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Unemployment insurance — Judicial review of Umpire’s
dismissal of appeal from Board’s finding claimant not
knowingly making false or misleading statements — Appli-
cant driving taxi while receiving U.L benefits — Answering
“No” to question "Did you work during period of report?”
on report cards — Commission determining not unemployed,
imposing penalty pursuant to Act, s. 33 which gives Com-
mission discretion to impose penalty when “in its opinion”
claimant making statements “knew” to be false or mislead-
ing — “In its opinion” not insulating fiom review Commis-
sion’s decision — Discretionary power not of administrative
nature — Once appearing from evidence claimant wrongly
answering simple question on report card, burden shifting
to claimant to explain why incorrect answers given —
Umpire erred in requiring Commission to establish intention
to deceive.

Administrative law — Judicial review — Certiorari —
Unemployment Insurance Act, s. 33 giving Commission
discretion to impose penalty where “in its opinion” made
Statements “knew” to be false or misleading — Determina-
tion of whether claimant knowingly made false, misleading
statement not of administrative nature — Parliament not
intending such findings be final, conclusive because: (1)
relating to finding of fact for which no particular expertise
required; (2) Board empowered to engage in de novo review
with respect to factual matters; (3) Board in better position
to make objective findings of fact — Conclusion reinforced
by reference to punitive nature of financial consequences
JSlowing from decision to impose penalty.

This was an application for judicial review of the
Umpire’s finding that the Board of Referees did not err in

Robert M. Purcell (intimé)

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢, PURCELL
(C.A.)

Cour d’appel, juges Stone, Strayer et Robertson,
J.C.A—Halifax, 5 octobre; Ottawa, 21 décembre
1995.

Assurance-chémage — Contrdle judiciaire du rejet par le
Juge-arbitre d'un appel d'une décision du Conseil concluant
que le prestataire n'avait pas fait sciemment de déclarations
JSausses ou trompeuses — Le requérant était chauffeur de
taxi pendant qu'il recevait des prestations d'assurance-
chémage — A répondu «Non» & la question «Avez-vous
travaillé au cours de la période en question?» sur les cartes
de déclaration — La Commission a décidé qu'il n'était pas
chémeur et lui a imposé une pénalité conformément a l'art.
33 de la Loi qui lui donne le pouvoir discrétionnaire
d'imposer une pénalité lorsque «a son avisy un prestataire

e Jait «sciemmenty des déclarations fausses ou trompeuses -——

l

L'expression «a son avisy ne met pas la décision de la
Commission a l'abri d'un contréle judiciaire — Ce pouvoir
discrétionnaire n'est pas de nature administrative — A
partir du moment ou la preuve démontre que le prestataire
a donné une réponse inexacte a une question trés simple sur
la carte de déclaration, il incombe a ce dernier d'expliquer
pourquoi il a fourni des réponses inexactes — Le juge-
arbitre a commis une erreur en imposant & la Commission
d'établir l'intention de tromper.

Droit administratif— Contréle judiciaire — Certiorari —
L'art. 33 de la Loi sur l'assurance-chémage donne a la
Commission le pouvoir discrétionnaire d'imposer une
pénalité lorsque «a son avis» des déclarations fausses ou
trompeuses ont été faites «sciemmenty — La question de
savoir si le prestataire a fait «sciemmenty des déclarations
Jausses ou trompeuses n'est pas de nature administrative —
Le législateur n'a pas souhaité que de telles conclusions
soient finales et définitives parce que: 1) l'opinion porte sur
une conclusion de fait qui n'exige aucune connaissance
technique particuliéere; 2) le Conseil a la compétence
nécessaire pour procéder a un examen de novo des ques-
tions de fait; 3) le Conseil est en meilleure position pour
trancher de maniére objective les questions de fait — La
conclusion est confortée par le caractére punitif des consé-
quences pécuniaires découlant de toute décision d'imposer
une pénalité.

