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grande criminalité en vertu de I’art. 36(1)a) de la Loi—La
Cour fédérale a certifié les deux questions suivantes, a savoir
si une peine d’emprisonnement avec sursis imposée aux termes
du régime défini aux articles 742 a 742.7 du Code criminel
est considérée comme un « emprisonnement » au sens de I’art.
36(1)a) et si I’expression « punissable d’un emprisonnement
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Charte canadienne des droits et libertés, I’intimé pouvait
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déraisonnable d’interpréter le mot « emprisonnement » prévu
a I’art. 36(1)a) de la Loi comme englobant une peine d’em-
prisonnement avec sursis—En ce qui a trait & I’expression
« punissable d’un emprisonnement maximal d’au moins dix
ans », la Cour fédérale a statué que I’art. 36(1)a) désignait la
peine maximale d’emprisonnement en vertu de la loi en vigueur
au moment de I’enquéte—Le juge a conclu que la décision du
délégué de I’appelant dans son ensemble était déraisonnable—
Il s’agissait de savoir si I’interprétation de I’art. 36(1)a) de la
Loi faite par I’appelant était raisonnable et si la décision sur
le fond était raisonnable—Les objectifs explicites de la Loi
révelent une intention de donner priorité a la sécuritt—Le
libellé de I’art. 36(1)a) ne suggere pas que c’est le contreve-
nant concerné qui doit étre passible de la peine maximale qui
y est mentionnée—L interprétation retenue par le délégué de
I’appelant était compatible avec I’objectif législatif de la
disposition examinée et n’était pas déraisonnable—Par consé-
quent, en réponse a la deuxieme question certifiée, I’expression
« punissable d’un emprisonnement maximal d’au moins dix
ans » a I’art. 36(1)a) de la LIPR peut raisonnablement étre
interprétée comme désignant la peine maximale d’emprison-
nement en vertu de la loi en vigueur au moment de I’enquéte
—Le second critére figurant a I’art. 36(1)a) de la LIPR, qui
traite de la sentence réelle imposée par un juge & un contre-
venant qui est un résident permanent ou un étranger, a été
examiné—Linterprétation retenue par le délégué de I’appe-
lant en I’espéce n’est pas déraisonnable—Ainsi, quant a la
premiéere question certifiée, la Cour a conclu qu’une peine
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question n’était pas concluante—La nature ou la fonction
essentielle des services policiers de Nishnawbe-Aski a été
examinée—La nature essentielle et sa fonction consistant a
fournir des services policiers étaient une question qui relevait
de la compétence provinciale—La présomption voulant que
ses relations de travail soient réglementées par la province n’a
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et d’activités adaptées a une communauté particuliere—En
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pas nécessaire de répondre a la deuxieme question—En
conclusion, les relations de travail des services policiers de
Nishnawbe-Aski sont réglementées par le gouvernement pro-
vincial et non fédéral—Par conséquent, le CCRI n’avait pas le
pouvoir de rendre les ordonnances d’accréditation en cause—
Demande accueillie.
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Citoyenneté et Immigration—Statut au Canada—Réfugiés au
sens de la Convention et personnes a protéger—Controle judi-
ciaire d’une décision de la Section de la protection des réfugiés
(SPR) de la Commission de I'immigration et du statut de réfu-
gié refusant de réexaminer une demande visant la réouverture
d’une demande d’asile—La demande d’asile de la demande-
resse a été refusée par la SPR—Le contrble judiciaire visant
cette demande a été rejeté par la Cour fédérale—La SPR a
conclu qu’elle n’était pas compétente pour rouvrir la demande
en raison de I’art. 170.2 de la Loi sur I’immigration et la pro-
tection des réfugiés—La demanderesse a soulevé une question
de nature constitutionnelle dans le cadre de sa demande de
réexamen—La SPR a conclu qu’elle n’était pas compétente
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deresse quand la demande de contrble judiciaire a été rejetée,
car aucune question n’a été certifiée—En I’espéce, la SPR
n’était pas compétente pour examiner quelque question de
droit que ce soit, y compris les questions de constitutionnalité,
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A-432-13
2015 FCA 211

The Nishnawbe-Aski Police Service Board (Applicant)

V.

The Public Service Alliance of Canada (Respondent)

and

The Attorney General of Ontario (Intervener)

INDEXED AS: NISHNAWBE-ASKI POLICE SERVICE BOARD
V. PUBLIC SERVICE ALLIANCE OF CANADA

Federal Court of Appeal, Pelletier, Stratas and Webb
JJ.A.—Toronto, September 9, 2014; Ottawa, October 2,
2015.

Constitutional Law — Distribution of Powers — Labour
relations — Aboriginal peoples — Judicial review of Canada
Industrial Relations Board (CIRB) decision upholding certifi-
cation orders previously made, dismissing application to have
certification orders set aside — Certification orders certifying
respondent as bargaining agent for two bargaining units of
employees employed by applicant — Orders based upon, inter
alia, view that labour relations of Nishnawbe-Aski Police
Service federally regulated — Supreme Court of Canada later
releasing two decisions: NIL/TU,O Child and Family Services
Society v. B.C. Government (NIL/TU,0); Service Employees’
Union and Communications, Energy and Paperworkers Union
of Canada v. Native Child and Family Services of Toronto
(Native Child) wherein holding that labour relations of employ-
ees of agencies providing services to Aboriginal families,
children provincially regulated — CIRB concluding that juris-
diction over Nishnawbe-Aski Police Service resting with
federal government; therefore, federal Canada Labour Code
applying to its relations with employees — Whether labour
relations of Nishnawbe-Aski Police Service federally or pro-
vincially regulated — NIL/TU,O setting out questions that
must be asked to determine whether presumption that labour
relations provincially regulated rebutted — Two separate
questions to be asked: what are nature, habitual activities,
daily operations of entity in question (functional test); whether
provincial regulation of entity’s labour relations would impair
“core” of federal head of power — Functional test must pro-
ceed first — Second question must be answered only if answer
to first question inconclusive — Essential nature or function of

A-432-13
2015 CAF 211

La commission des services policiers de Nishnawbe-
Aski (demanderesse)

L’Alliance de la Fonction publique du Canada
(défenderesse)

et

Le procureur général de I’Ontario (intervenant)

REPERTORIE : COMMISSION DES SERVICES POLICIERS DE
NISHNAWBE-ASKI C. ALLIANCE DE LA FONCTION PUBLIQUE
DU CANADA

Cour d’appel fédérale, juges Pelletier, Stratas et Webb,
J.C.A.—Toronto, 9 septembre 2014; Ottawa, 2 octobre
2015.

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs — Relations
du travail — Peuples autochtones — Contrdle judiciaire d’une
décision par laquelle le Conseil canadien des relations indus-
trielles (CCRI) a confirmé les ordonnances d’accréditation
qu’il avait rendues antérieurement et rejeté la demande d’an-
nulation des ordonnances d’accréditation — Les ordonnances
d’accréditation certifiaient la défenderesse a titre d’agent
négociateur de deux unités de négociation d’employés de la
demanderesse — Les ordonnances d’accréditation étaient
entre autres fondées sur la prémisse que les relations de travail
des services policiers de Nishnawbe-Aski étaient réglementées
par le gouvernement fédéral — La Cour supréme a rendu
deux arréts : NIL/TU,O Child and Family Services c. B.C.
Government and Service Employees’ Union (NIL/TU,O); et
Syndicat canadien des communications, de I’énergie et du
papier c. Native Child and Family Services of Toronto (Native
Child), dans lesquels elle a jugé que les relations de travail
d’employés d’organismes offrant des services a des familles et
enfants autochtones étaient réglementées par le gouvernement
provincial — Le CCRI a conclu que les services policiers de
Nishnawbe-Aski relevent de la compétence fédérale; par
conséquent, le Code canadien du travail s’appliquait a leurs
relations avec leurs employés — Il s’agissait de déterminer si
les relations de travail des services policiers de Nishnawbe-
Aski sont réglementées par le gouvernement fédéral ou
provincial — L’arrét NIL/TU,O a énoncé des questions qu’il
fallait poser pour déterminer si la présomption selon laquelle
les relations de travail sont réglementées par le gouvernement
provincial a été réfutée — Deux questions distinctes devaient
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Nishnawbe-Aski Police Service examined — Essential
nature, function thereof to provide policing services, matter
within provincial sphere — Presumption that labour relations
provincial not rebutted herein — Functions, activities of
Nishnawbe-Aski Police Service characterized on record as
provincial in nature, tailored to serve particular community
— In present case, result of first inquiry conclusive, no need
to answer second question — In conclusion, labour relations
of Nishnawbe-Aski Police Service provincially regulated, not
federally regulated — Therefore, CIRB not having authority
to make certification orders it did — Application allowed.

This was an application for judicial review of a decision of
the Canada Industrial Relations Board (CIRB) upholding the
certification orders it had made in 2005 and dismissing the
applicant’s application to have the certification orders set aside.
The certification orders certified the respondent as the bargain-
ing agent for two bargaining units of employees employed by
the applicant. They were based upon, inter alia, the view that
the labour relations of the Nishnawbe-Aski Police Service,
a police service for certain areas of the Nishnawbe-Aski
Nation, are federally regulated. A few years later, the Supreme
Court of Canada released two decisions, NIL/TU,O Child and
Family Services Society v. B.C. Government and Service
Employees’ Union (NIL/TU,0) and Communications, Energy
and Paperworkers Union of Canada v. Native Child and
Family Services of Toronto (Native Child) wherein it held that
the labour relations of employees of agencies that provide ser-
vices to Aboriginal families and children are provincially
regulated. After the release of these decisions, the applicant
thought that the labour relations of the Nishnawbe-Aski
Police Service might be provincially regulated prompting it to
make the appropriate application to the CIRB.

The Nishnawbe-Aski Nation established the Nishnawbe-
Aski Police Service under the applicant’s management to
provide effective, efficient and culturally-appropriate police
services for the people of the Nishnawbe-Aski area. To this
end, the Nishnawbe-Aski Police Services Agreement was

étre posées, soit celle de savoir quelles sont la nature, les acti-
vités habituelles et I’exploitation quotidienne de I’entité en
question (le critére fonctionnel) et si la réglementation, par la
province, des relations de travail de cette entité porte atteinte
au « contenu essentiel » du chef de compétence fédérale — La
question fonctionnelle devait étre examinée en premier lieu
— Puis, il fallait répondre a la deuxiéme question, mais seule-
ment si la réponse a la premiére question n’était pas concluante
— La nature ou la fonction essentielle des services policiers
de Nishnawbe-Aski a été examinée — La nature essentielle et
sa fonction consistant a fournir des services policiers étaient
une question qui relevait de la compétence provinciale — La
présomption voulant que ses relations de travail soient régle-
mentées par la province n’a pas été réfutée en I’espece — Les
fonctions et les activités des services policiers de Nishnawbe-
Aski ne peuvent qu’étre qualifiées de provinciales par nature;
il s’agit de fonctions et d’activités adaptées & une commu-
nauté particuliere — En I’espéce, la premiére réponse était
concluante; il n’était donc pas nécessaire de répondre a la
deuxiéme question — En conclusion, les relations de travail
des services policiers de Nishnawbe-Aski sont réglementées
par le gouvernement provincial et non fédéral — Par consé-
quent, le CCRI n’avait pas le pouvoir de rendre les ordonnances
d’accréditation en cause — Demande accueillie.

Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision par laquelle le Conseil canadien des relations indus-
trielles (CCRI) a confirmé les ordonnances d’accréditation
qu’il avait rendues en 2005 et rejeté la demande d’annulation
de la demanderesse des ordonnances d’accréditation. Les
ordonnances d’accréditation certifiaient la défenderesse comme
agent négociateur de deux unités de négociation d’employés
de la demanderesse. Elles étaient entre autres fondées sur la
prémisse que les relations de travail des services policiers de
Nishnawbe-Aski, qui desservent certaines régions de la
Nation Nishnawbe-Aski, sont réglementées par le gouverne-
ment fédéral. Quelques années plus tard, la Cour supréme a
rendu deux arréts : NIL/TU,O Child and Family Services c.
B.C. Government and Service Employees’ Union (NIL/TU,O)
et Syndicat canadien des communications, de I’énergie et du
papier c. Native Child and Family Services of Toronto (Native
Child), dans lesquels elle a jugé que les relations de travail
d’employés d’organismes offrant des services a des familles et
enfants autochtones étaient réglementées par le gouvernement
provincial. Aprés la publication de ces arréts, la demanderesse
a été portée a penser que les relations de travail des services
policiers de Nishnawbe-Aski pouvaient étre réglementées par
la province, ce qui I’a amenée a faire la demande visée au
CCRI.

La Nation Nishnawbe-Aski a décidé de confier la gestion
des services policiers de Nishnawbe-Aski a la demanderesse.
Les services policiers de Nishnawbe-Aski avaient pour mis-
sion d’offrir des services de police efficaces et culturellement
adaptés a la population de la région de Nishnawbe-Aski.
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signed by Ontario, Canada and the Nishnawbe-Aski Nation
setting out the composition of the applicant and a schedule for
the transfer of all policing responsibilities for the Nishnawbe-
Aski Nation communities from the Ontario Provincial Police
to the Nishnawbe-Aski Police Service. The Nishnawbe-Aski
Police Service did not assume any policing functions from a
federal agency or a federal police service and is responsible
for most policing services within a portion of the Nishnawbe-
Aski area. As employees of the Nishnawbe-Aski Police
Service, First Nations constables serve both First Nations
and non-First Nations citizens in the areas covered by the
Nishnawbe-Aski Police Services Agreement and enforce
Ontario and federal laws and band by-laws in those areas. As
they perform their duties in Nishnawbe-Aski areas, Nishnawbe-
Aski officers are subject to various provisions of the Ontario
Police Services Act and various regulations made thereunder.

The CIRB concluded that jurisdiction over the Nishnawbe-
Aski Police Service rests with the federal government and
therefore the federal Canada Labour Code applied to its rela-
tions with its employees. It thus had the authority to make the
certification orders it did.

The issue was whether the labour relations of the
Nishnawbe-Aski Police Service are federally or provincially
regulated.

Held, the application should be allowed.

Pursuant to the decision in NIL/TU,O, a distinct approach
must be followed to determine whether an entity’s labour rela-
tions are federally or provincially regulated. This analysis
differs completely from that used to determine whether a par-
ticular statute is intra or ultra vires the constitutional authority
of the enabling government. Labour law is presumptively a
matter for the provincial legislatures. The federal Parliament
has jurisdiction over labour relations only by way of excep-
tions. As set out by Supreme Court of Canada case law, the
exceptions fall in two categories (a federal undertaking or
matter that is an integral part of Parliament’s primary compe-
tence) and if a case falls into either of them, federal authority
is established. The decision in NIL/TU,O set out the questions
that must be asked to determine whether the presumption that
labour relations are provincially regulated has been rebutted.
These two separate questions are: what are the nature, habitu-
al activities and daily operations of the entity in question
(functional test) and whether provincial regulation of that en-
tity’s labour relations would impair the “core” of the federal
head of power. The functional test must proceed first and the
second question must be answered only if the answer to the
first question is inconclusive.

L’Ontario, la Nation Nishnawbe-Aski et le gouvernement
fédéral ont signé a cette fin I’Entente sur les services policiers
de Nishnawbe-Aski, qui prévoyait la composition de la deman-
deresse ainsi qu’un calendrier de transfert de toutes les
responsabilités policiéres concernant les communautés de la
Nation Nishnawbe-Aski de la Police provinciale de I’Ontario
aux services policiers de Nishnawbe-Aski. Les services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski n’ont assumé aucune des fonctions
policiéres d’un organisme fédéral ou d’un service policier
fédéral et assurent la plupart des services de maintien de
I’ordre dans une partie de la région de Nishnawbe-Aski. A titre
d’employés des services policiers de Nishnawbe-Aski, les
agents des Premieres Nations desservent a la fois les citoyens
et les non-citoyens des Premiéres Nations vivant dans les
régions visées par I’Entente sur les services policiers de
Nishnawbe-Aski, et y appliquent les lois ontariennes et fédé-
rales ainsi que les reglements des bandes. Les agents de la
Nishnawbe-Aski qui desservent les territoires de cette nation
sont assujettis a différentes dispositions de la Loi sur les ser-
vices policiers et a divers reglements pris en vertu de la Loi.

Le CCRI a conclu que les services policiers de Nishnawbe-
Aski reléevent de la compétence fédérale et que, par conséquent,
le Code canadien du travail s’appliquait a leurs relations avec
leurs employés. 1l avait donc le pouvoir de rendre les ordon-
nances d’accréditation en cause.

Il s’agissait de déterminer si les relations de travail des ser-
vices policiers de Nishnawbe-Aski sont réglementées par le
gouvernement fédéral ou provincial.

Arrét : la demande doit étre accueillie.

Conformément a la décision dans I’arrét NIL/TU,O, il faut
suivre une démarche distincte pour déterminer si les relations
de travail d’une entité sont réglementées par le gouvernement
fédéral ou provincial. Il s’agit d’une analyse completement
différente de celle utilisée pour déterminer si une loi en parti-
culier excede les limites du pouvoir constitutionnel du gouver-
nement qui I’a adoptée. 1l est reconnu que le droit du travail
releve vraisemblablement des législatures provinciales. La
compétence du Parlement fédéral a I’égard des relations de
travail est I’exception. Comme I’indique la jurisprudence de
la Cour supréme du Canada, les exceptions se divisent en
deux catégories (une entreprise qui reléve de la compétence
fédérale ou une matiére relevant d’une compétence qui est
partie intégrante de la compétence principale du Parlement) et
si un objet particulier releve de I’'une d’entre elles, la compé-
tence fédérale est établie. L’arrét NIL/TU,O a énoncé des
questions qu’il fallait poser pour déterminer si la présomption
selon laquelle les relations de travail sont réglementées par le
gouvernement provincial a été réfutée. Ces deux questions
distinctes sont les suivantes : quelle est la nature, les activités
habituelles et I’exploitation quotidienne de I’entité en ques-
tion (le critére fonctionnel) et si la réglementation, par la
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Thus, in this case, the essential nature or function of the
Nishnawbe-Aski Police Service was examined. Its essential
nature and function is to provide policing services just like
other provincial and municipal police forces in Ontario, a mat-
ter within the provincial sphere. The presumption that its labour
relations are provincial was not rebutted. The Nishnawbe-Aski
Police Service must deliver its policing services primarily
to Aboriginal peoples in a culturally sensitive way and must
occasionally apply and enforce band by-laws but these mat-
ters do not rebut the presumption that the labour relations of
the Service are provincially regulated. While the enforcement
of band by-laws might assist the Nishnawbe-Aski Nation in
its governance of Nishnawbe-Aski areas and that an impor-
tant objective of the Nishnawbe-Aski Police Service is to
further and assist Aboriginal self-governance, these things
have nothing to do with the factual character of what the
Nishnawbe-Aski Police Service actually does. The functions
and activities of the Nishnawbe-Aski Police Service can only
be characterized on this record as provincial in nature, tai-
lored to serve its particular community, nothing more. Only if
the result of the first inquiry (functional test) is inconsistent is
there a need to proceed to the next inquiry. In this case, the
result of the first inquiry was conclusive. Therefore, it was not
necessary to proceed further. In conclusion, the labour rela-
tions of the Nishnawbe-Aski Police Service are provincially
regulated, not federally regulated. Therefore, the CIRB did
not have the authority to make the certification orders it did.
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province, des relations de travail de cette entité porte atteinte
au « contenu essentiel » du chef de compétence fédérale. La
question fonctionnelle doit étre examinée en premier lieu,
puis il faut répondre a la deuxiéme question, mais seulement
si la réponse a la premiere question n’est pas concluante.

Par conséquent, en I’espéce, la nature ou la fonction
essentielle des services policiers de Nishnawbe-Aski a été
examinée. Cette fonction et cette nature consistent a fournir
des services de maintien de I’ordre comme toutes les autres
forces policieres provinciales et municipales en Ontario, ques-
tion qui reléve de la compétence provinciale. La présom-
ption voulant que ses relations de travail soient réglementées
par la province n’a pas été réfutée. Les services policiers de
Nishnawbe-Aski doivent offrir leurs services de maintien de
I’ordre principalement a des peuples autochtones, dans un
esprit d’adaptation culturelle, et, & I’occasion, ils doivent appli-
quer et faire respecter des réglements des bandes, mais ces
éléments ne réfutent pas la présomption selon laquelle les
relations de travail des services policiers de Nishnawbe-Aski
sont réglementées par la province. Bien que I’application des
reglements des bandes puisse aider la Nation Nishnawbe-
Aski a gouverner ses régions, et qu’un objectif important des
services policiers de Nishnawbe-Aski soit de promouvoir I’au-
tonomie gouvernementale autochtone et d’y contribuer, ces
éléments n’ont rien & voir avec le caractére factuel des activi-
tés véritables de ces services policiers. Au vu du présent
dossier, les fonctions et les activités des services policiers de
Nishnawbe-Aski ne peuvent qu’étre qualifiées de provin-
ciales par nature : il s’agit de fonctions et d’activités adaptées
a une communauté particuliére, sans plus. Si et seulement si la
réponse a la premiere étape de I’examen (le critere fonction-
nel) n’est pas concluante, il faut passer a I’étape suivante. En
I’espece, la premiere réponse était concluante. Par consé-
quent, il n’était pas nécessaire d’aller plus loin. En conclusion,
les relations de travail des services policiers de Nishnawbe-
Aski sont réglementées par le gouvernement provincial et non
fédéral. Par conséquent, le CCRI n’avait pas le pouvoir de
rendre les ordonnances d’accréditation en cause.

LOIS ET REGLEMENTS CITES

Code canadien du travail, L.R.C. (1985), ch. L-2.

Code criminel, L.R.C. (1985), ch. C-46.

Dispositions générales, Regl. de I’Ont. 268/10.

Formulaires du systéme d’analyse des liens entre les crimes
de violence, Regl. de I’Ont. 550/96.

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], art. 91(24), 92(8),
(13),(16).

Loi sur les indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, art. 81(1)c).



[2016] 2 R.C.F. COMMISSION DES SERVICES POLICIERS DE NISHNAWBE-ASKI C. ALLIANCE DE LA FONCTION PUBLIQUE DU CANADA 355

Violent Crime Linkage Analysis System Reports, O.
Reg. 550/96.

TREATIES AND OTHER INSTRUMENTS CITED

Nishnawbe-Aski Police Services Agreement.
Treaty No. 5 (1875).
Treaty No. 9 (1905-1906).

CASES CITED
APPLIED:

NIL/TU,O Child and Family Services Society v. B.C.
Government and Service Employees’ Union, 2010 SCC
45, [2010] 2 S.C.R. 696; Communications, Energy and
Paperworkers Union of Canada v. Native Child and
Family Services of Toronto, 2010 SCC 46, [2010] 2 S.C.R.
737; Dunsmuir v. New Brunswick, 2008 SCC 9, [2008] 1
S.C.R. 190; Four B Manufacturing Ltd. v. United Garment
Workers of America et al., [1980] 1 S.C.R. 1031, (1979),
102 D.L.R. (3d) 385.

CONSIDERED:

Northern Telecom Ltd. v. Communications Workers of
Canada, [1980] 1 S.C.R. 115, (1979), 98 D.L.R. (3d) 1;
R. v. Stephens, 1995 CanLll 626, 26 O.R. (3d) 417 (C.A.).

REFERRED TO:

Canadian Western Bank v. Alberta, 2007 SCC 22, [2007]
2 S.C.R. 3; Toronto Electric Commissioners v. Snider,
[1925] A.C. 396, [1925] 2 D.L.R. 5 (P.C.); Consolidated
Fastfrate Inc. v. Western Canada Council of Teamsters,
2009 SCC 53, [2009] 3 S.C.R. 407; Construction
Montcalm Inc. v. Minimum Wage Commission, [1979] 1
S.C.R 754, (1978), 93 D.L.R. (3d) 641; Re Provincial
Jurisdiction to pass Prohibitory Liquor Laws (1895), 24
S.C.R. 170; Di lorio et al. v. Warden of the Montreal Jail,
[1978] 1 S.C.R. 152, (1976), 73 D.L.R. (3d) 491; O’Hara
v. British Columbia, [1987] 2 S.C.R. 591, (1987), 45
D.L.R. (4th) 527; R. v. Decorte, 2005 SCC 9, [2005] 1
S.C.R. 133.

AUTHORS CITED

Nishnawbe-Aski Police Service Annual Report 2011-2012,
online: <http://www.naps.ca/media/NAPS_2011_2012_
Annual_Report.pdf>.

Loi sur les services policiers, L.R.O. 1990, ch. P.15, art. 2
« agent de police », 54.
Matériel et usage de la force, R.R.O. 1990, Régl. 926.

TRAITES ET AUTRES INSTRUMENTS CITES

Nishnawbe-Aski Police Services Agreement.
Traité n° 5 (1875).
Traité n° 9 (1905-1906).

JURISPRUDENCE CITEE
DECISIONS APPLIQUEES :

NIL/TU,O Child and Family Services Society c. B.C.
Government and Service Employees’ Union, 2010 CSC
45, [2010] 2 R.C.S. 696; Syndicat canadien des com-
munications, de I’énergie et du papier c. Native Child and
Family Services of Toronto, 2010 CSC 46, [2010] 2 R.C.S.
737; Dunsmuir c. Nouveau Brunswick, 2008 CSC 9,
[2008] 1 R.C.S. 190; Four B Manufacturing Ltd. c.
Travailleurs unis du vétement d’Amérique et autre, [1980]
1R.C.S. 1031.

DECISIONS EXAMINEES :

Northern Telecom Ltée c. Travailleurs en communication
du Canada, [1980] 1 R.C.S. 115; R. v. Stephens, 1995
CanLll 626, 26 O.R. (3d) 417 (C.A.).

DECISIONS CITEES :

Banque canadienne de I’Ouest c. Alberta, 2007 CSC 22,
[2007] 2 R.C.S. 3; Toronto Electric Commissioners
v. Snider, [1925] A.C. 396, [1925] 2 D.L.R. 5 (P.C.);
Consolidated Fastfrate Inc. c. Western Canada Council
of Teamsters, 2009 CSC 53, [2009] 3 R.C.S. 407;
Construction Montcalm Inc. ¢c. Commission du salaire
minimum, [1979] 1 R.C.S. 754; Re Provincial Jurisdiction
to pass Prohibitory Liquor Laws (1895), 24 R.C.S. 170;
Di lorio et autre c. Gardien de la prison de Montréal,
[1978] 1 R.C.S. 152; O’Hara c. Colombie-Britannique,
[1987] 2 R.C.S. 591; R. c. Decorte, 2005 CSC 9, [2005] 1
R.C.S. 133.

DOCTRINE CITEE

Nishnawbe-Aski Police Service Annual Report 2011-2012,
en ligne : <http://www.naps.ca/media/NAPS_2011 2012
Annual_Report.pdf>.



356 NISHNAWBE-ASKI POLICE SERVICE BOARD V. PUBLIC SERVICE ALLIANCE OF CANADA

[2016] 2 F.C.R.

APPLICATION for judicial review of a decision of
the Canada Industrial Relations Board (2013 CIRB 701,
[2014] 4 C.N.L.R. 360) upholding the certification
orders it had made in 2005 and dismissing the applicant’s
application to have the orders set aside. Application
allowed.

APPEARANCES

David G. Cowling for applicant.
Andrew Raven and Michael Fisher for respondent.

Bruce Ellis and Brenda Jones for intervener.

SOLICITORS OF RECORD

Johnstone & Cowling LLP, Toronto, for applicant.

Raven, Cameron, Ballantyne & Yazbeck LLP/s.r.l.,
Ottawa, for respondent.

Attorney General of Ontario, Toronto, for
intervener.

The following are the reasons for judgment rendered
in English by

[1] StrATAS J.A.: In 2005, the Canada Industrial
Relations Board (CIRB [or Board]), acting under the
federal Canada Labour Code, R.S.C., 1985, c. L-2, cer-
tified the respondent, the Public Service Alliance of
Canada, as the bargaining agent for two bargaining units
of employees employed by the Nishnawbe-Aski Police
Service Board. The certification orders were based upon,
among other things, the view that the labour relations of
the Nishnawbe-Aski Police Service—a police service
for certain areas of the Nishnawbe-Aski Nation—are
federally regulated.

[2] A few years later, the Supreme Court released two
cases: NIL/TU,O Child and Family Services Society v.
B.C. Government and Service Employees’ Union, 2010
SCC 45, [2010] 2 S.C.R. 696; and Communications,
Energy and Paperworkers Union of Canada v. Native
Child and Family Services of Toronto, 2010 SCC 46,
[2010] 2 S.C.R. 737. In NIL/TU,O and Native Child, the

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision
par laquelle le Conseil canadien des relations indus-
trielles (2013 CCRI 701) a confirmé les ordonnances
d’accréditation qu’il avait rendues en 2005 et rejeté la
demande d’annulation de la demanderesse des ordon-
nances d’accréditation. Demande accueillie.

ONT COMPARU

David G. Cowling pour la demanderesse.

Andrew Raven et Michael Fisher pour la
défenderesse.

Bruce Ellis et Brenda Jones pour I’intervenant.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Johnstone & Cowling LLP, Toronto, pour la
demanderesse.

Raven, Cameron, Ballantyne & Yazbeck, LLP/s.r.l.,
Ottawa, pour la défenderesse.

Le procureur général de I’Ontario, Toronto, pour
I’intervenant.

