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PREFACE 

The Correctional Law Review is one of more than 50 projects that 
together constitute the Criminal Law Review, a comprehensive 
examination of all federal law concerning crime and the criminal 
justice system. The Correctional Law Review, although only one 
part of the larger study, is nonetheless a major and important 
study in its own right. It is concerned principally with the 
five following pieces of federal legislation: 

• the Department of the Solicitor General Act 
· the Penitentiary Act 
· the Parole Act 
· the Prisons & Reformatories Act, and 
• the Transfer of Offenders Act 

In addition, certain parts of the Criminal Code and other federal 
statutes which touch on correctional matters will be reviewed. 1 

The first product of the Correctional Law Review was the First 
Consultation Paper, which identified most of the issues requiring 
examination in the course of the study. This Paper was given 
wide distribution in February 1984. In the following 14-month 
period consultations took place, and formal submissions were 
received from most provincial and territorial jurisdictions, and 
also from church and after-care agencies, victims' groups, an 
employee's organization, the Canadian Association of Paroling 
Authorities, one Parole Board, and a single academic. No 
responses were received, however, from any groups representing 
the police, the judiciary or criminal lawyers. It is anticipated 
that representatives from these important groups will be heard 
from in this, the second, round of public consultations. In 
addition, the views of inmates and correctional staff will be 
directly solicited. 

Since the completion of the first consultation, a special round 
of provincial consultations has been carried out. This was 



deemed necessary to ensure adequate treatment could be given to 
federal-provincial issues. Therefore, wherever appropriate, the 
results of both the first round of consultations and the 
provincial consultations have been reflected in this Working 
Paper. 

The second round of consultations is being conducted on the basis 
of a series of Working Papers, to be released during the summer 
of 1986. A list of the proposed Working Papers is attached as 
Appendix B. The Working Group of the Correctional Law Review, 
which is composed of representatives of the Correctional Service 
of Canada (CSC), the National Parole Board (NPB), the Secretariat 
of the Ministry of the Solicitor-General, and the federal 
Department of Justice, seeks written responses from all 
interested groups and individuals. 

The Working Group will hold a full round of consultations in 
the winter of 1986-87, and will meet with interested groups and 
individuals at that time. This will lead to the preparation of a 
report to the Government in the spring of 1987. The responses 
received by the Working Group will be taken into account in 
formulating its final conclusions on the matters raised in the 
Working Papers. 

Please send all comments to: 

Alison P-iacPhail 
Co-orilinator 
Correctional Law Review 
Ministry of the Solicitor General 
340 Laurier Ave. West 
Ottal"la" Ontario 
K1A OP8 



EXECUTIVE SUMMARY 

INTRODUCTION 

A FRAMEWORK FOR THE 
CORRECTIONAL LAW REVIEW 

Identifies the aim of the Correctional Law Review, which is 
to develop a framework ror corrections that accomplishes the 
following: 

(i) reflects the philosophy of Canadian corrections, 
(ii) establishes the correctional agencies in law and 

provides clear and specific authority for their 
functions and activities; and 

(iii) facilitates the attainment of correctional goals 
and objectives. 

The main concern of this paper is the form and, to some 
degree, the substance of a legislative framework which would 
accomplish tbe above, and would, as a result, provide 
consistency and continuity among pieces of legislation and 
parts of the system, promote fair and effective decision­
making, be clear and unambiguous, facilitate operations, 
give guidance to correctional staff, promote the dignity and 
fair treatment of offenders, and reflect the interests of 
staff, offenders, and all others affected by the 
correctional system. 

PART I 

Examines the characteristics of rules currently governing 
federal corrections. These rules have several sources - the 
constitution, which includes the Canadian Charter of Rights 
and Freedoms; international law; legislation; and judicial 
decisions. The legal nature of other rules which shape our 
system, found in Commissioner's Directives, policy and 
procedure manuals, and sets of standards, is discussed. 
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This Part concludes with an assessment of our present 
legislative scheme. A number of general deficiencies which 
underlie more specific problems are identified: 

correctional legislation lacks a statement of 
philosophy or principles to guide its interpretation 
and application; 
correctional legislation represents an accumulation of 
incremental changes made by way of ad hoc amendments 
since the Penitentiary Act was first adopted in 1868; 
as a result correctional legislation is out-dated, 
confusing and inadequately related to current 
realities. 

PART II 

Examines the constitutional and other aspects of our justice 
system that must be taken into account in developing a 
legislative scheme to govern corrections. 

Identified as playing a major role in shaping the form and 
content of correctional legislation are: 

the Canadian Charter of Rights and Freedoms, 
Canada's international obligations in regard to 
corrections, 
the constitutional split in jurisdiction between the 
federal and provincial governments, and 
the philosophy of Canadian corrections. 

PART III 

Addresses the central question of how best to achieve in law 
the specific goals of the Correctional Law Review. 
Discussion focuses on two main goals: 

1) developing legislation which promotes voluntary 
compliance with its provisions: 

- the interests of offenders, correctional staff 
and the public are examined and it is determined 
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that although each group has concerns which must 
be addressed, and even though the interests of 
staff and inmates are in many ways inherently 
conflicting, there are many areas where their 
interests overlap and converge, most notably in 
the shared interest amongst both guards and 
inmates in a secure, smooth-running institution. 
It is concluded that in devising rules to govern 
the institution, priority ought to be given to 
compliance enhancement techniques emphasizing 
participation and cooperation rather than 
confrontation. 

2} furthering fair and effective decision-making: 

- discretion and accountability in corrections are 
examined, and it is concluded that an 
appropriate balance between discretionary power 
on the one hand, and formal rules on the other, 
must be found, to ensure that discretion can 
operate according to clearly stated principles 
and objectives in order to present the greatest 
degree of flexibility while ensuring the 
greatest possible degree of accountability~ 

- to accomplish this, there is a need for a clear 
statement of philosophy in law which would 
contribute to the use of discretionary powers 
according to legitimate and clearly established 
principles, rather than according to the 
unguided and potentially arbitrary feelings of 
an individual decision-maker. 

PART IV 

Compares the relative advantages and disadvantages of 
various approaches to codification and concludes that rather 
than developing an exhaustive code of detailed legal rules 
to govern conduct in every situation, the goals of the 
Correctional Law Review would be better met by including in 
legislation a clear statement of correctional philosophy 
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from which legal and policy rules are derived and which will 
guide their interpretation and application. 

In considering the question of which matters should be 
included in statute and regulation, and which in policy, it 
is concluded that the statute should: 

contain a statement of philosophy; 
establish the agencies and authority for their 
functions; 
contain the objectives as well as the principal 
features of agency functions and activities; and 
provide for the protection of individual rights in 
the correctional context. 

Regulations would complement and particularize the statute 
and flesh out the details of many of the statutory 
provisions. 

Policy directives should be reserved for matters of a 
routine management nature involving day to day operations, 
and should not have the authority to limit offender ~ights, 
nor should they be relied on as the sole source of offender 
rights since they are not legally binding or enforceable at 
the instance of an offender. 

In considering whether our legislative framework would have 
an effect on litigation, it is concluded that our approach 
which is to develop a reasonable, balanced system of rules 
beforehand that 

controls discretion and takes into account the 
interests of all those affected by the system, 
articulates in clear terms the philosophy of 
Canadian corrections and the rights protected by 
the Charter in the correctional context, and 
provides for effective grievance procedures, 

should reduce the need for resort to the courts, while at 
the same time providing for "justice within the walls". 
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INTRODUCTION 

A FRAMEWORK FOR THE 
CORRECTIONAL LAW REVIEW 

As noted in the Preface, the mandate of the Correctional Law 
Review is very broad. The Review encompasses much more than a 
mere review of correctional legislation: it is an in-depth 
examination of the purposes of corrections and a determination of 
how the law should be cast to best reflect these purposes. The 
first Working Paper of the Correctional Law Review Working Group 
examined issues relating to the philosophy of corrections. "A 
Framework for the Correctional Law Review" is the second of the 
Working Papers; it provides a framework for carrying out the 
future work of the Correctional Law Review. 

The ultimate aim of this whole endeavour is to develop a 
framework for corrections that accomplishes the following: 
(i) reflects the philosophy of Canadian corrections, 
(ii) establishes the correctional agencies in la~ and provides 
clear and specific authority for their functions and activities; 
and (iii) facilitates the attainment of correctional goals and 
objectives. Such a framework is intended to pr0vide continuity 
and consistency among pieces of legislation and parts of the 
system, to promote fair and effective decision-making, be clear 
and unambiguous, facilitate operations, give guidance to 
correctional staff, be internally consistent, promote the dignity 
and fair treatment of offenders, and reflect the interests of 
staff, offenders and of all others affected by the correctional 
system. A balancing of interests of these groups is critical if 
the legislation is to be fair and reasonable. This is, in turn r 

necessary if the legislation is to be effective; that is, if it 
is to be accepted and, for the most part, voluntarily complied 
with and have the necessary public support. 

The main concern of this paper is the form and, to some degree, 
the substance of a legislative scheme that would best accomplish 
all these goals. In arriving at such a scheme, the current 
framework of rules governing federal corrections will first be 
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examined and assessed. Following this, the key elements that 
shape both the form and substance of a piece of correctional 
legislation will be discussed. Of major importance is the 
constitution, which includes the Canadian Charter of Rights and 
Freedoms. Other key elements to be discussed are the 
international law obligations Canada has undertaken in regard to 
corrections, and the implications of the constitutional split in 
jurisdiction between the federal and provincial governments. The 
section will conclude with a discussion of a statement of 
philosophy of corrections. 

The central question of how best to achieve in law the goals of 
the Correctional Law Review will then be considered. The 
interests of all participants in the correctional system will be 
examined in an effort to promote voluntary compliance with the 
legislation to be developed. Achieving a further goal, fair and 
effective correctional decision-making, will also be discussed. 
We will be comparing the relative advantages and disadvantages of 
detailed codification as opposed to more general legislation. 
This will include an examination of two important questions: 
first, whether it would be appropriate or desirable to put a 
statement of philosophy and objectives in legislation and second, 
which substantive or procedural matters should be put in 
legislation or regulation and which should remain matters of 
policy. In this connection, the issues of discretion and 
accountability will be discussed. The task here is to determine 
the level of codification that would promote the best 
correctional decision-making - that is, decisions which further 
the fundamental goals of the system. 

In conclusion, a framework or approach will be proposed that will 
be applied in a subsequent series of Correctional Law Review 
papers. These papers will deal in depth with specific 
corrections issues in the areas of release and remission, 
offender rights and remedies, powers and responsibilities of 
correctional staff, native offenders and corrections, mentally 
disordered offenders, and so on. The papers will identify issues 
and explore options consistent with the stated principles in an 
effort to ensure that all aspects of drafting new legislation 
will be fully canvassed. 
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PART I: PRESENT FRAMEWORK: RULES GOVERNING CORRECTIONS 

The rules which currently govern the federal correctional system 
have several sources - the constitution, which includes the 
Canadian Charter of Rights and Freedoms; international law; 
legislation, consisting of statutes and regulations; and judicial 
decisions involving the application and interpretation of all of 
these as well as the development of the common law. Other rules 
which shape our system are found in Commissioner's Directives, 
policy and procedures manuals, and manuals of standards. This 
part examines the form of our current rules, and some of the 
characteristics of each. It concludes with an assessment of our 
present legislative scheme. 

The Constitution 

a) Federal-Provincial Split in Jurisdiction 

As a result of the Canadian constitution, corrections in Canada 
is organized and maintained at both federal and provincial 
levels. Both the federal and provincial governments have 
legislation governing correctional matters under their 
jurisdiction. The Constitution Act, 1867 establishes 
jurisdiction over place of incarceration, with the provinces 
allocated jurisdiction over prisons and reformatories and the 
federal government having jurisdiction over penitentiaries. 
These terms are not defined and carry little more inherent 
meaning than places of secure custody operated by provincial 
governments (prisons and reformatories) and by the federal 
government (penitentiaries). How these institutions should 
differ is established primarily in practice. The dividing line 
between prisons and penitentiaries is contained not in the 
constitution, but rather in a federal statute. Section 659 of 
the Criminal Code provides that offenders sentenced to two years 
or more are to be sentenced to imprisonment in a penitentiary. 

Although the provinces have jurisdiction over provincial prisons 
and reformatories, the federal government - through the Prisons 
and Reformatories Act - provides the basic legal framework 
governing offenders serving sentences for violating federal 
statutes. Release issues have traditionally been viewed as an 
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exercise of the criminal law power, and therefore have been 
considered principally a matter of federal responsibility from a 
constitutional standpoint. 2 Federal jurisdiction is exercised 
primarily through the Penitentiary Act and the Parole Act, to be 
discussed in further detail throughout this paper. 

b) The Canadian Charter of Rights and Freedoms 

The Canadian Charter of Rights and Freedoms 3 has special 
significance in any discussion of a legal framework. As a 
constitutional document, the Charter binds both the federal and 
provincial governments by guaranteeing fundamental rights. To 
accomplish this, the Charter imposes limits on state power which 
interferes with these rights. 

with the advent of the Charter, the courts have been given 
expanded power to decide on the constitutionality of legislation 
as well as the actions of state officials that may affect Charter 
rights and freedoms. These include fundamental freedoms such as 
freedom of religion, expression and association; democratic 
rights, such as the right to vote; legal rights such as 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; and equality rights which guarantee to 
everyone equality before and under the law and the equal 
protection and benefit of the law. All Charter rights are 
guaranteed subject "only to such reasonable limits prescribed by 
law as can be demonstrably justified in a free and democratic 
society" (section 1). 

The most significant aspect of the Charter for our purposes is 
the fact that its protections apply to inmates and parolees. 
Thus, correctional legislation and practices are subject to the 
Charter. The impact of the Charter on offender rights and the 
correctional system will be examined in the discussion of 
entrenchment, enforcement and limitation of Charter rights, in 
Part II. The response of the courts in applying the Charter to 
corrections will be discussed as part of the examination of 
judicial decisions, which follows. 
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Judicial Attitudes and Decisions 

Case law relating to corrections has generally been dependent 
upon the attitude of the courts to the prospect of going behind 
prison walls to scrutinize correctional practices and to review 
the internal decision-making procedures of prison officials. 

Until relatively recently, Canadian courts exhibited a marked 
reluctance to assume an active role in reviewing the 
activities and decisions of prison a~ministrators. This 
judicial reticence, known as the "hands-off" approach, had 
the effect of immunizing prisons and the actions of prison 
officials from public scrutiny.4 

One justification for the courts' approach was the belief that, 
having regard to the difficulties inherent in running a prison 
and safe-guarding prison security, the job should be left to 
those best equipped to handle the situation - the prison 
administrators themselves. 5 A second reason for the "hands-off" 
approach was the suggestion that confrontations between inmates 
and prison administrators would escalate, and would in fact be 
fuelled by the courts' open reception to suits brought to 
challenge conditions in Canadian prisons. Furthermore, the 
enormity of the task of rectifying conditions was regarded as a 
cogent factor militating against judicial interference. In this 
regard, the Parliamentary Sub-Committee on the Penitentiary In 
Canada6 stated: 

"The gross irregularities, lack of standarr)s and 
arbitrariness that exist in our penitentiaries, by 
their very quantity, make and always have made, the 
possibility of judicial intervention into prison 
matters a rather impracticable, time consuming and 
dismaying prospect ••. 

The sheer immensity of the task of straightening it 
out is enough to discourage even the most committed 
members of the judiciary."7 

One of the strongest reasons offered in explanation of the 
courts' "hands-off" attitude was the once-popular notion 
that, once convicted and sentenced to a term of incarcera­
tion, a prisoner became automatically stripped of all rights. 8 
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Although the concept of civil death, whereby a person lost all 
rights upon conviction, was abolished in Canada in 1892, the 
traditional view of courts, that review of prison administration 
was something beyond their jurisdiction, lingered. 

Further factors involved two vitally important administrative law 
principles: first, that the only decisions which could be 
characterized as judicial or quasi-judicial were those which 
affected a person's rights; and second, that only decisions which 
could be characterized as judicial or quasi-judicial were subject 
to judicial review. Since prisoners were regarded as having few 
"rights", most of the decisions made by prison officials were 
regarded as being purely administrative in nature and were 
therefore immune from review by the courts. As a consequence, 
"inmates who had few rights, also had few remedies and were left 
essentially defenseless against the wide-ranging administrative 
decision-making power of the prison authorities."9 

Only as recently as the 1970's did changes begin to take place. 
A series of decisions which relied, essentially, on the argument 
that an individual in prison does not lose "the right to have 
rights" served to strengthen the position of those in favour of 
offender rights 10 • In R v. Solosky11 the Supreme Court of Canada 
expressly endorsed the proposition that a person confined to 
prison retains all civil rights, except for those necessarily 
limited by the nature of incarceration or expressly or impliedly 
taken away by law. Moreover, the Supreme Court endorsed the 
"least restrictive means" approach which recognized that the 
courts have a balancing role to play to ensure that any 
interference with inmates' rights by institutional authorities is 
for a valid correctional goal and must be the least restrictive 
means available. 

In other cases, the Federal Court applied the cruel and unusual 
punishment clause of the Canadian Bill of Rights to 
administrative segregation12 , and the courts began to develop the 
common law duty to act fairly in decisions affecting both inmates 
and parolees. 
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It is not entirely clear why the courts gradually began to assume 
a more active role in reviewing prison officials' decision-making 
procedures and to intervene to recognize and protect offender 
rights. It has been suggested from a sociological perspective 
that the increased awareness of inmates' rights paralleled a 
growing movement, which was particularly strong in the United 
States, for the extension of legal rights to a broad spectrum of 
groups in society such as racial minorities, children, women and 
the handicapped. 13 It came to be recognized that prisons 
operated as autonomous systems insulated from public scrutiny and 
external review and that this lack of public visibility made it 
impossible for prisoners to assert their claims on their own 
behalf.14 Strong and persistent activist groups were formed to 
challenge the status quo. 15 Reminiscent of John Howard's model 
of outside inspection,16 public scrutiny and judicial 
intervention came to be regarded as effective ways of controlling 
abuses of power behind prison walls. 

It has also been suggested that the gradual acceptance of the 
rehabilitative ideal within corrections as a primary goal of 
correctional institutions was one of the most important factors 
which set the stage for the growth of judicial scrutiny of 
penitentiary operations. 17 Despite the drawbacks of the 
rehabilitative model, it was reasoned that since most inmates are 
expected to be eventually released into society, they should 
learn to respect authority and to participate in the democratic 
control of that authority by being able to challenge what may 
appear to be unfair or arbitrary exercises of power by prison 
officials. 

Apart from these explanations, the shift in judicial attitudes 
may be looked upon as a practical consequence of the significant 
and radical developments which occurred in the sphere of 
administrative law generally. The recognition in England of a 
duty of procedural fairness in administrative matters opened the 
door to permit judicial review of decisions which could not be 
properly characterized as either judicial or quasi-judicial. 18 

The notion was transported to Canada and first appeared in a 
dissenting judgement of Dickson J. in Howarth v. National Parole 
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Board. 19 In that case, Dickson J. stated, inter alia, that an 
administrative decision must be made "judicially" where the 
decision has a serious impact on the person involved. 

"It is not necessary that a body should be a court 
of law .•• before it falls under a duty to act 
judicially. 

Generally speaking if 'rights' are affected by the 
order or decision •• ~ the function will be classified 
as judicial or quasi-judicial and this is 
particularly so when the exercise of administrative 
power seriously encroaches on property rights or the 
enjoyment of personal liberty."20 

However, before the duty to act fairly21 could be extended to 
federal boards and tribunals involved in the administration of 
Canadian penitentiaries, a major stumbling block had to be 
overcome - namely, a determination of the proper forum for 
seeking judicial review of the decisions of these bodies. The 
Federal Court Act,22 it was found, provided little guidance. 
Section 18 of that Act confers jurisdiction upon the Trial 
Division of the Federal Court to review certain decisions of a 
federal board. Section 28, on the other hand, provides that: 

28.(1) Notwithstanding s.18 or the provisions of ~ny 
other Act, the Court of Appeal has jurisdiction to 
hear and determine an application to review and set 
aside a decision or order, other than a decision or 
order of an administrative nature not required by 
law to be made on a judicial or quasi-judicial 
basis, made by or in the course of proceedings 
before a federal board, commission or other 
tribunal .•• 

The confusing issue of the appropriate forum was resolved in the 
case of Martineau, an inmate at Matsqui Institution, who sought 
judicial review of a decision of a prison disciplinary board 
which convicted him after hearing certain evidence in the 
inmate's absence. 

It was the landmark decision of Martineau (No. 2)23 that 
ultimately resolved the dilemma by ruling that decisions of 
federal boards and tribunals not required by law to be made on a 
judicial or quasi-judicial basis are subject to review by way of 
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prerogative writs by the Trial Division of the Federal Court. In 
imposing a general duty of fairness, falling short of the full 
rules of natural justice, on decision-making in the 
administrative sphere, the Supreme Court of Canada imposed the 
rule of law within prison walls. 

"[T]he application of a duty of fairness with procedural 
content does not depend upon proof of a judicial or 
quasi-judicial function. Even though the function is 
analytically administrative, Courts may intervene in a 
suitable case. 

