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AQAADI (Quebec Immigration Lawyers’ Association) is an organization which unites some 150 lawyers 
practicing immigration law in the province of Quebec.    The organization holds conferences and 
workshops and regularly takes positions on broad issues involving immigration law and  practice. 

AQAADI opposes Bill C‐11 introduced by the federal government on March 30, 2010 on the grounds that 
it worsens the plight of  persons in need of Canada’s protection and does not advance the interests of 
justice.  AQAADI’s specific concerns are set out as follows: 

 

1.  General:   The need for reform is based on a false pretext: a flood of “bogus” claimants is not what 
is slowing down the system 

Public  statements by the Minister leave the impression that Bill C‐11 is needed because Canada is being 
overrun by bogus refugee claimants.  This is  untrue.  The problem of overwhelming numbers of bogus 
claimants was solved to a great extent by the 1989 amendments to the Immigration Act, 1976.  These 
amendments introduced certain disincentives for filing a claim which lacks a “credible basis” and some 
of these disincentives remain in force in the current Immigration and Refugee Protection Act (IRPA).    

The notion that claims from Mexico and Roma claims from central Europe are “bogus” is also untrue.  
Some Mexican claims are found to meet the refugee definition.  The ones that are rejected are rejected 
because of the IRB’s view that the Mexican authorities are capable of protecting the human rights of 
Mexican citizens; however, this view is frequently discredited by the Federal Court.1    When there is 
such a divergence of opinion on the merits of Mexican claims among expert decision‐makers, it is simply 

                                                            
1 For instance, in 2008 alone 12 Mexican state protection cases were returned to the Board: De Leon IMM‐6429‐
06,  Frenette, J. ;Lopez IMM‐5544‐06, Tremblay‐Lamer, J. Villalva IMM‐2534‐07, Kelen, J.Flores‐Zepeda IMM‐3452‐
07, Tremblay‐Lamer, J.Andrade IMM‐4775‐07,  Mactavish, J. Farias IMM‐658‐08,  Kelen, J.Huerta IMM‐1985‐07, 
Blanchard, J Hurtado‐Martinez IMM‐4574‐07,  Phelan, J. Chagoya IMM‐4705‐07,  Martineau, J. Mendoza IMM‐
5197‐07, Teitelbaum, J. Vargas IMM‐4391‐07,  Layden‐Stevenson, J  One notable case is recent, from March, 2010 :  
Garcia Bautista  IMM‐5647‐08, Beaudry,J.   

 

 



not correct to say that such claims are “bogus”.  As for the Roma from Central Europe, the main point of 
disagreement is not whether there is discrimination against them, but whether this discrimination rises 
to the level of persecution under the refugee definition and whether governments can do anything to 
stop it.   Several Federal Court cases have indicated that Roma claims are meritorious.2  Accordingly, it is 
not correct to say such claims are “bogus”. 

Bogus refugee claimants are not what is slowing down the refugee determination system.   This 
situation was created by the government’s failure to fill vacant posts at the IRB.  The IRB is required to 
make decisions that are timely and fair in both refugee and non‐refugee cases and must conform to the 
principles of fundamental justice.   This body has not been able to fulfill this mandate, since, by failing to 
fill posts left vacant by the non‐renewal of Board members’ contracts,  the government itself has 
created a backlog of more than 60, 000 cases over a period of 4 years.  Refugee claimant s should not be 
shouldering the blame for government inaction.  

Now that the IRB has a full complement of members, processing times should return to acceptable 
levels.  Extra personnel can be hired to deal with the backlog simultaneously.   

2. Reported timelines: the short timelines suggested by the Minister for various steps in the process 
are unfair, unrealistic and unworkable. 