Ce qui suit est la version francaise des motifs du juge-
ment rendus par

[1] LEe juGe StrATAS, J.C.A. : En 2005, le Conseil
canadien des relations industrielles (CCRI [ou le Conseil])
a accrédité, en vertu du Code canadien du travail, L.R.C.
(1985), ch. L-2, I’Alliance de la Fonction publique du
Canada comme agent négociateur de deux unités de
négociation d’employés de la Commission des services
policiers de Nishnawbe-Aski. Les ordonnances d’ac-
créditation étaient entre autres fondées sur la prémisse
que les relations de travail des services policiers de
Nishnawbe-Aski — qui desservent certaines régions de
la Nation Nishnawbe-Aski — sont réglementées par le
gouvernement fédéral.

[2] Quelques années plus tard, la Cour supréme a
rendu deux arréts : NIL/TU,O Child and Family Services
Society c. B.C. Government and Service Employees’
Union, 2010 CSC 45, [2010] 2 R.C.S. 696; et Syndicat
canadien des communications, de I’énergie et du papier
c. Native Child and Family Services of Toronto, 2010
CSC 46, [2010] 2 R.C.S. 737. Dans ces deux arréts, la
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Supreme Court held that the labour relations of employ-
ees of agencies that provide services to Aboriginal
families and children were provincially regulated.

[3] After the release of NIL/TU,O and Native Child,
the Nishnawbe-Aski Police Service Board thought that
the labour relations of the Nishnawbe-Aski Police
Service might be provincially regulated. So it applied to
the CIRB for an order setting aside the certification
orders.

[4] Inadecision dated November 25, 2013, the CIRB
upheld the certification orders it had made and dismissed
the application: [Nishnawbe-Aski Police Services Board]
2013 CIRB 701, [2014] 4 C.N.L.R. 360. The CIRB
found that the labour relations of the Nishnawbe-Aski
Police Service are federally regulated and so it had the
authority to make the certification orders it did.

[5] Dissatisfied, the Nishnawbe-Aski Police Service
Board now applies to this Court for judicial review of
the CIRB’s decision. It submits that the labour relations
of the Nishnawbe-Aski Police Service are provincially
regulated, not federally regulated, and so the Board
should have revoked the certification orders it made.
The Attorney General intervenes, supporting the posi-
tion of the Nishnawbe-Aski Police Service Board. The
Public Service Alliance of Canada opposes.

[6] All of the parties agree that we must review the
Board’s decision on the standard of correctness because
it turns upon an issue of constitutional law. I agree:
Dunsmuir v. New Brunswick, 2008 SCC 9, [2008] 1
S.C.R. 190, at paragraph 58. It is for this Court to deter-
mine whether the labour relations of the Nishnawbe-Aski
Police Service are federally regulated or provincially
regulated, without any deference to the decision of the
CIRB.

Cour supréme a jugé que les relations de travail d’em-
ployés d’organismes offrant des services a des familles
et enfants autochtones étaient réglementées par le gou-
vernement provincial.

[3] Aprés la publication des arréts NIL/TU,O et
Native Child, la Commission des services policiers de
Nishnawbe-Aski a été portée a penser que les relations
de travail des services policiers de Nishnawbe-AskKi
pouvaient étre réglementées par la province, et a donc
demandé au CCRI de rendre une ordonnance annulant
les ordonnances d’accréditation.

[4] Dans une décision datée du 25 novembre 2013,
le CCRI a toutefois confirmé les ordonnances d’ac-
créditation qu’il avait rendues et rejeté la demande :
[Commission des services policiers de Nishnawbe-Aski]
2013 CCRI 701. Il a conclu que les relations de travail
des services policiers de Nishnawbe-Aski étaient régle-
mentées par le gouvernement fédéral et qu’il avait donc
le pouvoir de rendre les ordonnances d’accréditation en
cause.

[5] Insatisfaite, la Commission des services policiers
de Nishnawbe-Aski présente maintenant a la Cour une
demande de contréle judiciaire de la décision du CCRI.
Elle fait valoir que les relations de travail des services
policiers de Nishnawbe-Aski sont réglementées au niveau
provincial et non fédéral, et que le Conseil aurait donc
da annuler les ordonnances d’accréditation qu’il avait
rendues. Le procureur général intervient en I’espece pour
appuyer la demande de la Commission des services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski, alors que I’Alliance de la
Fonction publique du Canada s’y oppose.

[6] Toutes les parties sont d’avis que nous devons
contrdler la décision du Conseil selon la norme de la
décision correcte puisqu’elle intéresse une question de
droit constitutionnel. Je suis d’accord : Dunsmuir c.
Nouveau-Brunswick, 2008 CSC 9, [2008] 1 R.C.S. 190,
au paragraphe 58. 1l appartient a la Cour de déterminer
si les relations de travail des services policiers de
Nishnawbe-Aski sont réglementées par le gouvernement
fédéral ou provincial, sans avoir a faire preuve de rete-
nue a I’égard de la décision du CCRI.
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[71 Inmy view, the labour relations of the Nishnawbe-
Aski Police Service are provincially regulated and so the
CIRB did not have the authority to make the certification
orders it did. Accordingly, | would grant the application
for judicial review, set aside the decision of the CIRB
and direct it to grant the application of the Nishnawbe-
Aski Police Service Board and set aside the certification
orders.

A. Background facts

[8] The following is a distillation of many of the facts
recounted in the reasons of the CIRB and in an agreed
statement of facts filed with the CIRB. I will also refer
to certain legislative facts.

[91 The Nishnawbe-Aski Nation is comprised of 49
First Nations communities who agreed to either Treaty
No. 5 (1875) or Treaty No. 9 (1905-1906). The Nation
covers a broad area, roughly two-thirds of the Province
of Ontario, stretching from the Manitoba border in the
west to the Quebec border in the east and to James Bay
in the north.

[10] The history of the policing of the Nishnawbe-
Aski area goes back to 1873. At that time, the Royal
Canadian Mounted Police [RCMP] began to supply
policing services to the area. However, starting in the
1960’s, the RCMP gradually withdrew. As the RCMP
withdrew, the Ontario Provincial Police [OPP] took
over.

[11] Around this same time, band employees started
to serve as band constables. At the direction of band
chiefs and councils, these constables provided front-line
policing of band by-laws and other local matters.
However, they were not police officers within the mean-
ing of the Police Services Act, R.S.0. 1990, c. P.15.
Instead, they referred cases involving the Criminal Code,
R.S.C., 1985, c. C-46 and other provincial or federal
legislation to the OPP.

[71 A mon avis, les relations de travail des services
policiers de Nishnawbe-Aski sont réglementées par le
gouvernement provincial, et le CCRI n’avait donc pas le
pouvoir de rendre les ordonnances d’accréditation en
cause en I’espece. Par conséquent, je ferais droit a la de-
mande de contrdle judiciaire, j’infirmerais la décision du
CCRI et j’ordonnerais a celui-ci d’accueillir la demande
de la Commission des services policiers de Nishnawbe-
Aski et d’annuler les ordonnances d’accréditation.

A. Contexte factuel

[8] Dans les paragraphes suivants, je présenterai une
synthése des nombreux faits relatés dans les motifs du
CCRI ainsi que dans I’exposé conjoint des faits déposé
devant le CCRI. Je me référerai également a certains
faits législatifs.

[9] La Nation Nishnawbe-Aski est constituée de 49
communautés de Premiéres Nations ayant signé le Traité
n°5 (1875) ou le Traité n° 9 (1905-1906). Elle couvre une
vaste région, correspondant a peu pres aux deux tiers
de la province de I’Ontario, qui s’étend de la frontiére du
Manitoba, a I’ouest, a celle du Québec, a I’est, et a la baie
James, au nord.

[10] L’historique des services de maintien de I’ordre
dans la région de Nishnawbe-Aski remonte a 1873,
époque a laquelle la Gendarmerie royale du Canada
(GRC) a commencé &y assurer ces services. A partir des
années 1960, la GRC s’est toutefois graduellement reti-
rée du territoire, laissant la place a la Police provinciale
de I’Ontario (PPO).

[11] A peu prés & la méme époque, des employés de
bande ont commencé a exercer des fonctions d’agents de
police des bandes. Sous la direction des chefs et des
conseils de bande, ces agents assuraient les services poli-
ciers de premiére ligne pour faire respecter les réglements
des bandes et s’occupaient également d’autres affaires
locales. lls n’étaient cependant pas des agents de police
au sens de la Loi sur les services policiers, L.R.O. 1990,
ch. P.15, et renvoyaient les affaires intéressant le Code
criminel, L.R.C. (1985), ch. C-46, et d’autres lois pro-
vinciales ou fédérales a la PPO.
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[12] Later, the OPP also started a special constable
program as an alternative to the band constable system.
In this program, Aboriginal officers were hired, trained
and then assigned to a specific First Nation community.
These special constables were employed by the OPP, not
any band.

[13] In the late 1980’s, the federal government
reviewed policing in Aboriginal communities and devel-
oped a First Nations Policing Policy. This Policy was
to be applied to all First Nations in Canada. Under this
Policy, a First Nation or band council was to establish
a First Nation police service, usually through a police
commission.

[14] Consistent with this policy, in 1992 Canada,
Ontario, the Nishnawbe-Aski Nation and other First
Nations signed an agreement known as the Ontario First
Nations Policing Agreement. This Agreement enshrined
and implemented the principle that First Nations in
Ontario should decide the policing arrangements that are
best suited to their communities. Among other things,
the Agreement set out certain options for the delivery of
police services, such as First Nations entering into an
agreement with municipal or regional police services
or the OPP for police services, First Nations establish-
ing their own police service, or First Nations creating
a regional police service controlled by a First Nation
police governing authority operating in a group of First
Nation territories.

[15] The Nishnawbe-Aski Nation chose this last-
mentioned option. It decided to establish the Nishnawbe-
Aski Police Service under the management of the
Nishnawbe-Aski Police Service Board. The Nishnawbe-
Aski Police Service was to provide effective, efficient
and culturally-appropriate police services for the people
of the Nishnawbe-Aski area.

[16] To thisend, Ontario, the Nishnawbe-Aski Nation
and Canada signed the Nishnawbe-Aski Police Services
Agreement. It took effect April 1, 1994. Subsequent

[12] Par la suite, la PPO a également mis sur pied un
programme d’agents spéciaux pour remplacer le systéme
des agents des bandes. Dans le cadre de ce programme,
des agents autochtones ont été engagés, formés, puis
affectés a une communauté donnée des Premiéres
Nations. Ces agents spéciaux étaient employés par la
PPO et non par les bandes.

[13] A la fin des années 1980, aprés avoir examiné
les services de maintien de I’ordre dans les communau-
tés autochtones, le gouvernement fédéral a élaboré une
politique sur le maintien de I’ordre au sein des Premiéres
Nations, appelée a s’appliquer a toutes les Premiéres
Nations du Canada. En vertu de cette politique, les
Premieres Nations ou conseils de bande devaient créer
un service de police des Premiéres Nations, générale-
ment par I’entremise d’une commission de police.

[14] Conformément a cette politique, le gouvernement
fédéral, I’Ontario, la Nation Nishnawbe-Aski et d’autres
Premiéres Nations ont signé, en 1992, une entente inti-
tulée I’Entente sur les services policiers des Premiéres
Nations de I’Ontario. Celle-ci entérinait et mettait en
ceuvre le principe selon lequel les Premiéeres Nations de
I’Ontario devaient décider des dispositions de maintien
de I’ordre qui convenaient le mieux a leurs commu-
nautés. L’entente prévoyait notamment certaines options
en matiere de prestation des services policiers : les
Premiéres Nations pouvaient conclure une entente avec
des services policiers municipaux ou régionaux ou
avec la PPO pour assurer le travail de police, établir
leurs propres services de police, ou créer un service de
police régional contrdlé par une autorité policiére des
Premiéres Nations desservant un groupe de territoires
des Premieres Nations.

[15] La Nation Nishnawbe-Aski a choisi cette derniéere
option et décidé de confier la gestion des services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski a la Commission des services
policiers de Nishnawbe-Aski. Les services policiers de
Nishnawbe-Aski avaient pour mission d’offrir des ser-
vices de police efficaces et culturellement adaptés a la
population de la région de Nishnawbe-Aski.

[16] L’Ontario, la Nation Nishnawbe-Aski et le gou-
vernement fédéral ont signé a cette fin I’Entente sur
les services policiers de Nishnawbe-Aski, qui a pris
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agreements to similar effect have been signed. The 1994
Nishnawbe-Aski Police Services Agreement set out the
composition of the Nishnawbe-Aski Police Service
Board and a schedule for the transfer of all policing
responsibilities for the Nishnawbe-Aski Nation com-
munities from the OPP to the Nishnawbe-Aski Police
Service. When the Nishnawbe-Aski Police Service first
came into being, all of its officers were transferred from
the OPP. The OPP’s labour relations are provincially
regulated.

[17] The Nishnawbe-Aski Police Service did not
assume any policing functions from a federal agency or
a federal police service. The officers transferred to the
Nishnawbe-Aski Police Service perform essentially the
same functions they performed when they were employ-
ees of the OPP, but are obligated to do so in a culturally-
sensitive manner.

[18] The Nishnawbe-Aski Police Services Agreement
also set out funding arrangements. Core funding was
provided 48 percent from Ontario and 52 percent from
Canada. Ontario has given additional funding for the
purposes of recruitment, the province’s anti-violence
strategy and community policing.

[19] The Nishnawbe-Aski Police Service is responsi-
ble for most policing services within a portion of the
Nishnawbe-Aski area. The portion is that occupied by
35 participating First Nations.

[20] The Nishnawbe-Aski Police Service Board has
entered into operational agreements with the OPP.
Section 4 of one such agreement sets out clearly the
responsibilities of the Nishnawbe-Aski Police Service:

4(1) The Nishnawbe-Aski Police Services has the pri-
mary responsibility for the enforcement of all laws and
shall be involved in all police operations on its First
Nation Territories described in Section 3.

effet le 1% avril 1994. D’autres ententes semblables ont
été signées subséquemment. L’Entente sur les services
policiers de Nishnawbe-Aski de 1994 prévoyait la
composition de la Commission des services policiers de
Nishnawbe-Aski ainsi qu’un calendrier de transfert de
toutes les responsabilités policieres concernant les com-
munautés de la Nation Nishnawbe-Aski de la PPO aux
services policiers de Nishnawbe-Aski. Lorsque ce ser-
vice de police a vu le jour, tous ses agents ont été mutés
de la PPO, dont les relations de travail sont réglementées
par le gouvernement provincial.

[17] Les services policiers de Nishnawbe-Aski n’ont
assumé aucune des fonctions policiéres d’un organisme
fédéral ou d’un service policier fédéral. Les agents mutés
a ce service de police s’acquittent essentiellement des
mémes fonctions qu’ils exercaient lorsqu’ils étaient
employés par la PPO, mais ils doivent le faire dans un
esprit d’adaptation culturelle.

[18] L’Entente sur les services policiers de Nishnawbe-
Aski prévoyait également des dispositions en matiére
de financement : le financement de base était assuré a
48 p. 100 par I’Ontario et a 52 p. 100 par le gouverne-
ment fédéral. L’Ontario a fourni un financement addition-
nel pour assurer le recrutement, la mise en ceuvre de la
stratégie antiviolence de la province et la prestation de
services policiers de la communauté.

[19] Les services policiers de Nishnawbe-Aski assu-
rent la plupart des services de maintien de I’ordre dans
une partie de la région de Nishnawbe-Aski occupée par
35 Premiéres Nations participantes.

[20] La Commission des services policiers de
Nishnawbe-Aski a conclu des ententes opérationnelles
avec la PPO. Larticle 4 d’une de ces ententes énonce
clairement les responsabilités des services policiers de
Nishnawbe-Aski :

[TRADUCTION]

4(1) Les services policiers de Nishnawbe-Aski ont pour
responsabilité premiére I’application de toutes les lois et
devront prendre part a toutes les opérations policiéres
décrites a I’article 3 sur les territoires des Premiéres
Nations qu’ils desservent.
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4(2) The Nishnawbe-Aski Police Service will be respon-
sible for, as applicable, the enforcement of First Nations
laws, the Criminal Code of Canada, Ontario Provincial
Statutes, and other Federal Statutes within the Nishnawbe-
Aski Police Service Area. The Nishnawbe-Aski Police
Service will be involved in all police operations that
occur on the Nishnawbe-Aski First Nation communities.

[21] The Nishnawbe-Aski Police Service has roughly
150 officers and 38 civilian employees, both First Nations
citizens and non-First Nations citizens. Of the 188
employees, 66 work off-reserve at either the General
Headquarters in Thunder Bay, Ontario or the Northwest
Region Headquarters located in Sioux Lookout and
Cochrane, Ontario.

[22] The human resources department for the Nishnawbe-
Aski Police Service is located in Thunder Bay, Ontario.
Among other things, it recruits police officers, using
criteria similar to those used by municipal police ser-
vices and the OPP.

[23] Recruitment is pretty much independent of the
involvement of the Nishnawbe-Aski First Nations.
Although Chiefs and Councils may provide letters of
reference for individual candidates, the Nishnawbe-Aski
First Nations have no formal role in the selection pro-
cess. Candidates recommended for hiring are sent to the
Chief or Deputy Chief of the Nishnawbe-Aski Police
Service for assessment. Once selected, recruits, like all
other recruits across the province, are required to com-
plete training at the Ontario Police College.

[24] After the completion of training at the Ontario
Police College, the Commissioner of the OPP can
appoint the recruit as a First Nations Constable under
section 54 of the Police Services Act. Once appointed by
the Commissioner of the OPP, First Nations Constables
have all the powers of a “police officer” under the Act:
subsection 54(3). This means, among other things, that
they can enforce laws throughout Ontario and this is
reflected in the operational agreement with the OPP set
out above. All Nishnawbe-Aski Police Service officers

4(2) Les services policiers de Nishnawbe-Aski auront
la responsabilité, s’il y a lieu, d’appliquer les lois des
Premiéres Nations, le Code criminel du Canada, les lois
provinciales de I’Ontario et d’autres lois fédérales dans
la région qu’ils desservent. Les services policiers de
Nishnawbe-Aski participeront a toutes les opérations poli-
cieres menées dans les communautés des Premiéres
Nations de Nishnawbe-Aski.

[21] Les services policiers de Nishnawbe-Aski comp-
tent environ 150 agents et 38 employés civils, tant des
citoyens que des non-citoyens des Premiéres Nations.
Sur ces 188 employés, 66 travaillent a I’extérieur de la
réserve, soit au quartier général de Thunder Bay (Ontario),
soit aux quartiers généraux de la Région du Nord-Ouest
a Sioux Lookout et a Cochrane (Ontario).

[22] Le service des ressources humaines des services
policiers de Nishnawbe-Aski se trouve a Thunder Bay
(Ontario). 1l est notamment chargé de recruter des agents
de police selon des critéres similaires a ceux qu’em-
ploient les services de police municipaux et la PPO.

[23] Pour I’essentiel, le recrutement s’effectue indé-
pendamment des Premiéres Nations de Nishnawbe-Aski.
Il peut arriver que des chefs et des conseils fournissent
des lettres de recommandation pour des candidats précis,
mais les Premieres Nations de Nishnawbe-Aski ne
jouent aucun réle officiel dans le processus de sélection.
Les candidats dont I’embauche a été recommandée sont
présentés au chef ou au chef adjoint des services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski en vue d’une évaluation. Une
fois sélectionnées, les recrues doivent compléter une
formation au College de police de I’Ontario, comme
toutes les autres recrues de la province.

[24] Une fois leur formation terminée au College de
police de I’Ontario, le commissaire de la PPO peut les
nommer agents des Premieres Nations en application
de I'article 54 de la Loi sur les services policiers. Les
agents des Premiéres Nations possedent de ce fait tous
les pouvoirs d’un « agent de police » aux termes de la
Loi : paragraphe 54(3). Cela signifie entre autres qu’ils
peuvent appliquer la loi partout en Ontario, comme le
confirme I’entente opérationnelle susmentionnée conclue
avec la PPO. Tous les agents des services policiers de
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are First Nations Constables holding appointments from
the OPP Commissioner under section 54 and all can
enforce laws throughout Ontario.

[25] This is confirmed by the latest Nishnawbe-Aski
Police Services Agreement (2009-2012) in the record
before us, which defines a First Nations Constable as “a
person appointed pursuant to Section 54 of the Police
Services Act, R.S.0. 1990, c. P.15, who exercises the
powers of a police officer throughout Ontario for the
purpose of carrying out his or her duties”.

[26] As employees of the Nishnawbe-Aski Police
Service, First Nations Constables serve both First
Nations and non-First Nations citizens in the areas cov-
ered by the Nishnawbe-Aski Police Services Agreement
and enforce Ontario and federal laws and band by-laws
in those areas.

[27] As they perform their duties in Nishnawbe-Aski
areas, Nishnawbe-Aski officers are subject to various
provisions of the Police Services Act and various regu-
lations made under the Act: see, e.g., O. Reg. 268/10
(General), R.R.0. 1990, Reg. 926 (Equipment and Use
of Force), and O. Reg. 550/96 (Violent Crime Linkage
Analysis System Reports). Nishnawbe-Aski officers are
ultimately responsible to the OPP Commissioner and
the Ontario Civilian Policing Commission, both of
whom can suspend or terminate their appointment:
Police Services Act, subsections 54(5) and 54(6).

B. The decision of the CIRB

[28] The CIRB recognized that the decisions of the
Supreme Court in NIL/TU,O and Native Child controlled
the outcome of its decision. Of the two, NIL/TU,O
contains the operative principles and Native Child is an
application of those principles.

[29] The CIRB correctly noted that the Supreme Court
reaffirmed in NIL/TU,O that labour relations are pre-
sumptively provincially regulated. In order to determine

Nishnawbe-Aski sont des agents des Premiéres Nations
nommeés par le commissaire de la PPO en vertu de
I’article 54, et ils peuvent veiller a I’application de la loi
partout en Ontario.

[25] L’Entente sur les services policiers de Nishnawbe-
Aski [Nishnawbe-Aski Police Services Agreement] la
plus récente (2009-2012) figurant au dossier le confirme.
Elle définit I’agent des Premiéres Nations comme
[TRADUCTION] « toute personne nommée en application
de I’article 54 de la Loi sur les services policiers, L.R.O.
1990, ch. P.15, qui, dans le cadre de ses fonctions, exerce
les pouvoirs d’un agent de police en Ontario ».

[26] A titre d’employés des services policiers de
Nishnawbe-Aski, les agents des Premieres Nations
desservent a la fois les citoyens et les non-citoyens des
Premiéres Nations vivant dans les régions visées par
I”’Entente sur les services policiers de Nishnawbe-Aski,
ety appliquent les lois ontariennes et fédérales ainsi que
les reglements des bandes.

[27] Les agents de la Nishnawbe-Aski qui desservent
les territoires de cette nation sont assujettis a différen-
tes dispositions de la Loi sur les services policiers et
a divers réglements pris en vertu de la Loi : voir, p. ex.,
Regl. de I’Ont. 268/10 (Dispositions générales), R.R.O.
1990, Regl. 926 (Matériel et usage de la force) et Régl.
de I’Ont. 550/96 (Formulaires du systéme d’analyse
des liens entre les crimes de violence). Les agents de
Nishnawbe-Aski relévent en dernier ressort du commis-
saire de la PPO et de la Commission civile de I’Ontario
sur la police, qui ont le pouvoir de les suspendre ou les
congédier : paragraphes 54(5) et 54(6) de la Loi sur les
services policiers.

B. La décision du CCRI

[28] Le CCRI areconnu que les arréts de la Cour su-
préme NIL/TU,O et Native Child déterminaient I’issue
de sa décision. C’est I’arrét NIL/TU,O qui énonce les
principes applicables, alors que I’arrét Native Child les

applique.

[29] Le CCRIacorrectement noté que la Cour supréme
a réaffirmé dans I’arrét NIL/TU,O que les relations de
travail étaient présumées étre réglementées au niveau
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whether that presumption is rebutted, a two-step inquiry
must be followed.

[30] First, the CIRB stated that it must follow a func-
tional test to examine the nature, operations and habitual
activities of the entity to determine whether it constitutes
a federal undertaking. If the CIRB were inconclusive on
that, it would have to proceed to the second step.

[31] The CIRB stated that under the second step, it
must ask whether provincial regulation of the entity’s
labour relations would impair the “core” of the federal
head of power.

[32] Having charged itself correctly as to the appli-
cable law, in my view the CIRB then proceeded not to
follow it.

[33] For one thing, the CIRB did not begin with the
presumption in favour of provincial regulation of labour
relations. Rather, it went right into the first step of the
NIL/TU,O test.

[34] And here—rather than conducting a functional
examination of the nature, operations and habitual
activities of the Nishnawbe-Aski Police Service to deter-
mine whether it constitutes a federal undertaking, as it
was supposed to do—it focused almost exclusively on
the more abstract question of whether policing was
federally or provincially-regulated (at paragraphs 32 and
33). On that abstract question, it concluded that policing
is not subject to the exclusive jurisdiction of either
Canada or the provinces because policing is “a gover-
nance function that flows from the need of organized
societies to maintain peace and social order within their
communities” (at paragraph 33).

[35] Still purportedly following the first step in
NIL/TU,O, the CIRB went on to focus upon the statutory
authority of a First Nation to establish a police commis-
sion and a police service. At best, this bore upon only a
small part of the factually-suffused functional approach
prescribed in NIL/TU,O.

provincial. Pour déterminer si cette présomption est ré-
futée, il faut entreprendre un examen en deux étapes.

[30] Le CCRI a premierement indiqué qu’il devait
appliquer un critére fonctionnel pour examiner la nature,
les opérations et les activités courantes de I’entité afin
de déterminer si elle constitue une entreprise fédérale.
S’il ne parvenait pas a un résultat clair a cette étape, le
CCRI devait passer a la seconde étape.

[31] Le CCRI adéclaré qu’il devait chercher a savoir
en second lieu si la réglementation provinciale des rela-
tions de travail de I’entité porterait atteinte au « contenu
essentiel » du chef de compétence fédérale.

[32] Apres avoir correctement défini le droit applica-
ble, le CCRI a, a mon sens, manqué de s’y conformer.

[33] Pour commencer, le CCRI n’est pas parti de la
présomption en faveur de la réglementation provinciale
des relations de travail, mais est directement passé a la
premiére étape du critére énoncé dans I’arrét NIL/TU,O.

[34] Ensuite, plutdét que de procéder a un examen
fonctionnel de la nature, des opérations et des activités
courantes des services policiers de Nishnawbe-AskKi
pour déterminer s’ils constituent une entreprise fédérale,
comme il y était tenu, le CCRI s’est presque exclusive-
ment concentré sur la question plus abstraite de savoir
si le maintien de I’ordre était réglementé au niveau fédé-
ral ou provincial (aux paragraphes 32 et 33). Il a conclu
que ces services ne relevaient pas de la compétence
exclusive du Canada ou des provinces puisqu’il s’agit
d’« une fonction de gouvernance qui découle de la
nécessité pour les sociétés organisées de maintenir la
paix et I’ordre social au sein de leurs communautés » (au
paragraphe 33).

[35] Toujours en suivant prétendument la premiére
étape du critére défini dans I’arrét NIL/TU,O, le CCRI
s’est proposé d’examiner le pouvoir d’une Premiére
Nation d’établir une commission et un service de police.
Au mieux, cela ne correspondait que modestement a
I’approche fonctionnelle fondée sur les faits prescrite
par I’arrét NIL/TU,O.
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[36] On this, the CIRB found that a First Nation’s
policing authority stemmed from the federal Indian Act,
R.S.C., 1985, c. I-5, not provincial legislation. In par-
ticular, the CIRB found that the Nishnawbe-Aski Police
Service’s authority did not stem at all from Ontario’s
Police Services Act (at paragraphs 34-37). Further, in
its view, section 54 of the Police Services Act permitted
the OPP Commissioner to grant certain powers to First
Nations Constables, nothing more.

[37] | disagree with the CIRB’s conclusions on this
point. In my view, the Police Services Act affects the
nature, operations and habitual activities of the
Nishnawbe-Aski Police Service in a far more significant
way than the CIRB found. | shall return to this later.

[38] Having found as it did, the CIRB concluded that
“the [Nishnawbe-Aski Police Service] situation is dis-
tinguishable from that which existed in [the NIL/TU,O
case]” (at paragraph 38). In its view, NIL/TU,O con-
cerned the provision of child and family services, a
matter within provincial jurisdiction (at paragraph 39).
Here, it was concerned with policing and policing is
not exclusively federal or provincial. In its view, the
police are concerned with “polic[ing] Indians and lands
reserved for Indians” (at paragraph 40). Reiterating
some of its earlier conclusions, the CIRB added (at
paragraph 41):

As noted earlier, policing is an aspect of governance.
The basis for the existence of the [Nishnawbe-Aski Police
Service] is found in the Indian Act, federal legislation
enacted pursuant to Parliament’s exclusive jurisdiction
over Indians and lands reserved for the Indians.
Consequently, with respect to aboriginal policing ge-
nerally, and police service created pursuant to the
[Nishnawbe-Aski Police Services Agreement] specifi-
cally, the [CIRB] concludes that the operations of the
[Nishnawbe-Aski Police Service] are a matter of federal
jurisdiction pursuant to section 91(24) of the Constitution
Act, 1867.

[36] A cet égard, le CCRI a conclu que le pouvoir
d’une Premiére Nation en matiére de maintien de I’ordre
découlait de la Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5,
loi fédérale et non provinciale. Plus particulierement, le
CCRI a conclu que le pouvoir des services policiers de
Nishnawbe-Aski ne découlait pas du tout de la Loi sur
les services policiers de I’Ontario (aux paragraphes 34
a 37). En outre, I’article 54 de cette loi autorisait a son
avis le commissaire de la PPO a accorder certains pou-
Voirs aux agents des Premieres Nations, mais rien de
plus.