In the case at bar, the Disciplinary Board was not under 
either an express or implied duty to follow a judicial 
type of procedure, but the board was obliged to find 
facts affecting a subject and to exercise a form of 
discretion in pronouncing judgment and penalty. 
Moreover, the board's decision has the effect of 
depriving an individual of his liberty by committing him 
to a 'prison within a prison'. In these circumstances, 
elementary justice requires some procedural protection. 
The rule of law must run within penitentiary walls.,,24 

The significance of the Martineau (No.2) decision is 
far-reaching. Basically, it operated to open administrative 
decisions of federal bodies to judicial review. The 
characterization of a decision as judicial, quasi-judicial or 
administrative became a determinant not of whether procedural 
safeguards applied and whether relief was available, but of the 
extent to which procedural protections applied and what the 
proper forum for seeking a remedy would be. As a result, it may 
be concluded that the concept of fairness is a fluid one; the 
requirements of the duty to act fairly will vary depending on the 
circumstances of a particular case. As one author has explained: 

"The decision •.. introduced a spectrum approach ..• 
from the full panoply of protection downward ••• The 
challenge introduced by Martineau (No.2) is to 
determine where in that spectrum a given decision 
lies".25 

It is evident from this whole discussion that Canadian courts, 
responding to the various factors described above, were beginning 
to show a marked shift from the whands-off" to the "hands-on" 
approach in dealing with inmate rights even prior to the Charter. 
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It is not yet entirely clear from the case law what effect 
judicial interpretation of the Charter will have on corr2ctions. 
Although any conclusions are still largely speculative nt this 
stage, there have been some interesting developments. 26 

In many corrections cases at the lower court level the 
relationship between section 7 and the duty to act fairly has 
been the subject of extensive, though conflicting, judicial 
comment. Section 7 guarantees to everyone "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 Re Cadeddu and the Queen,27 for 
example, Potts J. held that the requirements of section 7 are 
more onerous than the common law duty of fairness. In that case, 
the applicant was not entitled to a hearing before his parole was 
revoked, under the rules of fairness, since the relevant 
legislation implicitly disentitled him to a hearing in the 
circumstances. However, since the rights guaranteed under 
section 7 prevail over legislation, Potts J. went on to hold that 
in order to comply with the Charter requirements of fundamental 
justice, an in-person hearing was called for. 

"Considering that the rights protected by s.7 are 
the most important of all those enumerated in the 
Charter, that deprivation of those rights has the 
most severe consequences upon an individual, and 
that the Charter establishes a constitutionally 
mandated enclave for the protection of rights, into 
which government intrudes at its peril, I am of the 
view that the applicant could not be lawfully 
deprived of his liberty without being given the 
oppo~tunity for an in-person hearing before his 
parole was revoked ••. 

Although nothing in the common law or in federal or 
provincial legislation required the board to grant a 
hearing - or, for that matter, forbade the board to 
do so - I am of the opinion that the Charter 
dictates that such an opportunity be given.,,28 

In sum, the Cadeddu decision supports the proposition that the 
principles of fundamental justice may afford a remedy under 
section 7 in cases where the operation of the common law duty to 
act fairly would not have afforded a remedy. 
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Similarly, in Re Swan and the Queen29 a case dealing with a 
post-revocation hearing in regard to parole, McEachern C.J.S.C. 
suggested that the rules of fundamental justice require more than 
fairness. Noting that section 7 of the Charter had not, at that 
time, been analyzed by an appellate Court, McEachern C.J.S.C. 
stated that section 7 appears " ••. to tilt the scales strongly 
towards the requirements of natural justice rather than just 
procedural fairness." 30 Several other judicial statements support 
natural justice as the standard under section 7. 31 

On the other hand, however, a number of courts have propounded the 
contrary view that section 7 does not demand a higher standard of 
conduct with respect to administrative bodies than does the common 
law duty of fairness. 32 

The decision of the Supreme Court of Canada in an immigration 
case, Singh et al v. Minister of Employment and Immigration et 
al.,33 which was the first decision at this level to deal with the 
meaning and application of section 7, has shed some light on this 
area. While the Court did not seize the opportunity to clarify 
exactly what the principles of fundamental justice require, the 
decision does seem to support the view that the requirements of 
section 7 of the Charter exceed those imposed by the common law 
fairness doctrine. The Court adopted the position that the 
principles of fundamental justice include, at a minimum, 
procedural fairness and stated that procedural fairness demands 
different things in different contexts. The significance of the 
Singh decision is the implication that section 7 may impose a 
higher standard than that required by the duty to act fairly. 

In another recent case, the Supreme Court provided further 
direction. Reference re Section 94(2) of the Motor Vehicle 
Act34 dealt with the scope of the words "principles of fundamental 
justice". Undertaking a purposive analysis designed to ascertain 
the purpose of the section 7 guarantee and the interests it was 
meant to protect, Lamer, J. T did not clarify what the principles 
of fundamental justice require, but carne to the following 
conclusions: 
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The term "principles of fundamental justice" is not a 
right, but a qualifier of the right not to be deprived 
of life, liberty and security of the person; its 
function is to set the parameters of that right. 

He objected to an interpretation simply equating "fundamental 
justice" with "natural justice", and went on to say that the 
principles of fundamental justice are not limited to procedural 
guarantees, nor can they be given any exhaustive content or simple 
enumerative definition, but will take on concrete meaning as the 
courts address alleged violations of s. 7. Although this case 
does not involve corrections directly, it paves the way for a 
broad approach by the Courts in future cases concerning "fairness" 
and offenders. 

The role of the courts in requiring that certain restrictions be 
placed on the penitentiaries' ultimate carceral power was 
reflected in the simultaneous treatment of three cases by the 
Supreme Court of Canada in December, 1985: Morin v. National 
Special Handling Unit Review Committee et ali R v. Miller; and 
Cardinal et al v. Director of Kent Institution. 35 The Court dealt 
with largely procedural questions relating to inmates' access to 
the habeas corpus remedy in a manner which reaffirms recognition 
of inmate rights, in this case of rights to "residual liberty" in 
regard to placing inmates in administrative segregation and 
special handling units. Characterizing such practices as creating 
"a prison within a prison", the Court held that even though 
inmates have a limited right to liberty, they must be treated 
fairly in regard to any limitations on the liberty they retain as 
members of the general prison population. 

Emerging from this examination of the impact of the courts on 
corrections is the fact that the courts now seem willing to 
scrutinize the administration and practices of penitentiaries. 
Even prior to the Charter, the courts played an important role in 
recognizing and legitimizing the rights of inmates. At this 
stage, it appears that the power of the courts has been 
strengthened under the Charter and that their efforts to provide 
procedural protections and substantive content to the rights of 
offenders continue. 
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International Law 

Canada has entered into a variety of obligations under 
international law to maintain standards with respect to the 
criminal justice system. 

Foremost amongst these are Canada's obligations under United 
Nations treaties. Not only is Canada subject to the provisions 
of the UN Charter and the Universal Declaration of Human Rights, 
it is also signatory to the International Covenant on Civil and 
Political Rights and its Optional Protocol, and the International 
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights. 

Specific provisions of the Civil and Political Rights Covenant 
relate to prisoners and penitentiaries. All persons deprived of 
their liberty are to be treated with humanity and with respect 
for the inherent dignity of the human person. The individual's 
right to be protected against torture, or cruel, inhuman or 
degrading treatment or punishment is upheld. It is also 
stipulated that the penitentiary system shall provide for 
treatment of prisoners, the essential aim of which shall be their 
reformation and social rehabilitation. Other provisions state 
that no one shall be subjected to arbitrary or unlawful 
interference with their privacy. 

In addition to being party to these treaties, Canada has also 
endorsed the United Nations Standard Minimum Rules for the 
Treatment of Offenders. The obligations that are imposed as a 
result of international law on Canada, where treaties are not 
self-executing, will be considered in the next chapter, which 
deals with "factors shaping the form and content of legislation". 

Legislation 

Currently there are several federal statutes dealing with the 
field of corrections - the Penitentiary Act, the Parole Act, the 
Prisons and Reformatories Act, the Transfer of Offenders Act and 
the Criminal Code. The following is a brief description of these 
pieces of legislation. 
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The Penitentiary Act deals with a variety of matters, many of an 
organizational nature such as the establishment of the 
correctional service, the agency head, national and regional 
headquarters. Other matters in the Penitentiary Act include 
federal/provincial transfer agreements (s. 15), the right to earn 
remission (s. 24), and powers of correctional officers (s. 10). 
Subordinate legislation, in the form of regulations, is 
authorized under s. 29 of the Act: 

29.(1) The Governor in Council may make regulations 

(a) for the organization, training, discipline, 
efficiency, administration and good 
government of the Service; 

(b) for the custody, treatment, training, 
employment and discipline of inmates~ 

(b.l) prescribing the compensation that may be 
paid pursuant to section 28.1 and the 
manner of its payment~ 

(b.2) defining the term "spouse" and the 
expression "dependent child" for the 
purpose of section 28.1~ 

(b.3) for the collection, administration and 
distribution of estates of deceased 
inmatesp and 

(c) generally, for carrying into effect the 
purpose and provisions of this Act. 

(2) The Governor in Council may, in any regulations made 
under subsection (1) other than paragraph (b) 
thereof, provide for a fine not exceeding five 
hundred dollars or imprisonment for a term not 
exceeding six months, or both, to be imposed upon 
summary conviction for the violativn of any such 
regulation. 

The Penitentiary Service Regulations enacted under section 29 
deal with a number of organizational matters such as the duties 
of institutional heads (s. 5), and authority to delegate routine 
matters. The right of inmates to adequate food and clothing 
(s. 15) and the provision of essential medical and dental care 
(s. 16) are found in the regulations. The creation of inmate 
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offences and penalties, and the disciplinary process are in 
regulations. Section 3 of the regulations outlines the duty of 
every member of the Service to use his best endeavours to achieve 
the purpose and objectives of the Service, namely "the custody, 
control, correctional training and rehabilitation of persons who 
are sentenced or committed in penitentiary." This is the only 
statement of mandate of corrections and it is remarkable that, 
vague as it is, it appears in a regulation instead of a statute. 

Similarly the Parole Act provides for the organizational 
structure of the National Parole Board (including number of 
members, provision for regional panels, agency head), powers of 
the Board (s. 6), and the duty to review every penitentiary 
inmate for parole (s. 8), authorizes the establishment of 
provinci~l parole boards, and provides for mandatory supervision 
(s. 15)c Section 9 authorizes the making of regulations by 
Governor in Council. This section is very specific, and outlines 
the exact subject matter which Cabinet may prescribe (for 
example, prescribing the minimum number of members to vote on a 
case). The Parole Regulations contain very detailed rules on a 
wide range of topics. The Regulations, rather than the statute, 
contain rules concerning eligibility for parole, including the 
time an inmate must spend in custody before being eligible. As 
well, they provide for the right to assistance at hearings (s. 
20.1), the right to information upon which the Board will base 
its decisions (so 17), and the right to reasons for parole 
decision, (s. 19). This detailed regulation-making power is in 
sharp contrast to the extremely broad power in s. 29 of the 
Penitentiary Act. 

The Prisons & Reformatories Act governs certain aspects of 
incarceration in provinclal institutions of persons serving 
sentences for offences against federal statutes. It covers such 
areas as the granting of remission, temporary absences, and 
authority for transfers of inmates between provinces. 

The Act has undergone extensive revisions in recent years. The 
trend has been to remove unnecessary detail to permit provincial 
governments greater control over correctional operations. At the 
same time, consistency in certain key areas, such as the granting 
of remission, is maintained. 
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The Transfer of Offenders Act establishes the eligibility of 
Canadian offenders imprisoned in a foreign state with which 
Canada has a treaty to be transferred to Canada to serve the 
remainder of their sentence in a Canadian prison or penitentiary. 
There is also provision for the transfer to Canada of Canadian 
offenders on parole or probation in a foreign state. 

Foreign nationals incarcerated in Canada may be transferred to 
their homeland if the conditions in the Act are met, and if they 
are from a country with which Canada has a treaty for the 
transfer of offenders. Regulations under this Act may be made by 
the Governor in Council to prescribe the form and manner of 
application for transfer, and for factors which the Minister 
shall take into consideration in making a decision. 

Criminal Code provisions which directly affect corrections 
include s.659 (sentences of two years or more to be served in 
penitentiary), s.660 (sentence to be served according to rules 
governing the institution), s.674 (prohibiting parole 
consideration for cases of life imprisonment until expiration of 
specified number of years of imprisonment), and s.695.1 (review 
of dangerous offenders for parole). Section 2(b) of the Code 
specifies that a "peace officer" includes "a warden, deputy 
warden, instructor, keeper, gaoler, guard and any other officer 
or permanent employee of a prison" (prison is defined as 
including a penitentiary). Thus any consideration of the powers 
and responsibilities of correctional staff will involve an 
analysis of the many other provisions relating to peace officers 
found in the Criminal Code. 

Commissionerus Directives (and other administrative directives) 

As noted above, under s. 29 of the Penitentiary Act, the Governor 
in Council is given wide power to make regulations. As well, s. 
29 (3) states: 

Subject to this Act and any regulations made under 
subsection (1), the Commissioner may make rules, to be known 
as Commissioner's directives, for the organization and good 
government of the Service, and for the custody, treatment, 
training, employment and discipline of inmates and the good 
government of penitentiaries. 
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In addition, the Penitentiary Service Regulations authorize the 
making of the following rules: s. 7, Divisional Staff 
Instructions, to set out the procedures by which policy is to be 
given effect; s. 8, Standing Orders; and s. 9, Routine Orders. 
The former are issued from National Headquarters, while the 
latter two may be issued by an institutional head. The exact 
legal nature of the Commissioner's Directives was explored by the 
Supreme Court of Canada in the case of Martineau (No.1 ),36 which 
held that they do not have the force of law. After affirming 
that the Penitentiary Service Regulations were law, Pigeon, J., 
went on to say, 

I do not think the same can be said of the directives. It 
is significant that there is no provision for penalty and 
while they are authorized by statute, they are clearly of an 
administrative, not a legislative nature. It is not in any 
legislative capacity ,that the Commissioner is authorized to 
issue directives but in his administrative capacity. I have 
no doubt that he would have the power of doing it by virtue 
of his authority without express legislative enactment. It 
appears to me that s. 29(3) is to be considered in the same 
way as many other provisions of an administrative nature 
dealing with departments of the administration which merely 
spell out administrative authority that would exist even if 
not explicitly provided by statute. 
In my opinion it is important to distinguish between duties 
imposed on public employees by statutes or regulations 
having force of law and obligations prescribed by virtue of 
their condition of public employees. The members of a 
disciplinary board are not high public officers but 
ordinarily civil servants. The Commissioner's directives 
are no more than directives as to the manner of carrying out 
their duties in the administration of the institution where 
they are employed. 37 

An important issue that arises with respect to these directives 
is the remedy available for their breach. At present, under the 
authority of the Martineau (No.1) decision, there is no legal or 
judicial remedy, as the directives are not law. The offender 
therefore must seek a non-legal remedy through the internal 
grievance procedure which provides the primary internal means of 
redress for the broad range of complaints that arise out of 
institutional life. Complaints are common in regard to 
correspondence, visits, stafE performance, inmate pay and 
contraband. There is also an internal mechanism available to 
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enable the processing of claims against the Crown for loss of 
property or to compensate for injury. The Correctional 
Investigator, an ombudsman-like official for federal 
penitentiaries, plays a critical role in investigating complaints 
that have not found adequate internal redress. The Canadian 
Human Rights Commission, the Commissioner of Official r,anguages, 
and the Information and Privacy Commissioners, as well as the 
officials with whom inmates are entitled to correspond in 
confidence, such as the Solicitor-General, and members of 
Parliament, all may supply some redress by investigating issues 
and advising on matters within their mandates. 

Standards 

An~ther form of non-legally binding rules is found in sets of 
standards developed by groups such as the American Correctional 
Association and the Canadian Criminal Justice Association. The 
approach taken is to describe the level of service to be provided 
by the correctional system and procedures to be follow.ed to meet 
the objectives. Flexibility for variation among correctional 
authorities in setting the actual levels of service is allowed, 
as long as these are specified in the written policy and 
procedures. Compliance with the standards is verified by an 
accreditation team, a body independent from the organization 
being accredited. 

As well, there exist many internal sets of standards in one form 
or another. For example, the CSC Policy and Procedure Manual, 
the NPB Policy and Procedure Manual, Offender Programs Case 
Management Manual and the British Columbia Manual of Standards, 
are management tools designed to ensure a consistent level of 
service throughout a system. 

Problems With The Existing Legislative Scheme 

The foregoing discussion sur~eyed the rules, emanating from a 
variety of sources,which govern corrections. For the purposes of 
the Correctional Law Review, the most important of these is 
correctional legislation (which includes regulations). An 
assessment of the major problems and concerns relating to the 



-19-

exi9ting legislative base for corrections is a necessary step in 
developing proposals for change. Many such problems were 
originally set out in a paper entitled "Proposal on Developing a 
New 'Corrections Act''', prepared by esc in 1980, and bear 
repeating here. 

Specific sections or prov~s~ons of the Acts and Regulations have 
been identified as obsolete, imprecise, or operationally 
difficult38 • Many of these could be simply remedied by specific 
amendments to delete, clarify, or adjust, etc. More important, 
however, are a number of general deficiencies that underlie and 
go beyond many of the specific problems. A thorough, coordinated 
and comprehensive revision of the Penitentiary Act and other 
pieces of legislation is necessary to deal with these problems: 

a} Ad Hoc Development 

The present Penitentiary Act represents the accumulation of 
incremental changes to a piece of legislation whose basic form 
and content were first adopted in 1868. Since that time the Act 
has evolved by way of a continuing process of ad hoc amendments 
and several major revisions, the last being in 1977. 

This essentially incrementalist approach has failed to deal with 
changes that would be desirable and beneficial but which were not 
perceived as immediately necessary. Furthermore this approach 
has failed to deal with generic problems and weaknesses that are 
reflected pervasively throughout the Act and/or related 
legislation, and which require generalized revision of the 
structure and content of relevant legislation. The total effect 
of these features is to leave the impression that the Act is 
outdated, confusing, and often inadequately related to current 
realities. 39 More specific instances of these problems are set 
out in the following discussion. 

b} Philosophy 

Many of the problems associated with the present Penitentiary Act 
stem from the fact that it contains no statement of principles or 
philosophy to guide its interpretation and application. Nor is 
it likely or apparent that a consistent philosophy has been 
implicitly incorporated in the legislation over its lengt~y 
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evolution. It is even less clear that any common set of 
principles apply to the various pieces of legislation pertaining 
to corrections, to guide and coordinate their combined effect. 
This is true of most Canadian legislation. However recent 
criminal justice statutes such as the Young Offenders Act, and 
the Access to information and Privacy Acts, have included such 
statements. 

c) Relevance to Recent Developments 

Growth, change and innovation in federal corrections since the 
enactment of the Parole Act (1958) have been massive. The size, 
organization and activities of federal correctional services are 
far different and more complex than they were less than 20 years 
ago. There is a need for legislation to reflect the broader 
range of correctional functions and services that today exist, to 
define the more complex set of interrelated responsibilities, 
authorities and relationships that have developed, and to 
regulate many aspects of this more sophisticated reality than was 
envisaged by earlier legislation. 

The two major pieces of legislation that presently govern the NPB 
and CSC (the Parole Act and Penitentiary Act) reflect the 
interdependency of the agencies themselves. Each Act contains 
provisions that are binding on both organizations and in a number 
of instances one Act depends on the other for definition of terms 
and statements of authority. For example, the powers and duties 
of the Par0le Board with regard to unescorted temporary absences 
are outlined :.1 sections 26(1) and 26(2) of the Penitentiary Act 
(although this will be changed if Bill C-68, presently before the 
House, becomes law). In all cases where individuals return to 
custody upon parole or mandatory supervision revocation, in 
addition to new sentences regard must be had to both the 
Penitentiary Act and the Parole Act in order to determine the 
length of time that must be served. 

The interrelationship between these two pieces of legislation has 
apparently grown largely out of necessity as the roles and 
responsibilities of the two organizations have changed and 
especially with the moving of what was the National Parole 
Service from NPB to CSC. However neither Act has been 
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comprehensively revised to reflect the changing roles of either 
organization nor the altered relationship between them. At the 
cor.e of each Act remains the now-outdated assumption that its 
purpose is to give direction and authority to a single 
organizational entity. Consequently these two Acts, whether 
considered separately or in combination, fail to set out the 
distinct roles and jurisdiction of each agency and the intricate 
relationship between them. 

Federal and provincial operations in the field of corrections 
have become increasingly interdependent in recent years without 
the development of a corresponding framework of legislation. 

At the present time provisions are contained in the Penitentiary 
Act, the Parole Act, and Prisons and Reformatories Act which have 
an impact on the other jurisdiction or which must be read 
together to gain a full understanding 40 • In other cases the law 
is simply silent on activities that could be seen as intrusions 
into the other jurisdiction's area of authori ty41. 

Considering the interdependence of the two systems in certain 
respects, federal-provincial interactions would be facilitated by 
greater precision in defining respective areas of jurisdiction 
and providing enabling and regulating authority for activities 
that intrude into or overlap with the other jurisdiction. 

The preceeding discussion has addressed mainly operational and 
organizational requirements that would be facilitated through a 
comprehensively revised legislative scheme. It points out the 
need for legislation to keep pace with developments. Even more 
important in this regard is the need to take into account any 
developments in the law or the wider justice system which have an 
impact on corrections. The most significant of these is, of 
course, the Charter. 