Il s'agissait d'une demande de contrdle judiciairc de la
conclusion du juge-arbitre selon laquelle le Conseil n'a
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ruling that the claimant had not knowingly made false or
misleading statements. The claimant was laid off because of
a shortage of work at a shipyard. While in receipt of
unemployment insurance benefits, he worked as a taxi
driver, but did not report any of his earnings therefrom. The
Canada Employment and Immigration Commission deter-
mined that the claimant was not unemployed and was
therefore not entitled to any benefits, based on the fact that
he controlled his own working hours as an independent taxi
driver. The Commission also invoked Unemployment
Insurance Act, subsection 33(1), which gives it the discre-
tion to impose a penalty when “in its opinion” the facts
establish that a claimant made statements or representations
that he or she “knew” to be false or misleading, and
imposed a penalty of $5,362. The Commission found that
the claimant knowingly made false statements because he
answered “Yes” to the question “Did you work during the
period of this report?” on the bi-weekly report cards
whenever he was called back to work at the shipyards, but
answered “No” when filing report cards covering those
weeks in which his work was limited to driving a taxi. The
claimant had been informed at the time he made his claim
that he would not be entitled to benefits if he held a taxi
licence. He had minimal education and a friend completed
the application for benefits. The Board upheld the determi-
nation that the claimant was not entitled to benefits on the
ground that he was not unemployed, but concluded that he
had not knowingly made false or misleading statements. The
Umpire dismissed the appeals from both those findings,
stating that the onus was on the Commission to prove that
the claimant knowingly made false statements.

The issues were whether “in its opinion™ had the effect of
insulating from review by the Board of Referees the
Commission’s decision to impose a penalty; and, whether
the Board and Umpire erred in imposing on the Commission
the burden of establishing an “intention to deceive” on the
part of the claimant.

Held, the application should be allowed.

The phrase “in its opinion” does not have the legal effect
of insulating from review the Commission’s decision with
respect to whether a claimant has knowingly made a false or
misleading statement. This aspect of the discretionary power
outlined in subsection 33(1) is not of an administrative
nature. Although “in its opinion”, when standing alone,
supports the prima facie understanding that such findings of
the Commission are final and conclusive, Parliament cannot
be deemed to have intended that such findings of the
Commission are final and conclusive because: (1) the
opinion relates to a finding of fact for which no particular
expertise is required; (2) the Board is empowered to engage

commis aucune erreur lorsqu'il a décidé que le prestataire
n'avait pas sciemment fait des déclarations fausses ou
trompeuses. Le prestataire avait été licencié a cause d'un
manque de travail dans un chantier naval. Alors qu'il
touchait des prestations d'assurance-chémage, il avait
travaillé comme chauffeur de taxi mais n'avait déclaré aucun
des gains tirés de cette occupation. La Commission de
I'emploi et de I'immigration du Canada a décidé que le
prestataire n'était pas chomeur et qu'il n'avait donc pas droit
aux prestations, se fondant sur le fait qu'en tant que chauf-
feur de taxi indépendant, il était maitre de son horaire de
travail. La Commission a également invoqué le paragraphe
33(1) de la Loi sur l'assurance-chémage qui lui donne le
pouvoir discrétionnaire d'imposer une pénalité lorsque «a
son avisy les faits démontrent qu'un prestataire a fait
«sciemment» des déclarations ou des observations fausses ou
trompeuses et lui a imposé une pénalit¢ de 5 362 $. La
Commission a conclu que le prestataire avait sciemment fait
de fausses déclarations parce qu'il avait répondu «Oui» a la
question «Avez-vous travaillé au cours de la période en
question?» figurant sur les cartes de déclaration qu'il devait
chaque quinzaine remplir quand il était rappelé au travail au
chantier, mais avait répondu «Non» pour les semaines ou il
n'avait fait que conduire un taxi. Le prestataire avait été
informé qu'il n'aurait pas droit aux prestations
d'assurance-chomage s'il était titulaire d'une licence de taxi.
Il avait trés peu d'instruction et sa demande de prestations
avait été remplie par un ami. Le Conseil a confirmé la
décision selon laquelle le prestataire n'avait droit a aucune
prestation étant donné qu'il n'était pas chémeur mais a
conclu qu'il n‘avait pas sciemment fait de déclarations
fausses ou trompeuses. Le juge-arbitre a rejeté les appels
contre ces deux décisions déclarant qu'il incombait a la
Commission de prouver que le prestataire avait sciemment
fait de fausses déclarations.