[37] Je ne souscris pas aux conclusions du CCRI sur
ce point. A mon avis, la Loi sur les services policiers a
beaucoup plus d’importance a I’égard de la nature, des
opérations et des activités courantes des services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski que ne I’a conclu le CCRI. J’y
reviendrai plus loin.

[38] Etant parvenu a ces conclusions, le CCRI a jugé
que « la situation [des services policiers de Nishnawbe-
Aski] se distingue de la situation en cause dans I’arrét
NIL/TU,O » (au paragraphe 38). A son avis, cet arrét
concernait la prestation de services a des enfants et a des
familles, question qui reléve de la compétence pro-
vinciale (au paragraphe 39). En I’espéce, la question
intéressait le maintien de I’ordre, et cette question ne
reléve exclusivement ni de la compétence fédérale ni de
la compétence provinciale. Selon le CCRI, la police
s’occupait de « fournir des services policiers aux Indiens
et sur les terres réservées pour les Indiens » (au para-
graphe 40). Réitérant certaines de ses conclusions
précédentes, le CCRI a ajouté (au paragraphe 41) :

Comme il a été indiqué précédemment, les services
policiers sont un aspect de la gouvernance. Le fondement
de I’existence [des services policiers de Nishnawbe-Aski]
se trouve dans la Loi sur les Indiens, une loi fédérale
adoptée en vertu de la compétence exclusive du Parlement
a I’égard des Indiens et des terres réservées pour les
Indiens. Par conséquent, en ce qui concerne les services
de police autochtones en général, et les services de police
créés aux termes de I’[Entente sur les services policiers
de Nishnawbe-Aski] en particulier, le [CCRI] conclut que
les activités [des services policiers de Nishnawbe-Aski]
relevent de la compétence fédérale aux termes du para-
graphe 91(24) de la Loi constitutionnelle de 1867.
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[39] As this passage shows, the CIRB did not examine
whether the presumption that labour relations is provin-
cially regulated is displaced by the particular functions
of the police service before it. Rather than analyzing
in detail the function of the Nishnawbe-Aski Police
Service—a factually-suffused matter—it very much
restricted its analysis to legal matters such as the legal
provenance of the policing power.

[40] The CIRB went on to the second step in the
NIL/TU,O inquiry, namely whether provincial regulation
of the Nishnawbe-Aski Police Service’s labour relations
would impair the “core” of the federal head of power,
here “Indians™ under subsection 91(24) of the Constitution
Act, 1867 [30 & 31 Vict,, ¢. 3 (U.K\) (as am. by Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to the Constitution
Act, 1982, Item 1) [R.S.C., 1985, Appendix Il, No. 5]].
This requires a granular, factual examination.

[41] Here the CIRB rested upon general assertions. It
asserted in the abstract that labour laws affect a vital part
of the management and operation of any undertaking
and here the undertaking was policing which is part of
Aboriginal self-government, something being discussed
between the federal government and many First Nations.
Thus, in the CIRB’s view, it followed that Aboriginal
policing had to be federally regulated.

[42] The CIRB’s analysis on this point appears at
paragraph 42 of its decision:

Furthermore, the Board is of the opinion that provincial
regulation of the [Nishnawbe-Aski Police Service’s] la-
bour relations would impair the “core” of the federal
authority over Indians and lands reserved for the Indians.
As noted above, the federal government is actively en-
gaged in self-government negotiations with many First
Nations. By definition, these negotiations go to the heart
of governance functions, including policing. Labour laws
affect a vital part of the management and operation of an
undertaking (see Bell Canada v. Quebec (Commission de

[39] Il ressort de cet extrait que le CCRI n’a pas cher-
ché a savoir si la présomption voulant que les relations
de travail soient réglementées au niveau provincial avait
été écartée en raison des fonctions particuliéres des ser-
vices policiers en cause. Plutdt que d’analyser en détail
les fonctions des services policiers de Nishnawbe-Aski
— question fondée sur les faits —, il a grandement
restreint son analyse a des aspects juridiques tels que la
source en droit du pouvoir policier.

[40] Le CCRI est ensuite passé a la deuxieme étape
de I’examen préconisé dans I’arrét NIL/TU,O et a cher-
ché a savoir si la réglementation provinciale des relations
de travail des services policiers de Nishnawbe-Aski
portait atteinte au « contenu essentiel » du chef de com-
pétence fédérale, en I’occurrence les « Indiens » au sens
du paragraphe 91(24) 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
I1, n° 5]]. Cette analyse requiert un examen approfondi et
factuel.

[41] En I’espéce, le CCRI s’est appuyé sur des affir-
mations générales. Il a déclaré de maniére abstraite que
les lois sur le travail visent une partie essentielle de la
gestion et de I’exploitation de toute entreprise, que
I’entreprise en cause en I’espece fournit des services
policiers rattachés a I’autonomie gouvernementale
autochtone, matiére dont débattent le gouvernement
fédéral et de nombreuses Premiéres Nations. Il s’ensui-
vait donc, d’aprées le CCRI, que les services policiers
autochtones devaient étre réglementés par le gouverne-
ment fédéral.

[42] L’analyse du CCRI sur ce point figure au paragra-
phe 42 de sa décision :

En outre, le Conseil est d’avis que la réglementation,
par la province, des relations du travail [des services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski] porterait atteinte au « contenu
essentiel » du pouvoir fédéral a I’égard des Indiens et des
terres réservées pour les Indiens. Comme il est mentionné
plus haut, le gouvernement fédéral est activement engagé
dans des négociations sur I’autonomie gouvernementale
avec de nombreuses Premiéres Nations. Par définition,
ces négociations vont au cceur méme des fonctions de
gouvernance, y compris les services policiers. Les lois du
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la santé et de la sécurité du travail), [1988] 1 S.C.R.
749). 1t would be inconsistent with federal responsibility
over Indians and lands reserved for the Indians if provin-
cial labour legislation were to apply to the instruments of
aboriginal governance such as policing.

[43] Overall, the CIRB concluded that “jurisdiction
over the [Nishnawbe-Aski Police Service] rests with
the federal government, and [so] the [federal Canada
Labour Code] applies to its relations with its employees”
(at paragraph 43).

[44] 1t dismissed the application of the Nishnawbe-
Aski Police Service Board challenging the certification
of the respondent, the Public Service Alliance of Canada.

[45] The Nishnawbe-Aski Police Service Board now
applies for judicial review of the CIRB’s decision.

[46] Although the CIRB’s decision suffers from a
number of flaws, it does not logically follow that its
conclusion is wrong. This Court must still answer the
central question: are the labour relations of the
Nishnawbe-Aski Police Service federally regulated or
provincially regulated?

C. Analysis

[47] Relatively recently, the Supreme Court has set out
a useful and comprehensive methodology for determin-
ing whether particular legislative subject-matters fall
within federal or provincial authority: Canadian Western
Bank v. Alberta, 2007 SCC 22, [2007] 2 S.C.R. 3.

[48] That methodology, however, does not apply here.
For reasons that escape me, the area of labour law is
regarded as a special area with special rules that must be
followed. As the Supreme Court put it in NIL/TU,O,
above, at paragraph 12, to determine whether an entity’s
labour relations are federally or provincially regulated
one must follow a “distinct approach”, one entailing “a
completely different analysis from that used to determine

travail ont des conséquences sur une partie essentielle de
I’administration et de I’exploitation d’une entreprise (voir
Bell Canada c. Québec (Commission de la santé et de la
sécurité du travail), [1988] 1 R.C.S. 749). Cela irait a
I’encontre de la responsabilité fédérale a I’égard des
Indiens et des terres réservées pour les Indiens si les lois
provinciales sur le travail devaient s’appliquer aux instru-
ments de gouvernance autochtones tels que les services
de police.

[43] Somme toute, le CCRI a conclu que « [les services
policiers de Nishnawbe-Aski] reléve[nt] de la compé-
tence fédérale et que le [Code canadien du travail]
s’applique a [leurs] relations avec [leurs] employés » (au
paragraphe 43).

[44] Le CCRI a rejeté la demande de la Commission
des services policiers de Nishnawbe-Aski contestant
I’accréditation de la défenderesse, I’Alliance de la
Fonction publique du Canada.

[45] La Commission des services policiers de
Nishnawbe-Aski sollicite a présent le contrdle judiciaire
de la décision du CCRI.

[46] Bien que la décision du CCRI présente un certain
nombre de lacunes, il ne s’ensuit pas nécessairement que
sa conclusion est erronée. La Cour doit encore répondre
a la question fondamentale suivante : les relations de
travail des services policiers de Nishnawbe-Aski sont-
elles réglementées au niveau fédéral ou provincial?

C.  Analyse

[47] La Cour supréme a exposé dans un arrét rela-
tivement récent une méthode utile et complete pour déter-
miner si une matiére législative particuliere reléve du
pouvoir fédéral ou provincial : Banque canadienne de
I’Ouest c. Alberta, 2007 CSC 22, [2007] 2 R.C.S. 3.

[48] Cette méthode n’est toutefois pas applicable en
I’espece. Pour des raisons qui m’échappent, le droit du
travail est considéré comme un domaine spécial régi par
des regles spéciales qui doivent étre respectées. Comme
I’a déclaré la Cour supréme dans I’arrét NIL/TU,O,
précité, au paragraphe 12, pour déterminer si les rela-
tions de travail d’une entité sont réglementées par le
gouvernement fédéral ou provincial, il faut suivre une
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whether a particular statute is intra or ultra vires the
constitutional authority of the enabling government.”

[49] The Constitution Act, 1867 does not explicitly
assign the subject matter of labour law to provincial
legislatures or the federal Parliament. However, ever
since 1925, Canadian law has recognized that labour law
is presumptively a matter for the provincial legislatures
calling under subsection 92(13) (Property and Civil
Rights) and subsection 92(16) (Matters of a merely local
or private Nature in the Province) of the Constitution Act,
1867: Toronto Electric Commissioners v. Snider, [1925]
A.C. 396 (P.C.). “[E]xclusive provincial competence is
the rule”: Northern Telecom Ltd. v. Communications
Workers of Canada, [1980] 1 S.C.R. 115, at page 132.

[50] The federal Parliament has jurisdiction over
labour relations only by way of exceptions: NIL/TU,O,
above, at paragraph 11; Consolidated Fastfrate Inc. v.
Western Canada Council of Teamsters, 2009 SCC 53,
[2009] 3 S.C.R. 407, at paragraphs 27 and 28. These
exceptions have “always been narrowly interpreted”:
NIL/TU,O, above, at paragraph 11.

[51] Supreme Court jurisprudence suggests that the
exceptions fall in two categories and if a case falls into
either of them, federal authority is established. The two
categories are as follows (see Northern Telecom, above,
at pages 132 and 133 per Dickson J. (as he then was);
see also Construction Montcalm Inc. v. Minimum Wage
Commission, [1979] 1 S.C.R. 754):

e Matters that are “related to an integral part of the
operation of the undertaking, service or business” are
removed from provincial jurisdiction and immune
from the effect of provincial law if the undertaking,
service or business is a “federal one.” Whether an
undertaking is federal “depends on the nature of its
operation” and this is determined by “the normal or
habitual activities of the business as these of “a going
concern”, without regard for exceptional or casual
factors.” This is a “functional, practical one about the
factual character of the ongoing undertaking”.

« démarche distincte », qui fait appel a « une analyse
complétement différente de celle utilisée pour détermi-
ner si une loi en particulier excéde les limites du pouvoir
constitutionnel du gouvernement qui I’a adoptée ».

[49] La Loi constitutionnelle de 1867 n’attribue pas
explicitement la compétence en matiére de droit du
travail aux législatures provinciales ou au Parlement
fédéral. Cependant, depuis 1925, le droit canadien
reconnait que le droit du travail reléve vraisemblablement
des législatures provinciales en vertu des paragraphes
92(13) (Propriété et droits civils) et 92(16) (Matieres
d’une nature purement locale ou privée dans la province)
de la Loi constitutionnelle de 1867 : Toronto Electric
Commissioners v. Snider, [1925] A.C. 396 (P.C.). « [L]es
provinces ont une compétence exclusive dans ce do-
maine » : Northern Telecom Ltée c. Travailleurs en
communication du Canada, [1980] 1 R.C.S. 115, a la
page 132.

[50] Lacompétence du Parlement fédéral a I’égard des
relations de travail est I’exception : arrét NIL/TU,O,
précité, au paragraphe 11; Consolidated Fastfrate Inc.
c. Western Canada Council of Teamsters, 2009 CSC 53,
[2009] 3 R.C.S. 407, aux paragraphes 27 et 28. De telles
exceptions ont « toujours été interprétée[s] de facon
restrictive » : arrét NIL/TU,O, précité, au paragraphe 11.

[51] Lajurisprudence de la Cour supréme indique que
les exceptions se divisent en deux catégories : si un objet
particulier reléve de I’'une d’entre elles, la compétence
fédérale est établie. Les deux catégories sont les suivan-
tes (voir I’arrét Northern Telecom, précité, aux pages 132
et 133, le juge Dickson (plus tard juge en chef); voir
aussi I’arrét Construction Montcalm Inc. c. Commission
du salaire minimum, [1979] 1 R.C.S. 754) :

+ les matieres « qui sont étroitement liées a I’exploita-
tion d’une entreprise, d’un service ou d’une affaire »
ne relévent plus de la compétence provinciale et ne
sont plus assujetties aux lois provinciales s’il s’agit
d’une entreprise, d’une affaire ou d’un service « fédé-
ral ». La question de savoir si une entreprise reléve de
la compétence fédérale « dépend de la nature de
I’exploitation » qui est établie a partir « [d]es activités
normales ou habituelles de I’affaire en tant qu’“entreprise
active”, sans tenir compte de facteurs exceptionnels ou
occasionnels ». Il s’agit d’un [TRADUCTION] « jugement
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e Matters that are “an integral part of [Parliament’s]
primary competence over some other single federal
subject”.

[52] Soon after the seminal case of Northern Telecom,
the Supreme Court had to consider whether these excep-
tions applied to a shoe manufacturer that was owned by
four Aboriginal band members, operated on a reserve
under a federal permit and employed mainly band
members: Four B Manufacturing Ltd. v. United Garment
Workers of America et al., [1980] 1 S.C.R. 1031. The
Aboriginal context did not make a difference: the pre-
sumption in favour of provincial jurisdiction remained,
rebutted only if the case fell into one of the two catego-
ries of exception.

[53] Thus, in Four B, the Supreme Court conducted
an inquiry into whether the presumption of provincial
jurisdiction was rebutted, i.e., whether the case fell into
one of the two categories of exception. As in Northern
Telecom and Construction Montcalm, both above, the
inquiry in Four B consisted of two questions (at pages
1045-1047):

¢ Functionally speaking, was the nature of the manu-
facturer’s business and its normal activities a federal
undertaking? In particular, did the ownership of the
business by Indian shareholders, the employment
by that business of a majority of Indian employees,
the carrying on of that business on an Indian reserve
under a federal permit, or certain federal loan and
subsidies received by the business, taken separately
or together, have any effect on the operational or
functional nature of that business?

e If the answer to that question is inconclusive, did the
power to regulate the labour relations of the manufac-
turer form an integral part of primary federal jurisdic-
tion over “Indians and Lands reserved for the Indi-
ans” under subsection 91(24) of the Constitution Act,
18677

[54] In Four B, the Supreme Court answered the first
question in the negative and held that the general pre-
sumption of provincial jurisdiction over labour relations

a la fois fonctionnel et pratique sur le caractére véri-
table de I’entreprise active »;

* les matiéres relevant d’une compétence qui est
« partie intégrante de [I]la compétence principale [du
Parlement] sur un autre sujet ».

[52] Peu aprés I’arrét de principe Northern Telecom,
la Cour supréme a di examiner si ces exceptions s’ap-
pliquaient a une manufacture de souliers appartenant a
quatre membres de bandes autochtones, ayant ses acti-
vités dans une réserve en vertu d’un permis fédéral, et
employant principalement des membres de la bande :
Four B Manufacturing Ltd. c. Travailleurs unis du véte-
ment d’Amérique et autre, [1980] 1 R.C.S. 1031. Le
contexte autochtone n’a fait aucune différence : la pré-
somption en faveur de la compétence provinciale
subsistait et ne pouvait étre réfutée que si I’affaire rele-
vait de I’'une des deux catégories d’exception.

[53] Ainsi, dans I’arrét Four B, la Cour supréme a
cherché a savoir si la présomption en faveur de la com-
pétence provinciale était réfutée, c’est-a-dire si I’affaire
tombait dans I’une des deux catégories d’exception.
Comme dans les arréts Northern Telecom et Construction
Montcalm, précités, il s’agissait dans I’arrét Four B de
répondre a deux questions (aux pages 1045 a 1047) :

* D’un point de vue fonctionnel, la nature commerciale
et les activités courantes de la manufacture en
faisaient-elles une entreprise fédérale? En particulier,
étant donné que cette manufacture appartenait a des
actionnaires indiens, qu’elle employait une majorité
d’employés indiens, qu’elle était exploitée dans une
réserve indienne en vertu d’un permis fédéral, ou
qu’elle avait bénéficié de certains préts et subventions
fédéraux, ces facteurs, pris ensemble ou séparément,
ont-ils un effet sur la nature de I’exploitation ou la
nature fonctionnelle de cette entreprise?

» Silaréponse a cette question n’est pas concluante, le
pouvoir de réglementer les relations de travail de la
manufacture fait-il partie intégrante de la compétence
fédérale exclusive a I’égard des « Indiens et [des]
terres réservées pour les Indiens » en vertu du para-
graphe 91(24) de la Loi constitutionnelle de 18672

[54] Dans I’arrét Four B, la Cour supréme a répondu
a la premiére question par la négative et jugé que la
présomption générale selon laquelle les relations de
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stood unrebutted. It held that the manufacturer’s labour
relations were provincially regulated.

[55] In its most recent foray into this area of law—
NIL/TU,O and the companion case of Native Child—the
Supreme Court has preserved this idea of two categories
of exceptional federal jurisdiction.

[56] Thus, as in the former cases, the inquiry remains
the same. We start with the presumption that labour rela-
tions are provincially regulated. Then, in order to see
whether that presumption is rebutted, we must conduct
an inquiry into the same two questions. In short, we
must conduct (NIL/TU, O, above, at paragraph 3):

.... aninquiry into the nature, habitual activities and daily
operations of the entity in question to determine whether
it constitutes a federal undertaking. This inquiry is known
as the “functional test”. Only if this test is inconclusive as
to whether a particular undertaking is “federal”, does the
court go on to consider whether provincial regulation of
that entity’s labour relations would impair the “core” of
the federal head of power.

[57] The majority of the Supreme Court in NIL/TU,O
takes great pains to stress that the two questions are
separate: the functional question must proceed first,
and the second question about whether the “core” has
been impaired proceeds only if the answer to the first
question is inconclusive.

[58] Instressing this point, the Supreme Court specifi-
cally disapproved of a contrary approach followed in
certain cases involving the federal power over “Indians”
in subsection 91(24) of the Constitution Act, 1867 (at
paragraph 19). In its view, “[t]here is no reason why,
as a matter of principle, the jurisdiction of an entity’s
labour relations should be approached differently when
s. 91(24) is at issue” (at paragraph 20). Aboriginal cases
do not call for a different approach.

travail relevaient de la compétence provinciale n’avait
pas été réfutée. Elle a conclu que les relations de travail
de la manufacture étaient réglementées au niveau
provincial.

[55] Dans son incursion la plus récente dans ce
domaine du droit — I’arrét NIL/TU,O et I’arrét connexe
Native Child —, la Cour supréme a maintenu ces deux
catégories de compétence fédérale exceptionnelle.

[56] Ainsi, I’examen préconisé reste le méme que
celui énoncé dans les arréts précédents. Nous commen-
cerons par présumer que les relations de travail sont
réglementées par le gouvernement provincial et, pour
déterminer si cette présomption est réfutée, nous exami-
nerons les mémes deux questions. En bref, nous devons
effectuer (NIL/TU,O, précité, au paragraphe 3) :

[...] I’examen de la nature, des activités habituelles et de
I’exploitation quotidienne de I’entité en question afin de
déterminer s’il s’agit d’une entreprise fédérale. Cet exa-
men est appelé le « critere fonctionnel ». C’est uniquement
si ce critere ne s’avére pas concluant pour déterminer si
une entreprise donnée est « fédérale » que la Cour Vvéri-
fiera ensuite si la réglementation, par la province, des
relations de travail de cette entité porte atteinte au
« contenu essentiel » du chef de compétence fédérale.

[57] Dans I’arrét NIL/TU,O, la majorité de la Cour
supréme a pris grand soin de souligner que les deux
questions sont distinctes : la question fonctionnelle doit
étre examinée en premier lieu, puis il faut chercher a
savoir s’il a été porté atteinte au « “contenu essentiel” »,
mais seulement si la réponse a la premiére question n’est
pas concluante.

[58] En insistant sur ce point, la Cour supréme a
expressément désapprouvé une approche contraire sui-
vie dans certaines décisions ou il est question du pouvoir
fédéral & I’égard des « Indiens » au sens du paragraphe
91(24) de la Loi constitutionnelle de 1867 (au paragraphe
19). A son avis, « rien ne justifie que la compétence rela-
tive aux relations de travail d’une entité soit abordée
différemment lorsque le par. 91(24) est en cause » (au
paragraphe 20). Les affaires autochtones n’appellent pas
une approche différente.
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[59] In light of the above authorities, our first task
is to examine the essential nature or function of the
Nishnawbe-Aski Police Service, focusing upon its nor-
mal or habitual activities as a going concern without
regard for exceptional or casual factors.

[60] The decided cases offer some guidance on the
approach to be followed. They show that the approach
is very much a factual one. But not exclusively so. As
we examine the facts, we must assess whether they point
to the undertaking, organization or business being pro-
vincial or federal in nature.

[61] NIL/TU,O shows us that we must examine the
services provided and the functions performed by the
entity under scrutiny, as influenced by the statutory
context and foundational agreements (at paragraphs
25-33), the source of funding (at paragraph 35), and
whether the regulation of the entity’s activities, ultimate
decision-making power and “essential nature” is federal
or provincial (at paragraphs 36-38 and 40). In NIL/TU,O,
the Supreme Court also examined whether “federal
operational involvement [was] necessary” such that the
entity must be regarded as federal (at paragraph 40).
After examining the nature and functions of the entity,
the Supreme Court found that its “essential nature” and
function was “to provide child and family services”, a
“matter within the provincial sphere” (at paragraph 45).

[62] In Native Child, the Supreme Court identified and
examined the nature and functions of the Native Child
agency and who exercised ultimate decision-making
power over it. Then it assessed whether the agency
should be regarded as a federal or provincial under-
taking (at paragraphs 5-7). The Supreme Court also
considered agreements that the Native Child agency
entered into with the province and funding arrangements
(at paragraphs 7 and 9). It concluded that functionally
the agency was a provincial undertaking, and so the
presumption in favour of provincial jurisdiction was
not rebutted.

[59] Compte tenu de la jurisprudence susmentionnée,
notre premiére tache consiste a examiner la nature ou la
fonction essentielle des services policiers de Nishnawbe-
Aski, en nous concentrant sur leurs activités normales
ou habituelles d’entreprise active, sans égard aux fac-
teurs exceptionnels ou occasionnels.

[60] Les précédents fournissent des enseignements
quant a I’approche a adopter. Ils montrent que la méthode
est treés axée sur les faits, mais pas exclusivement. En
appréhendant les faits, nous devons déterminer s’ils in-
diquent que I’entreprise ou I’organisation est de nature
provinciale ou fédérale.

[61] L’arrét NIL/TU,O nous enseigne que nous devons
examiner minutieusement les services fournis et les
fonctions exercées par I’entité, eu égard au contexte
légal et aux ententes de base (aux paragraphes 25 a 33),
la source du financement (au paragraphe 35) et la ques-
tion de savoir si la réglementation des activités de
I’entité, le pouvoir décisionnel ultime et la « nature
essentielle » des activités relévent de la compétence
fédérale ou provinciale (aux paragraphes 36 a 38 et 40).
Dans cet arrét, la Cour supréme s’est également de-
mandé si la « participation fédérale [était] nécessaire »
pour que I’entité soit considérée comme fédérale (au
paragraphe 40). Aprés avoir examiné la nature et les
fonctions de I’entité en cause, la Cour supréme a conclu
que sa « nature essentielle » et sa fonction consistaient
« & fournir des services aux enfants et aux familles »,
une « question qui reléve de la compétence provinciale »
(au paragraphe 45).

[62] Dans I’arrét Native Child, la Cour supréme a
défini et examiné la nature et les fonctions de I’orga-
nisme Native Child et a identifié le palier qui exercait le
pouvoir décisionnel final sur ses activités. Elle a ensuite
cherché a savoir si I’organisme pouvait étre considéré
comme une entreprise fédérale ou provinciale (aux
paragraphes 5 a 7). La Cour supréme a également tenu
compte des ententes que I’organisme Native Child avait
signées avec la province ainsi que des dispositions en
matiére de financement (aux paragraphes 7 et 9), et a
conclu qu’il s’agissait, du point de vue fonctionnel,
d’une entreprise provinciale, de sorte que la présomption
en faveur de la compétence de la province n’était pas
réfutée.
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[63] InFour B, the Supreme Court considered similar
matters. It focused on the nature and function of the
shoe-manufacturing business itself. It also examined
regulatory matters such as whether there were significant
federal permits or other forms of federal involvement
important to the function of the business. It concluded
that the business was a provincial undertaking. As we
shall see later, the Supreme Court also offered impor-
tant comments on whether the Aboriginal nature of the
business mattered.

[64] With the guidance of these cases front of mind, |
start with the presumption that the Nishnawbe-Aski
Police Service’s labour relations are provincially regu-
lated. In considering whether that presumption is
rebutted, I must first examine the essential nature and
function of the Nishnawbe-Aski Police Service. | find
that its essential nature and function is to provide polic-
ing services just like other provincial and municipal
police forces in Ontario, a matter within the provincial
sphere. The presumption that its labour relations are
provincial has not been rebutted.

[65] Many of the adjudicative and legislative facts
supporting this conclusion are in paragraphs 9-27, above.
But I would summarize them as follows:

. Ontario has the constitutional authority to estab-
lish and regulate provincial and municipal police
services and to regulate officers under subsection
92(8) (“Municipal Institutions in the Province”)
and subsection 92(16) (“Matters of a merely local
or private Nature in the Province”) of the
Constitution Act, 1867. Since 1895, these heads of
power have been interpreted to include policing
powers: Re Provincial Jurisdiction to pass
Prohibitory Liquor Laws (1895), 24 S.C.R. 170;
Di lorio et al. v. Warden of the Montreal Jail,
[1978] 1 S.C.R. 152; O’Hara v. British Columbia,
[1987] 2 S.C.R. 591. It has done so, primarily
through the Police Services Act.

[63] Dans I’arrét Four B, la Cour supréme a examiné
des questions similaires en s’attardant sur la nature et les
activités de la manufacture de souliers. Elle a également
examiné des questions de réglementation comme celle
de savoir si des permis fédéraux importants avaient été
octroyés, ou si la participation fédérale prenait d’autres
formes qui seraient pertinentes au regard de la fonction
de I’entreprise. Elle a conclu que la manufacture était
une entreprise provinciale. Comme nous le verrons plus
loin, la Cour supréme a également formulé des observa-
tions importantes sur la question de savoir si la nature
autochtone de I’entreprise était pertinente.

[64] Gardant les enseignements de ces arréts bien a
I’esprit, j’entamerai mon analyse en présumant que les
relations de travail des services policiers de Nishnawbe-
Aski sont réglementées par le gouvernement provincial.
Pour déterminer si cette présomption est réfutée, je dois
d’abord examiner la nature et la fonction essentielles de
ces services policiers. A mon avis, cette fonction et cette
nature consistent & fournir des services de maintien de
I’ordre comme toutes les autres forces policiéres provin-
ciales et municipales en Ontario, question qui reléve de
la compétence provinciale. La présomption voulant que
ses relations de travail soient réglementées par la pro-
vince n’a pas été réfutée.

[65] Une grande partie des arguments jurispruden-
tiels et législatifs appuyant cette conclusion figurent aux
paragraphes 9 a 27 des présents motifs, mais je les résu-
merai en ces termes :

. L’Ontario a le pouvoir constitutionnel d’établir et
de réglementer les services policiers provinciaux
et municipaux et les agents de police aux termes
des paragraphes 92(8) (« Les institutions municipa-
les dans la province ») et 92(16) (« Matiéres d’une
nature purement locale ou privée dans la pro-
vince ») de la Loi constitutionnelle de 1867. Depuis
1895, ces chefs de compétence ont été inter-
prétés comme incluant les pouvoirs policiers : Re
Provincial Jurisdiction to pass Prohibitory Liquor
Laws (1895), 24 R.C.S. 170; De lorio et autre c.
Gardien de la prison de Montréal, [1978] 1 R.C.S.
152; O’Hara c. Colombie-Britannique, [1987] 2
R.C.S. 591. L’Ontario I’a fait principalement par
I’entremise de la Loi sur les services policiers.
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As the analysis at paragraphs 24 and 25, above,
shows, the statutory source for the appointment of
First Nations Constables is the provincial Police
Services Act. The Supreme Court itself has con-
firmed this in R. v. Decorte, 2005 SCC 9, [2005] 1
S.C.R. 133, at paragraph 24. The Court of Appeal
for Ontario has also confirmed this, declaring that
“the status of being a First Nations constable flows
directly from the provisions governing First
Nations constables in the Police Services Act”:
R. v. Stephens, 1995 CanLIl 626, 26 O.R. (3d) 417
(C.A).