Correctional legislation has not as yet been comprehensively 
revised or restructured since the enactment of the Charter or to 
keep pace with developments in administrative law, such as the 
common law duty of fairness. Even though Commissioner's 
Directives and Standing Orders have been reviewed and to some 
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extent revised in light of the Charter, the impact of the Charter 
goes much deeper and may require fundamental restructuring of the 
legislative scheme and a reorientation of its substance to be 
consistent with Charter demands. In other areas, where there may 
not be a Charter right affected, there is nonetheless a need for 
clearly articulated legal rules to set out the scope of the right 
or privilege involved. These matters will be discussed further 
in the following section. 
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PART II: FACTORS SHAPING THE FORM AND CONTENT OF LEGISLATION 

This part of the paper examines the constitutional and other 
aspects of our system that play a major role in shaping the form 
and content of a legislative scheme to govern corrections. There 
are two aspects of Canadian constitutional law that bear upon 
both the form and content of correctional legislation: 1) the 
Canadian Charter of Rights and Freedoms, and 2) the 
constitutional split in jurisdiction between the federal and 
provincial governments. Also having an impact are the 
obligations that Canada has assumed under international law in 
regard to corrections. These aspects were all discussed in the 
previous section in regard to the present framework of rules 
governing corrections, and shortcomings in the present 
legislative scheme were pointed out. In this section, we will 
consider the impact of these factors in developing a new 
legislative scheme. In addition, the development of a statement 
of philosophy for the correctional system will be discussed. 

The Charter 

As a constitutional document, the Charter has an impact on both 
the form and content of legislation. In order to appreciate the 
degree of protection given to rights by their inclusion in the 
Charter of Rig~ts and Freedoms, it is necessary to consider 
entrenchment, enforcement and limitation of Charter rights. 

The Charter 'entrenches' rights~ it cannot be amended by the 
ordinary legislative process, but only by the process of 
constitutional amendment. 

The Charter takes precedence over all existing as well as future 
laws. Sub-section 52(1) of the Constitution Act 1982 states that 
lithe Constitution of Canada {which includes the Charter] is the 
supreme law of Canada, and any law that is inconsistent with the 
provisions of the Constitution is, to the extent of the 
inconsistency, of no force or effect". This gives a court the 
power to disregard any statute which it finds to be inconsistent 
with the Charter. No special authority is needed for this mode 
of enforcemen~; it follows from the fact that the inconsistent 
law is of no force or effect. 
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The Charter does more than permit courts to limit or declare 
inoperative legislation that infringes or denies Charter rights. 
Equally important is the provision creating a remedy for breach 
of the Charter by actions of individual state officials such as 
correctional staff. Sub-section 24(1) authorizes "anyone whose 
rights or freedoms, as guaranteed by this Charter, have been 
infringed or denied" to "apply to a court of competent 
jurisdiction to obtain such remedy as the court considers 
appropriate and just in the circumstance". This implies that 
anyone who establishes that his rights or freedoms have been 
infringed or denied has by that fact alone made out a cause of 
action entitling him to an "appropriate and just remedy". 

The Charter contains some significant limitations through the 
override clause of section 33 and the limitation clause of 
section 1. The section 33 override clause expressly permits the 
federal Parliament or a provincial Legislature to exempt a 
statute from compliance with certain provisions of the Charter. 
It is anticipated that due to political considerations the 
override clause will rarely be used. 

Section 1 of the Charter enables Parliament or a Legislature to 
enact a law which has the effect of limiting one of the 
guaranteed rights or freedoms. However, the government must 
prove that any limitation is a "reasonable limit prescribed by 
law as can be demonstrably justified in a free and democratic 
society". 

The Supreme Court of Canada, in a major case arising under the 
Narcotic Control Act, has established a strict test to be met 
before Charter rights may be limited. 42 It sets out two central 
criteria which must be satisfied to establish that a limit is 
reasonable and justified under section 1. First, the objective 
to be served by any measure limiting a Charter right must be 
sufficiently important to warrant overriding a constitutionally 
protected right or freedom. Second, the party invoking section 1 
must show the means to be reasonable and demonstrably justified. 
This involves a form of proportionality test which involves 3 
components: 1) the measures must be fair and not arbitrary, 
carefully designed to achieve the objective and rationally 
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connected to it, 2) the means should impair the right in question 
as little as possible, and 3) there must be a proportionality 
between the effects of the limiting measure and the objective -
the more severe the negative effects of a measure, the more 
important the objective must be. The test in section 1 is 
extremely important in corrections, where it may be necessary to 
argue that even though as a general rule inmates retain rights, a 
certain constitutional right must be limited under section 1. It 
is in applying the section 1 test that such serious factors as 
security and good order of the institution will be balanced 
against the guarantee of Charter rights. 

The section 1 limitation clause has a major impact on not only 
the substance, but the form of a legislative scheme as well. 
Under the existing scheme, various constitutional rights are 
limited by Commissioner's Directives, which would not be, 
according to recent interpretations of the Charter, "prescribed 
by lawu43 • To accord with section 1, any limitations on Charter 
rights must not only be justifiable by the government but must be 
contained in statute or regula~ion, and not in directives. In 
any event, there are strong policy reasons to limit Charter 
rights only through the democratic process of law-making rather 
than in policy directives. 

We emphasize again that one of the main tasks of the Correctional 
Law Review is to ensure that all correctional legislation and 
practice conforms with the Charter. Because the Charter is 
drafted in general, abstract terms, legislation plays a crucial 
role in articulating and clarifying Charter rights in the 
correctional context. Questions concerning procedural fairness, 
conditions of confinement and criteria for decision-making will 
all be affected by the Charter. For a host of reasons which will 
be discussed further in relation to codification, Parliament is 
in a better position to deal with these questions in the context 
of a fundamental review of correctional law than are the courts, 
which operate on a case-by-case basis. 

Federal-Provincial Split in Jurisdiction 

Another aspect of constitutional law which has a major impact on 
corrections is the present jurisdictional split between the 
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federal and provincial governments. 

The Correctional Law Review Working Group is mindful that the 
constitutional split in responsibility limits the scope of 
federal legislative power and necessitates close cooperation 
between the federal and provincial governments in any discussions 
on matters which may have an impact on both the federal and 
provincial systems. We recognize that even changes in federal 
legislation which purport to be restricted to penitentiaries may 
nonetheless have an impact on provincial jurisdictions by virtue 
of s.15 of the Charter or simply through public pressure to make 
similar changes. 

International Law Obligations 

In addition to the constitutional factors, there also exist 
aspects of international law which affect the form and content of 
the legal framework. The previous chapter outlined various 
substantive provisions of international treaties which Canada 
must compIy witho 

One of the most important of these treaties, the International 
Covenant on Civil and Political Rights, obliges Canada "to 
respect and to ensure to all individuals within its territory and 
subject to its jurisdiction, the rights recognized in the present 
Covenant, without distinction of any kind" (Article 2(1 ». 

In Canada treaties are not self-executing; the general rule is 
that international law has no application unless incorporated 
into Canadian domestic law. The Supreme Court of Canada has 
maintained that there are no domestic, internal consequences of 
an international convention or treaty unless they arise from 
implementing legislation giving the convention legal effect 
within Canada44 • 

Despite this, it appears that in order to fulfill obligations 
under the Covenant it is not necessary to incorporate the 
Covenant directly into the constitution or laws of the ratifying 
state45 • All that Article 2 of the Covenant requires of a State 
Party in this regard is the following: 
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(2) Where not already provided for by existing 
legislative or other measures, .•• to take the necessary 
steps, in accordance with its constitutional processes 
and with the provisions of the present Covenant, to adopt 
such legislative or other measures as may be necessary to 
give ef~ect to the rights recognized in the present 
Covenant, 

(3) To ensure that any person whose rights or freedoms as 
herein recognized are violated shall have an effective 
remedy .•. [andJ [tJo ensure that the competent authorities 
shall enforce such remedies when granted. 

Accordingly, even though it is not necessary that every single 
right and freedom set out in the Covenant be specified in the law 
or constitution, Canada is nonetheless obliged to give effect to 
the rights and provide effective remedies. 

In addition, Canada has endorsed the UN Standard Minimum Rules 
for Prisoners (SMR). They are in the form of recommendations and 
therefore are not binding in international law. In a recent 
report 46 , it was determined that CSC met the spirit, if not the 
letter, of all but three of the Rules; these were SMR 9(1 )(single 
occupancy), SMR 11 (a) (natural light requirements) and SMR 
77(1)(compulsory education of illiterates and young offenders). 
Some current CSC practices exceed the requirements of the Rules, 
and some Rules are outdated. Nonetheless, Canada has reiterated 
its commitment to the Rules. The implementing procedures for the 
rules call for all States whose standards fall short to adopt 
them. Most notably, they call for the "embodiment" of the rules 
in legislation and regulation. Questions arise as to whether this 
requires enactment of the rules en bloc or whether it is 
sufficient if they are enacted amongst various pieces of 
corrections legislation. The main concern is, however, to make 
sure that the substance of the Rules are incorporated in statute 
or regulations. 

The Correctional Law Review, iri its work on inmate rights and 
remedies, must ensure that the form and content of correctional 
legislation complies with Canada's international obligations. 
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Philosophy' of Corrections 

One of the main tasks of the Correctional Law Review is the 
development of legislation which reflects the philosophy of 
corrections in Canada. In order to do this, we must be clear 
about what the purpose and principles of corrections are. The 
starting point of this discussion will be th~ purposes and 
principles identified by the Criminal Law Review in regard to the 
criminal justice system that are intended to guide the review 
process as a whole. 

a} Purpose and Principles of the Criminal Justice System 

A series of studies carried out over the past several decades 
have pointed to the need for a unified statement of philosophy 
for the Canadian criminal justice system. As stated in the 
Report of the Canadian Committee on Corrections (the Ouimet 
Report) in 1967,47 correctional services must be seen as an 
integral part of the total system of criminal justice and their 
aims should be consistent with and supportive of the aims of the 
law enforcement agencies and the courts. The Ouimet Report 
stressed the need for a shared general philosophy to enable the 
criminal justice system to meet its demands. The Criminal Law 
Review has responded to the recommendations of the Ouimet Report 
and other studies by articulating a "comprehensive justice 
policy" that sets out its views of the philosophical 
underpinnings of criminal law policy. This is contained in The 
Criminal Law in Canadian Society (CLICS), issued by the Criminal 
Law Review. CLICS provides a basic framework of principles 
within which more specific issues, such as those of correctional 
law and policy, may be addressed and assessed. 

According to CLICS, the purpose of the criminal law is to 
contribute to the maintenance of a just, peaceful and safe 
society through the establishment of a system of prohibitions, 
sanctions and procedures to deal fairly and appropriately with 
culpable conduct that causes 0r threatens serious harm to 
individuals or society. 

The purpose of the criminal law is to be achieved in accordance 
with the Charter and with a set of principles applicable to the 
criminal justice system as a wholeo 
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b) Purpose and Principles of the Correctional System 

Guided by the general statement in CLICS, a more specific 
statement of correctional philosophy has been developed for the 
Correctional Law Review. The statement was devised through the 
process set in motion by the Project's First Consultation Paper, 
and is the subject of an in-depth examination in the first 
working Paper of the Correctional Law Review, which was devoted 
to the philosophy of corrections. Two basic questions which were 
addressed are: what is the correctional system supposed to 
accomplish, and, how do we, as a modern society, want to go about 
it. 

The statement of purpose and principles for corrections arrived 
at in the first Working Paper is as follows: 

The purpose of corrections is to contribute to the 
maintenance of a just, peaceful and safe society by: 

a) carrying out the sentence of the court having regard to the 
stated reasons of the sentencing judge, as well as all 
relevant material presented during the trial and sentencing 
of offenders, and by providing the judiciary with clear 
information about correctional operations and resourceS1 

b) providing the degree of custody or control necessary to 
contain the risk presented by the offender; 

c) encouraging offenders to adopt acceptable behaviour patterns 
and to participate in education, training, social 
development and work experiences designed to assist them to 
become law-abiding citizens; 

d) encouraging offenders to prepare for eventual release and 
successful re-integration in society through the provision 
of a wide range of program opportunities responsive to their 
individual needs1 

e) providing a safe and healthful environment to incarcerated 
offenders which is conducive to their personal reformation, 
and by assisting offenders in the community to obtain or 
provide for themselves the basic services available to all 
members of societY1 
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The purpose is to be achieved in a manner consistent with the 
following principles: 

1. Individuals under sentence retain all the rights and 
privileges of a member of society, except those that are 
necessarily removed or restricted by the fact of 
incarceration. These rights and privileges and any 
limitations on them should be clearly and accessibly set 
forth in law. 

2. The punishment consists only of the loss of liberty, 
restriction of mobility, or any other legal disposition of 
the court. No other punishment should be imposed by the 
correctional authorities with regard to an individual's 
crimE!. 

3. Any punishment or loss of liberty that results from an 
offender's violation of institutional rules and/or 
supervision conditions must be imposed in accordance with 
law. 

4. In administering the sentence, the least restrictive course 
of action should be adopted that meets the legal . 
requirements of the disposition, consistent with public 
protection and institutional safety and order. 

5. Discretionary decisions affecting the carrying out of the 
sentence should be made openly, and subject to appropriate 
controls. 

6. All individuals under correctional supervision or control 
should have ready access to fair grievance mechanisms and 
remedial procedures. 

7. Lay participation in corrections and the determination of 
community interests with regard to correctional matters is 
integral to the maintenance and restoration of membership in 
the community of incarcerated persons and should at all 
times be fostered and facilitated by the correctional 
services. 

8. The cor.rectional system must develop and support 
cor.rectional staff in recognition of the critical role they 
play in the attainment of the system 1 s overall purpose and 
objectives. 
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It is important to remember that one of the primary goals of the 
Correctional Law Review is the development of legislation which 
reflects a consistent philosophy of correctionso This philosophy 
must accord with a unified statement of philosophy for the 
criminal justice system as a whole. It also must serve to meet 
the problems which have been attributed, in every recent report 
and study, to the lack of a consistent philosophy of 
corrections. The question of how best to achieve this, that is, 
whether legislation should contain an explicit statement of 
philosophy, as well as principles and objectives, will be 
examined in the discussion of codification. 
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PART III: MEETING THE GOALS OF THE CORRECTIONAL LAW REVIEW 

Previous sections have examined the context in which the 
Correctional Law Review is being carried out, including 
constitutional and other factors affecting the form and content 
of legislation. We will now move to the next step of considering 
the legislative framework which will allow the Correctional Law 
Review to best meet its goals. In this section we shall focus on 
two goals and how to achieve them: first, how to develop 
correctional legislation that best promotes voluntary compliance 
with its provisions and aids in the resolution of conflicting 
interests; and second, how to arrive at legislation that furthers 
fair and effective correctional decision-making. 

Promoting Voluntary Compliance 

In developing a legislative scheme that promotes compliance with 
its provisions we will be viewing corrections as not only a 
"system" as such, but also as groups of people within it and 
affected by it. Corrections is, after all, a human 
enterprise. 48 The interests of offenders, correctional staff and 
management, and members of the public, must all be taken into 
account. Only a legislative scheme that operates to protect the 
interests of all these people will be fair or effective. Such a 
scheme must not corne from abstract notions of justice alone, but 
from a careful consideration of the rights, interests and 
concerns of all participants as well. We will first deal with 
each group separately, followed by a consideration of the areas 
where their interests conflict, and more importantly, the points 
where the various interests converge. 

a) Offenders 

In considering the rights and interests of offenders, who for 
purposes of our discussion are persons undergoing sentences of 
incarceration, the first questions are to what extent their 
rights differ from the rights of other citizens and, if they do 
differ in what respects. 

The obvious distinction is in relation to liberty~ incarceration 
necessarily results in loss or restrictions on the offender's 
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right to liberty. However, in all other respects the offender 
has a right to live as full and normal a life as is compatible 
with incarceration. Indeed, the offender acquires rights through 
loss of liberty and dependence on the state, such as the right to 
be provided with the basic amenities of life, including adequate 
food, clothing, and accommodation. 

This situation derives from the fundamental precept that inmates 
are sent to prison as punishment, not for punishment. This 
precept has been accepted in almost every Western democracy and 
is recognized as a fundamental starting point by the Correctional 
Law Review. It requires a justice system within the institution 
that ensures that an inmate's rights will be respected. Such a 
system would operate to protect the inmate if he is denied his 
rights, as well as deal with the transgressor. As well, it would 
provide a rational basis for ordering the prison community 
according to rules which take into account inmate interests and 
which are known to all in advance. This system would be 
manifested by fair and impartial procedures that must be strictly 
observed, would proceed from rules that cannot be avoided at 
will, and would treat all who are subject to it equally. In 
essence, such a system would ensure that the rule of law would 
prevail inside the institution. 

This type of system was recommended by the Parliamentary Sub­
Committee on the Penitentiary System in Canada in 1977. As 
stated in its Report,49 "justice for inmates is a personal right 
and also an essential condition of an inmate's socialization and 
personal reformation. Justice ilnplies both respect for the 
persons and property of others and fairness in treatment.1I 

Such a system has advantages for everyone involved. Failure to 
provide a just system to protect inmates' rights increases the 
tensions of prison life. An inmate who is sent to prison for 
breaking the law can only resent finding himself in a closed 
society ruled not by law, but by discretionary power which may be 
wielded arbitrarily. The ensuing tension could create an 
atmosphere of mistrust, which could lead to violence, and which 
is contrary not only to the interests of inmates, but to staff, 
management and the larger community as well. 
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Related to this is the interest that an inmate has in seeing that 
he does not leave prison with fewer skills or in a worse 
psychological state than when he entered it. In addition, he may 
legitimately have an interest in improving his educational and 
vocational skills, getting appropriate medical and psychiatric 
care, maintaining and improving family relationships and so on. 
Opportunities must be available for an inmate to meet these goals 
in the general interest of the rehabilitation of the individual 
and the benefit it would bring the community. 

b) Correctional Staff 

The rights and interests of correctional staff are key elements 
to be kept constantly in mind throughout the course of the 
Correctional Law Review. It is important to recognize two facts: 
that staff are as integral a part of penitentiary life as the 
inmates, and that no correctional system will be effective unless 
their rights, interests and concerns are taken into account. 

The job of a correctional staff member is a difficult one, often 
exacerbated by a misunderstanding of their concerns on the part 
of inmates, management, and the public. It is important that 
persons with this job not be seen only as "guards" but as members 
of an important social service demanding ability, appropriate 
training, and good teamwork. This is especially important today, 
when many correctional staff, such as parole officers, have a 
dual role to play in relation to inmates. Staff are often 
expected to function as counsellors as well as police. Conflicts 
which arise as a result must be recognized and dealt with. It is 
important that conditions of service that will attract and retain 
the best qualified persons be implemented. As well, all staff 
should have access to continuous support and training programs. 

Correctional staff perform a job which is characterized by 
constant fear of making a mistake which may result in an escape, 
or some form of violence. This situation .leads to an inclination 
to solve inmate-staff problems through increased securi~y 
measures rather than through more individualized problem-solving 
techniqueso 50 
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"Security" has been described as the ultimate weapon to be used 
by the staff to demonstrate that they are the final masters, in 
physical terms. It has also been noted that correctional 
officers perceive the increased freedom and new programs for 
inmates as not only eroding their power but also as causing a 
deterioration in security. 

There is no doubt that security is a legitimate concern of staff 
and the institution, and that it must be a top priority in 
operating an effective system. Along the same line, it is also 
important to recognize that proper safeguards must exist to allow 
a correctional official to perform his functions safely. In 
addition, however, there is a need for re-orientation in the 
training of correctional staff. Staff should be trained to solve 
problems in constructive ways to enable them to deal humanely 
with staff-inmate and inmate-inmate problems. This could be 
aided by an increased emphasis during training on the objectives 
of the correctional system and of the role of staff in achieving 
these objectives. The view that "good programs are good 
security"51 should guide staff in their work. 

Another issue of primary concern to correctional staff concerns 
their powers. The powers of correctional staff are by their 
nature defined in relation to the rights of inmates. For 
example, the powers available to a correctional official to 
conduct body searches of inmates must be balanced with the 
inmates' rights to privacy and to be secure against unreasonable 
search or seizure. 

It is essential that correctional officials be granted sufficient 
power and authority to enable them to perform their function, but 
it is also important to correctional officials that the limit and 
extent of their powers be clearly set out in law and easily 
accessible and understandable to them. Otherwise if they 
overstep their powers they may leave themselves open to civil 
suits or criminal charges. 

Under current law, the primary source of powers, privileges and 
protections for correctional officials is the Criminal Code which 
contains over 75 provisions that bestow powers upon "peace 
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officers". As a result of the definition of "peace officer" in 
s. 2 of the Code, the full range of police powers are bestowed on 
"a warden, deputy warden, instructor, keeper, goaler, guard, and 
any other officer or permanent employee of a prison". 

This automatic attachment of expansive law enforcement powers 
upon correctional officials should be re-examined, especially in 
light of the principle of restraint adopted in CLICS. Even more 
critical is the confusing state of the law in regard to how much 
power an official can use in a particular situation. As a result 
of the vague or general language used in the Criminal Code, this 
type of question can only be answered by an ex-post facto 
judicial determination. 