Les questions sont de savoir si, d'une part, I'expression «a
son avis» avait pour effet de metire la décision de la
Commission d'imposer une pénalité, a l'abri du contrdle
exercé par le conseil arbitral; et si, d'autre part, le Conseil
et le juge-arbitre ont commis une erreur de droit en impo-
sant 4 la Commission le fardeau d'établir qu'il y avait, de la
part du prestataire, une «intention de tromper».

Arvét: la demande doit étre accueillie.

L'expression «a son avis» n'a pas juridiquement pour effet
de mettre la décision de la Commission a I'abri de tout
contrdle pour ce qui est de la question de savoir si un
prestataire a sciemment fait une déclaration fausse ou
trompeuse. Cet aspect du pouvoir discrétionnaire prévu au
paragraphe 33 (1) n'est pas de caractére administratif. Bien
que cette expression, prise isolément, comporte a priori
l'idée que de telles conclusions de la Commission sont
définitives et concluantes, on ne peut considérer que le
législateur a voulu aboutir & un tel résultat sur le plan du
droit et cela pour les raisons suivantes: 1) l'opinion en
question porte sur une conclusion de fait qui n'exige aucune
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in a de novo review with respect to factual matters; and (3)
it is in a better position to make objective findings of fact.
This conclusion is reinforced by reference to the punitive
nature of the financial consequences which flow from a
decision to impose a penalty under subsection 33(1). The
Board possesses the requisite jurisdiction to assess de novo
whether a claimant has knowingly made a false or mislead-
ing statement.

The initial onus is on the Commission to prove that a
claimant knowingly made a false or misleading statement,
Once it appears from the evidence that a claimant has
wrongly answered a very simple question or questions on a
report card, the burden shifts to the claimant to explain why
the incorrect answers were given. The Umpire erred in
requiring the Commission to establish “an intention to
deceive”.
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connaissance technique particuliére; 2) le Conseil a la
compétence nécessaire pour procéder & un examen de novo
des questions de fait; et 3) il est en meilleure position pour
trancher de maniére objective les questions de fait. Cette
conclusion est confortée par le caractére punitif des consé-
quences pécuniaires découlant de toute décision d'imposer
une pénalité au titre du paragraphe 33(1). Le Conscil a la
compétence nécessaire pour se prononcer de novo sur la
question de savoir si un prestatairc a sciemment fait une
déclaration fausse ou trompeuse. C'est au départ 2 la
Commission qu'il appartient de prouver qu'un prestataire a
sciemment fait une déclaration fausse ou trompeuse.

A partir du moment ou la preuve démontre qu'un presta-
taire a donné une réponse inexacte & unc question trés
simple ou & des questions figurant sur la carte de déclara-
tion, il y a renversement du fardeau de la preuve et c'est
alors au prestataire qu'il appartient d'expliquer I'existence de
ses réponses inexactes. Le juge-arbitre a commis une errcur
en exigeant de la Commission qu'elle établisse «une inten-
tion de tromper».
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DEMANDE de contréle judiciaire de la conclusion

du juge-arbitre selon laquelle le Conseil n’avait pas
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that the claimant had not knowingly made false or
misleading statements, as proscribed by Unemployment
Insurance Act, subsection 33(1). Application allowed.