The CIRB held that the statutory authority for
the Nishnawbe-Aski Police Service is paragraph
81(1)(c) of the Indian Act, which provides that
a band council may pass a by-law for the purpose
of the “observance of law and order”. | disagree.
Paragraph 81(1)(c) gives a band council the power
to make by-laws maintaining law and order, noth-
ing more. One of the duties of the Nishnawbe-Aski
Police Service is to enforce by-laws enacted under
paragraph 81(1)(c) of the Indian Act but its overall
function is to provide police services that are
authorized by the Police Services Act. As both the
Supreme Court and the Court of Appeal for
Ontario have found, the status of being a First
Nations Constable flows directly from the Police
Services Act, not any federal law.

Section 54 of the Police Services Act vests the
Nishnawbe-Aski’s constables with the powers of a
police officer for the purposes of carrying out their
duties. These powers include the power to detain,
arrest and, where necessary, to use force.

Section 54 of the Police Services Act also regu-
lates some aspects of labour relations within the
Nishnawbe-Aski Police Service. Section 54 allows
the OPP Commissioner to suspend or terminate a
First Nations Constable and sets out the procedure
for doing so.

Comme le démontre 1’analyse aux paragraphes 24
et 25 ci-dessus, la source législative de la nomi-
nation des agents des Premiéres Nations est la
Loi sur les services policiers provinciale, comme
I’a confirmé la Cour supréme elle-méme dans
I’arrét R. c. Decorte, 2005 CSC 9, [2005] 1 R.C.S.
133, au paragraphe 24. La Cour d’appel de I’Onta-
rio est allée dans le méme sens, déclarant que
[TrRaDUCTION] « le statut d’agent des Premiéres
Nations découle directement des dispositions qui
le régissent dans la Loi sur les services policiers » :
R. v. Stephens, 1995 CanLIl 626, 26 O.R. (3d) 417
(C.A).

Le CCRI a conclu que les services policiers de
Nishnawbe-Aski tiraient leur pouvoir de I’ali-
néa 81(1)c) de la Loi sur les Indiens, qui prévoit
que les conseils de bande peuvent adopter des
reglements administratifs aux fins de « I’observa-
tion de la loi et [du] maintien de I’ordre ». Je ne
suis pas d’accord. Cette disposition accorde aux
conseils de bande le pouvoir d’adopter des régle-
ments aux fins du respect de la loi et de I’ordre,
rien de plus. L’une des fonctions des services
policiers de Nishnawbe-Aski est d’appliquer les
reglements pris en vertu de I’alinéa 81(1)c) de la
Loi sur les Indiens, mais sa fonction globale est de
fournir des services policiers autorisés par la Loi
sur les services policiers. Comme I’ont conclu
la Cour supréme et la Cour d’appel de I’Ontario,
le statut d’agent des Premiéres Nations découle
directement de la Loi sur les services policiers, et
non d’une loi fédérale.

L’article 54 de la Loi sur les services policiers
confére aux agents de Nishnawbe-Aski les pou-
voirs d’agents de police aux fins de I’exercice de
leurs fonctions. Ces pouvoirs incluent celui de
détenir, d’arréter et, si nécessaire, de recourir a la
force.

L’article 54 de la Loi sur les services policiers
réglemente également certains aspects des rela-
tions de travail au sein des services policiers de
Nishnawbe-Aski. Cette disposition autorise le
commissaire de la PPO a suspendre ou a congé-
dier un agent des Premiéres Nations et prévoit la
procédure applicable.
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The First Nations Constables employed by the
Nishnawbe-Aski Police Service Board are regu-
lated under several provisions of the Police
Services Act and several regulations thereunder.
They are subject to the same regulatory bodies as
are officers in other police services in Ontario.

The essential nature of the Nishnawbe-Aski Police
Service is to provide policing services to all per-
sons, Aboriginal or non-Aboriginal, who are in the
Nishnawbe-Aski area. Its First Nations Constables
are required to enforce the law against all persons.
This is the same as all police officers in Ontario.

The appointment of Nishnawbe-Aski First Nations
Constables under section 54 of the Police Services
Act allows them to exercise policing authority
anywhere in Ontario, but not outside of Ontario.
Section 7.1 of the 1998 agreement reflects this,
empowering Nishnawbe-Aski First Nations
Constables to enforce “all laws, primarily within
the Nishnawbe-Aski area and elsewhere in the
Province of Ontario, as required.”

The Nishnawbe-Aski Police Service is not limited
to policing on reserves. Roughly one-third of its
staff is located off-reserve.

Recruits for the Nishnawbe-Aski Police Service
must receive training at the Ontario Police College,
like all other police officers regulated by the
province.

When the Nishnawbe-Aski Police Service was
created, all of its officers were transferred from the
OPP. Nishnawbe-Aski officers continue to per-
form essentially the same functions they performed
as OPP officers.

The Nishnawbe-Aski Police Service is function-
ally integrated in many ways with other police
services in Ontario such as the OPP. For example,

Les agents des Premicres Nations employés par la
Commission des services policiers de Nishnawbe-
Aski sont assujettis a plusieurs dispositions de la
Loi sur les services policiers et des reglements pris
en vertu de celle-ci. Ils sont assujettis aux mémes
organismes réglementaires que les agents d’autres
services policiers en Ontario.

La nature essentielle des services policiers de
Nishnawbe-Aski consiste a fournir des services de
police a toute la population, autochtone ou non,
qui se trouve dans la région de Nishnawbe-Aski.
Les agents des Premiéres Nations sont tenus
d’appliquer la loi a tous. Il en va de méme de tous
les agents de police en Ontario.

La nomination des agents des Premiéres Nations
de Nishnawbe-Aski en application de I’article 54
de la Loi sur les services policiers les autorise
a exercer un pouvoir policier partout en Ontario,
mais non a I’extérieur de cette province. L’article 7.1
de I’entente de 1998 le confirme : il confére aux
agents des Premiéres Nations de Nishnawbe-Aski
le pouvoir d’appliquer [TRADUCTION] « toutes les
lois, principalement dans la région de Nishnawbe-
Aski et partout ailleurs dans la province de
I’Ontario, au besoin ».

Les services policiers de Nishnawbe-Aski ne se
limitent pas au maintien de I’ordre dans les réser-
ves. Pres d’un tiers de son personnel est affecté a
I’extérieur de la réserve.

Les recrues des services policiers de Nishnawbe-
Aski doivent suivre une formation au Collége de
police de I’Ontario, comme tous les autres agents
de police réglementés par la province.

Lorsque les services policiers de Nishnawbe-Aski
ont été créés, tous leurs agents ont été mutés de
laPPO. Les agents de Nishnawbe-Aski continuent
de remplir essentiellement les mémes fonctions
que lorsqu’ils étaient agents de la PPO.

Du point de vue fonctionnel, les services policiers
de Nishnawbe-Aski sont intégrés a plusieurs
égards a d’autres services de police ontariens,
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the Nishnawbe-Aski Police Service often makes
use of provincial and municipal facilities to detain
offenders. The Nishnawbe-Aski Police Service
and the OPP enlist each other’s assistance when
transporting offenders. The Nishnawbe-Aski Police
Service has protocols to ask for the OPP’s assis-
tance in certain circumstances. When pursuing an
offender, the Nishnawbe-Aski Police Service
is directed by the OPP. Nishnawbe-Aski police
supervisors are subject to standardized provincial
testing. Lastly, the Nishnawbe-Aski Police Service
and the OPP have an unofficial reciprocal agree-
ment allowing each to assist the other in certain
circumstances.

The Nishnawbe-Aski Police Service is funded
48 percent by Ontario and 52 percent by Canada
but under certain programs, Ontario provides more
funding.

The Nishnawbe-Aski Police Service is indepen-
dent and autonomous from the Nishnawbe-Aski
Nation and its First Nations band members.

Section 2 of the Police Services Act excludes from
the definition of “police officer” a First Nations
officer. This means that many of the general pro-
visions in the Act applying to police officers
throughout Ontario do not apply to First Nations
Constables. The practical effect of this is to allow
First Nations communities, in consultation with
Canada and Ontario, to develop tripartite policing
agreements, such as the Nishnawbe-Aski Police
Services Agreement, to specify the type of police
services that are suitable for Aboriginal commu-
nities. Thus, any special features of the Nishnawbe-
Aski Police Service that make it suitable for polic-
ing the Nishnawbe-Aski area are permitted by the
provincial Police Services Act. In no way do they
stem from the federal power over “Indians” under
subsection 91(24) of the Constitution Act, 1867.

comme la PPO. Par exemple, les services policiers
de Nishnawbe-Aski utilisent souvent des instal-
lations provinciales et municipales pour détenir
des contrevenants. Les services policiers de
Nishnawbe-Aski et la PPO s’offrent une assistance
mutuelle pour le transport de contrevenants. Les
services policiers de Nishnawbe-Aski suivent des
protocoles s’appliquant aux demandes d’assistance
de la PPO dans certaines circonstances. Lorsqu’il
y a poursuite d’un contrevenant, les services
policiers de Nishnawbe-Aski relévent de la super-
vision de la PPO. Les superviseurs de la police de
Nishnawbe-Aski se soumettent a des tests provin-
ciaux normalisés. Enfin, les services policiers de
Nishnawbe-Aski et la PPO sont liés par une en-
tente de réciprocité non officielle les autorisant a
s’aider mutuellement dans certaines circonstances.

Les services policiers de Nishnawbe-Aski sont
financés a 48 p. 100 par I’Ontario et a 52 p. 100
par le gouvernement fédéral, mais le financement
de I’Ontario est plus important dans le cadre de
certains programmes.

Les services policiers de Nishnawbe-Aski sont
autonomes et indépendants de la Nation Nishnawbe-
Aski et des membres des bandes des Premiéres
Nations qui la composent.

L’article 2 de la Loi sur les services policiers ex-
clut de la définition d’« agent de police » les agents
des Premiéres Nations. Cela signifie qu’un grand
nombre de dispositions générales de la Loi visant
les agents de police partout en Ontario ne s’appli-
quent pas aux agents des Premiéres Nations. Cette
situation a pour effet pratique de permettre aux
communautés des Premiéres Nations, en consulta-
tion avec le gouvernement fédéral et celui de
I’Ontario, d’élaborer des ententes policiéres tripar-
tites, telles que I’Entente sur les services policiers
de Nishnawbe-Aski, afin de spécifier le type de
services policiers qui convient aux communautés
autochtones. Ainsi, toute caractéristique particu-
liere des services policiers de Nishnawbe-Aski qui
permet d’adapter le maintien de I’ordre a la région
de Nishnawbe-Aski est autorisée par la Loi sur les
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[66] As I have mentioned, the Nishnawbe-Aski Police
Service must deliver its policing services primarily to
Aboriginal peoples, in a culturally sensitive way. It must
occasionally apply and enforce band by-laws. Do these
matters rebut the presumption that the labour relations
of the Nishnawbe-Aski Police Service are provincially
regulated? | think not.

[67] In the NIL/TU,O case, the agency in question
operated within an Aboriginal community. Its services
were directed at the welfare of families, something at
the very centre of Aboriginal life and culture. It was
obligated to provide its services in a culturally sensitive
way. But the Supreme Court held that these factors did
not displace the provincial nature of its activities.
Functionally speaking, the Supreme Court found that
“[t]he community for whom NIL/TU,O operates as a
child welfare agency does not change what it does,
namely deliver child welfare services” [emphasis in
original], a provincial undertaking (at paragraph 45).

[68] Similarly, in the Native Child case, after examin-
ing the function of the agency, the Supreme Court
concluded that it too was a provincial undertaking.
Although it had to deliver its services in an effective,
culturally appropriate way to the Aboriginal community
and although it did so operating on-reserve, this did not
alter the essential nature of what the agency did. In the
words of the Supreme Court, “[w]hile the identity of
Native Child’s clients undoubtedly has, and should have,
an impact on the way the agency delivers services, it
does not alter the essential nature of what Native Child
does” (at paragraph 11).

[69] Similarly, in Four B, the fact that the shoe-
manufacturing concern was owned by Aboriginal
shareholders, employed Aboriginal workers, and carried
on business on-reserve did not affect the functional

services policiers provinciale. Ces caractéristiques
ne découlent aucunement du pouvoir fédéral a
I’égard des « Indiens » visé au paragraphe 91(24)
de la Loi constitutionnelle de 1867.

[66] Comme je I’ai indiqué, les services policiers de
Nishnawbe-Aski doivent offrir leurs services de main-
tien de I’ordre principalement a des peuples autochtones,
dans un esprit d’adaptation culturelle. A I’occasion, ils
doivent appliquer et faire respecter des réglements des
bandes. Ces éléments réfutent-ils la présomption selon
laquelle les relations de travail des services policiers
de Nishnawbe-Aski sont réglementées par la province?
Je ne le pense pas.

[67] Dans I’arrét NIL/TU,O, I’organisme en cause
exercait ses activités au sein d’une communauté autoch-
tone. Ses services étaient destinés au bien-étre des
familles et touchaient ainsi le cceur méme de la vie et de
la culture autochtones. Il devait fournir ses services
d’une maniére qui soit culturellement adaptée. La Cour
supréme a toutefois jugé que ces facteurs ne modifiaient
pas la nature provinciale de ses activités. D’un point de
vue fonctionnel, la Cour supréme a conclu que « [l]a
communauté visée par les activités de NIL/TU,O a titre
d’agence d’aide a I’enfance ne change pas ce qu’elle
fait, soit offrir des services d’aide a I’enfance » [italique
dans I’original], a savoir une entreprise provinciale (au
paragraphe 45).

[68] De méme, dans I’arrét Native Child, apres avoir
examiné la fonction de I’organisme, la Cour supréme a
conclu qu’il s’agissait également d’une entreprise pro-
vinciale. Méme s’il devait offrir ses services dans la
réserve d’une maniére efficace et culturellement adaptée
a la communauté autochtone, cela ne modifiait pas la
nature essentielle de ses activités. Pour citer la Cour
supréme, « I’identité des clients de Native Child influen-
ce, et devrait influencer, la fagon dont I’agence dispense
ses services, mais cela ne modifie pas la nature essen-
tielle de ses activités » (au paragraphe 11).

[69] De méme, dans I’affaire Four B, le fait que la
manufacture de souliers appartenait a des actionnaires
autochtones, qu’elle employait des travailleurs autoch-
tones et qu’elle menait ses activités dans la réserve n’a
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nature of the business, which was provincial (at
page 1046):

There is nothing about the business or operation of
Four B which might allow it to be considered as a federal
business: the sewing of uppers on sport shoes is an ordi-
nary industrial activity which clearly comes under
provincial legislative authority for the purposes of labour
relations.

Again, the focus must be on what the entity does, not the
community for whom it operates.

[70] The fact that the Nishnawbe-Aski Police Service
has a distinct character as a police service for Aboriginal
communities does not take away from its essential
character as a police service that is in all respects regu-
lated by the province. The following words of the
Supreme Court in NIL/TU,O, above, at paragraph 39 are
equally apposite to the Nishnawbe-Aski Police Service:

Neither the cultural identity of NIL/TU,O’s clients and
employees, nor its mandate to provide culturally-
appropriate services to Aboriginal clients, displaces the
operating presumption that labour relations are provin-
cially regulated. As the Court of Appeal pointed out,
social services must, in order to be effective, be geared to
the target clientele. This attempt to provide meaningful
services to a particular community, however, cannot oust
primary provincial jurisdiction over the service providers’
labour relations. NIL/TU,O’s function is unquestionable
a provincial one.

[71] It is true that Nishnawbe-Aski police officers
enforce, among other things, by-laws passed by bands,
though this constitutes only a small part of the officers’
task: Nishnawbe-Aski Police Service Annual Report
2011-2012 (only 0.6 percent of total incidents in the
operational year). It is true that the enforcement of band
by-laws might assist the Nishnawbe-Aski Nation in its
governance of Nishnawbe-Aski areas. It is true that an
important objective of the Nishnawbe-Aski Police Service
is to further and assist Aboriginal self-governance. But
these things have nothing to do with the factual character
of what the Nishnawbe-Aski Police Service actually does.
Like the child welfare agencies in issue in NIL/TU,O
and Native Child, the functions and activities of the

pas eu d’incidence sur la nature fonctionnelle de I’entre-
prise, qui était provinciale (a la page 1046) :

Rien dans I’affaire ou I’exploitation de Four B ne
pourrait permettre de la considérer comme une affaire de
compétence fédérale : la couture d’empeignes sur des
souliers de sport est une activité industrielle ordinaire qui
reléve nettement du pouvoir législatif provincial sur les
relations de travail.

Encore une fois, il faut s’attarder sur les activités de
I’entité, et non sur la communauté qui bénéficie de ces
activités.

[70] Le fait que les services policiers de Nishnawbe-
Aski présentent la caractéristique distinctive de des-
servir des communautés autochtones n’enleve rien a
sa nature essentielle de force policiere réglementée a
tous égards par la province. Ce que notait la Cour supré-
me dans I’arrét NIL/TU,O, précité, au paragraphe 39,
s’applique tout aussi bien aux services policiers de
Nishnawbe-Aski :

Ni I’identité culturelle des clients et des employés de
NIL/TU,O, ni son mandat qui consiste a fournir a ses
clients autochtones des services adaptés a leur culture, ne
réfute la présomption selon laquelle les relations de tra-
vail sont réglementées par le gouvernement provincial.
Comme I’a souligné la Cour d’appel, les services sociaux
doivent, pour étre efficaces, cibler une clientéle. Cette
tentative de fournir des services utiles & une communauté
en particulier ne peut toutefois pas écarter la compétence
provinciale principale sur les relations de travail des
fournisseurs de services. La fonction de NIL/TU,O est
incontestablement provinciale.

[71] N estvrai que les agents de police de Nishnawbe-
Aski appliquent, entre autres choses, des réglements pris
par les bandes, quoiqu’il ne s’agisse que d’une partie
négligeable de leurs fonctions : [TRaDUCTION] Rapport
annuel de la Commission des services policiers de
Nishnawbe-Aski 2011-2012 (0,6 p. 100 seulement des
incidents totaux durant I’année d’exploitation). Il est
vrai aussi que I’application des réglements des bandes
peut aider la Nation Nishnawbe-Aski & gouverner ses
régions, et qu’un objectif important des services poli-
ciers de Nishnawbe-Aski est de promouvoir I’autonomie
gouvernementale autochtone et d’y contribuer. Ces
éléments n’ont toutefois rien & voir avec le caractere
factuel des activités véritables de ces services policiers.
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Nishnawbe-Aski Police Service can only be character-
ized on this record as provincial in nature, tailored to
serve its particular community, nothing more.

[72] As mentioned above, only if the result of the
first inquiry—the nature, habitual activities and daily
operations of the entity in question—is inconclusive
need we proceed to the next inquiry, which is whether
provincial regulation of the entity in question would
impair the “core” of a federal head of power. In this
case, the result of the first inquiry is conclusive. The
nature, habitual activities and daily operations of the
Nishnawbe-Aski Police Service are provincial in nature.
Therefore, it is unnecessary to proceed further.

[73] As aresult of the foregoing, the labour relations
of the Nishnawbe-Aski Police Service are provincially
regulated, not federally regulated. Therefore, the CIRB
did not have the authority to make the orders it did,
certifying the Public Service Alliance of Canada as the
bargaining agent for two bargaining units of employees
employed by the Nishnawbe-Aski Police Service Board.
The CIRB should have granted the application of the
Nishnawbe-Aski Police Service Board to set aside the
certification orders.

D.  Proposed disposition

[74] For the foregoing reasons, | would grant the
application for judicial review, set aside the decision
dated November 25, 2013 of the Canada Industrial
Relations Board in Board file 29211-C, and direct the
Board to grant the application of the Nishnawbe-Aski
Police Service Board to set aside the certification orders.
I would grant the Nishnawbe-Aski Police Service Board
its costs of the application.

PELLETIER J.A.: | agree.

WEBB J.A.: | agree.

Comme les organismes de protection de I’enfance qui
étaient en cause dans les affaires NIL/TU,O et Native
Child, au vu du présent dossier, les fonctions et les acti-
vités des services policiers de Nishnawbe-Aski ne
peuvent qu’étre qualifiées de provinciales par nature : il
s’agit de fonctions et d’activités adaptées a une commu-
nauté particuliére, sans plus.

[72] Comme je I’ai déja indiqué, si et seulement si la
réponse a la premiére étape de I’examen — concernant
la nature, les activités habituelles et quotidiennes de
I’entité en cause — n’est pas concluante, nous passons
a I’étape suivante de déterminer si la réglementation
provinciale de I’entité porte atteinte au « contenu essen-
tiel » du chef de compétence fédérale. En I’espéce, la
premiére réponse est concluante. La nature, les activités
habituelles et quotidiennes des services policiers de
Nishnawbe-Aski sont de nature provinciale. Par consé-
quent, il n’est pas nécessaire d’aller plus loin.

[73] Compte tenu de ce qui précéde, les relations de
travail des services policiers de Nishnawbe-Aski sont
réglementées par le gouvernement provincial et non
fédéral. Par conséquent, le CCRI n’avait pas le pouvoir
de rendre les ordonnances en cause et d’accréditer
I’Alliance de la Fonction publique du Canada comme
I’agent négociateur des deux unités de négociation
d’employés de la Commission des services policiers
de Nishnawbe-Aski. Le CCRI aurait d0 faire droit a
la demande de la Commission des services policiers
de Nishnawbe-Aski et annuler les ordonnances
d’accréditation.

D. Dispositif proposé

[74] Pour les motifs qui précédent, j’accueillerais la
demande de contréle judiciaire, j’annulerais la décision
rendue par le Conseil canadien des relations industrielles
le 25 novembre 2013 dans le dossier numéro 29211-C,
et j’ordonnerais au Conseil de faire droit a la demande
de la Commission des services policiers de Nishnawbe-
Aski et d’annuler les ordonnances d’accréditation.
J’adjugerais a la Commission des services policiers de
Nishnawbe-Aski ses dépens liés a la demande.

LE JUGE PELLETIER, J.C.A. : Je suis d’accord.

LE JuGE WEBB, J.C.A. : Je suis d’accord.
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judiciaire d’une décision de la Section de la protection des
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la demande en raison de I’art. 170.2 de la Loi sur I’immigra-
tion et la protection des réfugiés — La demanderesse a soulevé
une question de nature constitutionnelle dans le cadre de sa
demande de réexamen — La SPR a conclu qu’elle n’était pas
compétente pour rouvrir la demande d’asile, eu égard au
libellé explicite de I’art. 170.2, estimant que la Cour fédérale
avait rendu une décision en dernier ressort —II fallait princi-
palement déterminer le sens qu’il convenait de donner a
I’art. 170.2 — La SPR n’a pas commis d’erreur susceptible de
controle — La SPR n’est pas compétente pour rouvrir une
demande d’asile une fois qu’une « décision en dernier res-
sort » a été rendue — Le passage « y compris le manquement
a un principe de justice naturelle » a pour but de souligner
I’intention du législateur d’empécher toute réouverture d’une
demande d’asile ou d’une demande de protection une fois
qu’une « décision en dernier ressort » a été rendue — Une
« décision en dernier ressort » a été rendue en ce qui concerne
la demande d’asile de la demanderesse quand la demande de
contréle judiciaire a été rejetée, car aucune question n’a été
certifiée — En I’espéce, la SPR n’était pas compétente pour
examiner quelque question de droit que ce soit, y compris les
questions de constitutionnalité, puisqu’une « décision en der-
nier ressort » a été rendue — Des questions ont été certifiées
— Demande rejetée.

Il s’agissait d’une demande de contrble judiciaire d’une
décision par laquelle la Section de la protection des réfugiés
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and Refugee Board of Canada refusing to reconsider an
application to reopen a refugee claim.

The applicant’s claim for refugee protection was denied
by the RPD for lack of credible evidence. The applicant’s
application for judicial review was dismissed by the Federal
Court. The applicant then sought to reopen her refugee claim
pursuant to section 62 of the Refugee Protection Division
Rules (Rules). The RPD dismissed that application on the
basis that it lacked jurisdiction to reopen the claim pursuant to
section 170.2 of the Immigration and Refugee Protection Act.
The applicant presented an application for reconsideration,
wherein she raised a constitutional question pursuant to sec-
tion 66 of the Rules as to the constitutionality of section 170.2,
referring to section 7 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms. The RPD concluded that it did not have jurisdiction
to reopen the claim in light of the clear language of sec-
tion 170.2. It found that the Federal Court had made a “final
decision”.

The main issue was the proper interpretation of section
170.2 of the Act.

Held, the application should be dismissed.

The RPD did not commit a reviewable error in its decision.
The RPD has no authority to reopen a claim once a “final
determination” has been made by the Refugee Appeal Division
or the Federal Court, pursuant to section 170.2. The words
“including a failure to observe a principle of natural justice”
in that provision emphasize Parliament’s intention to preclude
and foreclose any reopening of a claim for refugee protection
or a claim for protection, pursuant to section 96 and subsec-
tion 97(1) of the Act, when a “final determination” has been
made. A “final determination” was made of the applicant’s
refugee claim and claim for protection pursuant to subsection
97(1) of the Act, when the judicial review application was
dismissed, because no question was certified. Finally, the
RPD did not have the jurisdiction to consider any issue of
law, including issues of constitutionality, because a “final
decision” had been made pursuant to section 170.2.

Questions were certified as to whether section 170.2 with-
draws jurisdiction from the RPD to decide questions of law
and constitutionality arising under that provision, and whether
section 170.2 breaches a claimant’s rights under section 7 of
the Charter such that it must be found unconstitutional and
declared to be of no force and effect.

(la SPR) de la Commission de I"immigration et du statut de
réfugié a refusé de réexaminer une demande visant la réou-
verture d’une demande d’asile.

La SPR a rejeté la demande d’asile de la demanderesse au
motif que son témoignage n’était pas digne de foi. La deman-
de de contrdle judiciaire de la demanderesse a été rejetée par
la Cour fédérale. La demanderesse a cherché a faire rouvrir
sa demande d’asile, en vertu de I’article 62 des Regles de la
Section de la protection des réfugiés (les Regles). La SPR a
rejeté cette demande, disant qu’elle n’était pas compétente
pour rouvrir la demande en raison de I’article 170.2 de la Loi
sur I’immigration et la protection des réfugiés. La demande-
resse a déposé une demande de réexamen, dans laquelle elle a
soulevé une question de nature constitutionnelle, fondée sur
I’article 66 des Regles au sujet de la constitutionnalité de
I’article 170.2, et faisant référence a I’article 7 de la Charte
canadienne des droits et libertés. La SPR a conclu qu’elle
n’était pas compétente pour rouvrir la demande d’asile, eu
égard au libellé explicite de I’article 170.2. Elle a estimé que la
Cour fédérale avait rendu une « décision en dernier ressort ».

Il fallait principalement déterminer le sens qu’il convenait
de donner & I’article 170.2 de la Loi.

Jugement : la demande doit étre rejetée.

La SPR n’a pas commis une erreur susceptible de controle
en rendant sa décision. La SPR n’est pas compétente pour
rouvrir une demande d’asile, comme il est indiqué a I’arti-
cle 170.2, une fois que la Section d’appel des réfugiés ou
la Cour fédérale, selon le cas, a rendu une « décision en der-
nier ressort ». Le passage suivant, c.-a-d. « y compris le
manquement a un principe de justice naturelle », dans cette
disposition a pour but de souligner I’intention du législateur
d’empécher toute réouverture d’une demande d’asile ou d’une
demande de protection, au sens de I’article 96 et du para-
graphe 97(1) de la Loi si une « décision en dernier ressort » a
été rendue. Une « décision en dernier ressort » a été rendue en
ce qui concerne la demande d’asile de la demanderesse et
sa demande de protection au sens du paragraphe 97(1) de la
Loi quand la demande de contrdle judiciaire a été rejetée, car
aucune question n’a été certifiée. En I’espéce, la SPR n’était
pas compétente pour examiner quelque question de droit que ce
soit, y compris les questions de constitutionnalité, puisqu’une
« décision en dernier ressort » a été rendue conformément a
Iarticle 170.2.

Les questions quant a savoir si I’article 170.2 retire a la
SPR la compétence pour trancher des questions de droit et,
par voie de conséquence, de constitutionnalité qui découlent
de cette disposition, et si I’article 170.2 porte atteinte aux
droits que confére a un demandeur d’asile I’article 7 de la
Charte, de sorte qu’il faut conclure que la disposition est
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(Confidential Judgment and Reasons were issued
on October 20, 2015)

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

[1] HEeNEGHAN J.: Ms. N.O. (the applicant) seeks ju-
dicial review of a decision made by the Refugee
Protection Division (the RPD) of the Immigration and
Refugee Board of Canada (the Board), refusing to recon-
sider an application to reopen a refugee claim. The
applicant also submits a notice of constitutional question
pursuant to the Federal Courts Act, R.S.C., 1985, c. F-7.

[2] At the hearing of this application for judicial
review, the applicant asked that she be referred to only
by her initials. That request was granted.

[3] The applicant is a citizen of Haiti. She entered
Canada at Fort Erie, on March 19, 2009 and claimed refu-
gee protection on April 1, 2009. Her claim was joined
with those of her older brother, N.A. and her older sister
E.A. whose claims were filed the previous year.

[4] The claim of the applicant and her siblings was
denied by the Board in a written decision dated October
6, 2010 [X (Re), 2010 CanLll 98038], on the grounds
that their evidence was not credible, that they had failed
to establish a subjective basis for their claim and that
they did not face a personalized risk of torture or to their
lives or cruel and unusual punishment if they return to
Haiti.

ONT COMPARU

Prasanna Balasundaram pour la demanderesse.
Ada Mok et Nicole Rahaman pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Downtown Legal Services, Toronto, pour la
demanderesse.