For example, the degree of force which may be used is basically 
that which is "reasonable in the circumstances". What may be 
regarded as reasonable in one situation, may not be reasonable in 
another. Lawyers and the courts may take months to decide the 
legality of an action which the staff-member had only minutes,' or 
even seconds, to decide upon. The extent of an official's powers 
is a matter which has serious consequences for both the official 
and the inmates, and the present uncertainty in the law is not 
conducive to a fair or effective correctional system. It is in 
the interests of both correctional officials and inmates that the 
law be clear and accessible in regard to powers. 

c) The Public 

No correctional system can succeed without the understanding of 
and participation by the public, nor without meeting the public's 
concerns and expectations. Most members of the public rely on 
the capacity of the criminal justice system to protect them and 
their property, and regard the system as contributing to a just, 
peaceful, and safe society. Moreover, the public is interested 
in knowing that the resources it contributes are being well-spent 
and are achieving the desired results. 

"Protection of society" as a goal of the correctional system can 
be achieved in two ways. In the short term, a safe, secure 
prison system protects society by separating out dangerous 
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inmates while they are serving their sentences. However, 
society's long-term interests would be best protected if the 
correctional system has the effect of influencing offenders to 
begin or resume law-abiding lives. 

Most inmates are not considered dangerous, although recent 
studies have discovered that the public over-estimate the 
percentage of offenders who commit violent crimes. However, poor 
prison conditions can build up resentment and frustrations which 
could make normally non-violent inmates violent, and those 
already dangerous, more so. The view has been expressed that 
"the best protection society has is for those who offend to come 
out of prison, not as a greater danger to the community, but as 
law abiding, productive and tax-paying instead of 
tax-draining."52 Society as a whole has a great interest not 
only in the workings of the penitentiaries but in the successful 
reintegration of the inmate into the community upo~ his release. 
The correctional system can benefit greatly from community 
involvement. Members of society should be encouraged to 
participate in volunteer activities as members of Citizen 
Advisory Committees, and through parole or probation. 

Although society has general interests shared by all its members, 
it also has various groups with special interests which must be 
taken into account. These groups range from law enforcement 
officials to victims of crime. 

Police and other law enforcement officials have a need for powers 
and protections which will enable them to deal with situations 
which may represent a threat to the community, such as the escape 
of a dangerous inmate. After-care agencies need the resources to 
enable them to assist the offender to successfully reintegrate 
into the community. 

Special attention should be paid to victims of crime. The 
interests and concerns of this group have for too long been 
ignored by the criminal justice system. Their situation, 
however, is improving with the trend towards increased interest 
in the victim. Fresh consideration of the role of the victim has 
resulted in criminal justice initiatives such as a Federal -
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Provincial Task Force and proposals in Bill C - 18 which 
encourage the victim's active participation at trial and put a 
high priority in sentencing on restitution and compensation for 
victims. At the corrections stage, victims have expressed an 
interest in having an input in decisions, especially those 
concerning such things as release, which may directly affect 
their interests. They also wish to ensure that if they disclose 
information they will be protected from danger or retaliation 
from an inmate who,for example, has been denied parole. These 
and other concerns of victims and other members of the community 
will be discussed in more detail in a paper dealing with issues 
related to victims and corrections. 

d) Resolving Conflicting and Converging Interests 

Emerging from this examination of rights and interests is the 
realization that, although each group involved in the corrections 
system has distinct concerns which must be addressed, and even 
though the roles of staff and offenders are in many ways 
inherently conflicting, there are many areas where their 
interests overlap and converge. For instance, both inmates and 
guards, who spend a great deal of time together in the 
penitentiary, have an interest in a safe institution where their 
concerns are taken into account and where they have an 
impact,where appropriate, on the operation of the institution. 

We must seek ways to provide a safe, predictable environment 
which do not promote one set of interests at the expense of 
another. It is contrary to the interests of all concerned, 
however, to overlook the fact that the prison, by definition, is 
a very special type of social environment, marked by significant 
power imbalancp.s in the relationship between guards and inmates. 
It is this power dynamic which is at the crux of the day-to-day 
life of the institution. Any review of the correctional system 
must recognize that without addressing this power imbalance, any 
reforms, rather than being meaningful, may amount to little more 
than window-dressing. Because of this underlying power-dynamic, 
legal reform in one area may merely result in problems surfacing 
in another. This point has been made in reference to the 
procedural safeguards which have been attached to disciplinary 
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proceedings over the past few years. It has been suggested that 
the advances made on this front have meant that coercive power 
rather than having been eliminated, has moved and is surfacing in 
other areas which have not as yet been subjected to any 
appreciable degree of judicial or other scrutiny.53 

This discussion points to the importance of two factors: the 
shared interest amongst both guards and inmates in a secure, 
smooth-running institution which is able to meet their concerns, 
and the power imbalance inherent in the present system which 
allows coercive power to be directed at inmates in such a way 
that frustrations manifest themselves in hostility and violence. 

Taking these two factors into account implies that an 
institutional environment which is humane and operable for both 
guards and inmates may be a matter of devising rules that 
facilitate and encourage voluntary compliance. Recent studies 
have shown that the great majority of people will comply with 
rules which they perceive to be fair, if given the opportunity.54 
Therefore, priority ought to be given, in devising rules 
governing the institution, to compliance enhancement techniques 
emphasizing participation and cooperation rather than 
confrontation. 

The first step in facilitating compliance is enhancing the 
perceived fairness of a rule or decision. This is based on the 
simple fact that people are more likely to accept constraints or 
restrictions if they perceive them to be fair. The perceived 
fairness can be enhanced in a number of ways. The most important 
is through participation in development of ruloes or sharing in 
decision-making by people affected. The more directly involved 
people are, the more commitment they have to a rule, the fairer 
they will perceive it to be, and the more willing to comply with 
it. As a consequence the involvement of both correctional staff 
and inmates in the development of new correctional legislation is 
critical if that legislation is to receive their general 
support. 

The Correctional Law Review Working Group recognizes the 
importance of soliciting the views of staff and inmates 
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through consultations, and taking them into account during the 
course of the Review. Equally important, the legislative scheme 
should support the on-going active involvement of staff and 
inmates in various day-to-day matters which affect them. 

Obviously, security and other concerns of a penitentiary limit 
the areas in which inmates may participate in developing rules 
and making decisions. Yet there still remain areas where their 
input would be meaningful and effective, such as in matters 
concerning inmates' daily lives, like food, clothing and 
exercise. Another area where input is essential is inmate 
grievance procedures. Studies have shown that participation by 
inmates in devising and maintaining inmate grievance procedures 
is essential to their success. 55 

A recent esc study is of the view that offenders are so much a 
part of the correctional system that it is irresponsible not to 
include them in certain decision-making processes. 56 Moreover, 
it recognizes that respect for human dignity requires that 
offenders be listened to. 

Though input and participation are crucial, there are other 
important factors as well. One is acknowledgement by people 
affected of the value or necessity of the rule, another is that 
the rule must be sensitive to the circumstances and interests of 
those affected by it. Equally important, the rule must be clear 
and applied fairly. A vague, arbitrary or unrealistic rule will 
be perceived as unfair. A large degree of non-compliance with 
rules stems from an incomplete or mistaken understanding of the 
rule. Similarly, ignorance of a rule will obviously not increase 
compliance. In addition, a rule that is not applied fairly will 
contribute to dissatisfaction and a reluctance to comply. 

A system which depends on participation and cooperation is not 
only more fair, but more effective as well. This has a great 
impact on cost-effectiveness, a consideration of great 
significance in an era of rising costs and diminishing resources. 
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Furthering Fair and Effective Decision-Making 

a} Discretion and Accountability 

Advancing fair and effective correctional decision-making is a 
major goal of the Correctional Law Review. One of the most 
influential factors to be taken into account in meeting this goal 
is that in our system, correctional officials and parole boards 
are given considerable discretion and decision-making power. 
They decide on a wide variety of issues ranging from security 
classification, institutional placement, program assignment, 
whether to recommend parole, whether to institute disciplinary 
proceedings, to whether to allow a particular visit. These are 
all examples of situations where enormous discretion is conferred 
on officials in matters which have a significant impact on 
inmates. 

A certain level of discretion is generally considered desirable 
in allowing officials the degree of flexibility necessary to 
respond to the widely varying circumstances of individual cases. 
However, serious concerns have been expressed about the lack of 
accountability or controls associated with much of the discretion 
in our corrections system, and the unintended and undesirable 
consequences which arise as a result. 

The Criminal Law in Canadian Society discusses some of the 
complex and inter-related concerns about discretion. One of the 
most obvious concerns is disparity in the exercise of discretion. 
By "disparity" is meant unexplainable or unjustified variation in 
the treatment of similar inmates in similar circumstances, caused 
by decisions made on the basis of unknown, indiscernible or 
indefensible considerations. A further concern about discretion 
is its lack of visibility and consequent resistance to public 
scrutiny and accountability. Moreover, while the law requires 
various procedural safeguards for certain important decisions, 
little exists in the way of guidelines or criteria to govern the 
use of discretion in arriving at a substantive decision. Further 
concerns exist because corrections officials possess a vast 
range of powers that are not adequately set out in law. This 
implies a potential for abuse in procedures governing such areas 
as search of inmates and in relation to use of force. 
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In short, the Correctional Law Review is striving to promote fair 
and effective correctional decision-making, and the Working Group 
is of the view that in order to do this, the vast amount of 
discretion in our system must be closely examined in all its 
phases. The real dilemma over discretion stems from the fact 
that discretion may be seen at the same time as harmful and 
helpful. In the former case, discretion is regarded as a threat 
to individual rights; in the latter, as the necessary means to 
achieve humaneness and flexibility. The task we are faced with 
is not to choose between one approach or the other but to 
establish an appropriate balance between discretionary power on 
the one hand and formal rules on the other to ensure that 
discretion can operate according to clearly stated principles and 
objectives, with the least degree of abuse and the greatest 
possible degree of accountability.57 

A balanced approach to discretion recognizes the essential role 
it plays in our corrections system and that the answer is not to 
eliminate discretion, but, rather to attempt to confine and 
structure discretionary power. 58 What is necessary is the 
development of imaginative techniques which will place restraints 
on such power without destroying the flexibility, adaptability, 
responsiveness and individualized decision-making which 
discretion makes possible. 59 

The principal question here is: How can the exercise of 
discretionary power be structured so that the decisions of 
correctional staff and administrators and parole board members 
which affect individuals will achieve a higher quality? The 
first step in arriving at an answer is to look at the source of 
much of the uncontrolled discretion in our system. 

b} Need for a Statement of Philosophyu 
Principles and Objectives 

The high level of individual discretion that exists within the 
corrections system has been attributed to the lack of a clearly -
defined consensus about the purpose of corrections. 
At a conference sponsored by the NPB to deal specifically with 
the question of discretion in the correctional system, the most 
commonly heard explanation for the problems associated with 
discretion was not the existence of discretionary power ~r ~, 
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nor the absence of rules and regulations, but rather the lack of 
clear purpose or mission within the corrections system. 60 The 
lack of a commonly understood purpose, it was maintained, results 
in the exercise of discretionary power on the basis of personal 
values, public opinion and system-serving goals rather than 
legitimate and clearly established principles. 

It seems clear, therefore, that in order to structure discretion 
to avoid such arbitrary decision-making, it is necessary that the 
philosophy of corrections be clearly understood by everyone 
involved and that the responsibilities of the corrections system 
be carried out in a coordinated way through services based on 
common principles. 61 

This view has received strong support in recent studies and 
reports. The Vantour Report stated that all members of CSC need 
a conscious commitment to a singular goal, and a clear statement 
of purpose as to the Service's "mission".62 This view was shared 
in the Carson Committee Report 63 and the Ingstrup Report,64 
which maintained that "mutually agreed upon objectives and 
priorities must be defined and stated as clearly as possible to 
ensure understanding, obligation and commitment". 

The Correctional Law Review Working Group agrees that it is 
necessary to be clear about the purpose of corrections, and about 
the objectives of particular functions or activities of 
agencies. A clear statement of philosophy would contribute to 
the use of discretionary powers according to legitimate and 
clearly established principles, rather than according to the 
unguided and potentially arbitrary feelings of an individual 
decision-maker. 

Accepting the need for a clear statement of philosophy is, 
however, only the first step. This approach raises a further 
issue for the Correctional Law Review: the role of law, or, more 
specifically, legal rules in structuring discretion and meeting 
the other goals of the Review. Essentially the question is 'how 
much should be included in law, or even more specifically, set 
out in legislation?'e There are several approaches to be 
considered, ranging from an exhaustive, detailed code of legal 
rules to a legislative framework emphasizing an explicit 
statement of philosophy. The following chapter will examine 
these approaches to codification and their implications. 
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PART IV: APPROACHES TO CODIFICATION 

In its most general sense, codification is the "systematic 
collection or formulation of law, reducing it from a disparate 
mass into an accessible statement which is given legislative 
authority.n65 

Much confusion has surr0unded the concept of codification. To 
some, it is the compila~ion or rearrangement of disparate laws 
and regulations, such as our current Criminal Code. In the case 
of civil law countries, codification usually denotes a basic 
piece of legislation, and ideally an exclusive source of law. In 
its narrowest sense, this tradition does not allow the judiciary 
to go back to pre-existing or independent bodies of unwritten 
law; resolution of issues is accomplished by reasoning by analogy 
from other provisions of the Code. 

In its 1976 publication, Criminal Law - Towards a Codification, 
the Law Reform Commission of Canada put forward a concept of 
codification incorporating both traditions. It views 
codification as a process of making a comprehensive statute on a 
given matter according to predetermined p~inciples of a formal 
and substantive nature. 

In dealing with codification in the case of the criminal law, 
the Law Reform Commission viewed as a first priority a statement 
of principles. It states: 

The Code should derive the principles of criminal law 
from a broad and coherent policy on crime articulated 
by the government. This policy should in turn reflect 
a genuine criminal philosophy, one that is based on the 
acceptance of certain social or personal values. Only 
in this way can the legislature avoid trailing 
passively in the wake of changing values and provide 
leadership in the promotion of the general welfare and 
the self-fulfillment of the individual. 

It follows that the first step in drafting a Criminal 
Code is to discover those social and moral principles 
from which a framework of a philosophy of penal law can 
be constructed. The next step is to bridge the gap 
between these principles and reality. Finally, the 
principles must be ordered and formulated taking into 
account their internal logic and interdependence. 66 
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Although the Law Reform Commission's study deals with the whole 
criminal law, its model for codification can be applied to 
corrections. Correctional law should articulate and take into 
account our correctional philosophy: what is corrections 
supposed to do with an individual sentenced to a term of 
incarceration? It is our view that including in legislation a 
statement of philosophy upon which the legal rules are based will 
make the law more understandable, will structure discretion, and 
promote fair and effective correctional decision-making. 
Following logically from the principles are the rules, which are 
designed to apply in particular situations. The Law Reform 
Commission defines a rule as a norm which, under prescribed 
circumstances, creates rights or duties or perhaps decides how an 
institution will function. 67 

For example, if one of our principles is that offenders are to be 
accorded humane treatment in our institutions 7 then flowing from 
this would be a rule providing for adequate food and clothing. 
Similarly, adopting the principle that, "The basic programs and 
services that society offers its members should, subject to 
reasonable economic and security constraints, be made available 
to persons under correctional supervision or control", would mean 
developing rules governing the provision of medical, psychiatric 
and dental care, legal services, and educational opportunities. 

If the rules do not provide for a specific situation, then in 
attempting to deal with it, a decision-maker would be guided by 
the principle that an offender is entitled to basic programs 
available in our society. 

The concept of codification has often been criticized as being 
too rigid, on the grounds that if you place all rules in 
legislation, this leaves no room for discretion on the part of 
correctional authorities to deal with emergency situations or new 
situations, and also robs the courts of judicial discretion. 
But, as the Law Reform Commission points out, one could never 
design a complete code to provide for all situations which may 
arise: 
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Codification is not a formal unity of all legal rules. 
Its purpose is achieved if it expresses in clear terms 
the general rules and the basic distinctive principles 
of [criminal law] philosophy. The Code should contain 
guiding principles for both judges and lawyers. It 
need not solve each case specifically.68 

This approach to codification allows for structured discretion 
within the cor~ectional system, as well as for the judiciary who 
will be called upon to interpret legislation and the concepts 
embodied therein. But the exercise of discretion would be guided 
by stated objectives and principles in the legislation, 'hus 
providing consistency, accountability and more understanding of 
the decisions made. 

In a general sense there are two other advantages to be gained 
from this approach to codification - that of accessibility and 
certainty. Accessibility implies two things - a) that the law 
can be found easily and b) that it is understandable to ordinary 
citizens. The principles and general legal rules would be part 
of the code, and the more detailed rules would flow logically 
from these principles in a rational, coherent manner, thus 
increasing accessibility and understanding. 

With respect to understanding the law, certainly written law is a 
much better starting point for the lay person than trying to 
determine the significance of the numerous court decisions. On 
this point, the Law Reform Commissions states: 

laws are more accessible to lay people if they are 
recognized in a logical coherent way with a clear 
statement of principles on which they are based. 69 

Thus, if we put in legislation the principle that "any punishment 
or loss of liberty that results from an offender's violation of 
institutional rules and/or release conditions must be made by an 
impartial tribunal" then it follows that a set of procedures must 
be established for impartial disciplinary 3nd parole boards. The 
principle would embody the rationale for the more detailed rules 
flowing from it, rendering the rules more understandable and the 
administrators more accountable. 

Another concern which must be addressed is language and 
structure. Legislation is generally only fully intelligible to 
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those who are legally trained, and even then statutory 
interpretation is the subject of much litigation. As our 
objective is to make correctional law understandable to all, then 
the language used must be as straightforward as possible, with 
common meanings of words being employed. 

Codification could also provide more certainty in the law. A 
statement in legislation of the exact powers and duties of 
correctional officers (instead of the current reference to peace 
officer status in s.10 of the Penit~ntiary Act), would provide 
more guidance to officers in the exercise of their discretion and 
promote a more secure environment where respective 4ights and 
duties are understood by all. Similarly a definition of 
"essential medical care" which sets out guidelines for the 
determination of what is essential, would give more certainty to 
the law. 

Different approaches to codification may be shown by using inmate 
grievance procedures as an example. As it stands, grievance 
procedures are not now provided for in law, 'although it is 
generally accepted that such procedures are an essential feature 
of a modern correctional system. Options that might be pursued 
include 1) detailed legislation setting out all operational 
details and criteria for evaluation, 2) legislation prescribing 
only that a procedure exist, with no further details, or 3) 
legislation embodying general principles and objectives leaving 
operational details to be included in regulation or policy 
directives. 

The first option of a detailed approach would mean that all the 
details of procedural requirements and roles of the participants 
would be set out in legislation much as in the current 
Commissioner's Directives governing grievances. The advantage of 
this option is its apparent certainty. The problem, however, is 
that this option is more likely to foster only minimum compliance 
by those who may feel overdirected and powerless. The net result 
could be that personal initiative may be seen to be pre-empted 
and a sense of personal responsibility diminished. As a result 
there may be compliance with stated procedures, without any real 
progress in the fmtdamental goal of speedy and efficient problem 
solving. 
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The involvement of the administration, staff and inmates in the 
design of the procedure (tailoring of the procedure to the 
particular institution) and a carefully monitored implementation 
period are features identified by studies with a successful 
grievance process. A statute with too much detail appears 
incompatible with this flexible approach. 

The second option is to provide only for the existence of the 
grievance procedure, leaving all procedures and details to the 
discretion of the administration. The advantage of this option 
is the flexibility given to correctional authorities to make 
changes in policy and priorities. However, this same flexibility 
may be its prime disadvantage. 

Studies have shown that features such as external independent 
review, written responses and opportunities for inmate 
participation are essential if grievance procedures are to be a 
credible and fair means of resolving inmate complaints. If 
serious consideration is being given to the propositiQn that 
grievance procedures can and should serve as an effective 
supplement to judicial recourse, we must recognize the importance 
of those features which promote credibility and supply procedural 
protection by providing for them in law. 

The.third option combines the advantages of each of the previous 
options. By legislating the principles, objectives and essential 
requirements but leaving the details to the initiative of those 
who must account for the efficacy of the system, both the 
interests of fairness and of institutional initiative and 
responsibility are served. This would allow the institution to 
develop the approach most suitable to its needs but would enable 
a court to determine whether an internal procedure was providing 
consistent and adequate means of redress by reference to the 
guidelines contained in the legislation. 

Our conclusion, in regard to codification, is that an overly 
detailed code will not achieve our goals. Corrections is a 
complex field, characterized by decisions involving mixed 
objectives. We recognize that a significant degree of discretion 
is not only inevitable but desirable, and that legislation can 
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seldom identify either the exact nature of a problem or its 
precise cure. Therefore, rather than developing an exhaustive 
code of detailed legal rules to govern conduct in every 
situation, we are of the view that our goals would be better met 
by including in legislation a statement of correctional 
philosophy from which legal and policy rules are derived and 
~hich will guide their application and interpretation. This 
approach to codification will mean being explicit in the 
legislation in regard to philosophy of corrections, as well as 
objectives of all major agency functions and activities such as 
parole, remission, classification and placement. It also means 
that the rest of the legislation, including regulations, must be 
framed to be consistent with the stated principles and 
objectives. Policy will be developed by the correctional 
agencies themselves to reflect the stated philosophy. 