The balanced reform sought by the Minister is dependent on short timelines for various steps in the 
refugee process.   It has been suggested that  claimants provide basic information about their claim at 
an interview within 8 days and that a hearing be held within 60 days.   It is AQAADI’s opinion that these 
timelines are far too short.  Refugee claimants, like other litigants in Canada, have the right to consult 
with counsel and have the right to be provided with adequate time to put forward their case and 
assemble evidence in support thereof.   Any changes likely to impinge on this right and the right to 
counsel, either in theory or in practice, in the context of a refugee claim would appear to be contrary to 
section 7 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms and should not be adopted.    Furthermore, 
other attempts to push refugee claimants through the system very quickly have been either abandoned 
or circumvented. 3   Any refugee determination  system dependent on unrealistic timelines is doomed to 
failure.   

                                                            
2  For instance: Mohacsi v. MCI [2003] 4 F.C. 771; Kaleja v. MCI (IMM‐1306‐09, March 4, 2010); Staykova v.MCI 
IMM‐5390‐05, June 5, 2006 
 

3 In  previous immigration legislation there have been short timelines for  various steps, and these proved 
unworkable and were circumvented administratively.  For instance, in 1989 the “credible basis” screening hearings 
were supposed to be held within a short time, but when the system became clogged, immigration officers began 
consenting to credible basis findings.   Federal Court judicial review hearings  and eligibility findings by immigration 
officer are supposed to take place within a short time frame, but these timelines are unworkable and so 
administrative adjustments are made in order to comply. 
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3. Section 4: restrictions on access to humanitarian and compassionate relief are unfair and may 
violate international norms  

Section 4 restricts access to humanitarian relief under section 25 of IRPA to only those refugee claimants 
who have managed to remain in Canada for at least 12 months after being rejected by either the RPD or 
the Refugee Appeal Division and only those claimants whose applications are  not based on factors 
already considered within the refugee protection regime.  AQAADI acknowledges that processing 
humanitarian applications uses up valuable resources and that processing times are very lengthy.   
However, in AQAADI’s opinion, the Bill proposes unduly restrictive measures which are contrary to the 
spirit of IRPA and which do not allow cases to be dealt with in accordance with the best interests of 
children or the provisions of the Convention Against Torture, the Convention on Civil and Political Rights 
and other international conventions.   

The Supreme Court of Canada has recognized that access to relief from removal on humanitarian 
grounds in an important right.4   Refused claimants that are affected by such things as medical 
conditions, natural disasters, domestic violence etc. before the expiration of the 12‐month period must 
have recourse to humanitarian relief.  More importantly, the IRPA explicitly requires that the best 
interests of a child directly affected by removal of a foreign national be assessed in a humanitarian 
application (section 25(1)).  Paradoxically, this requirement cannot be always be fulfilled if humanitarian 
relief is subject to the proposed 12‐month bar, and Canada could find itself in violation of its obligations 
under the Convention on the Rights of the Child in some cases. 

The restriction on the factors that can be considered on a humanitarian application is also problematic 
for two reasons. First, the provision is worded so broadly that it could engender litigation as to what 
factors are and are not excluded.  The “factors that are taken into account in the determination of 
whether a person is a Convention refugee under section 96 or a person in need of protection in section 
97(1)” are difficult to define with any precision.  Cases refused as inadmissible on this basis will most 
certainly be taken to Federal Court on regular basis.   Second, and most importantly, in accordance with 
Canada’s international obligations under the Convention Against Torture and other instruments, there 
must be a way to address new risk or hardship in the form of difficulty with return to country of origin 
arising less than 12 months after refusal. The PRRA process is also subject to the 12‐month bar (see 
section 14, below), so that would not be available either.   The option of “humanitarian relief on the 
Minister’s own initiative” provides no statutory guarantee and is therefore inadequate.  The option of 
“relief on a ‘public policy’ basis” might not cover every situation.   

The Bill’s closing off of virtually all avenues of humanitarian relief on the basis of a rigid and inflexible 
time limit is probably unconstitutional  to the extent that it adversely affects children and important 
individual interests and will at the very least give rise to considerable amounts of litigation in the Federal 
Court.   