Le sous-procureur général du Canada pour le
défendeur.

(Jugement et motifs confidentiels rendus le
20 octobre 2015)

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

[1] LaJuGE HENEGHAN : M™ N.O. (la demanderesse)
sollicite le contrdle judiciaire d’une décision par laquelle
la Section de la protection des réfugiés (la SPR) de la
Commission de I’'immigration et du statut de réfugié du
Canada (la Commission) a refusé de réexaminer une
demande visant la réouverture d’une demande d’asile.
La demanderesse a également produit un avis de ques-
tion constitutionnelle, conformément a la Loi sur les
Cours fédérales, L.R.C. (1985), ch. F-7.

[2] A l’audition de la présente demande de contrdle
judiciaire, la demanderesse a demandé qu’on la dé-
signe par ses initiales seulement. Cette requéte a été
accueillie.

[3] La demanderesse est citoyenne d’Haiti. Elle est
entrée au Canada a Fort Erie le 19 mars 2009 et a demandé
I’asile le 1 avril suivant. Sa demande d’asile a été jointe
a celles que son frére ainé, N.A., et sa sceur ainée, E.A.,
avaient présentées I’année précédente.

[4] Dans une décision écrite datée du 6 octobre 2010
[X (Re), 2010 CanLI1 98038], la Commission a rejeté la
demande d’asile de la demanderesse ainsi que celles de
son frére et de sa seeur, aux motifs que leurs témoignages
n’étaient pas dignes de foi, qu’ils n’étaient pas parvenus
a établir un fondement subjectif pour leurs demandes et
que, s’ils retournaient a Haiti, ils ne courraient pas un
risque personnalisé de torture, de menace a leur vie ou
de traitements ou peines cruels et inusités.
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[5] An application for leave for judicial review was
granted and the application for judicial review was heard
by Justice Snider. In a decision dated May 9, 2011, the
application for judicial review was dismissed, on the
grounds that the credibility findings of the Board were
determinative and that those findings were reasonable.
No question was certified.

[6] By an application dated August 16, 2013, the
applicant sought to reopen her refugee claim, pursuant
to section 62 of the Refugee Protection Division Rules,
SOR/2012-256. She alleged that she had been coerced
by her brother and sister to make her evidence conform
with theirs, as to the grounds upon which she feared
to return to Haiti. In a lengthy affidavit filed with her
application to reopen, the applicant deposed that she had
been sexually abused as a child and during her teens by
her stepfather, and that her mother was aware of the
abuse. She deposed that she was discouraged by her
siblings from testifying before the Board about this
abuse.

[7] The applicant, in her affidavit dated August 15,
2013, also deposed that she was unaware that her brother
and sister had applied for leave and judicial review of
the Board’s negative decision until Justice Snider deliv-
ered her decision in May 2011.

[8] Following the birth of her child in Canada, on
February 21, 2013, the applicant sought therapy for help
in dealing with the history of abuse and its impacts on
her life. A social worker facilitated contact with a lawyer
who advised the applicant “it might be possible to start
again”.

[91 The applicant further deposed that she was moti-
vated to regularize her life in Canada where she is living
in a stable relationship. She wishes to raise her child
well and wants the opportunity to have her claim for
protection, as a Convention refugee or a person in need
of protection, decided on the basis of her personal
experiences.

[5] Une demande d’autorisation et de contréle judi-
ciaire a été accordée, et la juge Snider a entendu la
demande de contréle judiciaire. Dans une décision datée
du 9 mai 2011, cette demande a été rejetée, aux motifs
que les conclusions de la Commission en matiére de
crédibilité étaient déterminantes et qu’elles étaient rai-
sonnables. Aucune question n’a été certifiée.

[6] Parune demande datée du 16 ao(t 2013, la deman-
deresse a cherché a faire rouvrir sa demande d’asile, en
vertu de I’article 62 des Régles de la Section de la pro-
tection des réfugiés, DORS/2012-256. Elle alléguait
avoir été contrainte par son frére et sa sceur de faire en
sorte que son témoignage soit conforme au leur en ce
qui concerne les motifs pour lesquels elle craignait de
retourner en Haiti. Dans un long affidavit déposé avec
sa demande de réouverture, elle a déclaré avoir été
agressée sexuellement par son beau-pére durant son
enfance et son adolescence, et que sa mére était au
courant de la situation. Son frere et sa sceur, a-t-elle
ajouté, I’avaient dissuadée de témoigner devant la
Commission au sujet des agressions.

[7] Dans son affidavit daté du 15 ao(t 2013, la deman-
deresse a également déclaré ne pas savoir, avant que la
juge Snider rende sa décision, en mai 2011, que son frére
et sa sceur avaient présenté une demande d’autorisation
et de contrdle judiciaire a la suite de la décision défa-
vorable de la Commission.

[8] Apres la naissance de son enfant au Canada, le
21 février 2013, la demanderesse a suivi une thérapie
pour I’aider a composer avec les agressions qu’elle a
subies et leurs répercussions sur sa vie. Une travailleuse
sociale I’a aidée a entrer en contact avec un avocat, qui
lui a dit qu’il [TRADUCTION] « serait peut-étre possible
de recommencer ».

[9] La demanderesse a de plus déclaré qu’elle sou-
haite régulariser sa situation au Canada, ou elle vit une
relation stable. Elle souhaite bien élever son enfant
et veut se voir offrir la possibilité de faire trancher sa
demande d’asile, en qualité de réfugiée ou de personne
a protéger, sur la base de ce qu’elle a personnellement
vécu.
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[10] The applicant submitted her application to reopen
her Convention refugee claim on or about August 16,
2013. In a decision dated August 27, 2013, the RPD
dismissed that application, on the basis that it lacked
jurisdiction to reopen the claim, pursuant to section
170.2 of the Act [Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27].

[11] Upon receipt of the decision of August 27, 2013,
the applicant presented an application for reconsidera-
tion under cover of a letter dated September 10, 2013.
At this time, the applicant raised a constitutional ques-
tion, pursuant to section 66 of the Refugee Protection
Division Rules as to the constitutionality of section
170.2, referring to section 7 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms, being Part | of the Constitution
Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c. 11
(U.K) [R.S.C., 1985, Appendix I, No. 44] (the Charter).

[12] The RPD delivered its decision on the application
for reconsideration, by written reasons dated February
7,2014.

[13] In that decision, the RPD reviewed the facts and
the arguments of both the applicant and of the Minister
of Citizenship and Immigration (the respondent). It first
found that it had jurisdiction to consider the constitu-
tional question, pursuant to subsection 162(1) of the
Immigration and Refugee Protection Act, S.C. 2001,
c. 27 (the Act) and the decision in Nova Scotia (Workers’
Compensation Board) v. Martin; Nova Scotia (Workers’
Compensation Board) v. Laseur, 2003 SCC 54, [2003]
2 S.C.R. 504 and R. v. Conway, 2010 SCC 22, [2010] 1
S.C.R. 765.

[14] The RPD also referred to the decision in Stables
v. Canada (Citizenship and Immigration), 2011 FC 1319,
[2013] 3 F.C.R. 240 and concluded that on the basis
of these three decisions it did not have jurisdiction to
reopen the claim, in light of the clear language of section
170.2 of the Act. The RPD said the following at para-
graph 25 of its decision:

| find that based on the Conway, Martin and Stables deci-
sions that the RPD does not have jurisdiction to consider
the re-opening of the case at bar as stated in section 170.2

[10] La demanderesse a déposé la demande de réou-
verture de sa demande d’asile le 16 ao0t 2013, ou aux
environs de cette date. Dans une décision datée du 27
ao(t 2013, la SPR a rejeté cette demande, disant qu’elle
n’était pas compétente pour rouvrir la demande en raison
de I’article 170.2 de la Loi [Loi sur I’immigration et la
protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27].

[11] Apres avoir recu la décision du 27 aodt 2013, la
demanderesse a déposé une demande de réexamen,
jointe & une lettre datée du 10 septembre 2013. Cette
fois-ci, elle a soulevé une question de nature constitu-
tionnelle, fondée sur I"article 66 des Regles de la Section
de la protection des réfugiés, au sujet de la constitution-
nalité de I’article 170.2, et faisant référence a I’article 7
de 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. (1985), appendice Il, n° 44] (la Charte).

[12] La SPR a rendu sa décision sur la demande de
réexamen, par écrit en date du 7 février 2014.

[13] Dans cette décision, la SPR a passé en revue
les faits, ainsi que les arguments de la demanderesse et
du ministre de la Citoyenneté et de I’Ilmmigration (le
défendeur). Elle a tout d’abord estimé qu’elle était
compétente pour examiner la question constitutionnelle,
en vertu du paragraphe 162(1) de la Loi sur I'immigra-
tion et la protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27 (la
Loi), de méme qu’aux arréts Nouvelle-Ecosse (Workers’
Compensation Board) c. Martin; Nouvelle-Ecosse
(Workers’ Compensation Board) c. Laseur, 2003 CSC 54,
[2003] 2 R.C.S. 504; et R. c. Conway, 2010 CSC 22,
[2010] 1 R.C.S. 765.

[14] La SPR a également fait référence a la décision
Stables c¢. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2011
CF 1319, [2013] 3 R.C.F. 240, et a conclu que, compte
tenu de ces trois décisions, elle n’était pas compétente
pour rouvrir la demande d’asile, eu égard au libellé
explicite de I’article 170.2 de la Loi. La SPR a écrit, au
paragraphe 25 de sa décision :

J’estime que, sur la foi des arréts Conway et Martin et
de la décision Stables que [sic] la SPR n’a pas pour
considérer la réouverture de la décision en I’espece du
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because the section is clear: “the RPD does not have
jurisdiction to re-open on any ground — including a fail-
ure to observe a principle of natural justice — a claim for
refugee protection, in respect of which the RAD or the
Federal Court has made a final determination”.

[15] The RPD observed that section 170.2 of the Act
came into effect after the decisions in Conway and
Stables. It concluded that Parliament intended to remove
from the RPD the jurisdiction to consider the constitu-
tionality of section 170.2 in the circumstances described
in that provision. It found that the Federal Court had
made a “final decision” on May 9, 2011.

[16] In the within application for judicial review, the
applicant seeks the following relief:

1. A declaration that the RPD has the jurisdiction to con-
sider the August 12, 2013 Application to Reopen and that
the matter be remitted to the RPD for determination with
a direction to that effect.

2. In the alternative, a declaration that the operation of
s. 107.2 of the Immigration and Refugee Protection Act
(IRPA [sic] barring the Applicant’s Application to Reopen
violates the Applicant’s right to life, liberty and security
of the person as guaranteed by s.7 of the Charter of
Rights and Freedoms (Charter). Pursuant to s. 52 of the
Constitution Act, s. 170.2 is of no force and effect to the
extent that it contravenes the Applicant’s rights.

[17] The applicant now argues that the RPD erred in
law in its conclusion that it lacked jurisdiction to reopen
her claim and that this Court should grant the relief
sought, either by finding section 170.2 to be unconstitu-
tional in light of section 7 of the Charter, or “read in” the
requirement that section 170.2 be interpreted in a man-
ner that it would only operate to remove jurisdiction
on an issue or issues that have already been determined
by the Federal Court or the Refugee Appeal Division,
in accordance with the decision in Schacter v. Canada,
[1992] 2 S.C.R. 679.

[18] Finally, the last remedy proposed by the applicant
is that the Court grant a constitutional exemption in her

type de celle visée a I’article 170.2, car cette disposition
est claire : « La Section de la protection des réfugiés n’a
pas compétence pour rouvrir, pour quelque motif que ce
soit, y compris le manquement a un principe de justice
naturelle [...] les demandes a I’égard desquelles la
Section d’appel des réfugiés ou la Cour fédérale [...] a
rendu une décision en dernier ressort. »

[15] La SPR afait remarquer que I’article 170.2 de la
Loi est entré en vigueur aprés I’arrét Conway et la déci-
sion Stables. Elle a conclu que le législateur entendait
retirer a la SPR la compétence pour examiner la consti-
tutionnalité de I’article 170.2 dans les circonstances
décrites dans cette disposition. Elle a estimé que la Cour
fédérale avait rendu une « décision en dernier ressort »
le 9 mai 2011.

[16] Dans la présente demande de contrdle judiciaire,
la demanderesse sollicite les réparations suivantes :

[TrRaDUCTION] 1. Une déclaration portant que la SPR est
compétente pour examiner la demande de réouverture du
12 ao(it 2013 et que I’affaire soit renvoyée a la SPR pour
décision, avec une directive a cet effet.

2. Subsidiairement, une déclaration portant que I’applica-
tion de I’article 107.2 de la Loi sur I’'immigration et la
protection des réfugiés (LIPR), qui fait obstacle a la de-
mande de réouverture de la demanderesse, porte atteinte
au droit a la vie, a la liberté et a la sécurité de la personne
qu’elle tire I’article 7 de la Charte canadienne des droits
et libertés (la Charte). En application de I’article 52 de la
Loi constitutionnelle, I’article 170.2 est inopérant dans la
mesure ou il porte atteinte aux droits de la demanderesse.

[17] La demanderesse fait maintenant valoir que la
SPR a commis une erreur de droit en concluant qu’elle
n’avait pas compétence pour rouvrir sa demande d’asile
et que la Cour devrait accorder la réparation souhaitée,
soit parce que I’article 170.2 est inconstitutionnel au
regard de I’article 7 de la Charte, soit parce que suivant
I’interprétation qu’il convient de lui donner il a seule-
ment pour effet de retirer a la SPR compétence a I’égard
d’une ou de questions que la Cour fédérale ou la Section
d’appel des réfugiés a deja tranchées, conformément a
I’arrét Schacter c. Canada, [1992] 2 R.C.S. 679.

[18] Enfin, la derniére réparation que la demanderesse
propose est que la Cour lui accorde une exemption
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favour so that her claim could be reopened. The applicant
here relies on the decision in Kaur v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1990] 2 F.C. 209 (C.A.).

[19] The respondent submits that this application
should be dismissed. He argues that the RPD was prin-
cipally engaged in a factual determination, whether a
“final decision” had been made by the Federal Court.
He argues that the RPD had no jurisdiction to consider
reopening the applicant’s claim and consequently, no
jurisdiction to consider the constitutionality of section
170.2 [of the Act] and an inquiry into a breach of sec-
tion 7 [of the Charter].

[20] Aswell, the respondent submits that fundamental
justice does not require that the claim be reopened and
in any event, that the applicant has not established a
factual foundation to justify reopening her refugee claim.
Any risks to her can be assessed in a pre-removal risk
assessment (PRRA) application.

[21] The principal issue raised in this application is a
question of statutory interpretation. That issue involves
a question of law and is reviewable on the standard of
correctness; see the decision in Canada (Citizenship and
Immigration) v. Kandola, 2014 FCA 85, [2015] 1 F.C.R.
549.

[22] The applicant made her initial request for reopen-
ing pursuant to section 62 of the Refugee Protection
Division Rules, SOR/2012-256. Section 62 provides
as follows:

Application to reopen claim

62 (1) At any time before the Refugee Appeal Division
or the Federal Court has made a final determination in
respect of a claim for refugee protection that has been
decided or declared abandoned, the claimant or the
Minister may make an application to the Division to
reopen the claim.

[23] The Board dismissed the original request on the
basis of its interpretation of section 170.2 which pro-
vides as follows:

constitutionnelle de maniére que ce que I’on puisse rou-
vrir sa demande d’asile. Elle invoque a cet égard I’arrét
Kaur c. Canada (Ministre de I’'Emploi et de I’lmmigration),
[1990] 2 C.F. 209 (C.A.).

[19] Le défendeur soutient qu’il convient de rejeter
la présente demande. Il ajoute que la SPR était essentiel-
lement appelée a tirer une conclusion de fait, a savoir
que la Cour fédérale avait rendu une « décision en
dernier ressort ». La SPR, allegue-t-il, n’avait pas com-
pétence pour examiner la demande visant a rouvrir la
demande d’asile de la demanderesse et, de ce fait, elle
n’avait pas non plus compétence pour examiner la
constitutionnalité de I’article 170.2 [de la Loi] et la
question d’une atteinte a I’article 7 [de la Charte].

[20] De plus, le défendeur est d’avis que la justice
fondamentale n’exige pas que I’on rouvre la demande
d’asile et que, en tout état de cause, la demanderesse n’a
pas établi un fondement factuel qui justifierait cette
réouverture. Les risques qu’elle court, quels qu’ils soient,
peuvent étre évalués dans le cadre d’une demande d’éva-
luation des risques avant renvoi (ERAR).

[21] La principale question que souléve la présente
demande en est une d’interprétation Iégislative. 1l s’agit
d’une question de droit, susceptible de contréle selon
la norme de la décision correcte; voir I’arrét Canada
(Citoyenneté et Immigration) c. Kandola, 2014 CAF 85,
[2015] 1 R.C.F. 549.

[22] Lademanderesse a présenté sa premiere demande
de réouverture en vertu de I’article 62 des Regles de la
Section de la protection des réfugiés, DORS/2012-256,
dont le texte est le suivant :

Demande de réouverture d’une demande d’asile

62 (1) A tout moment avant que la Section d’appel des
réfugiés ou la Cour fédérale rende une décision en dernier
ressort a I’égard de la demande d’asile qui a fait I’objet
d’une décision ou dont le désistement a été prononce,
le demandeur d’asile ou le ministre peut demander a la
Section de rouvrir cette demande d’asile.

[23] La Commission a rejeté la demande initiale en
s’appuyant sur son interprétation de I’article 170.2,
libellé en ces termes :
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No reopening of claim or application

170.2 The Refugee Protection Division does not have
jurisdiction to reopen on any ground — including a fail-
ure to observe a principle of natural justice — a claim for
refugee protection, an application for protection or an
application for cessation or vacation, in respect of which
the Refugee Appeal Division or the Federal Court, as the
case may be, has made a final determination.

[24] The first issue arising in this application for judi-
cial review is the meaning of section 170.2. According
to the decision in Rizzo & Rizzo Shoes Ltd. (Re), [1998]
1 S.C.R. 27, at paragraph 21, the approach to statutory
interpretation requires a purposive approach:

Although much has been written about the interpreta-
tion of legislation ... Elmer Driedger in Construction of
Statutes (2nd ed. 1983) best encapsulates the approach
upon which | prefer to rely. He recognizes that statutory
interpretation cannot be founded on the wording of the
legislation alone. At p. 87 he states:

Today there is only one principle or approach,
namely, 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.

[25] Applying this principle of statutory interpreta-
tion, I interpret section 170.2 to mean that the RPD has
no authority to reopen a claim, as identified in that
provision, once a “final determination” has been made
by the Refugee Appeal Division or the Federal Court, as
the case may be.

[26] The language of section 170.2 is clear and spe-
cific. The words “on any ground” are broad but it is
noteworthy that Parliament added the words “including
a failure to observe a principle of natural justice”. In
my opinion, the inclusion of these words serves to em-
phasize Parliament’s intention to preclude and foreclose
any reopening of a claim for refugee protection or a
claim for protection, pursuant to section 96 and sub-
section 97(1), respectively, of the Act, when a “final
determination” has been made by either the Refugee
Appeal Division or the Federal Court.

Demandes non susceptibles de réouverture

170.2 La Section de la protection des réfugiés n’a pas
compétence pour rouvrir, pour quelque motif que ce
soit, y compris le manquement & un principe de justice
naturelle, les demandes d’asile ou de protection ou les
demandes d’annulation ou de constat de perte de I’asile &
I’égard desquelles la Section d’appel des réfugiés ou la
Cour fédérale, selon le cas, a rendu une décision en der-
nier ressort.

[24] Dans la présente demande de contrdle judiciaire,
il faut d’abord déterminer le sens qu’il convient de
donner a I’article 170.2. D’apres I’arrét Rizzo & Rizzo
Shoes Ltd. (Re), [1998] 1 R.C.S. 27, au paragraphe 21,
la méthode applicable en matiére d’interprétation légis-
lative se fonde sur I’objet visé :

Bien que I’interprétation législative ait fait couler
beaucoup d’encre [...] Elmer Driedger dans son ouvrage
intitulé Construction of Statutes (2¢ éd. 1983) résume le
mieux la méthode que je privilégie. Il reconnait que I’in-
terprétation législative ne peut pas étre fondée sur le seul
libellé du texte de loi. A la p. 87, il dit :

[TrRaDUCTION] Aujourd’hui il n’y a qu’un seul
principe ou solution : il faut lire les termes d’une loi
dans leur contexte global en suivant le sens ordinaire
et grammatical qui s’harmonise avec I’esprit de la loi,
I’objet de la loi et I’intention du législateur.

[25] Suivant ce principe d’interprétation législative,
I"article 170.2 signifie selon moi que la SPR n’est pas
compétente pour rouvrir une demande d’asile, comme il
est indiqué dans cette disposition, une fois que la Section
d’appel des réfugiés ou la Cour fédérale, selon le cas, a
rendu une « décision en dernier ressort ».

[26] Le libellé de I’article 170.2 est clair et précis. Les
mots « pour quelque motif que ce soit » sont d’une large
portée mais il convient de signaler que le Iégislateur
les a fait suivre du passage suivant : « y compris le
manguement & un principe de justice naturelle ». A mon
avis, I’inclusion de ce passage a pour but de souligner
I’intention du législateur d’empécher toute réouverture
d’une demande d’asile ou d’une demande de protec-
tion, au sens de I’article 96 et du paragraphe 97(1),
respectivement, de la Loi si soit la Section d’appel des
réfugiés soit la Cour fédérale a rendu une « décision en
dernier ressort ».



[2016] 2 R.C.F.

N.O. C. CANADA 387

[27] On the basis of the evidence before the RPD
upon the reconsideration request, there had been a “final
determination” of the applicant’s claims to be recog-
nized as a Convention refugee or as a person in need of
protection.

[28] | refer to the decision in Blackmore v. British
Columbia (Attorney General), 2009 BCSC 1299, 99
B.C.L.R. (4th) 292, where the Court said the following
at paragraph 50:

The grammatical and ordinary meaning of the word
“final” is “ultimate ... not to be undone, altered or re-
voked .... [and] conclusive”: Simpson and Weiner, The
Oxford English Dictionary, 2nd ed., Volume V (Oxford:
Clarendon Press, 1989) at pp. 191 to 192.

[29] Following this approach, | have no hesitation in
finding that a “final determination” has been made of
the applicant’s refugee claim and claim for protection
pursuant to subsection 97(1) of the Act, when the judi-
cial review application was dismissed on May 9, 2011,
because no question was certified.

[30] Pursuant to paragraph 74(d) of the Act, an appeal
from a disposition of an immigration judicial review
proceeding is only available when a serious question of
general importance has been certified. Paragraph 74(d)
provides as follows:

Judicial review

74 Judicial review is subject to the following provisions:

(d) subject to section 87.01, an appeal to the Federal
Court of Appeal may be made only if, in rendering
judgment, the judge certifies that a serious question
of general importance is involved and states the
question.

[31] The next question arising from this application
for judicial review is whether the RPD is authorized to
consider a challenge to legislation on constitutional
grounds. The foundation of the constitutional challenge

[27] Au vu de la preuve soumise a la SPR dans le
cadre de la demande de réexamen, il y avait eu une
« décision en dernier ressort » au sujet des demandes de
la demanderesse en vue d’étre reconnue comme réfu-
giée au sens de la Convention ou comme personne a
protéger.

[28] Je me référe a la décision Blackmore v. British
Columbia (Attorney General), 2009 BCSC 1299, 99
B.C.L.R. (4th) 292, dans laquelle la Cour a déclaré, au
paragraphe 50 :

[TrRaDUCTION] Le sens ordinaire et grammatical du
terme « dernier ressort » est : « ultime [...] qui ne peut
étre défait, modifié ou révoqué [...] [et] concluant » :
Simpson et Weiner, The Oxford English Dictionary,
2¢ éd., volume V (Oxford : Clarendon Press, 1989) aux
pages 191 et 192.

[29] Guidée par cette démarche, je n’hésite aucune-
ment & conclure qu’une « décision en dernier ressort » a
été rendue en ce qui concerne la demande d’asile de la
demanderesse et sa demande de protection au sens du
paragraphe 97(1) de la Loi quand la demande de controle
judiciaire a été rejetée le 9 mai 2011, car aucune question
n’a été certifiée.

[30] Aux termes de I’alinéa 74d) de la Loi, une déci-
sion consécutive a un contr6le judiciaire en matiere
d’immigration ne peut étre portée en appel que si une
question grave de portée générale a été certifiée. Le texte
de cet alinéa est le suivant :

Demande de contrdle judiciaire

74 Les regles suivantes s’appliquent a la demande de
controle judiciaire :

[-]

d) sous réserve de I’article 87.01, le jugement
consécutif au contrdle judiciaire n’est susceptible
d’appel en Cour d’appel fédérale que si le juge certifie
que I’affaire souléve une question grave de portée
générale et énonce celle-ci.

[31] Se pose ensuite la question de savoir si la SPR
peut se prononcer sur une contestation de la loi fondée
sur la Constitution. En I’espéce, la contestation d’ordre
constitutionnel repose sur I’article 7 de la Charte :
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in this case is section 7 of the Charter which provides
as follows:

Life, liberty and security of person

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

[32] The RPD possesses jurisdiction to decide ques-
tions of law pursuant to subsection 162(1) of the Act
which provides as follows:

Sole and exclusive jurisdiction

162 (1) Each Division of the Board has, in respect of
proceedings brought before it under this Act, sole and
exclusive jurisdiction to hear and determine all questions
of law and fact, including questions of jurisdiction.

[33] According to the decision in Stables, above, the
RPD, like other administrative tribunals, has the author-
ity to decide constitutional questions, unless the relevant
legislation indicates otherwise; see Stables, above, at
paragraph 28 as follows:

As a result of the Cuddy Chicks trilogy (the two other
cases of that trilogy being Douglas/Kwantlen Faculty
Assn v. Douglas College, [1990] 3 S.C.R. 570 and
Tetreault-Gadoury v. Canada (Employment and Immi-
gration Commission), [1991] 2 S.C.R. 22) and further
jurisprudential evolution (extensively summed up inR. v.
Conway, 2010 SCC 22, [2010] 1 S.C.R. 765), there is no
doubt that administrative tribunals with the powers to
decide questions of law have the authority to resolve
constitutional questions that are inextricably linked to
matters properly before them, unless such questions have
been explicitly withdrawn from their jurisdiction.

[34] Section 170.2, in my opinion, meets the test set
out above. The language of this provision removes the
jurisdiction to reopen on any ground, when a “final deci-
sion” has been made. In my opinion, this means that the
RPD did not have the jurisdiction to consider any issue
of law, including issues of constitutionality.

[35] As noted above, | have found that a “final deter-
mination” had been made when the judicial review of

Vie, liberté et sécurité

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

[32] LaSPR acompétence pour trancher des questions
de droit, aux termes du paragraphe 162(1) de la Loi :

Compétence exclusive

162 (1) Chacune des sections a compétence exclusive
pour connaitre des questions de droit et de fait — y
compris en matiére de compétence — dans le cadre des
affaires dont elle est saisie.

[33] Selon la décision Stables, précitée, la SPR, a
I’instar d’autres tribunaux administratifs, est habilitée a
trancher des questions de nature constitutionnelle, a
moins que la loi applicable indique le contraire; voir la
décision Stables, précitée, au paragraphe 28 :

En raison de la trilogie Cuddy Chicks (les deux autres
affaires de cette trilogie étant I’arrét Douglas/Kwantlen
Faculty Assn. c. Douglas College, [1990] 3 R.C.S. 570,
et I’arrét Tétreault-Gadoury c. Canada (Commission de
I’Emploi et de I’Immigration), [1991] 2 R.C.S. 22) et de
I’évolution de la jurisprudence (résumée en détail dans
I’arrét R. ¢ .Conway, 2010 CSC 22, [2010] 1 R.C.S. 765),
il ne fait aucun doute qu’un tribunal administratif pos-
sédant le pouvoir de trancher des questions de droit a
compétence pour résoudre une question constitutionnelle
inextricablement liée & une affaire dont il est diment
saisi, @ moins que cette question n’ait été explicitement
exclue de sa compétence.

[34] Selon moi, I’article 170.2 satisfait au critere
susmentionné. Le libellé de cette disposition retire la
compétence pour rouvrir une demande pour quelque
motif que ce soit si une « décision en dernier ressort »
a été rendue. Cela veut dire, a mon avis, que la SPR
n’était pas compeétente pour examiner quelque ques-
tion de droit que ce soit, y compris les questions de
constitutionnalité.

[35] Comme il a été mentionné plus t6t, j’ai conclu
qu’une « décision en dernier ressort » a été rendue
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the Board’s decision, rejecting the applicant’s claim, was
dismissed in May 2011.

[36] The applicant argues that her Charter right to
fundamental justice has been breached as a consequence
of the refusal of the RPD to reopen her claim. In Carter
v. Canada (Attorney General), 2015 SCC 5, [2015] 1
S.C.R. 331, the Court described the elements of funda-
mental justice as follows [at paragraphs 54, 55 and 72]:

Section 7 of the Charter states that “[e]veryone has the
right to life, liberty and security of the person and the
right not to be deprived thereof except in accordance with
the principles of fundamental justice.”

In order to demonstrate a violation of s. 7, the claim-
ants must first show that the law interferes with, or
deprives them of, their life, liberty or security of the
person. Once they have established that s. 7 is engaged,
they must then show that the deprivation in question
is not in accordance with the principles of fundamen-
tal justice.

Section 7 does not catalogue the principles of fun-
damental justice to which it refers. Over the course of
32 years of Charter adjudication, this Court has worked
to define the minimum constitutional requirements that a
law that trenches on life, liberty or security of the person
must meet (Bedford, at para. 94). While the Court has
recognized a number of principles of fundamental justice,
three have emerged as central in the recent s. 7 jurispru-
dence: laws that impinge on life, liberty or security of the
person must not be arbitrary, overbroad, or have conse-
quences that are grossly disproportionate to their object.