This approach raises several important questions in regard to a 
legal framework which will now be addressed: first, which matters 
should be included in legislation, regulation, or policy; and 
second, how will our approach to codification affect the amount 
of litigation. 

Statute, Regulation or Policy? 

In considering the question of which matters should be included 
in statute, regulation or policy, we shall first look at whether 
there are any rules or general principles that determine whether 
a matter is dealt with in either a statute or regulation. 
At the federal level, the power to legislate belongs exclusively 
to Parliament. It has a wide discretion in the forms in which it 
expresses its will - it can legislate in great detail (e.g. 
Income Tax Act) or can merely outline the broad purposes of the 
legislation (e.g. War Measures Act). Parliament also may 
delegate power to the Governor in Council. The main purpose of 
this delegation is to prevent Parliament from being drowned in a 
myriad of detail. Another important purpose is the relative ease 
with which regulations may be changed, thus making them a much 
more suitable vehicle for matters which are likely to change over 
time, such as fees. The process by which statutes and 
regulations become law is set out in Appendix A. 
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From a study of the current correctional legislation it is clear 
that matters such as the establishment of the correctional 
authority, certain powers and duties of staff, and certain rights 
and responsibilities of inmates are specified in law. However no 
clear pdttern emerges as to what should be specified in statute, 
as opposed to regulation, nor a consistent framework in which to 
deal with the various subject areas. Similarly, there does not 
appear to be any indication as to why the delegation of the 
legislative power to Cabinet is broad in the Penitentiary Act, 
and narrow in the Parole Act. 

It appears that there are no precise criteria upon which to base 
the decision to place matters in statute or regulation. The 
matters dealt with by regulation must be authorized by the 
statute, and usually include the formulation of subordinate 
provisions of a technical or administrative character. Thus, one 
writer has concluded that generality is the hallmark of the 
statute law, whereas matters of a more technical nature belong in 
regulation. 70 Another reason given for the delegation of the 
legislation-making function is that it allows departments to act 
quickly and deal with emergencies more expeditiously than 
Parliament. 71 Certainly the process of regulation-making is much 
speedier than amendments to statute, and thus matters subject to 
change over time are often better placed in regulation. 

This type of convenience is not the only consideration, however. 
The essential features of a correctional system should be 
approved by Parliament to ensure as much public input and 
scrutiny as possible. The correctional system should reflect 
societal values with respect to the relative importance of 
protection of the community and restrictions on the liberty of 
individuals. As well, the public through Parliament should 
approve the critical aspects of a system which has such a great 
impact on individual rights. 

It is therefore our view that, in addition to the establishment 
of the correctional agencies and authority for their functions, 
as well as staff powers, new correctional legislation should also 
contain a statement of philosophy, specific objectives for each 
correctional program or activity, the principle features of each 
such program or activity, and should articulate individual rights 
in the correctional context and provide for their protection. 
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Regulations would complement and particularize the statute1 they 
would flesh out the details of many of the statutory provisions, 
and deal with matters which might be expected to change over 
time. 

A related question that arises is which matters should be 
included in regulations and which in policy directives or 
guidelines? In order to answer this questlon, it is necessary to 
consider the legal status of directives, such as the 
Commissioner's Directives, under our present system. As pointed 
out in the first section of this paper, the Supreme Court of 
Canada, in the case of Martineau (No.1), held that Commissioner's 
Directives, though authorized under statute, are clearly of an 
administrative, rather than a legislative nature, and as such do 
not have the force of law. Despite a strong dissent by Laskin, 
Chief Justice at the time, the majority judgement characterized 
these directives as basically internal rules of management in 
respect of which no duty of compliance can be enforced by 
inmates. 72 

Accepting the ruling of the Supreme Court of Canada in Martineau 
(No.1), the main distinction between the two types of rules is 
their legal nature; rules in statutes and regulations are legally 
binding and must be complied with in all cases, but rules in -
policy directives are not legally enforceable at the instance of 
an inmate. There are a great many Commissioner's Directives 
which inmates are expected to observe, but they cannot in turn 
rely on the Directives to establish any rights for them in the 
obligations they impose on sta[~. However t inmates may resort to 
the internal grievance procedure (set out in the Commissioner's 
Directives) in an effort to secure compliance. 

Another major difference between rules in statutes and 
regulations and those in Commissioner's Directives is found in 
the process by which they are made. It is evident from Appendix 
AT which sets out the process in each case, that Commissioner's 
Directives are made internally, that is within CSC, with no 
outside input or scrutiny. This is in sharp contrast to the 
scrutiny and input required in the case of a statute, and to a 
lesser extent, regulations. As a result of the difference in 
process, policy directives are much more flexible; they are 
internally made and can be changed much more readily than either 
a statute or regulation. 
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These two characteristics of policy directives, that is, their 
non-binding and flexible nature, indicate that they are most 
appropriate for internal management matters. In fact, according 
to Martineau, Commissioner's Directives are no more than 
directions to employees as to the manner of carrying out their 
duties in the administration of the institution in which they are 
employed. 

Accepting this approach means that the Commissioner's Directives 
would be reserved for operational policy, for example, 
instructing employees in how to carry out their jobs or with 
details of operations and procedures. They should not be the 
sole authority in matters directly affecting inmate rights 
although they can appropriately govern the way in which the 
institution ~ives effect to these rights. This approach would 
allow administrators the necessary flexibility to operate the 
institution, with the added advantage of having rules dealing 
with inmate rights in a legally binding form rather than a 
non-legally binding policy directive. 73 

This latter point is of critical importance not only in terms of 
protecting inmate rights, but also in making any limitations on 
individual r.ights which may be justified in the corrections 
context. In terms of limitations on cc~stitutional rights, as 
noted previously, the Charter states in its section 1 limitation 
clause that any limitations must not only be reasonable and 
demonstrably justified in a free and democratic society, but 
prescribed by law as well. 

This phrase has been interpreted to mean that the limitation must 
be laid down by a rule of law in a positive fashion and not by 
mere implication. 74 

It is clear that statutory law, regulations and even 
common law limitations may be permitted. But the 
limit, to be acceptable, must have legal force. This 
is to ensure that it has been established 
democratically through the legislative process or 
judicially through the operation of precedent over the 
years. This requirement underscores the seriousness 
with which courts will view any interference with the 
fundamental freedoms. 75 



-53-

This issue is obviously one of critical importance for the whole 
area of offender rights and remedies. The Working Paper on 
Offender Rights will deal with it in greater detail. The paper 
will also consider the implications of placing guidelines that 
directly affect inmates rights, now found in the Commissioner's 
Directives, in the statute or regulations. 76 It will further 
deal with implications of establishing policy directives pursuant 
to statutory authority from the perspective of offender rights 
and remedies. 

For the purposes of the present paper, we can conclude that in 
developing a legislative framework, matters to be dealt with in 
the directives as opposed to statute or regulation should be of 
an operational policy nature involving the day to day activities 
of employees in carrying out their duties, and should not 
directly affect inmate rights. Obviously, most activities and 
duties of penitentiary staff affect inmates. What we are 
saying, however, is that the directives should not have the 
authority to limit inmate rights, nor should they be the sole 
source of inmate rights since they are not legally binding or 
enforceable. Issues concerning redress to an inmate who feels he 
has been adversely affected by a directive will be explored 
further in the Offender Rights and Remedies Working Paper. 
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Effect on Litigation 

The final question to be dealt with is whether our legislative 
framework will increase the amount of litigation. Concern has 
arisen, based on u.s. experience, that inmates will be streaming 
into the courts in record numbers to have disputes, no matter how 
minor, settled. 

The response of the Correctional Law Review Working Group to this 
concern is that our approach of a system of legal rules based on 
a statement of philosophy should limit potential litigation, 
rather than increase it. In general, it may be said that the 
r.ourts are used for two basic purposes; to interpret and 
articulate the scope of constitutional and other provisions and, 
to settle disputes between parties. Obviously, this is a very 
simplified description and, in practice, the two purposes overlap 
in many cases. Yet, for our purposes, considering each 
separately may be useful. In regard to use of the courts to 
interpret the scope of rights, it appears that increased 
litigation in the American system is most prevalent in· states 
that have not adopted a comprehensive legislative scheme. Resort 
to the courts is most often made on constitutional grounds, in 
the absence of legislation, rat~er than in regard to legislative 
provisions. 77 With the advent of the Charter, it may be assumed 
that litigation will increase if Charter rights and limits on 
them are not articulated in clear terms in correctional 
legislation. A comprehensive legislative scheme such as we are 
proposing, that is fair and effective because it takes into 
account the interests of all participants in the system, is 
intended to eliminate a great deal of the need for resort to the 
courts. 

When it comes to settling disputes, our legislative scheme woule 
rely on adequate means of redress through appropriate judicial 
remedies as well as through more informal procedures that will 
satisfy the need for impartial review and effective dispute 
resolution. providing effective internal redress through inmate 
grievance procedures will enable the development of just 
solutions without unnecessary resort to the courts. With 
non-judicial remedies, administrators are left with a role to 
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initiate solutions and exercise their expertise; and staff and 
inmates have an opportunity to participate in creating and 
maintaining solutions. 

We recognize, of course, that judicial intervention has played 
and continues to play an important role. It has legitimized both 
the concept that inmates retain rights, and the role of outside 
inspection and scrutiny. With the Charter, the courts have 
assumed even greater power and importance. Our view is, however, 
that the courts should be relied on as a last resort, rather than 
a first measure. The point which we wish to stress is that by 
developing new correctional legislation we have an opportunity to 
shape correctional policy and practice for the future. For the 
reasons discussed in this paper, such an approach is vastly 
preferable to a future of incremental - and potentially 
inconsistent - change forced upon the correctional system by the 
courts. This approach allows the correctional system, taking 
account of the views of all concerned, to meet its goals. The 
proposed legislation, fashioned to promote voluntary compliance, 
would seek to structure rather than eliminate discretion while 
ensuring at the same time that inmate rights, constitutional and 
otherwise, are protected. It is important to remember that the 
legislation would not only articulate the meaning of Charter 
rights in the correctional context, but would also set out in 
clear terms the scope of other rights and duties. 

In short, legislation can be developed in a way which does 
justice to all participants, in an effort to improve their 
collective enterprise. Litigation, in contrast, results in a win 
or loss for one side or the other. The outcome is rarely viewed 
as an improvement for everyone, and in fact often maximizes 
polarity.78 In considering iong-term solutions, our approach is 
to avoid the need for resort to the courts by developing rules 
that recognize yet control discretion in response to principles 
that are understandable to inmates, prison staff and 
administrators, and the public. The combination of effective 
grievance procedures and a reasonable, balanced system of legal 
rules should reduce resort to the courts while providing for 
"justice within the walls". 
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CONCLUSION 

The main task of the Correctional Law Review is advancing 
legislation for the federal correctional system that meets the 
following goals: (i) reflects the philosophy of Canadian 
corrections, (ii) establishes the correctional agencies in law 
and provides clear and specific authority for their functions and 
activities; and (iii) facilitates the attainment of correctional 
goals and objectives through the establishment of certain 
correctional principles in law. 

Factors which affect the form and content of such legislation 
were examined in this paper. It is our view that legislation 
that is most suitable for our purposes would contain an express 
statement of philosophy, would clearly establish the agencies and 
authority for their functions, as well as clearly state the 
objectives of each specific agency function and activity, and the 
principle features of each function or activity, and would 
provide for rights of inm~tes and any limitations on rights. 
Details of the legislative provisions would be set out in the 
form of regulations. The operational policy of the agencies 
would be contained in policy directives. 

Every effort is to be made to ensure that the content of 
correctional legislation, regulations and directives is 
consistent with the Charter, with the philosophy of Canadian 
corrections, and with Canada's obligations under international 
law. 

By taking into account the interests of all those affected by 
correctional legislation, voluntary compliance with the 
legislation should be promoted. And by recognizing the important 
role that discretion plays in corrections, this approach to 
legislation should allow discretionary power to be exercised in a 
more accountable manner in a way that promotes good correctional 
decision-making while respecting the dignity and fair treatment 
of inmates. 
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The resulting legislative scheme should be clear and unambiguous, 
facilitate operations, and give guidance to correctional staff. 
Clarity of purpose, objectives, and operations should permit 
inmates and the public, as well as judges, to better understand 
the "meaning" of a sentence 0f imprisonment in Canada. 
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APPENDIX gAn 

1) statute and Regulation: Law Making Process 

The following is a brief overview of the process by which 
statutes and regulations become law. New legislation is often 
introduced in response to complaints from the public, lawyers, 
provincial governments, etc. Once a need for new legislation is 
identified" by Cabinet, legislation is drafted and tabled in the 
House of Commons (first reading). (Legislation may occasionally 
be tabled in the Senate first, but must then go to the Commons 
before being passed). This tabling is often accompanied by a 
press conference, held by the responsible Minister to explain to 
the public the nature and rationale for the proposed legislation. 

At second reading, the Minister responsible outlines the general 
thrust and policy implications of the proposed legislation in the 
House of Commons. A debate regarding the principles follows, 
af~er which the legislation is forwarded to a Parliamentary 
Committee for consideration as to detail as well as principle. 

At the Committee stage, there is opportunity for public input in 
the form of expert witnesses or public interest groups. When the 
Bill returns to the House of Commons there is further debate and 
the possibility of more public input. The process of three 
readings and detailed examination by Committee is then repeated 
by the Senate. The Bill is given Royal Assent by the 
Governor General, and becomes law on that date or on any later 
date specified in the Bill. 

Regulations, on the other ~and, are enacted with much less public 
scrutiny. Once a need for change is identified (again quite 
possibly through public input), regulations are drafted in the 
department responsible and, pursuant to section 3 of the 
Statutory Instruments Act, are examined by the Clerk of the Privy 
Council, in consultation with the Deputy Minister of Justice to 
ensure that they are within the terms of the Act, and do not 
trespass unduly on existing rights and freedoms, and are drafted 
in accordance with established standards. They Bre then 
discussed and approved by Cabinet. After being enacted, these 
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regulations must be reviewed by the Standing Joint Committee on 
Regulations and other Statutory Instruments, (which includes 
members of both the Senate and House of Commons) which has the 
particular mandate to ensure that the power to make the 
regulations is authorized by the statute, and that the 
regulations comply with the Statutory Instruments AC~~ Although 
this Act is a means of safeguarding against abuses of delegated 
power, it does not permit public input prior to enactment of 
regulations. There are, however, certain regulations which are 
published prior to enactment though this is an exception to the 
normal procedure. 

A problem often cited with respect to regulations is their 
limited accessibility t~ the public. Section 11 of the Statutory 
Instruments Act provides for publication of all regulations in 
the Canada Gazette within 23 days of the registration of the 
regulation. (Section 11 (2) states that the regulation is not 
invalid, due to non-publication, but that no person can be 
convicted of a contravention of the unpublished regulation unlesE 
rearonable steps were taken to bring the regulation to the 
person's attention). However, given the thousands of regulations 
and orders which are published in the Gazette, one can question 
how accessible regulations really are to members of the public. 

2) Process of enacting Administrative Directives 

The process of enacting or amending the Commissioner's and other 
administrative directives is internal to the Correctional Service 
of Canada and thus does not have the public scrutiny that either 
legislation or regulations have. Series 000 of the CSC manual 
deals with the directives program and Divisional Instruction 
000--3-01.1 specifies that a draft directive must be developed in 
consultation with functional managers within the sponsoring 
branch of CSC, and other branches and divisions. In practice 
there may also be consultation with regional management; the 
nature of the consultation is determined by the individual 
Regional Deputy Commissioner. With respect to changes to 
Commissioner's Directives, approval must be obtained from 
national Senior Management Committee members. 
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Divisional Instructions (which set out the procedure by which 
policy is to be given effect) are approved by CSC's Legal 
Services and Regional Executive Officers, or where Divisional 
Instructions are developed at the same time as related 
Commissioner's Directives, both are approved by the Senior 
Management Committee. Regional Instructions (procedure and 
guidelines for implementing policy, in response to peculiarities 
specific to the operations of a region) are approved by Regional 
Senior Management Committee members. Standing Orders (procedures 
and guidelines peculiar to the specific institution or office) 
are approved by the local Senior Management Committee members. 
Routine Orders (weekly orders providing information and direction 
on specific short-term activities peculiar to the unit) are 
issued by the officer in charge of the unit, with no additional 
approval. The directives, instructions and orders come into 
effect as soon as they are signed, at which point they are 
distributed internally within the Correctional Service of 
Canada. 

Instruction 000-40-1.1 outlines "Public and Inmate Access to 
Internal Directives". With respect to the public, this merely 
provides that requests be referred to Regional Chiefs of 
Information Access. Access is then regulated by the Access to 
Information Act. 

Community volunteers are to be provided with reasonable access to 
CSC Manual documents, according to the Divisional Instruction, 
and at least one complete copy of Commissioner's Directives and 
Divisional Instructions must be provided in each institutional 
inmate library for inmate access. (There are some documents 
exempted for security reasons). 

Thus, there is some accessibility of the correctional 
administrative directives for inmates and the public. 
Nonetheless one must also consider in practical terms how 
accessible these directives really are, given that they encompass 
seven large volumes and there is only one complete copy in most 
institutions. (In fact, if the Routine and Standing Orders are 
included, the administrative directives cover 36,000 pages.) 
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List of Proposed Working Papers of the Correctional Law Review 

Correctional Philosophy 

A Framework for the Correctional Law Review 

Release and Clemency 

Staff Powers and Responsibilities 

Sentence Computation 

Native Offenders 

Offender Rights 

Mentally Disordered Offenders 

International Transfer of Offender~ 

Victims and the Correctional Process 

The Relationship between Federal and 
Provincial Correctional Jurisdictions 
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ANNEXE riflB'" 

Liste des documents de travail proEoses de la Revision du 
droit correctionnel: 

La philosophie correctionnelle 

Cadre pour la revision du droit correctionnel 

Mise en liberte et clemence 

Pouvoirs et role du personnel 

Calcul de la peine 

Les de tenus autochtones 

Les droits du detenu 

Le transf~rement international de delinquants 

Les victimes et le processus correctionnel 

La relation entre les competences federale et pr~vinciales 
en matiere correctionnelle 
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detenus dans les etablissements, et rendu accessible aux 
detenus (a l'exception de certains documents qui echappent a 
cette regIe pour des considerations de securite.) 

Il existe done une certaine accessibilite des directives 
administratives correctionnelles aux detenus et au public. On 
peut s'interroger toutefois sur la portee de cette 
accessibilite sur Ie plan pratique si lion tient compte que 
ces directives sont reparties sur sept gros volumes et que la 
plupart des etablissements ne disposBnt que dlun seul 
exemplaire complete (En fait, les directives administratives 
couvrent 36 000 pages si lion compte des ordres de service 
courants et permanents.) 
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de toute autre direction ou division responsable. En 
pratique, la consultation peut se derouler aussi avec la 
direction regionale; sa nature est determinee par Ie 
Sous-commissaire regional. Quant aux modifications des 
directives du Commissaire, elles doivent etre approuvees par 
les membres du Comite superieur de gestion national. 

L'instruction divisionnaire (qui etablit la procedure par 
laquelle la politique entre en vigueur) est approuvee par les 
Services juridiques du SCC et les directeurs executifs 
regionaux et, lorsqu'elle est preparee en meme temps que la 
directive du Commissaire, toutes deux doivent etre approuvees 
par Ie Comite superieur de gestion. Quant aux instructions 
regionales (la procedure et les lignes de conduite relatives a 
l'implantation d'une politique, pour repondre a des 
particularites propres aux operations d'une region), elles 
sont approuvees par les membres du Comite superieur de gestion 
de la region. Les ordres permanents (procedures et lignes de 
conduite particulieres d'un etablissement ou d'un bureau) sont 
approuves par les membres du Comite superieur de gestion 
local. Les ordres de service courants (ordres hebdomadaires 
renfermant des renseignements et une orientation sur des 
activites a court terme particulieres a une unite) sont emis 
par l'agent responsable de l'unite sans approbation 
supplementaire. Les directives, instructions et ordres 
entrent en vigueur des leur signature et sont alors distribues 
a l'interieur Service correctionnel du Canada. 

Liinstruction 000-4-01.1 resume "l'acces du public et des 
detenus aux directives internes". En ce qui a trait au 
public, elle prevoit simplement que les demandes doivent 
envoyees aux chefs de llacces a l'information regionaux. 
acces est ensuite reglemente par la Loi sur l'acces a 
l'information. 

etre 
Cet 

Les benevoles communautaires doivent avoir acces, dans une 
certaine mesure, aux documents du Guide du SCC, conformement a 
l'Instruction divisionnaire; un exemplaire complet, au moins, 
des directives du Commissaire et des Instructions 
divisionnaires doit etre fourni a chacune des bibliotheques de 
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pour s'assurer qu'il est conforms a la loi et n'empi~te pas 
indument sur les droits et libertes existants; Ie r~glement 
est ensuite redige conformement aux normes etablies, puis 
debattu et approuve par Ie Cabinet. Une fois adopte, il doit 
etre examine par Ie Comite mixte permanent pour les reglements 
et autres textes reglementaires (comprenant des membres du 
Senat et de la Chambre des communes), lequel a Ie mandat 
special de s'assurer que Ie pouvoir de reglementation est 
prevu dans la loi et que Ie reglement est conforme a la Loi 
sur les textes reglementaires. Bien que cette Loi constitue 
un moyen de prevention contre les abus de delegation de 
pouvoirs, elle ne permet pas l'in:ervention du public avant 
l'adoption du reglement. Certains reglements, cependant, sont 
publies avant leur adoption, bien qu'il s'agisse d'une 
exception a la procedure normale. 