                                                            
4  Baker v. MCI  (1999) 2 SCR 817 
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An acceptable alternative to what is proposed in the Bill must be found.  For instance, the RPD or the 
RAD could be given humanitarian and compassionate jurisdiction similar to that of the Appeal Division, 
or there could be a possibility of applying for an exemption from the 12‐month bar in certain 
circumstances. 

 

4. Section 11(2) : institutionalized interview with IRB official will cause delays and prejudice to refugee 
claimants 

Under the Bill, refugee claimants will be required to attend an interview with an official of the IRB to 
produce information and documents and set a date for hearing.  AQAADI is concerned that statements 
may be taken from claimants at this interview without adequate procedural safeguards‐‐ such the 
presence of counsel, the presence of a competent interpreter, accurate recording devices, adequate 
time to prepare and a warning as to  the potential consequences of making such a statement.   These 
concerns are heightened if, as indicated by the Minister, these interviews are conducted within 8 days of 
arrival, as the Minister wishes.   A problem under the current system is that  statements taken at the 
port –of‐entry are sometimes used against claimants at their hearing to discredit them.  This can be very 
unfair because refugee claimants may make incomplete or easily misunderstood statements upon 
arrival, particularly if they have been recently subjected to traumatic situations, such as torture and 
rape. 

With an institutionalized information‐gathering interview process, these problematic initial statements 
could well become an integral part of every hearing.  Valuable hearing time will have to be spent 
investigating and explaining these statements and the circumstances under which they were made.  
Counsel may ask to have them excluded.  Negative decisions based on prior inconsistent statements will 
likely be appealed.    

The interview process itself will be unwieldy.   In order to ensure basic fairness, counsel would have to 
be present during the interview, as would, of course, an interpreter.  Scheduling will therefore be 
difficult and delays will ensue.    The interviews themselves could be lengthy, requiring several sittings. 

The current system of providing a written application (Personal Information Form) within 28 days is 
sufficient; there is no need for the institutionalized interview proposed in section 11. 

 

5. Section 12: It is entirely unacceptable, unnecessary and unworkable to restrict appeal rights based 
on country of origin, group membership or previous resort to purported internal safe havens 

AQAADI submits that the creation by the Minister of a list of designated countries, parts of designated 
countries or groups within such countries designed to limit the right of appeal to the Refugee Appeal 
Division violates the principle of uniform application of the law and the principle of equality before the 
law. It also represents a dangerous politicization of the refugee protection system which is completely 
incompatible with the right to a fair and impartial hearing.   There is also a risk of arbitrary decision‐
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making when it comes to deciding which countries or groups should be on the list based on decree or 
executive order, rather than statutory instruments that are subject to Parliamentary or judicial 
oversight.   

Nowhere in the Bill is there a guarantee that the designated country or part of the country need even be 
“safe” for refugees; nor is there any statutory criteria for designation.  There is also no indication of 
what type of information could be used as a basis for designation, or any requirement that country or 
group designation be reviewed from time to time to ensure that it accords with current global 
conditions. 

Of concern to AQAADI as well is the government’s proposed ability to designate “part of a country” and 
to restrict appeal rights if “the person lived in that part before they left the country”.   Thus,  Colombo, 
Sri Lanka, might be a designated “part of a country” and a Sri Lankan Tamil claimant would not have 
access to an appeal if he or she had spent a few months in Colombo arranging passage to Canada.    
Many claims are refused on the basis of the existence of a so‐called internal flight alternative—but this 
is a complex legal matter to be ultimately determined by the expert decision‐maker after hearing all the 
evidence.  The government  should not interfere with the determination by pre‐designating  parts of 
certain countries as “safe”.  As well,  under the Bill  the denial of appeal rights  would apply simply 
because the claimant has “lived” in the designated part.  Not only is it unclear what is meant by “lived” 
(how long? In what capacity?), but no weight is given to whether or not the claimant faced any difficulty 
in “living” there.   