[37] The facts set out by the applicant, in her affidavit
submitted to the RPD upon her reconsideration request,
provide that she did not testify about the extent of sexual
abuse that she suffered from her stepfather, because she
felt persuaded by her siblings not to do so.

[38] Iagree with the respondent that the PRRA process
will provide an adequate opportunity for the applicant

lorsque la demande de contrdle judiciaire de la décision
par laquelle la Commission a refusé la demande d’asile
de la demanderesse a été rejetée en mai 2011.

[36] La demanderesse fait valoir qu’a cause du refus
de la SPR de rouvrir sa demande d’asile il y a eu atteinte
au droit a la justice fondamentale que lui garantit la
Charte. Dans I’arrét Carter c. Canada (Procureur géné-
ral), 2015 CSC 5, [2015] 1 R.C.S. 331, la Cour a décrit
comme suit les éléments de la justice fondamentale [aux
paragraphes, 54, 55 et 72] :

Aux termes de I’art. 7 de la Charte, « [c]hacun a droit
a la vie, a la liberté et a la sécurité de sa personne; il ne
peut étre porté atteinte a ce droit qu’en conformité avec
les principes de justice fondamentale ».

Pour faire la preuve d’une violation de I’art. 7, les
demandeurs doivent d’abord démontrer que la loi porte
atteinte a leur vie, a leur liberté ou a la sécurité de leur
personne, ou les en prive. Une fois qu’ils ont établi que
I’art. 7 entre en jeu, ils doivent alors démontrer que la
privation en cause n’est pas conforme aux principes de
justice fondamentale.

[-]

L’article 7 ne répertorie pas les principes de justice
fondamentale auxquels il renvoie. Au cours des 32 ans de
décisions relatives a la Charte, notre Cour s’est employée
a définir les exigences constitutionnelles minimales aux-
quelles doit satisfaire une loi qui empiéte sur la vie, la
liberté ou la sécurité de la personne (Bedford, par. 94).
Bien que la Cour ait reconnu un certain nombre de prin-
cipes de justice fondamentale, trois principes centraux se
sont dégagés de la jurisprudence récente relative a
I’art. 7 : les lois qui portent atteinte a la vie, a la liberté ou
a la sécurité de la personne ne doivent pas étre arbitraires,
avoir une portée excessive ou entrainer des conséquences
totalement disproportionnées a leur objet.

[37] Il ressort des faits que la demanderesse a exposés
dans I’affidavit qu’elle a produit devant la SPR dans le
cadre de sa demande de réexamen qu’elle n’a pas témoi-
gné au sujet de I’ampleur des agressions sexuelles que
son beau-pére lui avait fait subir parce que son frére et
sa sceur I’avaient persuadée de ne pas le faire.

[38] Je conviens avec le défendeur que le proces-
sus d’ERAR donnera a la demanderesse une occasion
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to submit her evidence about risk if she is subject to
removal from Canada.

[39] The facts set out by the applicant in her affidavit
filed in support of this application for judicial review
show that both her mother and stepfather are now dead.

[40] Furthermore, | agree with the respondent that
the applicant has not provided a factual foundation for
the determination of a constitutional question. I refer to
the decision in Danson v. Ontario (Attorney General),
[1990] 2 S.C.R. 1086 where the Supreme Court of
Canada said the following at pages 1099 and 1100:

This Court has been vigilant to ensure that a proper
factual foundation exists before measuring legislation
against the provisions of the Charter ....

... this Court heard and decided MacKay v. Manitoba,
[1989] 2 S.C.R. 357, a case concerning an action for a
declaration that certain provisions of The Elections
Finances Act, S.M. 1982-83-84, c. 45, violated the guar-
antee of freedom of expression contained in s. 2(b) of the
Charter. Cory J., speaking for a unanimous Court, stated,
at pp. 361-62:

Charter decisions should not and must not be made
in a factual vacuum. To attempt to do so would
trivialize the Charter and inevitably result in ill-
considered opinions. The presentation of facts is not,
as stated by the respondent, a mere technicality; rather,
it is essential to a proper consideration of Charter
issues .... Charter decisions cannot be based on the
unsupported hypotheses of enthusiastic counsel.

[41] 1 am not persuaded that the RPD committed a
reviewable error in its decision, refusing to reconsider
its earlier decision not to reopen the applicant’s claim.
In my opinion, the language of section 170.2 of the
Act is clear. The fact is that a “final decision” had been
made upon the applicant’s claim for protection when
the Federal Court dismissed the application for leave
and judicial review, without certifying a question pur-
suant to paragraph 74(d) of the Act. The absence of a

appropriée de présenter les éléments de preuve dont elle
dispose au sujet du risque auquel elle s’exposerait si elle
faisait I’objet d’une mesure de renvoi du Canada.

[39] Selon les faits que la demanderesse a exposés
dans I’affidavit qu’elle a déposé a I’appui de la présente
demande de contrdle judiciaire, tant sa mére que son
beau-pére sont aujourd’hui décédés.

[40] De plus, je conviens avec le défendeur que la
demanderesse n’a pas présenté de preuves factuelles qui
permettraient de trancher une question constitutionnelle.
Je me reporte a I’arrét Danson c¢. Ontario (Procureur
général), [1990] 2 R.C.S. 1086, dans lequel la Cour
supréme du Canada a écrit, aux pages 1099 et 1100 :

Notre Cour a toujours veillé soigneusement a ce qu’un
contexte factuel adéquat existe avant d’examiner une loi
en regard des dispositions de la Charte [...]

[-]

[...] notre Cour a entendu et décidé le pourvoi MacKay c.
Manitoba, [1989] 2 R.C.S. 357, concernant une action en
jugement déclaratoire portant que certaines dispositions
de la Loi sur le financement des campagnes électorales,
L.M. 1982-83-84, ch. 45, violaient la garantie de la liberté
d’expression prévue a I’al. 2b) de la Charte. Le juge Cory,
au nom de la Cour unanime, affirme, aux pp. 361 et 362 :

Les décisions relatives a la Charte ne doivent pas
étre rendues dans un vide factuel. Essayer de le faire
banaliserait la Charte et produirait inévitablement des
opinions mal motivées. La présentation des faits n’est
pas, comme I’a dit I’intimé, une simple formalité; au
contraire, elle est essentielle a un bon examen des
questions relatives a la Charte [...] Les décisions
relatives a la Charte ne peuvent pas étre fondées sur
des hypothéses non étayées qui ont été formulées par
des avocats enthousiastes.

[41] Je ne suis pas convaincue que la SPR a commis
une erreur susceptible de controle en refusant de ré-
examiner sa décision antérieure de ne pas rouvrir la
demande d’asile de la demanderesse. Selon moi, le libellé
de I'article 170.2 de la Loi est clair. Le fait est qu’une
« décision en dernier ressort » a été rendue au sujet de
la demande de protection de la demanderesse quand la
Cour fédeérale a rejeté la demande d’autorisation et de
contréle judiciaire, et ce, sans certifier une question en
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certified question means that no appeal was available  vertu de I’alinéa 74d) de la Loi. L’absence d’une telle
to the applicant. question signifie que la demanderesse ne pouvait pas
interjeter appel.

[42] In the result, this application for judicial review  [42] En définitive, la présente demande de controle
is dismissed. judiciaire est rejetée.

[43] Both parties proposed questions for certification.  [43] Les deux parties ont proposé des questions a cer-
The applicant proposes the following questions: tifier. La demanderesse propose les questions suivantes :

1. Does the Immigration and Refugee Protection Act
provide jurisdiction to the Refugee Protection Division of
the Immigration and Refugee Board to determine the
constitutionality of s. 170.2?

2. Does the operation of s. 170.2 of the Immigration and
Refugee Protection Act to bar an application to reopen at
the Refugee Protection Division violate the Applicant’s
section 7 rights when that application is based on grounds
not before Federal Court and thus was not subject to a
final determination?

[44] The respondent proposed slightly different ques-
tions as follows:

(1) Does section 170.2 of the Immigration and Refugee
Protection Act, where it states, “The Refugee Protection
Division does not have jurisdiction to reopen on any
ground — including a failure to observe a principle of
natural justice — a claim for refugee protection ... in
respect of which the Refugee Appeal Division or the
Federal Court ... has made a final determination”, with-
draw jurisdiction from the Refugee Protection Division to
decision questions of law and, by implication, constitu-
tionality, arising under that provision?

(2) In spite of the availability of other possible applica-
tions under the Immigration and Refugee Protection Act,
does section 170.2 of the Immigration and Refugee
Protection Act unjustifiably breach a claimant’s rights
under section 7 of the Charter of Rights and Freedoms
such that the provision must be found unconstitutional
and declared to be of no force and effect?

[TRaDUCTION] 1. La Loi sur I’immigration et la protection
des réfugiés confére-t-elle a la Section de la protection
des réfugiés de la Commission de I’immigration et du
statut de réfugié la compétence pour se prononcer sur la
constitutionnalité de I’article 170.2?

2. L’article 170.2 de la Loi sur I’'immigration et la protec-
tion des réfugiés, du fait qu’il empéche la présentation
d’une demande de réouverture a la Section de la protec-
tion des réfugiés, porte-t-il atteinte aux droits que I’article
7 confére a la demanderesse lorsque cette demande repose
sur des motifs qui n’ont pas été présentés a la Cour fédé-
rale et qu’elle n’a donc pas été I’objet d’une décision en
dernier ressort?

[44] Le défendeur a propose des questions légerement
différentes :

[TrRaDUCTION] 1) L’article 170.2 de la Loi sur I’immi-
gration et la protection des réfugiés, dans la mesure ou
il dispose que « [l]a Section de la protection des réfugiés
n’a pas compétence pour rouvrir, pour quelque motif
que ce soit, y compris le manquement a un principe de
justice naturelle, les demandes d’asile [...] a I’égard
desquelles la Section d’appel des réfugiés ou la Cour
fédérale [...] a rendu une décision en dernier ressort »,
retire-t-il a la Section de la protection des réfugiés la
compétence pour trancher des questions de droit et, par
voie de conséquence, de constitutionnalité qui découlent
de I’application de cette disposition?

2) Malgré la disponibilité d’autres recours sous le régime
de la Loi sur I'immigration et la protection des réfugiés,
I’article 170.2 de ladite loi porte-t-il atteinte de maniére
injustifiée aux droits que confére a un demandeur d’asile
I’article 7 de la Charte des droits et libertés, de sorte qu’il
faut conclure que la disposition est inconstitutionnelle et
doit étre déclarée inopérante?

[45] | am satisfied that the respondent’s questions  [45] Je suis d’avis que les questions du défendeur
meet the test for certification as set out in the decision  satisfont au critére applicable en matiere de certification,
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Canada (Minister of Citizenship and Immigration) v.
Zazai, 2004 FCA 89, (2004), 36 Imm. L.R. (3d) 167 [at
paragraph 11], that is “a serious question of general
importance which would be dispositive of an appeal”.

[46] Accordingly, the following questions will be
certified:

(1) Does section 170.2 of the Immigration and Refugee
Protection Act, where it states, “The Refugee Protection
Division does not have jurisdiction to reopen on any
ground — including a failure to observe a principle of
natural justice — a claim for refugee protection ... in
respect of which the Refugee Appeal Division or the
Federal Court ... has made a final determination”,
withdraw jurisdiction from the Refugee Protection
Division to decide questions of law and, by implication,
constitutionality, arising under that provision?

(2) In spite of the availability of other possible applica-
tions under the Immigration and Refugee Protection Act,
does section 170.2 of the Immigration and Refugee
Protection Act unjustifiably breach a claimant’s rights
under section 7 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms such that the provision must be found uncon-
stitutional and declared to be of no force and effect?

[47] Otherwise, the application for judicial review is
dismissed.

JUDGMENT

THIS COURT’S JUDGMENT is that this application for
judicial review is dismissed and the following questions
are certified:

(1) Does section 170.2 of the Immigration and Refugee
Protection Act, where it states, “The Refugee Protection
Division does not have jurisdiction to reopen on any
ground — including a failure to observe a principle of
natural justice — a claim for refugee protection ... in
respect of which the Refugee Appeal Division or the
Federal Court ... has made a final determination”,
withdraw jurisdiction from the Refugee Protection

lequel est énoncé dans I’arrét Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration) c. Zazai, 2004 CAF 89
[au paragraphe 11], c’est-a-dire qu’il s’agit de « ques-
tion[s] grave[s] de portée générale qui permettrait[ent]
de régler un appel ».

[46] En conséquence, les questions suivantes seront
certifiées :

1) L’article 170.2 de la Loi sur I’'immigration et la pro-
tection des réfugiés, dans la mesure ou il dispose que
« [I]a Section de la protection des réfugiés n’a pas
compétence pour rouvrir, pour quelque motif que ce
soit, y compris le manquement a un principe de justice
naturelle, les demandes d’asile [...] a I’égard desquel-
les la Section d’appel des réfugiés ou la Cour fédérale
[...] arendu une décision en dernier ressort », retire-t-il
a la Section de la protection des réfugiés la compétence
pour trancher des questions de droit et, par voie de
conséquence, de constitutionnalité qui découlent de cette
disposition?

2) Malgré la disponibilité d’autres recours sous le régime
de la Loi sur I'immigration et la protection des réfugiés,
I’article 170.2 de ladite loi porte-t-il atteinte de maniére
injustifiée aux droits que confére a un demandeur d’asile
I’article 7 de la Charte canadienne des droits et libertés,
de sorte qu’il faut conclure que la disposition est incons-
titutionnelle et doit étre déclarée inopérante?

[47] Autrement, la demande de contrdle judiciaire est
rejetée.

JUGEMENT

LA COUR ORDONNE que la présente demande de
contrdle judiciaire soit rejetée et que les questions sui-
vantes soient certifiées :

1) Larticle 170.2 de la Loi sur I’'immigration et la pro-
tection des réfugiés, dans la mesure ou il porte que
« [I]a Section de la protection des réfugiés n’a pas
compétence pour rouvrir, pour quelque motif que ce
soit, y compris le manquement a un principe de justice
naturelle, les demandes d’asile [...] a I’égard desquelles
la Section d’appel des réfugiés ou la Cour fédérale [...]
a rendu une décision en dernier ressort », retire-t-il a la
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Division to decide questions of law and, by implication,
constitutionality, arising under that provision?

(2) In spite of the availability of other possible applica-
tions under the Immigration and Refugee Protection
Act, does section 170.2 of the Immigration and Refugee
Protection Act unjustifiably breach a claimant’s rights
under section 7 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms such that the provision must be found uncon-
stitutional and declared to be of no force and effect?

Section de la protection des réfugiés la compétence pour
trancher des questions de droit et, par voie de consé-
quence, de constitutionnalité qui découlent de cette
disposition?

2) Malgré la disponibilité d’autres recours sous le régime
de la Loi sur I'immigration et la protection des réfugiés,
I’article 170.2 de ladite loi porte-t-il atteinte de maniere
injustifiée aux droits que confére a un demandeur d’asile
I’article 7 de la Charte canadienne des droits et libertés,
de sorte qu’il faut conclure que la disposition est incons-
titutionnelle et doit étre déclarée inopérante?
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respondents’ appeal from decision of Refugee Protection
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Agency (CBSA) without lawyer present — RPD finding
Immigration and Refugee Protection Act, ss. 15, 16 giving
CBSA jurisdiction to examine refugee claimant until claim
determined by RPD, no obligation to notify counsel of inter-
view — RAD finding RPD should have excluded interview
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part of Act, s. 15(1) giving officer jurisdiction to conduct
examination ““if a person makes an application to the officer”
— Purposive interpretation of s. 15(1) ending jurisdiction
once claim referred to RPD — Right to examine based on
person making “an application to the officer”, required then
to “appear for an examination” pursuant to Act, s. 16(1.1)
— Officer fulfilling statutory obligations once examination
finished — Respondents’ right to counsel breached — Interview
conducted not to determine eligibility, but to assess validity of
claims — Interpreting Act, s. 167(1) such that right to counsel
only conferred at hearing too narrow — Phrase ““the sub-
ject of proceedings before ... the Board” encompassing
persons required to attend evidence-gathering interviews
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Cour feédérale, juge Zinn—Vancouver, 14 et 23 octobre
2015.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention et personnes a protéger — Controle
judiciaire d’une décision de la Section d’appel des réfugiés
(SAR) de la Commission de I'immigration et du statut de
réfugié ayant accueilli I’appel interjeté par les défendeurs a
I’encontre de la décision de la Section de la protection des
réfugiés (SPR) de rejeter la demande d’asile des défendeurs
— Les demandes d’asile des défendeurs ont été jugées receva-
bles et elles ont été transmises & la SPR — Avant I’audience,
les défendeurs ont été interrogés par un agent de I’Agence des
services frontaliers du Canada (I’ASFC) sans la présence de
leur avocat — La SPR a conclu que les art. 15 et 16 de la Loi
sur I’immigration et la protection des réfugiés donnaient
compétence a I’ ASFC pour procéder au contrdle d’un deman-
deur d’asile jusqu’a ce que la SPR ait statué sur sa demande
d’asile et I’ASFC n’était aucunement obligée d’aviser le
conseil que I’entrevue était prévue — La SAR a conclu que la
SPR aurait di exclure les éléments de preuve liés a I’entrevue
parce qu’ils ont été obtenus en violation du droit des défen-
deurs a I’assistance d’un conseil — Il s’agissait de savoir a
I’intérieur de quels délais un agent peut interroger un deman-
deur d’asile se trouvant au Canada et si le fait d’interroger le
demandeur d’asile sans en aviser son conseil constitue un
manquement a I’équité procédurale et a la justice naturelle
— L’agent n’avait pas compétence pour soumettre les défen-
deurs a un contréle aprés que leurs demandes de protection
ont été jugées recevables — La SPR examinait clairement la
question de la compétence dans un contexte beaucoup plus
large que celui de la demande dont elle était saisie — Ni I’'un
ni I’autre des objectifs énoncés aux art. 3(2)g) ou h) n’était mis
en cause aux présentes — La SPR a fait abstraction d’un élé-
ment important de I’art. 15(1), qui habilite un agent a procéder
aun controle « dans le cadre de toute demande qui lui est faite
au titre de la présente loi » — Une interprétation téléologique
de I’art. 15(1), met fin & la compétence des lors que la demande
d’asile est renvoyée a la SPR — Le droit de procéder au
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— Effectiveness of refugee claimant’s right severely impinged
otherwise — Nothing in Act compelling such narrow interpre-
tation — Questions certified — Application dismissed.

This was an application for judicial review of a decision by
the Refugee Appeal Division (RAD) of the Immigration and
Refugee Board of Canada allowing the respondents’ appeal
from a decision by the Refugee Protection Division (RPD)
rejecting the respondents’ refugee claim.

The respondents, a married couple from Venezuela, were
interviewed by a Citizenship and Immigration Canada officer
who determined that they were eligible to make a claim for
inland refugee status. The officer transmitted their applica-
tions to the RPD where they were marked as received. A
hearing before the RPD was scheduled. Prior to the hearing,
the respondents attended an interview with a hearing advisor
from the Canada Border Services Agency (CBSA). The respon-
dents did not have a lawyer present. At the RPD hearing, the
respondents applied to exclude from evidence the documents
pertaining to the interview because the hearing advisor lacked
jurisdiction and had breached the respondents’ right to coun-
sel. The RPD found that the hearing advisor had jurisdiction
to conduct the interview, that sections 15 and 16 of the
Immigration and Refugee Protection Act gave the CBSA offi-
cer jurisdiction to examine a refugee claimant at any time
until their claim for protection has been determined by the
RPD, and that there was no obligation for the CBSA officer
to notify counsel that the interview was scheduled to occur.
The respondents’ refugee claim was rejected by the RPD on
the basis of credibility. The RAD granted the respondents’
appeal on the basis that the RPD should have excluded the
interview evidence because it had been obtained in breach
of the respondents’ rights to counsel. The RAD set aside the
RPD’s decision and remitted the matter back to the RPD
for redetermination.

contréle nait du fait que I’auteur d’une « demande faite a
I’agent » doit ensuite, en vertu de I’art. 16(1.1), « se soumettre
au contrdle » — Les obligations que la loi impose a I’agent
sont remplies aprés qu’un agent a fini de contrdler une per-
sonne — Le droit des défendeurs a I"assistance d’un conseil a
été violé — L’entrevue menée n’avait pas pour objet de déter-
miner la recevabilité de la demande, mais plutdt d’évaluer la
validité des demandes d’asile — L’interprétation selon laquelle
I’art. 167(1) de la Loi confere un droit a I’assistance d’un
conseil seulement lors d’une audience correspond a une inter-
prétation trop étroite de la Loi — Les mots « fait I’objet de
procédures devant [...] la Commission » incluent les person-
nes qui sont tenues de se présenter a des entrevues qui sont
menées dans le but de recueillir des éléments de preuve — La
valeur du droit du demandeur d’asile serait sérieusement
compromise autrement — Rien dans la Loi ne commande une
interprétation aussi étroite — Des questions ont été certifiées
— Demande rejetée.

Il s’agissait d’une demande de contrdle judiciaire d’une
décision par laquelle la Section d’appel des réfugiés (SAR)
de la Commission de I"immigration et du statut de réfugié
du Canada a accueilli I’appel interjeté par les défendeurs a
I’encontre de la décision de la Section de la protection des
réfugiés (SPR) de rejeter la demande d’asile des défendeurs.

Les défendeurs, un couple marié du Venezuela, ont été inter-
rogés par un agent de Citoyenneté et Immigration Canada qui
a jugé que leurs demandes d’asile faites a I’intérieur du
Canada étaient recevables. L’agent a transmis leurs demandes
d’asile a la SPR, qui les a estampillées comme ayant été regues.
Une audience devant la SPR a été fixée. Avant I’audience, les
défendeurs ont assisté a une entrevue avec un conseiller aux
audiences employé par I’Agence des services frontaliers du
Canada (ASFC). Les défendeurs ont assisté a I’entrevue sans
leur avocate. A I’audience devant la SPR, les défendeurs ont
demandé a ce que les documents relatifs a I’entrevue soient
exclus de la preuve, parce que le conseiller aux audiences
n’avait pas compétence pour mener I’entrevue et avait porté
atteinte au droit des demandeurs a I’assistance d’un conseil.
La SPR a conclu que le conseiller aux audiences avait compé-
tence pour mener I’entrevue et que les articles 15 et 16 de la
Loi sur I’immigration et la protection des réfugiés donnaient
compétence a I’agent de I’ASFC, pour procéder au contréle
d’un demandeur d’asile a tout moment jusqu’a ce que la SPR
ait statué sur sa demande d’asile, et I’ASFC n’était aucune-
ment obligée d’aviser le conseil que I’entrevue était prévue.
La SPR a rejeté les demandes d’asile des défendeurs pour des
motifs liés a la crédibilité. La SAR a accueilli I’appel des dé-
fendeurs au motif que la SPR aurait dd exclure les éléments
de preuve liés a I’entrevue parce que I’agent avait obtenu ces
éléments de preuve en violation du droit des défendeurs a
I’assistance d’un conseil. La SAR a annulé la décision de la
SPR et a renvoyé I’affaire a la SPR pour qu’elle rende une
nouvelle décision.
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The main issues were whether there are temporal limits on
an officer to question an inland refugee claimant, and whether
it is a breach of procedural fairness and natural justice to
conduct an interview of the claimant without prior notifica-
tion to counsel.

Held, the application should be dismissed.

The officer had no jurisdiction to examine the respondents
after their claims for protection were determined eligible
and were forwarded to the RPD for determination. The RPD
considered the jurisdictional issue in a much broader context
than the application before it. Neither of the objectives set out
in paragraphs 3(2)(g) or (h) of the Act were engaged in the
respondents’ applications for protection and not a single ques-
tion was asked of them by the hearing officer that went to
either objective. The RPD ignored or read out a relevant part
of subsection 15(1) of the Act, which gives an officer juris-
diction to conduct an examination “if a person makes an
application to the officer” in accordance with the Act. On a
purposive interpretation of subsection 15(1), an officer’s juris-
diction to examine an individual ends once the claim has been
referred to the RPD. What gives rise to the right to examine is
the fact that a person has made “an application to the officer”
under subsection 15(1), and is then required, pursuant to sub-
section 16(1.1) of the Act, to “appear for an examination”.
Once an officer has finished examining a person and has de-
termined that person to be eligible, the officer has fulfilled his
or her statutory obligations. The person’s application is no
longer before the officer and therefore, the officer has no
continuing jurisdiction to require that person to attend for
other and additional examinations.

The respondents’ right to counsel was breached when the
officer directed the respondents to attend an interview for the
purpose of gathering evidence for the upcoming hearing,
without informing the respondents’ counsel. The Act does not
set out any right to be represented by counsel during an eligi-
bility examination. However, the interview conducted was not
for the purpose of determining eligibility, but rather to assess
the validity of the respondents’ claims. It is too narrow to inter-
pret subsection 167(1) of the Act such that a right to counsel
is only conferred at the hearing. The phrase “the subject of
proceedings before ... the Board” is broad enough to encom-
pass persons who are required to attend pre-hearing
interviews conducted for the purpose of gathering evidence
for a hearing. It would severely impinge on the effectiveness
of a refugee claimant’s right to counsel if that right only
allowed counsel to make submissions at a hearing itself, and
provided no opportunity to participate in the fact-finding

Il s’agissait principalement de savoir & I’intérieur de quels
délais un agent peut interroger un demandeur d’asile se trou-
vant au Canada et si le fait d’interroger le demandeur d’asile
sans en aviser son conseil constitue un manquement a I’équité
procédurale et a la justice naturelle.

Jugement : la demande doit étre rejetée.

L’agent n’avait pas compétence pour soumettre les défen-
deurs a un controle aprés que leurs demandes de protection
ont été jugées recevables et ont été déférées a la SPR pour
décision. La SPR a examiné clairement la question de la
compétence dans un contexte beaucoup plus large que celui
de la demande dont elle était saisie. Ni I’un ni I’autre des
objectifs énoncés aux alinéas 3(2)g) ou h) de la Loi n’était
mis en cause dans I’une ou I’autre des demandes de protection
des défendeurs et le conseiller aux audiences n’a pas pose une
seule question aux défendeurs qui était liée a I’'un ou I’autre
objet. La SPR a fait abstraction d’un élément important du
paragraphe 15(1) de la Loi, qui habilite un agent a procéder
a un contréle « dans le cadre de toute demande qui lui est
faite » au titre de la Loi. Selon une interprétation téléologique
du paragraphe 15(1), la compétence d’un agent pour procéder
au controle d’un individu prend fin dés lors que la demande
d’asile est renvoyée a la SPR. Ce n’est pas le fait qu’une per-
sonne fait une demande d’asile qui fait naitre le droit de
procéder a son controle. Le droit de procéder a un controle
nait du fait que I’auteur d’une « demande faite a I’agent » aux
termes du paragraphe 15(1) de la Loi doit ensuite, en vertu
du paragraphe 16(1.1), « se soumettre au contréle ». Apres
qu’un agent a fini de contréler une personne et a conclu que
sa demande d’asile était recevable, les obligations que la loi
impose a I’agent sont remplies. L’agent n’est plus saisi de la
demande et, par conséquent, I’agent n’a pas de compétence
continue pour exiger que cette personne se présente et se sou-
mette & d’autres contrdles additionnels.

L’agent a violé le droit des défendeurs a I’assistance d’un
conseil lorsqu’il a sommeé les défendeurs de se présenter a une
entrevue afin de recueillir des éléments de preuve aux fins de
I’audience & venir sans en informer leur conseil. La Loi ne
prévoit aucun droit d’étre représenté par un conseil durant un
contrdle visant a déterminer la recevabilité d’une demande.
Toutefois, I’entrevue menée n’avait pas pour objet de déter-
miner la recevabilité de la demande, mais plut6t d’évaluer la
validité des demandes d’asile des défendeurs. L’interprétation
selon laquelle le paragraphe 167(1) de la Loi confére un droit
a I’assistance d’un conseil seulement lors d’une audience
correspond a une interprétation trop étroite de la Loi. Les
mots « fait I’objet de procédures devant [...] la Commission »
sont assez larges pour inclure les personnes qui sont tenues
de se présenter a des entrevues préalables a une audience qui
sont menées dans le but de recueillir des éléments de preuve
en vue d’une audience. La valeur du droit du demandeur
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process upon which the hearing is based. Nothing in the Act
compels such a narrow interpretation.

Questions were certified as to whether an officer has juris-
diction to examine a refugee claimant pursuant to subsection
15(1) of the Act after the claim has been referred to the RPD
for determination; and whether it is a breach of procedural
fairness for an officer to conduct such an examination with-
out advising counsel of record.
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d’asile a I’assistance d’un conseil serait sérieusement compro-
mise si ce droit permettait seulement au conseil de présenter
des observations a I’audience elle-méme et ne donnait aucune
possibilité de participer au processus d’enquéte sur lequel
I’audience est fondée. Rien dans la Loi ne commande une
interprétation aussi étroite.