Le probleme souvent souleve au sujet des reglements est celui 
de leur accessibilite limitee a l'egard du public. L'article 
11 de la Loi sur les textes reglementaires prevoit la 
publication de tout r~glement dans 1a Gazette du Canada dans 
les vingt-trois jours suivant son enregistrement (L'article 
11(2) stipule que Ie r~glement n'est pas invalide du seul fait 
qu'il n'a pas ete publie, mais personne ne doit @tre condamne 
pour une violation dlun r~glement non publie, sauf si des 
rnesures raisonnables ont ete prises pour porter Ie r~glement a 
la connaissance de cette personnel. Toutefois, etant donne 
les milliers de r~glements et ordonnances qui sont publies 
dans la Gazette, on peut s'interroger sur la reelle 
accessibilite des r~glements au public. 

2) Processus dVadoption des directives administratives 

Le processus d'adoption ou d'amendement des directives du 
Commissaire et autres di~ectives administratives se deroule a 
l'interieur du Service correctionnel du Canada et n'est done 
pas soumis a la meme verification que la loi ou Ie r~glement. 
La serie 000 du Guide du SCS porte sur Ie programme des 
directives, et l'instruction divisionnaire 000-3-01.1 precise 
que l'ebauche d'une directive doit etre elaboree de concert 
avec les gestionnaires fonctionnels de la direction du SCC ou 



1. Legislation et reglementation: Processus a'elaboration des 
regles de droit 

L 1 expoSe qui suit constitue en bref aper9u du processus qui 
permet aux lois et aux reglements de devenir des regles de 
droit. La nouvelle legislation intervient souvent a la suite 
de plaintes emanant du public, des avocats, des gouvernements 
provinciaux, etc. One fois identifie par Ie Cabinet Ie besoin 
d'une nouvelle legislation, celle-ci est redigee et deposee a 
la Chambre des communes (premiere lecture). (La legislation 
peut etre deposee d'abord au Senat, mais elle doit etre 
deposee ensuite a la Chambre des communes pour etre adoptee.) 
Ce depot est souvent accompqgne d'une conference de presse, 
tehue par Ie ministre responsable, en vue d'expliquer au 
public la nature et la raison d'etre de la legislation 
proposee. 

A la deuxieme lecture, Ie ministre responsable resume a la 
Chambre des communes Ie role de la legislation proposee et les 
politiques qui en decoulent. Apres un debat aut~ur des 
principes du projet de loi, celui-ci est transmis a un comite 
parlementaire, pour etude sur Ie fond et sur les details. 

Lors de l'e~amen du projet en comite, Ie public peut 
intervenir t,ar l'intermediaire de temoins experts ou de 
groupes d'interet public. Lorsque Ie projet revient en 
Chambre, un nouveau debat a lieu et une intervention 
supplementaire du public est possible. Le processus des trois 
lectures et de l'examen detaille en comite se repete au 
Senate Le projet re90it la sanction royale du Gouverneur 
general et devient 10i a cette date ou a toute autre date 
ulterieure qui y est indique. 

Par ailleurs v les reglements sont adoptes apres un examen 
moins minutieux du public. One fois identifie un besoin de 
changement (vraisemblablement par l'intervention du public, 
ici aussi), Ie reglement est redige par Ie ministere competent 
et, conformement a l'article 3 de la Loi sur les textes 
reglementaires, il est examine par Ie greffier du Conseil 
prive en collaboration avec Ie Sous-ministre de la justice, 
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NOTES 

1. Par exemple, la Declaration canadienne des droits et la 
Loi electorale du Canada. 

2. Acte constitutionnel, 1867, art; 91(27). II Y a lieu de 
faire mention de l'opinion des constitutionnalistes comme 
Peter Hogg, voulant que Ie juridiction en matiere de mise 
en liberte suive la juridiction en matiere de services 
correctionnels, c'est-a-dire qu'elle soit determinee selon 
Ie lieu ou la peine est purgee. Voir a ce sujet McKend 
c. R. (1977) 35 C.C.C.(2d)286(C.F.). 

3. La Charte canadienne des droits et libertes fait partie de 
la constitution du Canada en vertu de la Loi de 1982 sur 
Ie Canada. Celui-ci comprend la ~oi constitutionnelle, 
1982 dont la Partie 1 (art. 1-34) constitue la Charte. 

4. Pour une analyse approfondie voir Michael Jackson, 
Prisoners of Isolation: Solitary Confinement in Canada 
(University of Toronto Press, Toronto, 1983), p. 82 SSe 

5. F. O'Connor and L. Wright, HMirror, Mirror on the Prison 
Wall!" (1984) 26 Crim. L.Q. 318. 

6. MacGuigan, M. (president) 1977. Rapport au Parlement, 
Sous-comite sur Ie regime d'institutions penitentiaires au 
Canada. 

7. Ibid, p. 96, par 416. 

8. Ruffin v. Commonwealth, 62 Va.790(1871), cite dans 
Jackson, supra, note 4, p. 82. 

9. Jackson, supra, note 4, p. 82. 

10. L'une ces causes les plus recentes est R. c. Miller et 
Cockriel (1975) 24C.C.C.(2d)401(B.C.C.A.), citant avec 
ap~robation l'approche a~ericaine dans Furman v. Georgia, 
92 S.Ct. 2726 (1972). 
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Le modele legislatif qui en resultera doit etre clair et non 
equivoque, faciliter les operations et orienter Ie personnel 
correctionnel. La clarte de l'objet et des operations doit 
permettre aux detenus et au public, aussi bien qu'aux juges, 
de mieux comprendre Ie "sens" d'une peine d'emprisonnement au 
Canada. 
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CONCLUSION 

La tache principale de la Revision du droit correctionnel est 
de faire progresser la legislation relative au syst~me 
correctionnel federal, de maniere a atteindre les objectifs 
suivants: (i) refleter la philosophie correctionnelle au 
Canada~ (ii) constituer juridiquement les organismes 
correctionnels et les investir de fa90n claire et precise de 
leurs roles et de leurs activites; et (iii) faciliter la 
realisation des buts et des objectifs correctionnels par 
l'etablissement de certains principes juridiques en matiere 
correctionnelle. 

Les facteurs touchant la forme et Ie contenu de la legislation 
ont ete etudies dans Ie present document. Nous pensons que la 
legislation qui repond Ie mieux a nos objectifs devrait 
contenir un enonce explicite de philosophie, investir 
clairement les agences de la competence necessaire a leur 
role, enoncer clairement les objectifs de chaque fonction ou 
activite specifique de llagence, ainsi que les principaux 
aspects de chacun dlelles, et renfermer les droits ou les 
restrictions aux droits des detenus. Les details des 
dispositions legislatives devraient prendre la forme de 
reglements. Les politiques operationnelles des agences 
devraient faire partie des directives de politiques. 

Aucun effort ne doit etre epargne pour s'assurer que Ie 
contenu de la legislation, de la reglementation et des 
directives correctionnelles sont conformes a la Charte, a la 
philosophie correctionnelle du Canada et aux obligations 
internationales du Canada. 

En tenant compte des interets de toutes les personnes touchees 
par la legislation correctionnelle, il faut promouvolr Ie 
respect volontaire de la loi. En reconnaissant Ie role 
capital des pouvoirs discretionnaires dans les services 
correctionnels, cette demarche de politique legislative 
devrait permettre l'exercice du pouvoir discretionnaire de 
maniere a rendre compte davantage et a favoriser une bonne 
prise de decision en matiere correctionnelle, tout en 
respectant la dignite et Ie traitement equitable des detenus. 
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un polarisatlon78 • Dans la perspective de solutions a long 
terme, notre demarche vise a aviter Ie recours aux tribunaux, 
par l'elaboration de regles qui reconnaissent toutefois Ie 
controle discretionnaire, en reaction a des principes 
comprehensibles pour les detenus, Ie personnel penitentiaire 
et les administrateurs, ainei pour Ie public. La combinaison 
de procedures efficaces de grief et d'un systeme raisonnable 
et equilibre de regles de droit doit reduire Ie recours aux 
tribunaux, tout en assurant Is "justice a l'interieur des murs 
de la prison" .. 
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des differends. Assurer un redressement interne efficace par 
Ie biais de regles de procedures favorisera Ie developpement 
de solutions equitables, sans recourir necessairement aux 
tribunaux. Avec les moyens non judiciaires, les gestionnaires 
se voient appeles a trouver des solutions et a exercer leurs 
competencesi Ie personnel et les detenus ont la possibilite de 
participer a la creation et au maintien des solutions. 

Nous admettons, bien sur, que l'intervention judiciaire a 
joue, et continue de jouer, un role de premier plan. Elle a 
legitime Ie concept que les detenus conservent des droits et 
Ie role de la surveillance et de la verification externes. 
Avec la Charte, les tribunaux ont meme assume un pouvoir plus 
etendu et plus important. Nous estimons, cependant, qu'on 
devrait recourir aux tribunaux en dernier ressort, plutot que 
pour une meSUle preliminaire. Nous voulons souligner que 
l'elaboration d'une nouvelle legislation correctionnelle nous 
fournit l'occasion de tracer pour l'avenir une politique et 
une pratique carcerales. Pour les raisons mentionnees dans Ie 
present document, une telle approche est de loin preferable a 
des changements additionnels partiels, potentiellement inco­
herents, imposes par les tribunaux au systeme correctionnel. 
Cette demarche permet a ce systeme d'atteindre ses objectifs, 
en tenant compte des opinions de toutes les parties 
interessees. La legislation proposee, congue pour promouvoir 
Ie respect volontaire de la loi, viserait a structurer Ie 
pouvoir discretionnaire plutot qu'a l'abolir, tout en 
s'assurant que les draits des detenus, constitutionnels ou 
autres, sont proteges. II faut se rappeler que la 
legislation n'enoncerait pas uniquement Ie sens des droits 
garantis par la Charte dans Ie contexte correctionnel, mais 
definirait aussi en termes clairs la portee des autres droits 
et obligations. 

Bref, la legislation peut etre elaboree de maniere a rendre 
justice a tous les intervenants, en s'efforgant d'ameliorer 
leur entreprise collective. Les litiges, par contre, 
debouchent sur une issue de gain ou de perte pour l'une ou 
l'autre des parties. Leur resultat est rarement pergu comme 
une amelioration pour les deux parties et engendre plutot 
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Effet sur les litiges 

La derniere question a aborder est de savoir si notre cadre 
legislatif entra!nera une augmentation du nombre de litiges. 
En se bas ant sur l'experience des ~tats-Unis, on s'est 
inquiete du fait que les detenus risquent d'affluer devant les 
tribunaux pour regler leurs conflits, si futiles soient-ils. 

La reaction du Group de travail de la Revision du droit 
correctionnel a une telle preoccupation est que notre demarche 
vers un systeme de regles juridiques fondees sur un enonce de 
philosophie devrait limiter les litiges possibles, plutot que 
les accro!tre. On peut affirmer, en general, que les 
tribunaux jouent essentiellement deux roles: interpreter et 
definir l'etendue des dispositions constitutionnelles et des 
autres dispositions, et regler les litiges entre les parties. 
II s'agit la, bien sur, d'une description sommaire et, en 
pratique, les deux objectifs chevauchent souvent. Toutefois, 
pour les besoins de notre reflexion, il peut etre utile de les 
considerer separement. En ce qui concerne Ie role des 
tribunaux dans l'interpretation de la porte des droits, il 
semble que l'accroissement des litiges dans Ie systeme 
americain prevaut dans les ~tats qui n'ont pas adopte de 
modele legislatif global. Le recours aux tribunaux a lieu Ie 
plus souvent, pour des motifs constitutionnels, en l'absence 
d'une legislation, plutot qu'en rapport avec des dispositions 
legislatives77 . Avec l'avenement de la Charte, on peut 
supposer que les litiges seront plus nombreux si les droits et 
les restrictions de la Charte ne sont pas formules en termes 
clairs dans la legislation correctionnelle. Un modele 
legislatif global comme celui que nous proposons, qui soit 
juste et efficace, du fait qu'il tient compt~ des interets de 
tous les participants au systeme, a pour but d'eliminer en 
grande partie Ie besoin de recourir aux tribunaux. 

Quant au reglement des litiges, notre modele legislatif 
devrait compter sur des moyens de redressement adequats a 
l'aide de recours judiciaires opportuns aussi bien que de 
procedures plus informelles; ceux-ci pourront repondre au 
besoin d'une revision impartiale et d'une solution efficace 
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veut s'assurer qu'elle a ete etablie 
democratiquement, a travers Ie processus 
legislatif, au par voie judiciaire au moyen des 
precedents qui se sont succede au fil des 
temps. Cette condition laisse supposer Ie 
serieux avec lequel les tribunaux considereront 
toute ingerence dans les libertes 
fondamentales 75. 

Ce point est, de toute evidence, d'une importance capitale 
pour l'ensamble de la question des droits et des recours des 
detenus. II sera developpe avec de plus amples details dans 
Ie document de travail qui traitera des droits des 
infracteurs. Ce meme document etudiera aussi les consequences 
de l'insertion, dans la loi ou dans les reglements, de lignes 
de conduite qui affectent directement les droits des 
infracteurs et qu'on retrouve actuellement dans les directives 
du Commissaire 76 . 

II abordera ensuite les effets de l'adoption de directives de 
politiques en vertu de la loi, sous l'angle des droits et des 
recours des infracteurs. 

Nous pouvons conclure, pour les besoins du present document, 
que dans l'elaboration d'un cadre legislatif, les questions 
devant etre abordees dans les directives, par opposition a la 
legislation ou la reglementation, doivent avoir trait A la 
politique fonctionnelle et concerner les operations 
quotidiennes des employees dans l'accomplissement de leurs 
taches; elles ne doivent pas affecter directement les droits 
des detenus. Bien sur, la plupart des operations et des 
obligations du personnel penitentiaire affectent les detenus. 
II n'en demeure pas moins que les directives ne doivent pas 
avoir Ie pouvoir de limiter les droits de detenus, ni 
constituer la seule source de ces droits, etant donne qu'elles 
ne sont pas imperatives ou executoires. Les questions 
relatives au redressement du tort allegue par un infracteur, 
du fait d'une directive, seront etudiees ulterieurement dans 
Ie document de travail sur les droits et les recours de 
l'infracteur. 



- 62 -

Ces deux caract6ristiques des directives de politiques, soit 
leur caractere non imperatif et leur souplesse, d6montrent 
qu'elles sont plus indiqu6es pour les questions de gestion 
interne. En effet, selon l'arret Martineau, les directives du 
Commissaire ne sont que des orientations fournies aux employ6s 
sur la maniere de remplir leurs devoirs dans l'administration 
de l'etablissement ou ils travaillent. 

Dans cette optique, les directives du Commissaire seraient 
r6servees aux politiques op6rationnelles, par exemple celles 
qui comportent des directives aux employ6s sur l'execution des 
taches ou des details de fonctionnement ou de procedure. 
Elles ne doivent pas constituer l'autorite exclusive pour les 
questions touchant directement les droits des detenus, bien 
qu'elles puissent regir de fa90n appropriee la maniere dont 
l'etablissement donne effet a la loi. Cette demarche 
accorderait aux gestionnaires la souplesse necessaire dans Ie 
fonctionnement de l'etablissement, avec l'avantage 
supplementaire d'avoir des regles qui traitent des droits des 
detenus dans une forme juridique imperative, plutot qu'une 
directive de politique non executoire73 • 

Ce dernier point est crucial, non seulement pour proteger les 
droits des detenus, mais egalement pour apporter aux droits de 
la personne des restrictions qui pourraient se justifier en 
milieu carceral en ce qui a trait aux restrictions aux droits 
constitutionnels, comme nous l'avons vu, la Charte renferme a 
l'article premier une clause restrictive, selon laquelle toute 
limite ne doit pas etre seulement raisonnable et pouvoir se 
justifier dans une societe libre et democratique, mais 
e~alement prescrite par une regIe de droit. 

On a interprete ce texte comme signifiant que la restriction 
doit etre enoncee par une regIe de droit expressement et non 
seulement implicitement74 • 

[TRADUCTION] II est clair que les restrictions 
apportees par la reglementation et meme Ie 
"common law" sont parfois permises. Mais, 
pour etre acceptable, la restriction doit avoir 
force de loi. Cette condition s'impose si lion 
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section de ce document de travail, la Cour supr~me du Canada a 
decide dans Martineau (No.1) que les directives du 
Commissaire, bien qu'autorisees en vertu dlune loi 
habilitante, sont nettement de nature administrative plut&t 
que legislative et, en tant que telles, n'ont pas force de 
loi. Malgre la forte dissidence du juge Laskin, alors juge en 
chef, la decision majoritaire a qualifie les directives comme 
etant fondamentalement des regles internes de gestion, a 
l'egard desquelles aucune obligation de se conformer ne peut 
etre invoquee par les detenus72 . 

Conformement a la decision rendue par la Cour supreme du 
Canada dans l'arret Martineau (No.1), Ie principal trait 
distinctif entre les deux types de regles est leur nature 
legale; les regles enoncees dans les lois et dans les 
reglements sont imperatives dans les deux cas, alors que les 
regles que renferment les directives de politiques ne sont pas 
executoires a la demande des detenus. Un grand nombre de 
directives du Cornmissaire doivent etre observees par les 
prisonniersi mais ceux-ci ne peuvent, en retour, se fonder sur 
elles pour slattribuer des droits a travers les obligations 
imposees au personnel. Les detenus peuvent, toutefois, 
recourir a la procedure interne de grief (exposee dans les 
directives du Cornmissaire) pour s'assurer du respect de 1a 
loi. 

Une autre difference majeure entre les regles 1egislatives ou 
reglementaires et celles enoncees dans les directives du 
Cornmissaire se situe dans Ie processus de leur elaboration. 
II ressort de l'annexe A, qui exp1ique Ie processus dans 
chaque cas, que les directives sont elaborees de l'interieur, 
c'est-a-dire au sein du SCC, sans participation ni 
verification de l'exterieur. Cette caracteristique contraste 
de fa90n flagrante avec la verification et l'intervention 
requises dans l'elaboration de 1a loi, et a un degre moindre, 
1a reglernentation. II resulte de cette difference dans Ie 
processus que les directives de politiques sont nettement plus 
souples; elles emanent de l'interieur et peuvent etre 
modifiees bien plus aisement qu'une loi ou une reglement. 
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de pure forme ou d'ordre administratif. Aussi, un auteur en 
a-t-il conclu que si la generalite est Ie tr~it caracteris­
tique de la loi, la technicalite est celui du reglement. 70 

Une autre justification de la delegation legislative est 
qu'elle permet aux ministeres d'agir rapidement et de faire 
face aux urgences de fagon plus expeditive que le 
Parlement71 • II va sans dire que Ie processus de 
reglementation est de loin plus rap ide que celui des 
amendements a la loi, et donc que les questions sujettes aux 
changements trouvent souvent mieux leur place dans un 
reglement. 

Ce type d'avantage n'est pas, cependant, Ie seul element a 
considerer. Les aspects essentiels d'un systeme correctionnel 
doivent ~tre approuves par Ie Parlement, pour assurer autant 
d'apport et de verification que possible de la part du 
public. Le systeme correctionnel doit refleter les valeurs 
sociales reliees a l'importance relative de la protection de 
la communaute et des restrictions a la liberte individuelle. 
De meme, a travers Ie Parlement, Ie public doit approuver les 
aspects critiques d'un systeme qui a de si fortes 
repercussions sur les droits des personnes. 

Nous estimons donc que, en plus de creer des agences 
correctionnelles et de les investir de leurs roles, la 
nouvelle legislation correcticnnelle doit contenir un enonce 
de philosophie, ainsi que des objectifs precis pour chaque 
programme ou activite correctionnels, les principaux aspects 
de chacun d'eux, et enoncer les droits de la personne en 
milieu carceral, de maniere a lui fournir la protection 
requise. Le reglement viendrait completer et particulariser 
la loi~ il mettrait en relief les details de nombreuses 
dispositions legislatives susceptibles de changement. 

La question qui se pose a ce sujet est la suivante: quelles 
sont les matieres qui doivent etre incluses dans des 
directives de politiques ou des lignes de conduite? Pour y 
repondre, il faut examiner Ie statut juridique des directives, 
telles que les directives du Commissaire, en vertu de notre 
systeme actuel. Comme nous l'avons signale dans la premiere 



- 59 -

Loi, reglementation ou politiques? 

Pour determiner les matieres qui doivent etre incluses dans la 
loi, la reglementation ou les politiques, nous verrons d'abord 
s'il existe certaines regles ou certains principes generaux 
qui indiquent si un sujet donne fait partie de la loi ou de la 
reglementation. Au niveau federal, Ie pouvoir de legiferer 
appartient exclusivement au Parlement. Celui-ci dispose d'un 
pouvoir discretionnaire etendu en ce qui a trait aux formes 
dans lesquelles il exprime sa volonte: il peut legiferer avec 
force details (comme, par exemple, dans la Loi de l'impot sur 
Ie revenu) ou simplement tracer les grands objectifs de la 
legislation (comme, par exemple, dans la Loi sur les mesures 
de guerre). Le Parlement peut aussi deleguer des pouvoirs au 
gouverneur general en conseil; Ie but principal de cette 
technique est de lui eviter d'etre submerge par une foule de 
details; elle offre aussi la possibilite de modifier assez 
facilement les reglements, ce qui en fait unoutil mieux 
adapte pour les questions appelees a subir des changements, 
comme les droits a percevoir. Le processus de legiferation 
des lois et des reglements est expose a l'annexe "A". 