Finally, the ability of the government to designate groups within a specific country is particularly 
repugnant.  As drafted, the Bill would allow the government to designate “classes of nationals”  such as 
homosexuals from Nigeria, abused women from Saint Vincent, Jews from Russia or Roma from Hungary 
and circumscribe their right to obtain asylum from persecution.  This is clearly discriminatory. 

The proposed provision will likely not withstand Charter scrutiny and should be eliminated.  It is entirely 
inconsistent with Canadian values. 

The provision is also unnecessary.  Not only is Canada not, in fact, being overrun by bogus refugee 
claimants, any problems with large groups of claimants from certain countries can adequately be dealt 
with under the existing system.   Sudden influxes of manifestly unfounded claims can be expedited 
administratively, as has been done in the past.   Such claims can always be declared to have “no credible 
basis” under section 107(2) of IRPA and the claimants will be immediately subject to removal from 
Canada pursuant to section 231(2) of the Regulations. 

Finally, the provision is unworkable.   It is highly unlikely that there would be any country, part of a 
country or group within a country that could reasonably be determined— even by a committee of 
experts— to be  “safe” for everyone, at all times. 

This provision should be abandoned. 
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6. Section 13: Refugee Appeal Division with a power to hear new evidence may be an enhancement to 
the current system, but only if a completely merit‐based appointment system is instituted; as well, 
there is no reason to delay implementation 

AQAADI supports an effective error‐correction mechanism in the form of an appeal on the merits before 
a qualified decision‐maker.  To the extent that the Refugee Appeal Division meets this description, 
AQAADI would support its immediate implementation.   However, AQAADI notes that, although the Bill 
calls for the implementation of a right of appeal before the Refugee Appeal Division, the entry into force 
of this right has once again been delayed for two years.  This is unjustifiable particularly in light of the 
fact that  the appeal is not an appeal de novo which would permit an unsuccessful refugee claimant to 
re‐argue his or her case on the merits with new evidence, but rather a so‐called “paper appeal” only. 

All sections of the Bill should come into force at the same time. 

7. Section 15:  If the PRRA process is eliminated, there must be some other way of addressing new risk 
developments, or the Charter will be violated 

The Bill restricts claimants’ access to a PRRA before 12 months have passed since the rejection of their 
claims, subject to a possible Ministerial exception for nationals of certain countries.   AQAADI agrees 
that the PRRA process is slow and inefficient.    However, section 7 of the Charter prohibits removal 
without an assessment of risk of return.5  Therefore, it is not constitutional to categorically deny a PRRA 
on the basis of a rigid and inflexible time limit in cases where a new risk has developed.  For those cases, 
there must be a mechanism to assess danger of return.    

AQAADI suggests either a right to reopen before the RPD or RAD or allowing for the possibility of an 
exemption from the 12‐month bar in certain circumstances. 

 

8.  Section 26: First level decisions should not be made by public servants because they may lack the 
necessary independence and qualifications 

AQAADi is opposed to the fact that the Bill diminishes, rather than reinforces,  the independence of the 
IRB by allowing the initial refugee status determination decision to be made by Board members who are 
public servants, rather than governor‐in‐council appointees in section 26.   Instead of strengthening the 
independence of members of the IRB by endowing that body with procedural guarantees typical of 
courts of justice, the Bill introduces changes that run contrary to the principle of impartial and 
independent decision‐making.   The independence of the IRB must be reinforced and not diminished,  
given the quasi‐judicial nature of the decisions which it makes and the rights at stake for persons who 
come before it.  In the refugee determination context, it is essential that first level decision‐makers be 

                                                            
5 Farhadi v. MCI (2000) 257 N.R. 158 (F.C.A.) at paragraph 3: “a risk assessment and determination conducted in accordance with 

the principles of fundamental justice is a condition precedent to a valid determination to remove an individual from this country”;  Suresh v. 
M.C.I. 2002 SCC 1 
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unaffected by domestic or foreign policy considerations and operate strictly according to the rule of law.   
This is easier to do, if the decision‐maker is not tethered to the political system by being part of the 
public service.   The Supreme Court of Canada in the Singh decision noted that the independence of the 
decision‐maker in a key ingredient in a hearing that accords with the  principles of fundamental justice. 6 