Les questions de savoir si un agent a compétence et autorité
pour examiner un revendicateur de statut de réfugié en vertu
du paragraphe 15(1) de la Loi, aprées que I’affaire a été déférée
a la SPR pour enquéte et si un agent commet un manguement
a I’équité procédurale lorsqu’il procéde & un tel contréle sans
aviser le procureur de I’interrogatoire ont été certifiées.
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The following are the reasons for judgment and
judgment rendered in English by

[1] ZmNnJ.: This application for judicial review raises
two issues important to the Canadian refugee deter-
mination process:

(1) May an officer require a refugee claimant to attend
for questioning at any time prior to the deter-
mination of the claim by the Refugee Protection
Division (RPD), and

(2) If the refugee claimant indicates on the Basis of
Claim Form that he or she has counsel, is it a
denial of procedural fairness and natural justice
for an officer to question the claimant without
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DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision par
laquelle la Section d’appel des réfugiés de la Commission
de I'immigration et du statut de réfugié du Canada
(X (Re), 2015 CanLll 63186) a accueilli I’appel inter-
jeté par les défendeurs a I’encontre de la décision de
la Section de la protection des réfugiés (X (Re), 2014
CanLll 94323) de rejeter la demande d’asile des
défendeurs. Demande rejetée.

ONT COMPARU

Cheryl D. Mitchell et Mark East pour le demandeur.
Mojdeh Shahriari pour les défendeurs.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER

Le sous-procureur général du Canada pour le
demandeur.
Mojdeh Shahriari, Vancouver, pour les défendeurs.

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

[1] LeJUGE ZINN : La présente demande de contréle
judiciaire souléve deux questions importantes pour
le processus canadien de détermination du statut de
réfugié :

1)  Un agent peut-il exiger qu’un demandeur d’asile
se présente pour étre interrogé a tout moment
avant que la Section de la protection des réfugiés
(SPR) ait statué sur la demande d’asile?

2)  Si le demandeur d’asile écrit sur le formulaire
Fondement de la demande d’asile qu’il a un
conseil, y a-t-il déni d’équité procédurale et de jus-
tice naturelle si un agent interroge le demandeur
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notifying counsel and providing counsel an oppor-
tunity to attend?

Background

[2] On January 4, 2014, the respondents, a married
couple, arrived in Canada at Pearson International
Airport from Venezuela on student visas valid to
December 31, 2014. On April 28, 2014, the respondents
advised Citizenship and Immigration Canada (CIC) that
they wished to make refugee claims. CIC made an
appointment with the respondents to appear for an inter-
view for that purpose on May 6, 2014. The CIC officer
who took their applications for protection determined
that they were eligible to make a claim for inland refu-
gee status and transmitted their applications to the RPD
where they were marked as received on May 9, 2014. A
hearing before the RPD was scheduled for July 10, 2014.

[3] On June 26, 2014, Karl Chan, a hearing advisor
employed by the Canada Border Services Agency
(CBSA) at the Pacific Region Inland Enforcement
Section of the Enforcement and Intelligence Division,
called the respondents and asked them to attend at an
interview that day (the June 26th interview). Mr. Chan
conducted this interview at the request of Garett
Toporowski, Minister’s Representative, Inland Enforce-
ment Section, Enforcement Intelligence Division,
Pacific Region, Canada Border Services Agency. Both
gentlemen worked within areas falling under the juris-
diction of the Minister of Public Safety and Emergency
Preparedness—not the Minister of Citizenship and
Immigration.

[4] After receiving the call, the respondents attempted
to contact the interpreter through whom they communi-
cate with their lawyer, but were unable to do so. They
attended the interview without their lawyer. They did
not advise Mr. Chan that they wished to have their
lawyer present and he did not ask them if they wished
to have their lawyer present. Mr. Chan did not advise
the respondents’ lawyer of the interview, although it is
clear from the record that he was well aware that they
had counsel.

d’asile sans aviser son conseil ni donner a celui-ci
la possibilité d’assister a I’interrogatoire?

Contexte

[2] Le4 janvier 2014, les défendeurs, un couple marié,
sont arrivés au Canada a I’ Aéroport international Pearson,
en provenance du Venezuela, munis de visas d’étudiant
valides jusqu’au 31 décembre 2014. Le 28 avril 2014,
les défendeurs ont avisé Citoyenneté et Immigration
Canada (CIC) qu’ils souhaitaient faire des demandes
d’asile. CIC a fixé une entrevue a cette fin avec les
défendeurs pour le 6 mai 2014. L’agent de CIC qui a
recueilli leurs demandes de protection a jugé que leurs
demandes d’asile faites & I’intérieur du Canada étaient
recevables, et il les a transmises a la SPR, qui les a estam-
pillées comme ayant été recues le 9 mai 2014. Une
audience devant la SPR a été fixée au 10 juillet 2014.

[3] Le 26 juin 2014, Karl Chan, conseiller aux audien-
ces employé par I’Agence des services frontaliers du
Canada (ASFC) a la Section de I’exécution de la loi dans
les bureaux intérieurs, Division de I’exécution de la loi
et du renseignement, région du Pacifique, a appelé les
défendeurs et leur a demandé de se présenter a une entre-
vue le jour méme (I’entrevue du 26 juin). M. Chan a
mené cette entrevue a la demande de Garett Toporowski,
représentant du ministre, Section de I’exécution de la loi
dans les bureaux intérieurs, Division de I’exécution de
la loi et du renseignement, région du Pacifique, Agence
des services frontaliers du Canada. Les deux hommes
travaillaient dans des secteurs relevant du ministre de la
Sécurité publique et de la Protection civile — et non du
ministre de la Citoyenneté et de I’Immigration.

[4] Aprés avoir recu I’appel, les défendeurs ont tenté
de communiquer avec I’interpréte par le truchement
duquel ils communiquaient avec leur avocate, mais ils
n’ont pas réussi a le joindre. Ils ont assisté a I’entrevue
sans leur avocate. Ils n’ont pas avisé M. Chan qu’ils
souhaitaient que leur avocate soit présente, et M. Chan
ne leur a pas demandé s’ils souhaitaient que leur avocate
soit présente. M. Chan n’a pas avisé I’avocate des défen-
deurs de I’entrevue, bien qu’il ressorte clairement du
dossier qu’il savait fort bien que les défendeurs avaient
une avocate.
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[5] Mr. Chan questioned the respondents on state-
ments they made in their Basis of Claim forms regarding
the factual basis on which they were seeking protection
in Canada.

[6] On June 30, 2014, Mr. Toporowski filed a notice
of intention to intervene in the respondents’ refugee
claims hearing on behalf of the Minister of Public Safety
and Emergency Preparedness. It was indicated that the
intervention would be by filing documents only. In
addition to two documents from third party sources, the
documents filed were (i) the solemn declaration of
Karl Chan setting out the questions asked and answers
provided at the June 26th interview, and (ii) a second
solemn declaration of Karl Chan relating information he
was given by the Spanish translator at the June 26th
interview regarding five email messages he had been
shown by the respondents, together with information he
later obtained when following up on this.

[7] At the hearing on July 10, 2014, counsel for the
respondents applied to exclude from evidence the docu-
ments pertaining to the June 26th interview. First,
counsel submitted that Karl Chan lacked jurisdiction to
conduct the interview. Second, counsel submitted that
because Karl Chan had failed to notify her about the
interview, admitting evidence obtained during the inter-
view would breach the respondents’ right to counsel and,
therefore, their right to procedural fairness.

[8] The presiding RPD member decided to adjourn
the hearing in order to allow the Crown to make sub-
missions on the issues respondents’ counsel had raised.
Written submissions on the procedural challenges
were provided by the respondents and the Crown. On
October 15, 2014, when the hearing resumed, the RPD
dismissed the respondents’ application to exclude the
documents pertaining to the June 26th interview, with
reasons to follow as part of his final decision. The hear-
ing then proceeded on the merits.

[91 On October 31, 2014, the RPD issued its decision
[X (Re), 2014 CanL11 94323]. The panel found that Karl

[5] M. Chan a interrogé les défendeurs au sujet des
affirmations qu’ils avaient faites dans leurs formulaires
Fondement de la demande d’asile concernant le fonde-
ment factuel de leur demande de protection au Canada.

[6] Le 30 juin 2014, M. Toporowski a déposé un avis
d’intention d’intervenir a I’audience des demandes du
statut de réfugié des défendeurs pour le compte du
ministre de la Sécurité publique et de la Protection civile.
L’avis indiquait que I’intervention se limiterait au dép6t
de documents. En plus de deux documents émanant
de sources tierces, les documents produits étaient i) la
déclaration solennelle de Karl Chan exposant les ques-
tions poseées et les réponses données a I’entrevue du 26
juin et ii) une deuxiéme déclaration solennelle de Karl
Chan relatant des renseignements que lui avait commu-
niqués I’interprete espagnol a I’entrevue du 26 juin
concernant cing messages par courriel que lui avaient
montrés les défendeurs, ainsi que des renseignements
qu’il avait obtenus plus tard en faisant un suivi.

[71 A Il'audience le 10 juillet 2014, I’avocate des dé-
fendeurs a demandé a ce que les documents relatifs
a I’entrevue du 26 juin soient exclus de la preuve.
Premierement, I’avocate a soutenu que Karl Chan n’avait
pas compétence pour mener I’entrevue. Deuxiemement,
I’avocate a affirmé qu’étant donné que Karl Chan avait
omis de I’aviser de la tenue de I’entrevue, I’admission
d’éléments de preuve obtenus lors de I’entrevue porte-
rait atteinte au droit & I’assistance d’un conseil des
défendeurs, et, par conséquent, a leur droit a I’équité
procédurale.

[8] Lecommissaire de la SPR qui présidait I’audience
a ajourné celle-ci afin de permettre a la Couronne de
présenter des observations au sujet des questions que
I’avocate des défendeurs avait soulevées. Les défendeurs
et la Couronne ont fourni des observations écrites au
sujet des questions procédurales. Le 15 octobre 2014,
a la reprise de I’audience, le commissaire a rejeté la
demande d’exclusion des documents relatifs & I’entrevue
du 26 juin faite par les défendeurs, avec motifs a suivre
dans sa décision finale. L’audience a ensuite porté sur
le fond.

[9] Le 31 octobre 2014, la SPR a rendu sa décision
[X (Re), 2014 CanLl1l 94323]. Le tribunal a conclu que
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Chan had jurisdiction to conduct the June 26th inter-
view, and further found that sections 15 and 16 of the
Immigration and Refugee Protection Act, S.C. 2001,
c. 27 (the Act) gave Karl Chan, a CBSA officer, jurisdic-
tion to examine a refugee claimant at any time until their
claim for protection has been determined by the RPD.
The panel further held that [at paragraph 20] “there was
no obligation for the CBSA Officer to notify counsel that
the interview was scheduled to occur, or to formally
provide the claimants with their right to counsel.”

[10] The RPD rejected the respondents’ refugee
claims. The primary basis for the decision on the merits
was credibility. In this respect the panel noted [at para-
graph 31]: “The most significant concern with the
claimants’ evidence on this issue was a contradiction
between Ms. [Paramo de Gutierrez’s] testimony and the
answers the claimants provided during their interview
with Officer Chan [i.e. the June 26th interview].”

[11] The respondents appealed the RPD’s decision to
the Refugee Appeal Division (RAD) [X (Re), 2015
CanLl1l 63186]. The respondents submitted that the RPD
violated their rights to procedural fairness by admitting
documents pertaining to the June 26th interview which,
they alleged, was unfairly and improperly conducted
without notice to their counsel of record, and that, in any
event, their rights to procedural fairness were breached
because the officer had no jurisdiction to conduct that
interview in the first place.

[12] The RAD granted the respondents’ appeal on the
basis that the RPD ought to have excluded the June 26th
interview evidence because the officer had obtained that
evidence in breach of the respondents’ rights to counsel
[at paragraph 18]:

... The Appellants had Counsel of Record from the time
that the claims were submitted so any and all communi-
cations related to the claims, including to attend an
interview at the CBSA, should have included the
Appellants’ Counsel. It is well-established in law and
reflected throughout the immigration-related rules, that

Karl Chan avait compétence pour mener I’entrevue du
26 juin et que les articles 15 et 16 de la Loi sur I’immi-
gration et la protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27
(la Loi) donnaient compétence a Karl Chan, agent de
I’ASFC, pour procéder au contrdle d’un demandeur
d’asile a tout moment jusqu’a ce que la SPR ait statué
sur sa demande d’asile. Le tribunal a ajouté [au para-
graphe 20] que « [I]’ASFC n’était aucunement obligée
d’aviser le conseil que I’entrevue était prévue ni d’infor-
mer officiellement les demandeurs d’asile de leur droit
a I’assistance d’un conseil ».

[10] La SPR arejeté les demandes d’asile des défen-
deurs. Le fondement principal de la décision sur le fond
était la crédibilité. A cet égard, le tribunal a noté [au
paragraphe 31] : « La préoccupation la plus importante
relativement aux éléments de preuve présentés par les
demandeurs d’asile a cet égard est une contradiction
entre le témoignage de M™ [Paramo de Gutierrez] et les
réponses que les demandeurs d’asile ont données a
I’agent Chan durant leur entrevue [c.-a-d. I’entrevue du
26 juin]. »

[11] Les défendeurs ont interjeté appel de la décision
de la SPR auprés de la Section d’appel des réfugiés
(SAR) [X (Re), 2015 CanL Il 63186]. Ils ont soutenu que
la SPR avait violé leurs droits a I’équité procédurale en
admettant des documents relatifs a I’entrevue du 26 juin
qui, selon leurs allégations, avait été menée de maniére
inéquitable et incorrecte sans que n’en soit avisée leur
avocate inscrite au dossier, et que, quoi qu’il en soit, il
y avait eu atteinte a leurs droits a I’équité procédurale
parce que I’agent n’avait de toute facon méme pas
compétence pour mener cette entrevue.

[12] La SAR a accueilli I’appel des défendeurs au
motif que la SPR aurait di exclure les éléments de
preuve liés a I’entrevue du 26 juin parce que I’agent
avait obtenu ces éléments de preuve en violation du droit
des défendeurs a I’assistance d’un conseil [au paragra-
phe 18] :

[...] Le nom de la conseil des appelants était inscrit au
dossier au moment ou les demandes d’asile ont été pré-
sentées. Toutes les communications relatives aux demandes
d’asile, y compris une convocation a une entrevue de
I’ASFC, auraient donc di étre envoyées a la conseil des
appelants. 1l s’agit d’un principe bien établi en droit
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when an individual has elected to have representation in
a proceeding at the IRB and has provided contact informa-
tion for that representative, all subsequent communications
must be through and include that representative unless
there are indications that the representation is for limited
purposes, which was not the case in this claim. The
requirement to communicate with Counsel was tacitly
conceded by the Minister in his response to initial objec-
tion by the Appellant’s Counsel by indicating that there
was a general ‘courtesy’ of notifying counsel about CBSA
interviews and that this courtesy would be extended in
any similar future event. The Minister’s representative
attempted to distinguish between courtesy and legal
requirements but that position is inconsistent with the
legal principles regarding the nature of representation,
which is that the representative stands in the place of the
person being represented. [Footnotes omitted.]

[13] Given its conclusion on the right to counsel, the
RAD did not find it necessary to consider whether the
officer had the jurisdiction to question the respondents
when he did, although it made some comments in obiter
on that issue.

[14] The RAD set aside the RPD’s decision and remit-
ted the matter back to the RPD for redetermination by a
different member of the Board. It further ordered that
the documents pertaining to the June 26th interview be
excluded from evidence on the redetermination.

[15] Both parties agreed that the affidavit evidence
filed on this application containing information not
before the RAD, was not admissible. It has not been
considered by the Court in rendering this decision.

Issues

[16] The decision under review was made on the right
to counsel issue; however, the applicant has also raised
as an issue whether the RAD erred in refusing to decide
whether the officer had authority to interview the respon-
dents after the eligibility decision had been made. At the
hearing of this application, counsel for the applicant did
not reject (and in fact, accepted) the Court’s suggestion

et reconnu par les regles régissant I’immigration que
lorsqu’une personne choisit d’étre représentée dans le
cadre de procédures devant la Commission de I'immigra-
tion et du statut de réfugié du Canada (CISR) et a fourni
les coordonnées de ce représentant, toutes les communi-
cations subséquentes doivent se faire par I’entremise de
ce représentant et I’inclure, @ moins d’indications selon
lesquelles cette représentation est limitée, ce qui n’est pas
le cas en I’espece. Dans sa réponse a I’objection initiale
de la conseil des appelants, le ministre a reconnu tacite-
ment la nécessité de communiquer avec la conseil en
affirmant qu’un avis au sujet des entrevues de I’ASFC est
généralement envoyé aux conseils par [TRADUCTION]
« courtoisie » et qu’une telle marque de politesse serait
prodiguée a I’avenir pour les événements similaires. Le
représentant du ministre a tenté d’introduire une distinc-
tion entre une exigence prévue par la loi et une forme de
courtoisie, mais cette position ne correspond pas aux
principes juridiques concernant la nature de la représen-
tation, soit que le représentant joue le role de la personne
représentée. [Notes en bas de page omises.]

[13] Etant donné sa conclusion au sujet du droit &
I"assistance d’un conseil, la SAR n’avait pas estimé
nécessaire de se prononcer sur la question de savoir si
I’agent avait compétence pour interroger les défendeurs
au moment ou il I’a fait, mais elle a tout de méme for-
mulé des commentaires incidents sur cette question.

[14] La SAR aannulé la décision de la SPR et a ren-
voyé I’affaire a la SPR pour qu’un autre commissaire
rende une nouvelle décision. La SAR a ordonné en outre
que les documents relatifs a I’entrevue du 26 soient
exclus de la preuve pour la nouvelle décision.

[15] Les deux parties ont estimé que la preuve par affi-
davit déposée dans le cadre de la présente demande, qui
contenait des renseignements dont la SAR ne disposait
pas, n’était pas admissible. La Cour n’en a pas tenu
compte pour rendre la présente décision.

Questions en litige

[16] La décision faisant I’objet du présent contrble a
porté sur la question du droit & I’assistance d’un conseil;
toutefois, le demandeur a également soulevé la question
de savoir si la SAR a commis une erreur en refusant de
se prononcer sur la question de savoir si I’agent avait le
pouvoir de mener une entrevue avec les défendeurs
apres que la décision concernant la recevabilité avait été
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that it might be appropriate to also deal with the merits
of the jurisdiction issue. There is a practicality in so
doing. If this review application is allowed and the RAD
decision on right to counsel overturned, then it is likely
that the respondents will then ask the RAD to make a
decision on the jurisdiction issue, which may then find
its way to this Court. If this review is denied, the impor-
tance of the issue is such that an appeal to the Federal
Court of Appeal is likely, and there the jurisdiction issue
will most likely be raised.

[17] Inany event, the Court has had the benefit of full
submissions on the jurisdiction issue and comity sug-
gests that the RPD decision on jurisdiction will be
followed by other panels in future cases and this is very
likely to lead again to future appeals to the RAD. It is
also of some note that there may be others affected by
the jurisdiction question and who will not have a right
to appeal to the RAD. For all of these reasons, although
the decision under review did not decide the jurisdiction
question, I have concluded that it is important and neces-
sary that the Court address it.

[18] In her written and oral submissions, counsel for
the respondents noted that “the facts do not support any
suggestion that the Minister had any security or crimi-
nality concerns”. | accept that observation as accurate.
Indeed, the line of questioning by Karl Chan during the
June 26th interview appeared to be directed to the facts
alleged by the respondents as the basis of their claims
for protection. This raises a question of why it was that
CBSA officers and not CIC officers were doing the
questioning in the first place.

[19] Itisthe Court’s understanding, based on the roles
of these two ministers as set out in section 4 of the Act,
that CIC intervenes in cases involving credibility or

rendue. Lors de I’audition de la présente demande, les
avocats du demandeur n’ont pas rejeté (et ont, en fait,
accepté) I’affirmation de la Cour selon laquelle il serait
peut-étre opportun de statuer aussi sur le fond de la
question de la compétence, ce qui peut étre justifié sur
le plan pratique. Si la présente demande de controle
est accueillie et la décision de la SAR sur le droit &
I’assistance d’un conseil est infirmée, les défendeurs
demanderont ensuite vraisemblablement & la SAR de
trancher la question concernant la compétence, question
qui pourrait peut-étre finir par se retrouver devant la
Cour. Si la présente demande de controle est rejetée,
I’importance de la question est telle qu’un appel auprés
de la Cour d’appel fédérale est probable, la question de
la compétence sera fort probablement soulevée devant
cette instance.

[17] Quoi qu’il en soit, la Cour a eu I’avantage d’en-
tendre des observations complétes sur la question de la
compétence, et le principe de la courtoisie permet de
penser que la décision de la SPR sur la compétence sera
suivie par d’autres tribunaux dans des affaires ultérieu-
res, et il est fort probable que cela méne encore une fois
a des appels futurs devant la SAR. Il convient aussi de
noter qu’il se peut que la question de la compétence
touche des tiers qui, eux, ne disposeront pas d’un droit
d’appel aupres de la SAR. Pour tous ces motifs, bien que
la décision a I’étude n’ait pas tranché la question de la
compétence, je conclus qu’il est important et nécessaire
que la Cour se prononce sur cette question.

[18] Dans ses observations écrites et de vive voix,
I’avocate des défendeurs a noté que [TRADUCTION] « les
faits n’étayent aucunement la proposition que le ministre
avait des préoccupations en matiére de sécurité ou de
criminalité ». J’accepte cette observation comme étant
exacte. En effet, les questions que Karl Chan a posées
au cours de I’entrevue du 26 juin semblaient viser les
faits allégués par les défendeurs comme fondements de
leurs demandes de protection au Canada, ce qui souléve
la question de savoir pourquoi ¢’étaient des agents de
I’ ASFC et non des agents de CIC qui procédaient a cet
interrogatoire.

[19] La Cour croit comprendre, d’apres les réles des
deux ministres en cause énoncés a I’article 4 de la Loi,
que CIC intervient dans les affaires qui soulévent des
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program integrity issues, while CBSA is responsible
for cases involving criminality or security issues.
Accordingly, one might ask whether these CBSA offi-
cers had any jurisdiction or authority to engage in the
questioning or intervene at the RPD given the absence
of any criminality or security concerns. That question
shall remain unanswered as it was not addressed by
either party here or by either of the tribunals below.
The following analysis shall be based on the assumption
that these officers did have departmental authority to
engage in the activities they undertook.

[20] The issues to be addressed are the following:
1.  What is the applicable standard of review;

2. What are the temporal limits, if any, on an officer
to question an inland refugee claimant; and

3. Where the claimant has counsel of record, is it a
breach of procedural fairness and natural justice to
conduct an interview of the claimant without prior
notification to counsel, and if so, should evidence
obtained from the interview be excluded from the
refugee determination hearing?

Standard of Review

[21] The applicant, citing Mission Institution v. Khela,
2014 SCC 24, [2014] 1 S.C.R. 502, at paragraph 79, and
Canada (Citizenship and Immigration) v. Khosa, 2009
SCC 12, [2009] 1 S.C.R. 339, at paragraph 43, submits
that the RAD’s decision to exclude the evidence of the
June 26th interview is subject to the correctness standard
of review as the decision was based upon the principles
of fairness and natural justice. | agree.

questions de crédibilité ou des questions relatives a I’inté-
grité des programmes, tandis que I’ASFC est responsable
des affaires touchant la criminalité ou la sécurité. En
conséquence, d’aucuns pourraient se demander si ces
agents de I’ASFC avaient la compétence ou le pouvoir
nécessaire pour procéder a I’interrogatoire ou intervenir
aupres de la SPR étant donné I’absence de toute préoc-
cupation liée a la criminalité ou a la sécurité. Cette
question demeurera sans réponse étant donné que ni
I’'une ni I’autre des parties ni aucun des tribunaux des
instances inférieures ne I’ont abordée. L’analyse qui suit
sera fondée sur I’hypothése que ces agents avaient effec-
tivement le pouvoir de poser les actes en cause de par la
compétence conférée au ministere dont ils relévent.

[20] \oici les questions a trancher :
1. Quelle est la norme de contrdle applicable?

2. A I’intérieur de quels délais, le cas échéant, un
agent peut-il interroger un demandeur d’asile se
trouvant au Canada?

3. Lorsque le demandeur d’asile a un conseil inscrit au
dossier, est-ce que le fait d’interroger le demandeur
d’asile sans en aviser préalablement son conseil
constitue un manquement a I’équité procédurale et
a la justice naturelle? Dans I’affirmative, est-ce
que les éléments de preuve tirés de I’entrevue
devraient étre exclus a I’audience de détermination
du statut de réfugié?

La norme de contrdle

[21] Le demandeur invoque les arréts Etablissement
de Mission c. Khela, 2014 CSC 24, [2014] 1 R.C.S. 502,
au paragraphe 79, et Canada (Citoyenneté et Immigration)
c. Khosa, 2009 CSC 12, [2009] 1 R.C.S. 339, au para-
graphe 43, au soutien de sa prétention selon laquelle la
décision de la SAR d’exclure les éléments de preuve
tirés de I’entrevue du 26 juin est susceptible de controle
selon la norme de la décision correcte parce que la déci-
sion était fondée sur les principes de I’équité et de la
justice naturelle. Je suis d’accord.
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[22] The applicant also submits that review of the
interpretation given by the RPD or RAD to the Act
and its Regulations, being a question of law not of
general importance to the legal system as a whole, and
not being outside the expertise of either tribunal, is to
be reviewed on the reasonableness standard: Singh v.
Canada (Citizenship and Immigration), 2014 FC 1022,
[2015] 3 F.C.R. 587, at paragraph 42. | do not neces-
sarily agree that the interpretation of the legislative
provisions, dealing with the jurisdiction of an officer to
interview a refugee claimant, are not questions of law of
general importance; however, it is irrelevant which
standard applies because | have determined that there is
only one reasonable interpretation of the relevant legis-
lative provisions, and it is not that found by the RPD.

The Scheme of the Act

[23] Subsection 99(3) of the Act provides that “[a]
claim for refugee protection made by a person inside
Canada must be made to an officer”. It also provides that
the claimant must be eligible to make the inland refugee
claim.

[24] Broadly speaking, the Act provides that a person
is ineligible to make an inland claim if he has been
recognized as a Convention refugee by another country
to which he can return, he has already been granted
protected person status in Canada, the Canada-U.S. Safe
Third Country Agreement [Agreement between the
Government of Canada and the Government of the
United States of America for Cooperation in the
Examination of Refugee Status Claims From Nationals
of Third Countries, 5 December 2002, [2004] Can. T.S.
No. 2] is engaged, he is inadmissible on security grounds,
or because of criminal activity or human rights viola-
tions, or he has made a previous claim for protection
and was found to be ineligible for referral to the RPD
or had the claim rejected by the RPD, or abandoned or
withdrew a previous refugee claim.

[22] Le demandeur soutient également que le contrdle
de I’interprétation de la Loi et de son réglement d’appli-
cation par la SPR ou la SAR, question de droit qui ne
revétait pas une importance capitale pour le systéme juri-
dique pris dans son ensemble et qui ne débordait pas le
cadre des compétences et connaissances spécialisées de
I’un ou I’autre de ces tribunaux, est susceptible de
controle selon la norme de la décision raisonnable :
Singh c. Canada (Citoyenneté et Immigration), 2014 CF
1022, [2015] 3 R.C.F. 587, au paragraphe 42. Je ne suis
pas nécessairement d’accord pour dire que les questions
relatives a I’interprétation des dispositions législatives
relatives a la compétence d’un agent pour interroger un
demandeur d’asile ne sont pas des questions de droit de
portée générale; toutefois, il importe peu de savoir
quelle est la norme applicable puisque j’ai conclu qu’il
y avait une seule interprétation raisonnable des disposi-
tions législatives pertinentes, et ce n’est pas celle que la
SPR a retenue.

Le régime de la Loi

[23] Le paragraphe 99(3) de la Loi dispose que « [la
demande d’asile] de la personne se trouvant au Canada
se fait a I’agent ». La Loi prévoit aussi que le demandeur
d’asile doit avoir le droit de présenter une demande
d’asile depuis le Canada.

[24] De facon générale, la Loi prévoit qu’un deman-
deur n’a pas le droit de présenter une demande d’asile
depuis le Canada si un pays lui a reconnu la qualité de
réfugié au sens de la Convention, la qualité de per-
sonne a protéger lui a déja été conférée au Canada,
I”’Entente sur les tiers pays sdrs entre le Canada et les
Etats-Unis [Accord entre le gouvernement du Canada
et le gouvernement des Etats-Unis d’Amérique pour la
coopération en matiere d’examen des demandes de
statut de réfugié présentées par des ressortissants de
pays tiers, 5 décembre 2002, [2004] R.T. Can. n°2] est
applicable, ou le demandeur d’asile est interdit de
territoire pour raisons de sécurité ou pour cause de cri-
minalité ou d’atteintes aux droits de la personne, ou
parce qu’il a déja fait une demande de protection dans
le passé et sa demande a été considérée irrecevable aux
fins de renvoi a la SPR ou a été rejetée par la SPR, ou
qu’il s’est désisté d’une demande d’asile antérieure ou
a retiré une demande d’asile antérieure.
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[25] Pursuant to subsection 100(1) of the Act, an offi-
cer to whom a claim for refugee protection is made has
three working days to determine whether the claim is
eligible to be referred to the RPD, and if it is eligible,
shall refer the claim. An officer may suspend conside-
ration of eligibility if a report has been referred to a
hearing on whether the person is inadmissible on
grounds of security, violating human or international
rights, serious criminality or organized criminality, or if
the officer considers it necessary to await a court deci-
sion on serious criminal charges facing the claimant. If
the claim has not been referred within the three-day
period and the decision has not been suspended, then the
claim is deemed to have been referred to the RPD.

[26] Subsection 15(1) of the Act provides that “[a]n
officer is authorized to proceed with an examination if
a person makes an application to the officer in accor-
dance with this Act” (emphasis added). Paragraph 28(d)
of the Immigration and Refugee Protection Regulations,
SOR/2002-227 (the Regulations), specifies that a claim
for refugee protection made to an officer is an applica-
tion falling within this provision; the others are
applications to enter Canada or permission to transit
through Canada. Subsection 100(1.1) of the Act provides
that a claimant has the burden of proving that the claim
is eligible for referral to the RPD.