8i lfon considere la legislation correctionnelle actuelle, on 
s'aper90it facilement que des questions comme la creation de 
l'autorite correctionnelle, certains pouvoirs at devoirs de 
personnel et ~ertains droits et responsabilites des detenus 
sont specifies dans la 10i. Toutefois, aucun modele evident 
ne permet de deduire ce qui doit etre indique dans une loi, 
par opposition a un reglement, ni de degager un cadre 
structure qui renferme les differents sujets. De meme, il ne 
semble y avoir aucune explication au pouvoir legislatif 
delegue au Cabinet de fa90n si etendue dans la Loi sur les 
penitenciers et si restreinte dans la Loi sur la liberation 
conditionnelle de detenus. 

II semble qu'il n'y ait aucun critere precis pour decider de 
recourir a la loi ou a la reglementation. L'integration de 
certaines matieres dans un reglement doit etre autorisee par 
la loi; elle comporte la formulation de dispositions derivees, 
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de ceux qui doivent rendre compte de l'efficacite du systeme, 
on tient compte a la fois des interets de la justice et de 
l'initiative de l'etablissement, et de l'approche la mieux 
adaptee a ses besoins, tout en permettant a un tribunal de 
determiner si une procedure interne fournit des moyens ce 
redressement, en se referant aux lignes directrices contenues 
dans la legislation. 

Notre conclusion, en ce qui a trait a la codification, est 
qu'un code trop detaille ne repondrait pas a nos objectifso 
Le domaine correctionnel est complexe, caracterise par des 
decisions impliquant des objectifs varies. Naus reconnaissons 
qu'un degre important de pouvoir discretionnaire n'est pas 
seulement inevitable mais desirable, et que la legislation 
identifie rarement la nature exacte d'un probleme ou son 
remede precis. Aussi, plutot que d'elaborer un code exhaustif 
de regles detaillees pour regir Ie comportement dans chaque 
situation, nous estimons que nos objectifs seraient mieux 
desservis par l'insertion dans la legislation d'un enonce de 
la philosophie correctionnelle, d'ou decouleraient les regles 
juridiques et les regles de politique, et qui guideraient leur 
application et leur interpretation. Cette demarche en vue 
d'une codification signifie l'elaboration d'une legislation 
explicite quant a la philosophie correctionnelle et quant aux 
objectifs de toutes les fonctions et activites majeures des 
organismes, comme la liberation conditionnelle, la remise de 
peine, Ie classement et Ie placement~ Ce choix signifie aussi 
que Ie reste de la legislation, y compris les reglements, 
doit etre encadre pour se conformer aux principes et aux 
objectifs enonces. Les pOlitiques seront elaborees par les 
organismes correctionnels eux-memes pour refleter la 
philosophie enoncee. 

Cette demande souleve des questions importantes quant au cadre 
juridique qui sera maintenant propose: premierement, quels 
sont les sujets qui doivent etre inclus dans la legislation, 
la reglementation ou les politiques? deuxiemement, quel sera 
l'effet de notre demarche en vue d'une codification sur Ie 
nombre de litiges? 
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L'inconvenient en est qu'il ne favorise probablement qu'un 
respect minimal de la loi par ceux qui en eprouvent trop de 
contrainte et se voient depouilles de pouvoir. II en resulte 
concr~tement que les initiatives personnelles risquent d'itre 
per9ues comme retirees, et Ie sens de responsabilites 
diminue. On assistera donc peut-itre a un certain respect des 
procedures prescrites, mais sans progres reel dans Ie sens du 
but fondamental d'une solution rapide et efficace du probleme. 

La participation de l'administration, du personnel et des 
infracteurs a la conception de la procedure (son adaptation a 
un etablissement donne) et une periode de mise en oeuvre 
soigneusement dirigee sont des indices, reconnus dans les 
dif£erentes etudes, d'un efficace processus de grief. Dne loi 
trop detaillee semble incompatible avec cette approche qui se 
veut souple. 

Le deuxieme choix consiste a enoncer seulement l'existence de 
la procedure de grief, laissant les procedures elles-memes et 
tous les details a la discretion de l'administration. 
L'avantage de cette solution est la souplesse qu'elle offre 
aux autorites carcerales pour modifier les politiques et les 
priorites. Toutefois, cette meme flexibilite peut constituer 
son principal inconvenient. 

Les etudes ont demontre que des demarches telles que l'examen 
externe independant, les reponses ecrites et la participation 
des detenus sont essentiels si l'on veut que les procedures de 
grief soien~ des moyens, credibles et justes, de donner suite 
aux plaintes des detenus. Si l'on consid~re serieusement que 
les procedures de grief peuvent et doivent servir de 
complement effic~ce au recours judiciaire, force nous est de 
reconnaltre l'importance de telles demarches qui favorisent la 
credibilite et assurent la protection procedurale par leur 
insertion dans la loi. 

Le troisieme choix allie les avantagas des deux premiers. En 
legiferant sur les principes, les objectifs et les exigences 
essentielles, mais en laissant les details a l'initiative de 
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l'interpretation legislative est sujette a de nombreux 
litiges. Notre objectif etant de rendre Ie droit 
correctionnel comprehensible a tous, la langue utilisee doit 
etre aussi simple que possible et redigee en des termes 
courants. 

La codification peut aussi apporter une plus grande certitude 
au droit. Un texte legislatif sur les pouvoirs et obligations 
precis des fonctionnaires correctionnels (au lieu du renvoi 
actuel au statut de l'agent de la paix, a l'article 10 de la 
Loi sur les penitenciers) orienterait davantage les agents 
dans l'exercice de leurs pouvoirs discretionnaires et 
favoriserait une plus grande securite du milieu, les droits et 
les obligations respectifs etant bien compris de tous. De 
mime, une definition des "soins medicaux essentiels" qui 
tracerait les lignes directrices pour determiner ce qui est 
essentiel assurerait a la loi une plus grande certitude. 

Les procedures de grief des detenus constituent un bon exemple 
des differents modes de codification. A l'heure actuelle, ces 
procedures ne sont pas prevues dans la loi, bien qu'il soit 
generalement admis qu'elles representent un des aspects 
essentiels d'un systeme correctionnel moderne. On peut 
recourir a differents moyens pour y parvenir: (a) une 
legislation detaillee, exposant toutes les particularites 
operationnelles et les criteres d'evaluation, (2) une 
legislation qui se contente de declarer l'existence d'une 
procedure, sans plus de details et (3) une legislation qui 
integre des principes et des objectifs generaux, releguant a 
une reglementation ou a des directives politiques les details 
operationnels. 

Le premier choix, celui d'un processus detaille, voudrait dire 
que tous les details des conditions et roles des participants 
seraient enonces dans la legislation, autant que les actuelles 
directives du Commissaire qui regissent les griefs. L'avan­
tage de ce procede est son apparente certitude. 
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oriente par des objectifs et des principes enonces dans la 
legislation, de maniere a assurer une cohesion, une obligation 
de rendre compte et une meilleure comprehension des decisions 
rendues. 

De fagon generale, deux autres avantages peuvent etre obtenus 
de cette maniere: l'accessibilite et la certitude. 
L'accessibilite suppose deux choses: (a) que la loi peut etre 
trouvee facilement et (b) qu'elle est comprehensible au 
citoyen ordinaire. Les principes et les regles generales 
feraient partie du code, et les regles plus detail lees en 
decouleraient logiquement et de fagon coherente, favorisant 
ainsi l'accessibi1ite et la comprehension. 

En ce qui a trait a la comprehension de la loi, i1 va sans 
dire que 1a 10i ecrite est un mei11eur point de depart pour Ie 
citoyen que l'interpretation des nombreuses decisions 
judiciaires. La Commission de reforme du droit declare a ce 
sujet: 

L'accessibilite du citoyen a 1a norme juridique 
peut etre facilitee par Ie regroupement des 
regles a l'interieur d'une structure organisee 
et logique, et par un enonce clair et precis des 
principes qui leur servent de base. 69 

Ainsi, supposons que nous decidions d'inclure dans la 
legislation Ie principe que "toute sanction ou perte de 
liberte decoulant de la transgression par Ie detenu des regles 
de l'etablissement ou des conditions de sa mise en liberte 
doit etre decidee par un tribunal impartial". Une serie de 
procedures devrait alors etre prescrite a l'intention de 
commissions disciplinaires et de liberation conditionnelle 
impartiales. Le principe comporterait Ie fondement: des regles 
plus detail lees qui en decoulent, rendant celles-ci plus 
comprehensibles et les administrateurs tenus plus 
rigoureusement de rendre compte. 

Une autre question a considerer est celIe de la langue et de 
la structure. En general, la legislation n'est parfaitement 
intelligible qU'aux specialistes et, me me dans ce cas, 
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L'adoption de ce principe signifierait l'elaboration de regles 
regissant la prestation de soins medicaux, psychiatriques et 
dentaires; de services juridiques et de facilites 
educationnelles. 

8i les regles ne prevoient pas une situation donnee, un 
decideur pourrait, pour tenter d'y faire face, se laisser 
guider par Ie princip~ voulant qu'un detenu a droit aux 
programmes de base disponibles dans notre societe. 

Le concept de la codification a souvent ete critique pour sa 
rigicite, en raison du fait que, si lion inclut toutes les 
regles dans la legislation, Ie pouvoir discretionnaire des 
autorites correctionnelles n'y trouverait plus sa place pour 
fa ire face aux situations d'urgence ou aux situations 
nouvelles. Les tribunaux aussi se verraient depouilles de 
leur pouvoir discretionnaire. Mais, comme Ie souligne la 
Commission de reforme du droit, aucun code, si complet 
soit-il, ne peut prevoir toutes les situations qui peuvent se 
presenter. 

La codification ne vise pas a rassembler toutes 
les regles de droit dans une unite formelle, 
mais seulement a exprimer par ecrit, d'une 
maniere claire, l~s regles generales et a 
enoncer, sous forme de principes et de regles, 
les traits caracteristiques et fondamentaux du 
droit qui constituent la base m@me de la 
philosophie penale. La solution de chaque cas 
concret dans sa specificite ne doit donc pas 
necessairement @tre contenue au code~ Pourtant, 
sur Ie plan pratique, Ie juge comme l'avocat, 
par referen~e aux principes generaux codifies, 
doit PQuvoir trouver sans difficulte Ie point de 
depart des elements de solution a donner aux 
situations nouvelles. 68 

Cette maniere d'aborder la codification permet une 
structuretion du pouvoir discretionnaire au sein du systeme 
correctionnel, de meme que pour les tribunaux appeles a 
interpreter la legislation et les concepts qu'elle enchasse. 
Toutefois, cet exercice du pouvoir discretionnaire serait 
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voie con forme J l'interet general et a 
l'epanouissement harmonieux des aspirations de 
la per sonne humaine. 

Codifier Ie droit penal, c'est done d'abord 
retrouver dans une philosophie penale 
d'ensemble, les principes socio-moraux qui 
constituent la structure meme de ce droit. 
C'est ensuite les traduire sur Ie plan du vecu. 
C'est enfin s'assurer que leur agencement et 
leur formulation en refletent la logique interne 
et l'interdependance. 66 

Bien que l'etude de la Commission de reforme du droit porte 
sur l'ensemble du droit criminel, Ie modele de codification 
qu'elle propose peut s'appliquer au domaine correctionnel. Le 
droit correctionnel doit formuler notre philosophie en cette 
matiere et en tenir compte: quel trRitement les services 
correctionnels sont-ils supposes accorder a une personne 
condamnee a l'emprisonnement? A nntre avis, l'insertion, dans 
la legislation, d'un enonce de philosophie sur lequel reposent 
les regles de droit permettra de rendre Ie droit compre­
hensible, de structurer Ie pouv0ir discretionnaire et de 
favoriser une prise de decision en matiere correctionnelle 
juste et efficace. Decoulant logiquement des principes, 
viennent ensuite les regles destinees ~ etre appliqueec a des 
situations particulieres. La Commission de reforme du d~oit 
definit la regIe comme etant une norme qui, dans une situation 
precise, confere a une personne certains droits, lui impose 
certaines obligations, ou encore fixe Ie fonctionnement d'un 
etablissement donne. 67 

8i, par exemple, l'un de nos principes prescrit que les 
detenus doivent recevoir un traitement humain dans nos 
etablissements, une regIe decoulant de ce principe prevoira 
des normes relatives a leur alimentation et leur habillement. 
De meme, considerons un principe selon lequel "les programmes 
et les services de base que la societe offre a ses membres 
doivent, sous reserves de contraintes raisonnables reliees a 
l'economie et a la securite, etre accessibles aux personnes 
placees sous la surveillan~e ou Ie contrale correctionnels". 
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PARTIE IV: O!MARCBES EN VUE DIONE CODIFICATION 

Dans son sens Ie plus large, la codification est [TRADUCTION] 
"Ie recueil ou la formulation systematique du droit, Ie 
ramenant d'un ensemble disparate a un en once accessible, 
beneficiant de l'autorite legislative".65 

Le concept de la codification a donne lieu a des 
interpretations assez confuses. Pour certains, il s'agit de 
la compilation ou du reamenagement de lois et de reglements 
disparates: c'est Ie cas de notre Code criminel actue1. Dans 
1es pays de droit civil, la codification designe generalement 
une legislation de base et, idealement, une source exclusive 
de droit. Dans son interpretation Ia plus stricte, cette 
tradition ne permet pas aux tribunaux 1e revenir aux regles 
anterieures ou autonomes de droit non ~crit: la solution des 
points de droit se realise par voie d'interpretation par 
analogie, a partir des autres dispositions du C~de. 

Dans sa publication intitulee Pour une codification du droit 
penal", et parue en 1976, la Commission de reforme du droit du 
Canada propose un concept de codification qui integre les deux 
traditions. Elle considere la codification comme un processus 
d'elaboration d'une loi globale sur un sujet donne, selon des 
principes preetablis de quant a 1a forme et au fond. 

En traitant de la codification en regard du droit penal, la 
Commission de reforme du droit a donne la priorite a un enonce 
de principes. Elle declare: 

Les principes inseres au Code doivent etre 
inspires par une politique gouvernementale 
d'ensemble coherente! qui doit traduire 
fidelement une authentique philosophie penale 
basee sur l'acceptation de certaines valeurs 
sociales ou individuelles. C'est seulement a 
cette condition que Ie legislateur manifeste 
qu'il n'est pas purernent et sirnplement a la 
remorque de l'evolution des rnoeurs, mais qu'il 
entend faire progresser la cornmunaute dans une 
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Reconnattre Ie besoin deun en()nce de philosophie clair n'est, 
toutefois, quVune premiere etape. Cette demarche souleve une 
autre question pour la Revision du droit correctionnel: Ie 
role du droit ou, plus precisement, des regles de droit dans 
la structuration du pouvoir discretionnaire at la realisltion 
des autres objectifs de la revision. La principale question 
est de determiner I'etendue de ce que doit contenir Ie droit 
ou, plus precisement, la legislation. On peut l'aborder de 
differentes manieres, depuis l'adoption d'un code exhaustif et 
detaille de regles juridiques jusqu'a I'elaboration d'un cadre 
legislatif faisant ressortir un enonce de philosophie 
explicite. Le chapitre suivant examine ces differentes 
demarches en vue d'une codification, ainsi que leurs 
implications. 
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en soi, ni l'absence de regles ou de reglements, mais plutot 
Ie manque d'objet ou de mission clairs attribuable au systeme 
correctionnel. 60 On a soutenu que l'absence d'un objet 
compris de tous entraine l'exercice du pouvoir discretionnaire 
en fonction de valeurs personnelles, de l'opinion publique et 
d'objectifs voues au systeme plutot que de principes 
legitimes, clairement etablis. 

II semble done clair que, si lion entend structurer Ie pouvoir 
discretionnaire de maniere a eviter une telle prise de 
decision arbitraire, il faut que la philosophie correction­
nelle soit bien comprise par toute personne impliquee et que 
les responsabilites du systeme correctionnel soient assumees 
de fagon coordonnee, a l'aide de services fondes sur des 
principes communs61 • 

Cette idee a ete fortement appuyee dans des etudes et des 
rapports recents. Le Rapport Vantour declare qu'il faut, a 
tous membres du SCC, un engagement conscient dans un but 
particulier et l'enonce d'un objet clair quant a la "mission" 
du Service62 • Ce point de vue a ete partage par Ie Rapport du 
C0mite Carson63 et Ie Rapport Ingstrup64 qui soutiennent que 
[TRADUCTION] "des objectifs et des priorites dont il est 
convenu mutuellement doivent etre definis et enonces Ie plus 
clairement possible pour assurer la comprehension, 
l'obligation et l'engagementn • 

Le Groupe de travail de la Revision du droit correctionnel 
approuve cette necessite de clarte quant a l'objet du systeme 
correctionnel et des objectifs de certaines fonctions et 
activites precises des organismes. Un enonce clair de 
philosophie contribuerait a un exercice des pouvoirs 
discretionnaires con forme a des principes legitimes, 
clairement etablis plutot qu'aux vagues impressions, 
potentiellement arbitraires, d'un decideur. 
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Dans Ie premier cas, il est per9u comme une menace aux droits 
de la personne; dans Ie deuxieme, comme Ie moyen indispensable 
h une attitude humaine et souple. La t8che h laquelle nous 
devons faire face n'est pas de choisir une attitude plutot 
qu'une autre, mais d'etablir un equilibre adequat entre Ie 
pouvoir discretionnaire et les regles formelles, afin de 
s'assurer que Ie pouvoir discretionnaire peut s'exercer selon 
un enonce de principes et d'objectifs, avec Ie minimum d'abus 
et Ie maximum de comptes a rendre57 • 

Une attitude equilibree h l'egard du pouvoir discretionnaire 
s'appuie sur la reconnaissance de son role essentiel dans 
notre systeme correctionnel, et Ie fait que la solution n'est 
pas d'abolir ce pouvoir, mais plutot de Ie circonscrire et de 
Ie structure. 58 Ce qu'il faut clest ltelaboration de 
techniques imaginatives qui restreignent Ie pouvoir : 
discretionnaire, sans sacrifier la souplesse, l'adaptabilite, 
la receptivite et la prise de decision individualisee59 • 

La principale question qui se pose ici est la suivante: 
comment l'exercice du pouvoir discretionnaire peut-il etre 
structure de maniere h ce que les decisions dUpersonnel 
correctionnel et des administrateurs et celles des membres des 
commissions de liberation conditionnelle, qui touch~~t les 
personnes, soient d'une qualite superieure? Pour y repondre, 
il faut d'abord considerer la source d'une grande partie des 
pouvoirs discretionnaires dans notre systeme. 

b) Necessite aa un enonce de philosophie u de principes et 
d'objectifs 

L'exces de pouvoir discretionnaire individuel qui prevaut dans 
Ie systeme correctionnel a ete attribue h un defaut de 
consensus clairement defini aut~ur du but du systeme. 

Lors d'une conference organisee sous les auspices de la CNLC 
pour traiter specialement du pouvoir discretionnaire dans Ie 
systeme correctionnel, l'explication la plus courante du 
probleme n'etait pas l'existence du pouvoir discretionnaire 
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Un certain niveau de pouvoir discretionnaire est generalement 
souhaitable, du fait qu'il accorde aux fonctionnaires Ie degre 
de souplesse necessaire pour faire face a toutes les 
circonstances des cas personnels. Toutefois, de serieuses 
questions ont ete sQulevees quant au manque de responsabilite 
ou de surveillance relie au trop vaste pouvoir discretionnaire 
de notre systeme correctionnel et aux consequences non 
souhaitees qui en resultent. 

Le droit penal dans la societe canadienne traite de certaines 
questions complexes et interdependantes relatives au pouvoir 
discretionnaire. L'une des plus frappantes est la disparite 
dans l'exercice de ce pouvoir. On entend par disparite une 
difference inexplicable et non justifiee de traitement a 
l'egard d'infracteurs qui presentent essentiellement les memes 
caracteristiques et qui se trouvent dans des circonstances 
semblables. Cette difference est Ie resultat de decisions 
fondees sur des criteres inconnus, imperceptibles ou 
indefendables. Une autre question que souleve Ie pouvoir 
discretionnaire est Ie fait qu'il ne se manifeste pas 
ouvertement et qu'il ne peut etre ni surveille, ni contrale 
par Ie public. De plus, bien que la loi impose differentes 
precautions procedurales dans Ie cas de certaines decisions 
importantes, il existe peu de lignes directrices ou de 
criteres qui regissent l'usage du pouvoir discretionnaire pour 
arriver a une decision importante. D'autres questions se 
presentent du fait que les fonctionnaires correctionnels 
possedent une vaste gamme de pouvoirs qui ne sont pas 
prescrits adequatement dans la loi. Cette situation renferme 
des possibilites d'abus dans les procedures ~egissant des 
domaines tels que la fouille des detenus et l'usage de la 
force. 