AQAADI is also concerned that the shift towards public servants (officers or adjudicators) and away from 
governor‐in‐council appointees signals a move towards a more administrative (as opposed to quasi‐
judicial) process for first‐level refugee determination.   Refugee determination involves complex legal 
issues and requires a profound analysis unsuited to an administrative process.  History has shown that 
administrative decision‐makers have a tendency to make decisions that are  less favorable to refugee 
claimants than their judicial or quasi‐judicial counterparts.  For instance, at the Federal Court, 30‐40% of 
immigration judicial review applications heard are allowed.7  The IRB acceptance rate for refugee cases 
is about the same(47% for 2009).8   In contrast, Pre‐Removal Risk Assessments (PRRA) performed by 
immigration officers have  single‐digit acceptance rates,9 even though dealing with issues similar to that 
to those at the IRB, and overseas refugee determinations by visa officers have had a high overturn rate 
at the Federal Court.10   The Bill specifies in section 26 that first‐level decision‐makers will be public 
servants, but does not specify a particular level within the public service or any particular qualifications.   
Currently, there is a statutory qualifications requirement in section 153(4) of IRPA that at least  10% of  
first‐level decision‐makers be lawyers.   Bill C‐11 specifically removes this qualifications requirement (see 
section 18) with respect to first‐level decision‐makers in the refugee context. 

AQAADI believes that section 26 should be deleted; alternatively AQAADI suggests that qualifications of  
RPD members should be set out explicitly in the statute and /or that they be appointed by the 
Chairperson of the IRB. 

 

 

 

 

                                                            
6 Singh v. MEI (1985) 1SCR 177 

7  For instance, in the month of January, 2010 there were 71 judicial review judgments issued in immigration cases; 
43% (31) were  allowed ; in the month of February, 2010 there were 59 such judgments and 26 (44%) were 
allowed.( source: Federal Court website) 

8  See CCR web page: http://www.ccrweb.ca/documents/rehaagdatamarch10.htm 

9  CIC data available upon request 

10  To date, 17 out of 31 judicial review applications brought against a negative refugee decision made by a visa 
officer have been granted (54%).(source: Federal Court website) 
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RECOMMENDATIONS: 

This Bill should definitely not be adopted by the Parliament of Canada, since it  is not in the interests of 
justice, places vulnerable groups at risk and does not meet any pressing societal need.   Specifically, 
AQAADI recommends as follows: 

1. Any timelines set out in rules or otherwise should be fair and reasonable and in conformity with 
the right to counsel and the right o f refugee claimants to a fair hearing.  The Minister’s 
suggestion of 8 days (interview) and 60 days (full hearing) do not meet this standard. 

2. The restrictions on access to humanitarian and compassionate relief in Section 4 should be 
eliminated.   If large numbers of humanitarian applications made by refugee claimants are a 
problem, humanitarian jurisdiction could be transferred to the RPD or RAD.  Alternatively, there 
should, at minimum, be a way of applying for an exemption from the 12‐month bar. 

3. The institutionalized interview in section 11(4) should be eliminated.  It is unworkable and 
potentially prejudicial to the most vulnerable claimants. 

4. The “designated country” concept in section 12 should be eliminated. It is discriminatory. 

5. The implementation of the RAD (section 13) should go hand in hand with institution of a merits‐
based appointments process in order to ensure effectiveness  and there should be no delay in 
implementation. 

6. Any restrictions on access to PRRA (section 15) must  be flexible in order to meet constitutional 
requirements. 

7. Section 26 should be eliminated.  First‐level decisions should not be made by public servants, 
since they lack the necessary independence.   At minimum, appropriate qualifications  for such 
decision‐makers should be set out in a legislative instrument. 

 

 

Legislative Review Committee, AQAADI 

 

 