[27] Subsection 16(1) of the Act provides that a person
“who makes an application must answer truthfully all
questions put to them for the purpose of the examination
and must produce a visa and all relevant evidence and
documents that the officer reasonably requires.”

[28] The Act was amended on June 11, 2013 [S.C.
2013, c. 16, s. 5], by adding subsection 16(1.1) to the
Act. It provides: “A person who makes an application
must, on request of an officer, appear for an examina-
tion.” CIC Operational Bulletin 531 [“Coming into
force of Bill C-43 — Obligations for certain persons
making an application under the Immigration and
Refugee Protection Act”] dated June 21, 2013, provides

[25] Conformément au paragraphe 100(1) de la Loi,
I’agent qui est saisi d’une demande d’asile a trois jours
ouvrables pour statuer sur la recevabilité de la demande
et, si la demande est recevable, il la défére a la SPR.
L’agent sursoit a I’étude de la recevabilité si, par suite
d’un rapport, le cas a déja été renvoyé aux fins de la
tenue d’une audience ayant pour objet de déterminer si
la personne est interdite de territoire pour raison de sécu-
rité ou pour atteinte aux droits humains ou internationaux,
grande criminalité ou criminalité organisée, ou si I’agent
estime nécessaire d’attendre une décision d’une cour de
justice sur des accusations criminelles graves pesant
contre le demandeur d’asile. Si la demande d’asile n’a
pas été déférée a I’expiration du délai de trois jours et
il n’a pas été sursis a I’étude de la recevabilité de la
demande d’asile, celle-ci est réputée avoir été déférée a
la SPR.

[26] Le paragraphe 15(1) de la Loi prévoit que
« [I]’agent peut procéder a un contréle dans le cadre de
toute demande qui lui est faite au titre de la présente
loi » (non souligné dans I’original). L’alinéa 28d) du
Réglement sur I’immigration et la protection des réfu-
giés, DORS/2002-227 (le Reglement), précise qu’une
demande d’asile présentée a un agent est une demande
visée par le paragraphe 15(1); les autres demandes visées
sont les demandes d’entrée au Canada et les demandes
de transiter par le Canada. Le paragraphe 100(1.1) de la
Loi prévoit que le demandeur d’asile a le fardeau de
prouver la recevabilité de sa demande d’asile afin que
celle-ci soit déférée a la SPR.

[27] Le paragraphe 16(1) de la Loi dispose : « L auteur
d’une demande au titre de la présente loi doit répondre
véridiqguement aux questions qui lui sont posées lors
du contrdle, donner les renseignements et tous éléments
de preuve pertinents et présenter les visas et documents
requis. »

[28] La Loi a été modifiée le 11 juin 2013 [par L.C.
2013, ch. 16, art. 5] par I’ajout du paragraphe 16(1.1)
de la Loi. Ce paragraphe énonce : « L’auteur d’une
demande au titre de la présente loi doit, a la demande de
I’agent, se soumettre au contr6le. » Le Bulletin opéra-
tionnel 531 [« Entrée en vigueur du projet de loi C-43
— Obligations pour certaines personnes qui présentent
une demande au titre de la Loi sur I’immigration et la
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the background to this amendment; “Prior to the coming
into force of the [Faster Removal of Foreign Criminals
Act, S.C. 2013, c. 16], a person who made an application
under the IRPA [Immigration and Refugee Protection
Act] was subject to an examination by an officer and was
obliged to answer truthfully all questions put to them
for the purpose of the examination [subsection 16(1) of
the IRPA]. There was no express statutory requirement,
however, for a person to appear for an examination when
asked to do so.”

Jurisdiction Issue

[29] The jurisdiction issue is this: Does an officer
have jurisdiction to interview a refugee claimant after
the eligibility decision has been made?

[30] The applicant took the position below and here
that officers have jurisdiction pursuant to subsections
15(1) and 16(1.1) of the Act to require a claimant to
attend for an interview at any time up until the RPD
has rendered a decision on the claim.

[31] The RPD accepted the applicant’s submission that
restricting the right of an officer to examine a claimant
to the period prior to the eligibility determination would
be inconsistent with the objectives set out in paragraphs
3(2)(g) and (h) of the Act; namely, “to protect the health
and safety of Canadians and to maintain the security of
Canadian society” and “to promote international justice
and security by denying access to Canadian territory to
persons, including refugee claimants, who are security
risks or serious criminals.”

[32] The RPD was clearly considering the jurisdic-
tional issue in a much broader context than the application
before it. This is evident from the fact that neither of the
objectives in paragraph 3(2)(g) or (h) were engaged in
the respondents’ applications for protection and not a
single question was asked of them by Karl Chan that
went to either objective. The RPD further notes [at

protection des réfugiés »] de CIC daté du 21 juin 2013
donne le contexte de cette modification : « Avant I’entrée
en vigueur de la [Loi accélérant le renvoi de criminels
étrangers, L.C. 2013, ch. 16], une personne qui présentait
une demande au titre de la LIPR [Loi sur I’'immigration
et la protection des réfugiés] faisait I’objet d’un controle
par un agent et devait répondre véridiquement a toutes
les questions qui lui étaient posées, pour les fins de ce
contrdle [paragraphe 16(1) de la LIPR]. Cependant, la
LIPR ne prévoyait aucune exigence légale spécifique
imposant a une personne de se soumettre a un contrdle
lorsqu’elle était convoquée [...]. »

La question relative a la compétence

[29] La question relative a la compétence est la sui-
vante : un agent a-t-il compétence pour interroger un
demandeur d’asile aprés que la décision concernant la
recevabilité a été rendue?

[30] Devant la Cour et devant les instances inférieures,
le demandeur a soutenu que les paragraphes 15(1) et
16(1.1) de la Loi habilitent les agents a exiger qu’un
demandeur d’asile se présente aux fins d’une entrevue a
tout moment tant que la SPR n’a pas rendu une décision
sur la demande d’asile.

[31] La SPR a accepté I’observation du demandeur
selon laquelle limiter le droit d’un agent de procéder au
contréle d’un demandeur d’asile a la période qui précede
la décision concernant la recevabilité serait incompati-
ble avec les objets de la Loi énoncés aux alinéas 3(2)g)
et h) , soit « de protéger la santé des Canadiens et de
garantir leur sécurité » et « de promouvoir, a I’échelle
internationale, la sécurité et la justice par I’interdiction
du territoire aux personnes et demandeurs d’asile qui
sont de grands criminels ou constituent un danger pour
la sécurité ».

[32] La SPR examinait clairement la question de la
compétence dans un contexte beaucoup plus large que
celui de la demande dont elle était saisie, comme cela
ressort clairement du fait que ni I’un ni I’autre des objec-
tifs énoncés aux alinéas 3(2)g) ou h) n’était mis en cause
dans I’une ou I’autre des demandes de protection des
défendeurs et Karl Chan n’a pas posé une seule question
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paragraph 14] “the absence of any specific statutory
provision outlining when the examination of a person
making a refugee claim ends” and says that it will give
a “plain reading” to paragraph 28(d) of the Regulations,
which is that a person is no longer under examination
when he or she is no longer making a refugee claim, that
is, when the claim is decided by the RPD.

[33] Inmy opinion, this is an unreasonable and frankly
incorrect interpretation of the relevant statutory provi-
sions. The Member has ignored or read out a relevant
part of subsection 15(1), which gives an officer jurisdic-
tion to conduct an examination “if a person makes an
application to the officer in accordance with this Act”
(emphasis added). The Member correctly found that [at
paragraph 12] “the Minister’s jurisdiction to determine
a refugee claim ends upon a determination [of] whether
the claimant is eligible to appear before the Division for
a hearing”. On a purposive interpretation of subsection
15(1), according to which the scope of the legislative
tools conferred by the Act is to be determined by refer-
ence to their ultimate function, an officer’s jurisdiction
to examine an individual ends once the claim has been
referred to the RPD.

[34] The RPD and the applicant suggest that an offi-
cer’s jurisdiction to examine a person continues as long
as that person is making a refugee claim. However, the
fact that a person is making a refugee claim is not what
gives rise to the right to examine. What gives rise to that
right is the fact that a person has made “an application
to the officer” under subsection 15(1) of the Act, and is
then required, pursuant to subsection 16(1.1), to “appear
for an examination” (emphasis added). Once an officer
has finished examining a person and has determined that
person to be eligible, the officer has fulfilled his or her
statutory obligations. The person’s application is no
longer before the officer and therefore, in my view, the
officer has no continuing jurisdiction to require that
person to attend for other and additional examinations.

aux défendeurs qui était liée a I’un ou I’autre objet. La
SPR note également [au paragraphe 14] « I’absence de
toute disposition législative particuliére établissant le
moment ou prend fin le contrdle d’un demandeur
d’asile » et affirme qu’elle s’en tiendra a une « interpré-
tation simple » de I’alinéa 28d) du Réglement, ce qui
I’améne a considérer qu’une personne cesse d’étre sou-
mise au contrle lorsqu’il n’est plus considéré qu’elle
demande I’asile, c’est-a-dire lorsque la SPR a statué sur
sa demande d’asile.

[33] A mon avis, il s’agit d’une interprétation dérai-
sonnable et franchement incorrecte des dispositions
légales pertinentes. Le commissaire a fait abstraction
d’un élément important du paragraphe 15(1), qui habilite
un agent & procéder & un contrble « dans le cadre de
toute demande qui lui est faite au titre de la présente
loi » (non souligné dans I’original). Le commissaire a
conclu a juste titre [au paragraphe 12] que « la compé-
tence du ministre de statuer sur une demande d’asile
prend fin des lors qu’il juge la personne apte a compa-
raitre devant la Section dans le cadre d’une audience ».
Selon une interprétation téléologique du paragraphe
15(1), en fonction de laquelle la portée des outils 1égis-
latifs conférés par la Loi doit étre déterminée au regard
de leur fonction ultime, la compétence d’un agent pour
procéder au contréle d’un individu prend fin dés lors que
la demande d’asile est renvoyée a la SPR.

[34] La SPR et le demandeur soutiennent que la com-
pétence d’un agent pour procéder au contréle d’une
personne est maintenue tant que cette personne fait une
demande d’asile. Toutefois, ce n’est pas le fait qu’une
personne fait une demande d’asile qui fait naitre le droit
de procéder a son contr6le. Ce droit nait du fait que
I’auteur d’une « demande faite & I’agent » aux termes
du paragraphe 15(1) de la Loi doit ensuite, en vertu du
paragraphe 16(1.1), « se soumettre au contréle » [non
souligné dans I’original]. Aprés qu’un agent a fini de
contrdler une personne et a conclu que sa demande
d’asile était recevable, les obligations que la loi impose
a I’agent sont remplies. L’agent n’est plus saisi de la
demande et, par conséquent, a mon avis, I’agent n’a
pas de compétence continue pour exiger que cette per-
sonnese présente et se soumette a d’autres contréles
additionnels.
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[35] This purposive interpretation is also consistent
with the claimant’s obligation in subsection 16(1) of the
Act to “answer truthfully all questions put to them for
the purpose of the examination” (emphasis added). The
purpose of the examination that an officer has jurisdic-
tion to require is to determine eligibility.

[36] The Member expressed concern that the security
objectives of the Act will be undermined if an officer is
unable to question claimants after he or she determines
their eligibility. This concern is addressed in subsection
16(2.1) of the Act, which provides for a separate inter-
view to investigate security concerns. Unlike subsection
15(1), an officer’s jurisdiction to conduct an interview
pursuant to subsection 16(2.1) is not restricted to situa-
tions where a person makes an application “to the
officer”. Instead, it is engaged when a foreign national
“makes an application”. It provides that a “foreign na-
tional who makes an application must, on request of an
officer, appear for an interview for the purpose of an
investigation conducted by the Canadian Security
Intelligence Service under section 15 of the Canadian
Security Intelligence Service Act [R.S.C., 1985, c. C-23]
for the purpose of providing advice or information to
the Minister under section 14 of that Act and must
answer truthfully all questions put to them during the
interview.”

[37] For these reasons, | conclude that the officer here
had no jurisdiction to examine the respondents after
May 9, 2014, when their claims for protection were
determined eligible and were forwarded to the RPD for
determination.

Right to Counsel Issue

[38] The applicant submits that no statute confers a
right to counsel during an examination conducted pur-
suant to subsection 15(1) of the Act. While subsection
167(1) confers a right to counsel, this right is limited to
proceedings before the RPD. That subsection provides:
“A person who is the subject of proceedings before any
Division of the Board and the Minister may, at their own
expense, be represented by legal or other counsel.”

[35] Cette interprétation téléologique est également
compatible avec I’obligation du demandeur d’asile au
paragraphe 16(1) de la Loi de « répondre véridiquement
aux questions qui lui sont posées lors du contréle » (non
souligné dans I’original). Le contrdle qu’un agent a le
pouvoir d’exiger a pour objet de déterminer la recevabi-
lité de la demande.

[36] Lecommissaire a dit craindre que les objectifs de
la Loi en matiére de sécurité ne soient minés si un agent
ne peut pas interroger un demandeur d’asile aprés avoir
statué sur la recevabilité de sa demande. Cette préoccu-
pation trouve une réponse au paragraphe 16(2.1) de la
Loi, qui prévoit une entrevue distincte pour faire enquéte
au sujet de questions de sécurité. A la différence du para-
graphe 15(1), la compétence d’un agent pour mener une
entrevue en vertu du paragraphe 16(2.1) n’est pas limitée
aux situations ou une personne fait une demande « a
I’agent ». En effet, le paragraphe 16(2.1) s’applique dés
lors qu’un étranger « présente une demande ». Il énonce
que I’« étranger qui présente une demande au titre de la
présente loi doit, sur demande de I’agent, se présenter a
toute entrevue menée par le Service canadien du rensei-
gnement de sécurité dans le cadre d’une enquéte visée a
I’article 15 de la Loi sur le Service canadien du rensei-
gnement de sécurité [L.R.C. (1985), ch. C-23] en vue de
fournir au ministre les conseils visés a I’article 14 de
cette loi ou de lui transmettre les informations visées a
cet article. L’étranger doit répondre véridiquement aux
questions qui lui sont posées pendant cette entrevue. »

[37] Pour ces motifs, je conclus que I’agent n’avait pas
compétence pour soumettre les défendeurs a un controle
aprés le 9 mai 2014, date a laquelle leurs demandes de
protection ont été jugées recevables et ont été déférées
a la SPR pour décision.

La guestion du droit a I’assistance d’un conseil

[38] Le demandeur soutient qu’aucune loi ne confére
un droit & I’assistance d’un conseil durant un contréle
effectué en vertu du paragraphe 15(1) de la Loi. Bien
que le paragraphe 167(1) confére un droit a I’assistance
d’un conseil, ce droit s’applique seulement dans le cadre
des procédures devant la SPR. Ce paragraphe est ainsi
rédigé : « L’intéressé qui fait I’objet de procédures devant
une section de la Commission ainsi que le ministre
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[39] Given that my interpretation of subsection 15(1)
entails that an officer’s right to examine a claimant ends
when eligibility is determined and it is only then that
there is a proceeding before the RPD, | agree with the
applicant that the Act does not set out any right to be
represented by counsel during an eligibility examination.
But that doesn’t address the concerns here.

[40] Here the respondents had counsel of record and
it was so indicated on their Basis of Claim forms. And
here the interview conducted was not for the purpose of
determining eligibility, but rather to assess the validity
of the respondents’ claims.

[41] The respondents submit that since the purpose
of the June 26th interview was to gather information for
use as part of the applicant’s intervention in that hearing,
the right to counsel under subsection 167(1) of the Act
was engaged.

[42] The applicant’s position that subsection 167(1) of
the Act only confers a right to counsel at a Board hearing
is too narrow an interpretation of the Act. The subsection
confers a right to counsel on anyone who is “the subject
of proceedings before ... the Board”. This phrase is
broad enough to encompass persons who are required to
attend pre-hearing interviews that are conducted for the
purpose of gathering evidence for a hearing. It would
severely impinge on the effectiveness of a refugee
claimant’s right to counsel if that right only allowed
counsel to make submissions at a hearing itself, and
provided him or her with no opportunity to participate
in the fact-finding process upon which the hearing
is based. Nothing in the Act compels such a narrow
interpretation.

peuvent se faire représenter, a leurs frais, par un conseil-
ler juridique ou un autre conseil. »

[39] Etant donné que, selon mon interprétation du
paragraphe 15(1), le droit d’un agent de soumettre un
demandeur d’asile a un contréle prend fin lorsqu’il a été
statué sur la recevabilité de la demande et c’est seule-
ment & ce moment qu’il y a une procédure devant la
SPR, je suis d’accord avec I’affirmation du demandeur
selon laquelle la Loi ne prévoit aucun droit d’étre repré-
senté par un conseil durant un contrdle visant a déterminer
la recevabilité d’une demande. Toutefois, cela ne régle
pas la question qui se pose en I’espéce.

[40] Dans la présente affaire, les défendeurs avaient
une conseil inscrite au dossier, et ces renseignements
figuraient sur leurs formulaires Fondement de la deman-
de d’asile. De plus, en I’espéce, I’entrevue menée n’avait
pas pour objet de déterminer la recevabilité de la deman-
de, mais plutdt d’évaluer la validité des demandes
d’asile des défendeurs.

[41] Les défendeurs soutiennent que, puisque I’en-
trevue du 26 juin avait pour objet de recueillir des
renseignements dont le demandeur pourrait se servir dans
le cadre de son intervention a I’audience, le paragraphe
167(1) conférait aux défendeurs le droit a I’assistance
d’un conseil.

[42] La prétention du demandeur selon laquelle le
paragraphe 167(1) de la Loi confére un droit a I’assis-
tance d’un conseil seulement lors d’une audience de la
Commission correspond a une interprétation trop étroite
de la Loi. Cette disposition confére un droit a I’assistance
d’un conseil a quiconque « fait I’objet de procédures
devant [...] la Commission ». Ces mots sont assez larges
pour inclure les personnes qui sont tenues de se présen-
ter a des entrevues préalables a une audience qui sont
menées dans le but de recueillir des éléments de preuve
en vue d’une audience. La valeur du droit du demandeur
d’asile a I’assistance d’un conseil serait sérieusement
compromise si ce droit permettait seulement au conseil
de présenter des observations a I’audience elle-méme et
ne lui donnait aucune possibilité de participer au proces-
sus d’enquéte sur lequel I’audience est fondée. Rien dans
la Loi ne commande une interprétation aussi étroite.
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[43] 1 do not agree with the applicant that the answer
to this question is informed by the decision of the
Supreme Court of Canada in Dehghani v. Canada
(Minister of Employment and Immigration), [1993] 1
S.C.R. 1053 (Dehghani). In that case, the Court held at
page 1077 that “in an immigration examination for
routine information-gathering purposes, the right to
counsel does not extend beyond those circumstances of
arrest or detention described in s. 10(b)” of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms, being Part | of the
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985, Appendix I, No. 44]
[Charter]. The applicant submits that because the re-
spondents were not detained within the meaning of
paragraph 10(b) of the Charter when they attended the
June 26th interview, their right to counsel was not
engaged.

[44] Dehghani involved an examination that was
conducted at a port of entry for the purpose of processing
an application for entry and determining the appropriate
procedures that should be invoked in order to deal with
an application for Convention refugee status. In other
words, it was the sort of routine information gathering
exercise that both parties agree does not give rise to a
right to counsel. That is not this case.

[45] In this case, the information gathering stage was
over. The officer had already determined the correct
procedure and referred the respondents’ claims to the
RPD for determination. At that point, the respondents
had a statutory right to retain counsel to represent them
in respect of their hearing. They took advantage of that
right. The right to retain counsel must include the right
to have that counsel present during any material aspect
of the proceeding and that must include any part of the
proceeding that involves the gathering of information
from the claimants for the purposes of the proceeding.
Accordingly, the right was breached by the officer when
he directed the respondents to attend an interview for the
purpose of gathering evidence for the upcoming hearing,
without informing the respondents’ counsel. That right
was further breached when the RPD failed to exclude
from evidence documents pertaining to the June 26th
interview.

[43] Jene suis pas d’accord avec le demandeur lorsqu’il
affirme que I’arrét Dehghani ¢. Canada (Ministre de
I’Emploi et de I’lmmigration), [1993] 1 R.C.S. 1053
(Dehghani) de la Cour supréme du Canada éclaire cette
question. Dans cette affaire, la Cour a déclaré, a la
page 1077, que « dans un interrogatoire en matiere
d’immigration effectué dans le but de recueillir des
renseignements de routine, le droit a I’assistance d’un
avocat ne s’étend pas au-dela des circonstances de
I’arrestation ou de la détention prévues a I’al. 10b) » de
la Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue
la partie | de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C.
(1985), appendice Il, n° 44] (la Charte). Le demandeur
soutient que, puisque les défendeurs n’étaient pas déte-
nus au sens de I’alinéa 10b) de la Charte lorsqu’ils ont
assisté a I’entrevue du 26 juin, ils ne bénéficiaient pas
d’un droit & I’assistance d’un conseil.

[44] L’affaire Dehghani concernait un contréle qui
avait été effectué a un point d’entrée aux fins du traite-
ment d’une demande d’entrée et du choix des procédures
indiquées pour traiter une demande du statut de réfugié
au sens de la Convention. Autrement dit, il s’agissait du
genre d’exercice de collecte de renseignements de rou-
tine qui ne mettait pas en jeu le droit a I’avocat, comme
les deux parties en conviennent. La situation n’est pas
la méme en I’espéce.

[45] Dans la présente affaire, le stade de la collecte de
renseignements était terminé. L’agent avait déja déter-
miné la procédure a suivre et déféré les demandes d’asile
des défendeurs a la SPR pour décision. A ce stade, la loi
conférait aux défendeurs le droit d’engager les services
d’un conseil pour les représenter en vue de leur audience.
Ils s”étaient prévalus de ce droit. Le droit d’engager les
services d’un conseil doit inclure le droit a ce que ce
conseil soit présent durant toute phase importante de la
procédure, et cela doit inclure toute partie de la procé-
dure durant laquelle des renseignements sont recueillis
aupres des demandeurs d’asile aux fins de la procé-
dure. En conséquence, I’agent a violé ce droit lorsqu’il
a sommé les défendeurs de se présenter a une entrevue
afin de recueillir des éléments de preuve aux fins de
I’audience a venir sans en informer leur conseil. Ce droit
aencore été violé lorsque la SPR a omis d’exclure de la
preuve les documents relatifs a I’entrevue du 26 juin.
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Certified Questions

[46] The applicant proposed two questions for
certification:

1. Isthere an obligation to inform counsel for the claim-
ant if an examination is conducted prior to the Refugee
Protection Division hearing, even if there is no right
to counsel at the examination?

2. Is there statutory authority for an officer to conduct
an examination of refugee claimants pertaining to the
claim, including the eligibility of the claim to be
referred to the Board, prior to a hearing before the
Refugee Protection Division after eligibility has been
determined?

[47] The respondents oppose certification of any ques-
tion submitting that “the facts of the present case do
not lend themselves to serious general questions of
importance”.

[48] In the Court’s view, there are two questions of
general importance that would be determinative of this
case and which ought to be certified. The questions
posed by the applicant, however, are too broad and are
not restricted to the facts before the Court.

[49] The following questions will be certified:

1.  Does an officer have jurisdiction and authority to
examine a refugee claimant pursuant to subsection
15(1) of the Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27, after the claim has been
referred to the Refugee Protection Division for
determination?

2. If a refugee claimant has indicated on the Basis
of Claim Form or elsewhere that he or she has
counsel of record, is it a breach of procedural fair-
ness for an officer to examine the refugee claimant
after the claim has been referred to the Refugee
Protection Division for determination without
advising counsel of record of the proposed exami-
nation and providing counsel an opportunity to
attend?

Questions certifiées

[46] Le demandeur a proposé deux questions a
certifier :

1. Lorsqu’il est procédé a un controle avant la tenue
de I’audience devant la Section de la protection des
réfugiés, le conseil du demandeur d’asile doit-il en
étre informé, méme s’il n’existe pas de droit a I’assis-
tance d’un conseil lors de ce contrdle?

2. Laloi confere-t-elle aux agents le pouvoir de procéder
au contréle des demandeurs d’asile en ce qui concerne
la demande d’asile, notamment en ce qui a trait a la
recevabilité de la demande d’asile devant étre déférée
a la Commission, avant I’audience devant la Section
de la protection des réfugiés mais aprés qu’il a été
conclu que la demande d’asile était recevable?

[47] Les défendeurs s’opposent a la certification de
toute question, en soutenant que [TRADUCTION] « les
faits de la présente affaire ne donnent pas lieu a des
questions graves de portée genérale ».

[48] La Cour est quant a elle d’avis qu’il y a deux
questions de portée générale qui seraient déterminantes
en I’espéce et qui devraient étre certifiées. Les questions
poseées par le demandeur ont toutefois une portée exces-
sive et ne sont pas limitées aux faits dont dispose la Cour.
[49] Les questions suivantes seront certifiées :

1. Un agent a-t-il compétence et autorité pour exa-
miner un revendicateur de statut de réfugié en
vertu du paragraphe 15(1) de la Loi sur I'immigra-
tion et la protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27,
aprés que I’affaire a été déférée a la Section de la
protection des réfugiés pour enquéte?

2. Si un demandeur d’asile a indiqué sur le formu-
laire Fondement de la demande d’asile ou ailleurs
qu’il ou elle a un procureur, un agent commet-il
un manquement a I’équité procédurale lorsqu’il
interroge le demandeur d’asile aprés que I’affaire
a été déférée a la Section de la protection des
réfugiés pour enquéte sans aviser le procureur de
I’interrogatoire et lui permettre la possibilité d’y
assister?
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Post Script

[50] Subsequent to the hearing, the applicant informed
the Court of a proposed amendment to the Regulations
published on June 20, 2015, in the Canada Gazette
Part I, Vol. 149, No. 25, for discussion and consultation,
specifically dealing with when an examination of a refu-
gee claimant ends. It is proposed to add subsection 37(2)
to the Regulations which is proposed to read as follows
[at page 1369]:

End of examination — claim for refugee protection

(2) The examination of a person who makes a claim for
refugee protection at a port of entry or inside Canada
other than at a port of entry ends when the later of the
following occurs:

(a) a final determination is made in respect of their
claim, and

(b) a decision in respect of the person is made under
subsection 44(2) of the Act and, in the case of a claim
made at a port of entry, the person leaves the port of
entry.

[51] Should the proposed regulation be promulgated,
and be valid, it may answer the first certified question.
However, it does not address the second certified ques-
tion. Moreover, there is nothing in the proposed changes
that suggest that the effect of the amendment will be
retroactive.

JUDGMENT

THIS COURT’S JUDGMENT is that this application
is dismissed, and the following questions of general
importance are certified:

1. Does an officer have jurisdiction and authority to
examine a refugee claimant pursuant to subsection
15(1) of the Immigration and Refugee Protection
Act, S.C. 2001, c. 27, after the claim has been
referred to the Refugee Protection Division for
determination?

2. Ifarefugee claimant has indicated on the Basis of
Claim Form or elsewhere that he or she has coun-
sel of record, is it a breach of procedural fairness

Post-scriptum

[50] Apreés I’audience, le demandeur a informé la Cour
d’une proposition de modification au Réglement publiée
le 20 juin 2015 dans la Gazette du Canada Partie I,
vol. 149, n° 25, pour étude et consultations, qui traite
précisément du moment ou le contréle d’un demandeur
d’asile prend fin. Il est proposé d’ajouter un paragra-
phe 37(2) au Réglement, qui serait rédigé comme suit
[a la page 1369] :

Fin du controle — demande d’asile

(2) Le controle de la personne qui fait une demande
d’asile au point d’entrée ou ailleurs au Canada prend fin
lors du dernier en date des événements suivants :

a) une décision est rendue en dernier ressort concer-
nant sa demande d’asile;

b) une décision est rendue en vertu du paragraphe 44(2)
de la Loi aI’égard de cette personne et celle-ci, dans le
cas de la demande d’asile est faite au point d’entrée,
quitte le point d’entrée.

[51] Si ce projet de réglement est promulgué et est
jugé valide, il répondra peut-étre a la premiére question
certifiée. Toutefois, il ne régle pas la deuxiéme question
certifiée. En outre, il n’y a rien dans les modifications
proposées qui indique que ces modifications auraient un
effet rétroactif.

JUGEMENT

LA COUR REJETTE la présente demande et certifie
les questions suivantes de portée générale :

1. Unagent a-t-il compétence et autorité pour exami-
ner un revendicateur de statut de réfugié en vertu
du paragraphe 15(1) de la Loi sur I’'immigration et
la protection des réfugiés, L.C. 2001, ch. 27, apres
que I’affaire a été déférée a la Section de la pro-
tection des réfugiés pour enquéte?

2. Si un demandeur d’asile a indiqué sur le formu-
laire Fondement de la demande d’asile ou ailleurs
qu’il ou elle a un procureur, un agent commet-il un
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for an officer to examine the refugee claimant after
the claim has been referred to the Refugee
Protection Division for determination without
advising counsel of record of the proposed exami-
nation and providing counsel an opportunity to
attend?

manquement a I’équité procédurale lorsqu’il inter-
roge le demandeur d’asile aprés que I’affaire a été
déférée a la Section de la protection des réfugiés
pour enquéte sans aviser le procureur de I’interro-
gatoire et lui permettre la possibilité d’y assister?
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la Loi sur les langues officielles (LLO) par laquelle le deman-
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revenu du Canada (ARC) avait violé son droit de travailler
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