COUNSEL:

Anne-Marie Lévesque for applicant.
Kenneth Maclnnis for respondent.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for applicant.

Kenneth Maclnnis Associates, Halifax, for respon-
dent.

The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

ROBERTSON J.A.: This judicial review application
raises two issues bearing upon the proper construction
and application of subsection 33(1) of the Unem-
ployment Insurance Act, R.S.C., 1985, c¢. U-1 as
amended [by S.C. 1990, c. 40, s. 25] (the Act). Under
that subsection the Canada Employment and Immigra-
tion Commission (the Commission) possesses the
discretionary power to impose a penalty when “in its
opinion” the facts establish that a claimant has made
statements or representations that he or she “knew” to
be false or misleading. The full text of subsection
33(1) reads as follows:

33. (1) Where the Commission becomes aware of facts
that in its opinion establish that a claimant or any person on
the claimant’s behalf has, in relation to a claim for benefit,
made statements or representations that the claimant or
person knew to be false or misleading or, being required
under this Act or the regulations to furnish information,
furnished information or made statements or representations
that the claimant or person knew to be false or misleading,
the Commission may impose on the claimant a penalty in
respect of each false or misleading statement, representation

or piece of information, but the penalty shall be not greater

than an amount equal to three times the claimant’s weekly
rate of benefit.

The first, and pivotal, issue is whether the phrase
“in its opinion” has the effect of insulating the Com-

mission’s decision to impose a penalty from review by

the Board of Referees (the Board). The Commission

&=

commis d’erreur en statuant que le prestataire n'avait
pas fait sciemment de déclarations fausses ou trom-
peuses, telles que proscrites par le paragraphe 33(1) de
la Loi sur l'assurance-chémage. Demande accueillie.

AVOCATS:

Anne-Marie Lévesque pour le requérant.
Kenneth Maclnnis pour 'intimé.

PROCUREURS:
Le sous-procurenr général du Canada pour le
requérant.
Kenneth Maclnnis Associates, Halifax, pour

l'intimé.

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

LE JUGE ROBERTSON, J.C.A.: La présente demande
de contréle judiciaire souléve deux questions touchant
la maniére dont il convient d’interpréter et d’appliquer
le paragraphe 33(1) de la Loi sur [l'assurance-
chémage, LR.C. (1985), ch. U-1, modifiée [par L.C.
1990, ch. 40, art. 25] (la Loi). Aux termes dc ce
paragraphe, la Commission de 1’emploi ct de I'immi-
gration du Canada (Ja Commission) a le pouvoir
discrétionnaire d’imposer une pénalité lorsque «a son
avisy les faits démontrent qu’un prestataire a fait
«sciemment» des déclarations ou des observations
fausses ou trompeuses. Voici intégralement cit¢ le
texte du paragraphe 33(1):

33, (1) Lorsque la Commission prend connaissance de
faits qui, & son avis, démontrent qu’un prestatairc ou unc
personne agissant pour le compte de celui-ci a, relativement
4 une demande de prestations, ou & ’occasion de renseigne-
ments exigés par la présente loi ou par les reglements,
sciemment fait une déclaration fausse ou trompeuse, fourni
un renseignement faux ou trompeur ou présenté des observa-
tions fausses ou trompeuses, elle peut infliger au prestataire,
pour chacun des déclarations, renscignements ou obscrva-
tions faux ou trompeurs, une pénalité dont le montant ne

dépasse pas le triple de son taux de prestations hebdomadai-
res.

La premiére question, essenticlle en I’espéce, est
celle de savoir si I’expression «a son avis» a pour
effet de mettre la décision de la Commission d’impo-
ser une pénalité, & I’abri du contrdle exercé par le
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urges that such decisions can be set aside only where
it is established that the discretionary power was not
exercised “judicially”. Subject to this limitation, the
Commission maintains that it is the sole judge of
whether a claimant has knowingly made a false or
misleading statement. The Board’s appellate review
function is simply to determine whether the Commis-
sion formulated the requisite opinion.

