celle de savoir dans quelle mesure, le cas échéant, le
principe de I’équité procédurale qui ressort du criteére de
I’arrét Mian s’applique au ministre en pareil cas. Ainsi,
avant méme d’examiner comment ce critére s’applique
aux demandes d’asile sur place, il faut se pencher sur
I’argument principal des défendeurs suivant lequel le mi-
nistre ne peut se prévaloir de ce critére maintenant, parce
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be entitled to notice in any event and, because he did not
intervene, the Minister was not a party to the appeal.

[80] I do not agree that the notion of who is a party to
an appeal to the RAD for purposes of the kind of notice at
issue here should be construed so narrowly. In my view,
applying the Baker factors (Baker, at paragraphs 21 to
28), the Minister has a right to procedural fairness even
in appeals in which he has not intervened. This includes
the right to notice that a new issue is being considered
by the RAD and the opportunity to make submissions in
relation to it. (The Minister may well also have the right
to present evidence on the new issue; however, since the
Minister’s complaint here is limited to the denial of the
right to make submissions on the basis of the record be-
fore the RPD, I leave this question open.) It goes without
saying that the appellant would have the right to reply to
any submissions made by the Minister.

[81] Subject to certain exceptions that are irrelevant
here, both the person concerned and the Minister have
the right to appeal a decision of the RPD on a question
of law, of fact or of mixed fact and law (IRPA, subsec-
tion 110(1)). I acknowledge that, in the case of an ap-
peal by the person concerned, rule 1 of the RAD Rules
defines “party” as “the person and, if the Minister inter-
venes in the appeal, the Minister”. However, I do not
agree that, for procedural fairness purposes, this is ex-
haustive of the Minister’s interest in appeals to the RAD
by persons concerned.

[82] The Minister’s broad and continuing interest in
such appeals is confirmed elsewhere in the RAD Rules.
Most importantly, the Minister may intervene in an ap-
peal as of right “at any time before the Division makes
a decision” (RAD Rules, subrule 4(1)). The RAD Rules
also recognize the Minister’s interest in appeals separate
and apart from any intervention. Among other things,
they provide that:

qu’il n’est pas intervenu dans 1’appel devant la SAR.
Selon les défendeurs, seules les parties a I’appel auraient
droit a un avis de toute fagon et, comme il n’est pas in-
tervenu, le ministre n’était pas partie a I’appel.

[80] Je ne suis pas d’accord pour interpréter de fagon
aussi restrictive la notion de partie a un appel devant la
SAR pour déterminer en quoi consiste I’avis en cause en
I’espéce. A mon avis, selon les facteurs de 1’arrét Baker
(Baker, aux paragraphes 21 a 28), le ministre a droit a
I’équité procédurale méme dans les appels dans lesquels
il n’est pas intervenu. Il a notamment le droit d’étre avisé
que la SAR examine une nouvelle question et de se voir
accorder la possibilité de formuler des observations a ce
sujet. (I se peut fort bien que le ministre ait ¢galement
le droit de présenter des éléments de preuve sur la nou-
velle question; toutefois, comme les doléances du mi-
nistre se limitent en 1’espéce au fait qu’on lui a refusé le
droit de formuler des observations sur la base du dossier
dont disposait la SPR, je ne me prononcerai pas sur cette
question). Il va sans dire que 1’appelant aurait le droit de
répliquer a toute observation formulée par le ministre.

[817 Sous réserve de certaines exceptions qui ne nous
intéressent pas en I’espéce, la personne en cause et le mi-
nistre ont tous les deux le droit d’interjeter appel de la
décision de la SPR relativement a une question de droit,
de fait ou mixte (LIPR, paragraphe 110(1)). Je reconnais
que, dans le cas d’un appel interjeté par la personne en
cause, I’article 1 des Régles de la SAR définit le mot
« partie » ainsi : « cette personne et le ministre, s’il in-
tervient dans I’appel ». Je ne suis toutefois pas d’accord
pour dire que, pour 1’application des principes d’équité
procédurale, cette définition est exhaustive et rend
compte de tous les droits conférés au ministre dans le
cadre des appels interjetés a la SAR par la personne en
cause.

[82] Les droits permanents et généraux reconnus au
ministre relativement aux appels en question sont confir-
més ailleurs dans les Régles de la SAR. Plus important
encore, le ministre peut intervenir de plein droit dans
un appel « a tout moment avant que la Section rende
une décision » (Régles de la SAR, paragraphe 4(1)).
Les Regles de la SAR reconnaissent ¢galement les
droits que posséde le ministre relativement a un appel,
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indépendamment de son droit d’intervenir. Elles pré-
voient notamment ce qui suit :

When an appeal is filed by the person concerned,
the RAD must provide a copy of the notice of ap-
peal to the Minister without delay (RAD Rules,
subrule 2(2)).

When an appeal by the person concerned is per-
fected, the RAD must provide a copy of the ap-
pellant’s record to the Minister without delay
(RAD Rules, subrule 3(2)).

When a party wants to challenge the constitu-
tional validity, applicability or operability of a
legislative provision, that party must, among
other things, provide a copy of the notice to this
effect to the Minister, “even if the Minister has
not yet intervened in the appeal” (RAD Rules,
paragraph 25(3)(b)).

For the purpose of a request to conduct an appeal
proceeding in public, the Minister is considered a
party “even if the Minister has not yet intervened
in the appeal” (RAD Rules, subrule 42(1)).

If the Chairperson of the I.R.B. orders that an ap-
peal be heard by a three-member panel, the RAD
must notify the parties of this without delay, in-
cluding the Minister “even if the Minister has not
yet intervened in the appeal” (RAD Rules, sub-
rule 43(1)).

If the person concerned applies to reinstate an
appeal that was withdrawn, the RAD must, with-
out delay, provide a copy of the application to the
Minister (RAD Rules, subrule 48(3)).

If the person concerned applies to reopen an ap-
peal that has been decided or declared abandoned,
the RAD must, without delay, provide a copy of
the application to the Minister (RAD Rules, sub-
rule 49(3)).

Dans le cas d’un appel interjeté par la personne
en cause, la SAR transmet sans délai au ministre
une copie de I’avis d’appel (Régles de la SAR,
paragraphe 2(2)).

Lorsque I’appel interjeté par la personne en cause
a été mis en état, la SAR transmet sans délai
au ministre une copie