In the present case, the Commission maintains that
the Board fell into error by setting aside the Commis-
sion’s decision after concluding that the claimant, Mr.
Purcell, had not knowingly made any false or mislead-
ing statements. The Umpire is alleged to have com-
pounded that error by dismissing the Commission’s
appeal. I do not agree. For the reasons which follow,
I am of the opinion that the Board possesses the
requisite jurisdiction to formulate its own opinion with
respect to whether a claimant has knowingly made a
false or misleading statement. That conclusion, how-
ever, does not dispose of this judicial review applica-
tion.

The second and alternative issue relates to the
imposition and application of the proper standard of
proof. The Commission argues that both the Board
and the Umpire erred in law by imposing on the
Commission the burden of establishing an “‘intention
to deceive” on the part of the claimant. It is the
Commission’s position that that is not the proper
standard of proof and, accordingly, both reviewing
authorities erred in law. I accept this argument. As
will be explained, the recent decision of this Court in
Canada (Attorney General) v. Gates, [1995] 3 F.C. 17
fully supports that conclusion.

It is clear that the Commission’s first argument
represents a fundamental change from the position
heretofore taken by it. If the argument were accepted,
then it necessarily follows that the existing legal
requirements imposed by this Court on the Commis-
sion’s exercise of its discretionary power, with respect

l
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Conseil arbitral (le Conseil). La Commission soutient
que pareille décision ne peut étre infirmée que s’il est
démontré que son pouvoir discrétionnaire n’a pas été
exercé «judiciairement». A cette réserve pres, la
Commission fait valoir qu’elle est seul juge de la
question de savoir si un prestataire a sciemment fait
une déclaration fausse ou trompeuse. La fonction de
contrdle attribuée, en appel, au Conseil se limiterait
donc a décider si la Commission a formulé I’opinion
ainsi prévue.

La Commission estime en |’espéce que le Conseil
a commis une erreur lorsqu’il a infirmé la décision de
la Commission aprés avoir conclu que le prestataire,
M. Purcell, n’avait pas sciemment fait de déclarations
fausses ou trompeuses. On fait valoir que le juge-
arbitre se serait associé a I’erreur en rejetant 1’appel
interjeté par la Commission. Je ne suis pas de cet avis.
Pour les motifs que je vais exposer ici, j estime que le
Conseil a la compétence voulue pour formuler sa
propre opinion sur la question de savoir si un presta-
taire a sciemment fait une déclaration fausse ou
trompeuse. Cette conclusion ne suffit pas cependant
pour trancher la présente demande de contréle judiciai-
re.

La seconde question, subsidiaire, a trait a 1’attribu-
tion et a ’application du fardeau de la preuve incom-
bant en I’espéce. La Commission soutient que le
Conseil et le juge-arbitre ont commis une erreur de
droit en imposant a la Commission le fardeau d’établir
qu’il y avait, de la part du prestataire, une «intention
de tromper». La Commission estime que ce n’est pas
cette norme de preuve qui est applicable en 1’espéce
et elle estime que, par conséquent, les deux organis-
mes de contréle ont commis une erreur de droit.
J’admets ’argument. Ainsi qu’il sera expliqué, I’arrét
récemment rendu par cette Cour dans I’affaire Canada
(Procureur genéral) c. Gates, [1995] 3 CF. 17,
justifie pleinement cette conclusion.

Il est clair que le premier argument développé par
la Commission constitue un changement essentiel par
rapport a la position que celle-ci avait précédemment
adoptée. Pour accepter I’argument il faudrait, nécessai-
rement, abandonner les actuelles conditions juridiques
que la Cour a imposées a I'exercice du pouvoir
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to the imposition of a penalty under subsection 33(1)
of the Act, must be jettisoned. Given these special
circumstances, the fact that this particular issue was
not raised below, and that the claimant was unrepre-
sented at the oral hearing of this matter, this Court
took the unprecedented step of ordering the Commis-
sion to assist the claimant in retaining and paying the
costs of independent legal counsel, We did so solely
for the purpose of having available written representa-
tions in response to the Commission’s arguments on
this issue. I hasten to add that we were satisfied that
the claimant was not in a position to retain counsel.
Under the terms of our order the Commission was
given an opportunity to submit a reply memorandum
by December 15, 1995, It was agreed that this section
28 [Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7 (as am. by
S.C. 1990, c. 8, s. 8)] application would be disposed
of on the basis of the written materials filed, unless
further oral argument was deemed necessary. That
need did not materialize. My analysis begins with the
customary recitation of relevant facts.

The claimant filed an application for unemployment
insurance benefits after being laid off because of a
shortage of work at the Halifax shipyards. While in
receipt of benefits, the claimant worked for a period
of time as a taxi driver. However, he failed to report
any of his earnings derived from that occupation.
Ultimately, the Commission determined that the
claimant was not unemployed within the meaning of
the Act and Regulations [Unemployment Insurance
Regulations, CR.C., ¢. 1576] and, therefore, not
entitled to any benefits. That determination turned on
the fact that the claimant controlled his own working
hours as an independent taxi driver: see sections 8 and
10 [as am. by S.C. 1990, c. 40, s. 8] of the Act and
section 43 of the Regulations. The Commission also
invoked subsection 33(1) of the Act and imposed a
penalty of $5,362 because of the claimant’s failure to
report all earnings. As well, the claimant is under the
additional obligation to reimburse the Commission for
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discrétionnaire conféré a la Commission en ce qui
concerne I'imposition d’une pénalité au titre du
paragraphe 33(1) de la Loi. Compte tenu de ces
circonstances particuliéres, du fait que cette question
précise n’a pas été évoquée en premier ressort et que
le prestataire n’a pas été assisté d’un avocat lors de
l’audition de cette affaire, la Cour a pris la décision
inédite d’enjoindre & la Commission d’aider le presta-
taire a retenir et & rémunérer les services d’un avocat.
En cela nous avons agi uniquement dans le but de
pouvoir disposer des observations écrites présentées en
réponse aux arguments développés par la Commission
sur cette question. Je m’empresse d’ajouter que nous
étions convaincus que le prestataire n’avait pas lui-
méme les moyens de retenir les services d’un avocat.
Selon les conditions fixées dans notre ordonnance, la
Commission avait jusqu’au 15 décembre 1995 la
possibilité de présenter un mémoire en réplique. Il a
été convenu que la présente demande, fondée sur
Particle 28 [Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985),
ch. F-7 (mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 8)], scrait
réglé sur production des documents écrits 4 moins
qu’il ne paraisse nécessaire d’entendre de nouvelles
plaidoiries. Ce besoin ne s’est pas fait sentir. Mon
analyse commence donc par I’exposé habituel des faits
pertinents de la cause.

Le prestataire avait déposé une demande de presta-
tions d’assurance-chomage aprés avoir ét¢ licencié du
chantier naval de Halifax dont le plan de charge était
insuffisant. Alors qu’il touchait des prestations, le
prestataire a travaillé quelque temps comme chauffeur
de taxi. Il n’a cependant déclaré aucun des gains tirés
de cette occupation. La Commission a en fin de
compte décidé que le prestataire n’était pas chomeur
au sens de la Loi et du Reéglement [Réglement sur
Dassurance-chémage, CR.C., ch. 1576] et qu’il
n’avait donc pas droit aux prestations. Cette décision
était fondée sur le fait qu’en tant que chauffeur de taxi
indépendant, le prestataire était maitre de son horaire
de travail: voir les articles 8 et 10 [mod. par L.C.
1990, ch. 40, art. 8] de la Loi ainsi que D’article 43 du
Réglement. Se fond