Bref, la Revision du droit correctionnel s'efforce de 
promouvoir une prise de decision juste et efficace, et Ie 
Groupe de travail estime que, pour qu'il y parvienne, Ie large 
pouvoir discretionnaire qui caracterise notre systeme doit 
etre etudie de pres a toutes ses phases. Le vrai dilemme que 
souleve Ie pouvoir discretionnaire est du au fait qu'il peut 
etre considere comrne etant a la fois prejudiciable et utile. 
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Quelle que soit l'importance de la contribution et de la 
participation, d'autres facteurs n'en sont pas moins 
essentiels. L'un d'entre eux est la prise de conscience, par 
ces personnes touchees, de la valeur ou de la necessite de la 
regIe; une autre est la receptivite de la regIe aux 
circonstances et aux interets de ceux a qui elle s'adresse. 
Par ailleurs, la regIe doit etre claire et appliquee 
equitablement. Une regIe vague, arbitraire ou irrealiste sera 
consideree comme injuste. L'une des raisons principales de la 
derogation a la regIe est la comprehension incomplete ou 
erronee de son contenu. D'autre part, l'ignorance de la regIe 
ne favorisera evidemment pas Ie respect des obligations 
qu'elle comporte. Enfin, une regIe qui n'est pas appliquee 
equitablement entrainera une insatisfaction et une reticence a 
la respecter. 

Un systeme qui repose sur la participation et la cooperation 
est, non seulement plus juste, mais plus efficace. Cet 
element est determinant par rapport cout-efficacite, 
consideration d'importance a une epoque d'accroissement des 
couts et de diminution des ressources. 

Soutien a une prise de decision juste et efficace 

a} Pouvoir discretionnaire et obligation de rendre compte 

Faire progresser une prise de decision juste et efficace est 
un des buts majeurs de la Revision du droit correctionnel. 
L'un des facteurs les plus determinants a considerer a ce 
sujet est Ie fait que, dans notre systeme, les fonctionnaires 
correctionnels et les commissions de liberation conditionnelle 
jouissent d'un pouvoir discretionnaire et de prise de decision 
considerable. rls tranchent de nombreuses questions qui vont 
du classement selon la securite, au placement en etablis­
sement, a l'attribution de programmes, a la recommandation de 
la liberation conditionnelle a l'instauration de procedures 
disciplinaires et a l'autorisation des visites. Ce sont la 
des exemples de situations ou un large pouvoir discretionnaire 
est confere aux fonctionnaires, sur des questions qui 
concernent les detenus au plus haut point. 
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La premiere etape dans ce sens consiste a developper 
l'impres3ion de justice dlune regIe ou d'une decision. Cette 
condition repose sur Ie simple fait qu'une per sonne a plus de 
chances d'accepter des contraintes ou des restrictions si elle 
les considere justes. L'impression de justice peut etre 
developpee de differentes fa90ns, la plus import ante etant la 
participation a l'elaboration des regles ou Ie partage de la 
prise de decision entre les parties concernees. Plus Ies 
personnes sont impliquees directement, plus leur engagement a 
llegard de la regIe s'affirme, plus elles la considerent juste 
et plus elles ont la volonte de sly conformer. L'implication, 
a la fois du personnel correctionnel et des detenus, dans 
l'elaboration de Ia nouvelle legislation correctionnelle 
devient donc cruciale si celle-ci doit recevoir leur appui. 

Le Groupe de travail de la Revision du droit correctionnel 
reconnait l'importance de la sollicitation des opinions du 
personnel et des detenus au moyen de la consultation et de 
leur consideration de ces opinions au cours de la Revision. 
Autre observation importante, Ie modele legislatif doit 
soutenir l'implication active en cours, du personnel et des 
detenus dans les differentes matieres courantes qui les 
touchent. 

II va sans dire que la securite et Ies autres questions qui 
concernent un penitencier limitent les domaines ou les detenus 
peuvent participer a l'elaboration des regles et prendre des 
decisions. II reste cependant des spheres ou leur 
contribution serait significative et efficace, comme les 
questions de la vie courante: l'alimentation, l'habillement et 
l'exercice physique. Un autre domaine ou l'apport des detenus 
est essentiel est celui des procedures de grief. Les etudes 
demontrent que leur participation a la conception et au 
maintien de ces mecanismes est essentielle a leur succes55 • 

Selon une etude recente du SCC, les infracteurs font tellement 
partie du systeme correctionnel qu'il est irreflechi de ne pas 

les impliquer dans certains processus de prise de deaision56 • 
Cette etude reconnait, de plus, que Ie respect de la dignite 
humaine demande que les infracteurs soient ecoutes. 
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et detenus. C'est cette dynamique du pouvoir qui est au coeur 
de la vie quotidienne au sein de l'etablissement. Toute 
revision du systeme correctionnel doit se fonder sur la 
reconnaissance du fait que, faute de soulever la question de 
ce desequilibre de pouvoir, toute reforme risque de ressembler 
davantage a une simple fa9ade quia un reel changement. Du 
fait de cette dynamique sons-jacente du pouvoir, la reforme 
juridique dans un domaine quelconque risque de deboucher sur 
l'emergence de problemes dans un autre. Ce point a ete 
signale a propos des precautions procedurales jointes aux 
mesures disciplinaires au cours des dernieres annees. On a 
estime que les progres realises dans ce domaine ont eu pour 
effet plutot que d'eliminer Ie pouvoir coercitif, de Ie 
deplacer et de Ie faire surgir dans d'autres domaines ou 1e 
controle judiciaire est encore faible 53 • 

Cette analyse fait ressortir 11 importance de deux facteurs: 
l'interet partage des gardiens et des detenus a avoir un 
etablissement o~ regne la securite et qui fonctionne aisement 
et un etablissement qui soit en mesure de tenir compte de 
leurs problemes et du desequilibre de pouvoir inherent au 
systeme actuel; ce systeme permet, en effet, d'appliquer un 
tel pouvoir coercitif aux detenus que les frustrations 
s'exteriorisent sous forme d'hostilite et de violence. 

En tenant compte de ces deux facteurs on s'aper90it que la 
creation d'un milieu carceral humain et fonctionnel, tant pour 
les gardiens que pour les detenus, repose sur la conception de 
regles qui facilitent et encouragent un respect de ces regles 
sur une base volontaire. Les recentes etudes ont demontre que 
la plupart des personnes se conforment plus facilement aux 
regles qu'elles estiment justes, si on leur en donne la 
possibilite54 . II faut donc, dans l'elaboration des regles 
qui regissent l'etablissement, accorder la priorite a des 
techniques favorisant leur respect, et mettant l'accent sur la 
participation et la cooperation plutot que la confrontation. 



- 44 -

consideration du role de la victime s'est traduite par 
certaines initiatives de justice penale, telles qu'un document 
et des propositions dans Ie Projet de loi C-18 qui 
encouragent la participation active de la victime au cours du 
proces et accordent une nette priorite a une determination de 
la peine fondee sur la restitution ou Ie dedommagement de la 
victime. Au stade carceral, les victimes ont manifeste un 
certain interet a prendre part aux decisions, notamment celles 
qui portent sur des questions comme la mise en liberte, 
susceptibles d'affecter directement leurs interets. Les 
victimes souhaitent aussi avoir l'assurance que si elles 
divulguent des renseignements elles seront protege c~ntre Ie 
danger ou les represailles d'un infracteur qui, par exemple, 
aurait transgresse les conditions de sa liberation. Ces 
questions et plusieurs autres concernant les victimes et les 
autres membres de la societe seront etudiees plus en detail 
dans un document de travail ulterieur qui portera sur les 
victimes face aux services correctionnels. 

d) Reglement des interets divergents et convergents 

II ressort de l'etude des droits et des interets divers que, 
bien que chaque groupe implique dans Ie systeme correctionnel 
ait des preoccupations propres qu'il faut considerer, et bien 
que les roles du personnel et des infracteurs soient - a plus 
d'un egard - fondamentalement opposes, il existe de nombreuses 
spheres ou leurs interets se recoupent et convergent. Par 
exemple, tant les infracteurs que les gardiens, qui passent 
une grande partie de leur temps ensemble en prison, ont 
interet a vivre dans un etablissement qui offre une certaine 
securite, ou l'on tient compte de leurs preoccupations et au 
ils ont un role a jouer dans son fonctionnement, s'il y a 
lieu. 

Nous devons trouver les moyens de creer un milieu sur et 
previsible, qui ne favorise pas un ensemble d'interets aux 
depens d'un autre. II serait cependant contraire aux interets 
de toutes les parties concernees d'oublier que Ie milieu 
carceral est, par definition, un milieu social tres special, 
marque par un profond desequilibre des pouvoirs entre gardiens 
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La plupart des infracteurs ne sont pas consideres comme 
dangereux, malgre de recentes etudes qui revelent que Ie 
public surestime Ie nombre de criminels violents. II n'en 
demeure pas moins que des conditions de detention mediocres 
peuvent cultiver des ressentiments et des frustrations qui 
peuvent transformer un infracteur normalement non violent en 
un infracteur violent et rendre encore plus dangereux celui 
qui l'est dej~. On a estime que "la societe est protegee de 
fa90n optimale si les delinquants qui sortent de prison ne 
constituent pas une menace encore plus grande qu'au moment de 
leur incarceration mais plutot respectent les lois, 
travaillent et remplissent les caisses de l'Etat au lieu de 
les vider".52 La societe, dans son ensemble, a un grand 
interet, non seulement dans Ie fonctionnement des 
penitenciers, mais dans Ie succes de la reintegration de 
l'infracteur dans la societe apres sa mise en liberte. Le 
systeme correctionnel peut grandement profiter de 
l'implication de la communaute. Les citoyens doivent etre 
encourages a participer a des activites benevoles comme 
membres d r comites consultatifs de citoyens et ~ travers les 
programmes de liberation conditionnelle et de probation. 

Bien que la societe ait des interets communs ~ tous ses 
membres, elle comprend aussi differents groupes qui ont des 
interets particuliers, d~nt il faut tenir compteu Ces groupes 
passent des representants de la loi aux victimes d'actes 
criminels. 

La police et les autres representants de la loi ont besoin de 
pouvoirs et de protections qui leur permettent de faire face ~ 
des situations qui peuvent constituer une menace ~ la 
societe, comme l'evasion d'un detenu dangereux. Les 
organismes d'aide post-penale ont besoin de res sources qui 
leur permettent d'aider les infracteurs dans leur 
reintegration sociale. 

Les victimes du crime meritent une attention particuliere. 
Les interets et les preoccupations de ce groupe ont long temps 
ete ignores par Ie systeme de justice penale. Leur situation 
s'est toutefois amelioree a la faveur d'une tendance ~ un 
interet accru envers la victime. Cette recente prise en 
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l'ambigulte du droit actuel quant au degre de pouvoir dont un 
fonctionnaire dispose dans une situation donnee. II resulte 
des termes generaux et vagues de Code criminel que seule une 
decision judiciaire ex-post facto peut r~pondre ~ cette 
question. 

Par exemple, Ie degre de force admis est en principe, Ie degre 
"raisonnable, compte tenu des circonstances". Ce qui peut 
etre juge raisonnable dans une situation peut ne pas l'etre 
dans une autre. Avocats et tribunaux peuvent prendre des mois 
pour se prononcer sur la legalite d'une mesure, sur laquelle 
l'employe correctionnel doit prendre une decision en quelques 
minutes, voire quelques secondes. L'etendue des pouvoirs de 
l'agent est une question qui a de serieuses consequences sur 
Itagent lui-meme et sur les infracteursi l'incertitude 
actuelle du droit ne favorise pas un syst~me correctionnel 
juste et efficace. II est, ~ la fois, dans l'interet des 
fonctionnaires correctionnels et celui des detenus que la loi 
soit claire et accessible en matiere de pouvoirs. 

c) Le public 

Aucun systeme correctionnel ne peut reussir sans la 
comprehension et la participation du public, et sans la 
satisfaction de ses attentes. La plupart des citoyens 
comptent sur la capacite du systeme de justice penale pour 
proteger leurs personnes et leurs biens, et Ie considerent 
comme un element qui contribue ~ faire regrler la justice, la 
paix et la securite dans la societe. Le public a interet 
aussi a ce que sa contribution pecuniaire soit utilisee 
adequatement et permette d'atteindre les resultats souhaites. 

En tant que but du systeme correctionnel, la "protection de la 
societe" peut etre assuree de deux manieres. A court terme, 
un syst~me carceral sur protege la societe en ecartant les 
delinquants dangereux durant l'execution de leur peine. Mais 
l'interet de la societe serait en meme temps mieux protege a 
long terme si ce systeme reussissait a inciter les infracteurs 
~ etre ou a redevenir des citoyens respectueux de la loi. 
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forwation du personnel correctionnel. Celui-ci doit etre 
forme en vue de regler les problemes par des moyens 
constructifs, lui perrnettant de faire face, de fa~on hurnaine, 
aux conflits entre Ie personnel et les detenus et entre les 
detenus eux-rnemes. On peut y contribuer en insistant toujours 
davantage, au cours de la formation sur les objectifs du 
systeme \~orrectionnel et du role du personnel pour les 
atteindr~. L'idee que [TRADUCTION] "les bons programmes 
constituent 'lne bonne securit,"5l doit guider Ie personnel 
dans l'accomplissement de sa tache. 

Une autre preoccupation majeure du personnel correctionnel est 
celIe qui concerne ses pouvoirs. Ceux-ci, par leur nature, 
sont definis en fonction des droits des detenus. Ainsi, les 
pouvoirs d'un agent correctionnel de pratiquer des fouilles 
sur la personne du detenu doivent etre balances avec les 
droits de ce dernier a l'intirnite et a la protection c~ntre 
les fouilles ou les saisies indues. 

11 est primordial que les agents correctionnels se voient 
accorder suffisamment de pouvoirs et d'autorite pour leur 
permettre de remplir leur fonctioni mais il est egalement 
important que l'etendue et les limites de ces pouvoirs soient 
clairement stipulees dans la loi, en des termes qui leur 
solent accessibles et comprehensibles. 

En l'etat actuel du droit, la principale source des pouvoirs, 
privileges et protections dont jouissent les agents 
correctionnels est Ie Code criminel, lequel renferme plus de 
75 dispositions qui accordent des pouvoirs aux "agents de la 
paix". En vertu de la definition de "l'agent de la paix", A 
l'article 2 du Code, la gamrne complete des pouvoirs du 
policier est attribuee a tout "directeur, sous-directeur, 
instructeur, gardienl geolier, garde et tout fonctionnaire ou 
employe permanent d'une prison. 

Cette attribution automatique de pouvoirs etendus 
d'application de la loi aux fonctionnaires correctionnels doit 
etre reconsideree, notamment en fonction du principe de 
moderation adopte par Ie DPDSC. Plus critique encore est 
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Le travail du personnel correctionnel est difficile, souvent 
exacerbe par un manque de comprehension vis-a-vis ses soucis 
de la part des detenus, de la direction et de la population$ 
Ceux qui remplissent cette tache ne doivent pas etre 
consideres seulement comme des "gardiens", mais comme les 
membres d'un service social important, qui exige de 
l'habilete, une formation appropriee et un bon travail 
d'equipe. Ceci est d'autant plus vrai de nos jours, alors que 
de nombreux employes correctionnels, comme les agents de 
liberation conditionnelle, ont un double role a jouer aupres 
des infracteurs. Les employes sont souvent appeles a agir a 
la fois comme conseillers et comme policiers. Les conflits 
qui en decoulent doivent etre reconnus et traites en 
consequence. II faut mettre en oeuvre des conditions de 
service qui attirent et maintiennent en fonction les plus 
qualifies parmi ces employes. De meme, tout Ie personnel 
devrait avoir acces a un soutien permanent et a des programmes 
de formation. 

Le personnel correctionnel accomplit une tache marquee par la 
crainte constante de commettre une erreur susceptible 
d'entrainer une evasion ou une forme quelconque de violence. 
Cette situation explique la tendance a regler les problemes 
entre detenus et personnel au moyen de mesures de securite 
accrues plutot que de techniques plus individualisees50 • 

On a decrit la "securite" comme etant l'arme ultime utilisee 
par Ie personnel pour demontrer physiquement qu'il represente 
l'autorite absolue. On a constate egalement que les agents 
correctionnels per90ivent la liberte accrue et les nouveaux 
programmes destines aux detenus comme des facteurs, non 
seulement d'erosion de leur pouvoir, mais de deterioration de 
la securite carcerale. 

Nul doute que la securite soit une preoccupation legitime du 
personnel et de l'etablissement et qu'elle doive constituer 
une priorite capitale dans un systeme qui se veut efficace. 
Dans Ie meme sens, il faut reconnaitre aussi que les 
precautions necessaires doivent etre prises pour permettre au 
personnel correctionnel de remplir ses fonctions en securite. 
Par contre, on cons tate aussi la necessite de reorienter la 
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d~tenus, la justice est un droit personnel et ~galement une 
condition essentielle de leur socialisation et de leur r~forme 
personnelle. Elle implique a la fois Ie respect des personnes 
et des biens des autres et un traitement ~quitable." 

Ce systeme 
impliqu~s. 

droits des 

offre des avant ages a tous ceux qui y sont 
Llabsence d'un systeme equitable qui protege les 

detenus accrolt les tensions de la vie carc~rale. 
Une personne incarceree pour avoir transgresse la loi ne peut 
qu'etre indignee de se trouver dans une soci~t~ fermee, regie 
non par la loi, mais par un pouvoir discr~tionnaire qui peut 
s'averer largement arbitraire. La tension qui en resulterait 
pourrait creer un climat de m~fiance, pouvant mener a la 
violence et contraire aux interets - non seulement des 
detenus, mais du personnel, de la direction et de la 
communaute en general. 

II ne faut pas oublier, a cet egard, llint~ret du d~tenu a 
constater qulil ne quitte pas la prison avec des ~ompetences 
diminuees ou dans un etat psychologique pire que celui ou il 
~tait entre. II peut, en outre, avoir un interet legitime a 
ameliorer ses competences educatives et professionnelles, a 
recevoir des so ins medicaux et psychiatriques appropries, a 
maintenir et a developper ses relations familiales, etc. Les 
occasions doivent lui etre fournies dlatteindre ces objectifs, 
dans l'interet general de sa readaptation et des avantages 
qulil peut apporter a la soci~te. 

b) Le personnel correctionnel 

Les droits et les interets du personnel correctionnel sont des 
elements essentiels~ qulil faut constamment avoir a l'esprit 
tout au long de la revision du droit correctionnel. II y a 
lieu de reconnaltre deux choses; Ie personnel fait partie 
integrante de la vie carcerale, au meme titre que les detenusi 
aucun systeme correctionnel ne sera efficace sans qulil ne 
soit tenu compte de ses droits, de ses interets et de ses 
preoccupations. 
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a) Les detenus 

Pour examiner les droits et les interets des detenus - qui, 
pour les besoins de notre reflex ion - sont des personnes qui 
purgent des peines d'emprisonnement, on doit se demander 
d'abord dans quelle mesure leurs droits different de ceux des 
autres citoyens, et sur quels points. 

La difference la plus evidente a trait a 1a libertei 1a 
detention entraine necessairement la perte du droit du detenu 
a sa liberte ou des restrictions a ce droit. Par contre, sous 
tous les autres aspects, Ie d~tenu a Ie droit de vivre aussi 
pleinement et normalement que sa detention Ie permet. En 
fait, par la perte de sa liberte et sa dependance a l'egard de 
l'Etat, Ie detenu acquiert des droits, comme Ie droit aux 
premieres necessites de la vie, lesquelles comprennent une 
alimentation, un habillement et un hebergement convenables. 

Cette situation decoule du principe fondamental selon lequel 
les detenus subissent l'emprisonnement comme chatiment, et non 
en vue d'un chatiment. Ce principe a ete admis dans presque 
toutes les democraties occidentales; il a ete reconnu comme 
fondamental par la Revision du droit correctionnel. II 
demande un systeme de justice a l'interieur de l'etablissement 
qui permette de s'assurer que les droits du detenu seront 
respectes. Un tel systeme fonctionnerait pour proteger Ie 
detenu si ses droits sent nies et ferait faire justice a celui 
qui les transgresseD II assurerait aussi l'organisation de la 
communaute carcerale sur une base logique, conformement a des 
regles qui tiennent compte des interets du detenu reconnus 
d'avance. Ce systeme se traduirait par des procedures 
equitables et impartiales, appliquees rigoureusement, 
decoulant de regles ineluctables, traitant a egalite ceux qui 
y sont soumis. Essentiellement, i1 permettrait de s'assurer 
que la regIe de droit prevaut au sein de l'etablissement. 

Ce type de systeme a ete recommande par Ie Sous-comite 
parlementaire sur Ie Regime d'institutions penitentiaires au 
Canada en 1977, qui declare dans son rapport49 : "Pour les 
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PARTIE III: ReALISATION DES OBJECTIFS DE LA R!VISION 
DU DROIT CORRECTIONNEL 

Les sections precedentes portaient sur l'etude du contexte 
dans lequel la Revision du droit correctionnel est entreprise, 
y compris Ie facteur constitutionnel et les autres facteurs 
touchant la forme et Ie contenu de la legislation. Nous 
passons maintenant a l'etape suivante de l'examen du cadre 
juridique, qui permettra a la Revision du droit correctionnel 
d'atteindre Ie mieux ses objectifs. Nous mettrons l'accent 
dans cette section sur deux objectifs et sur la maniere de les 
atteindre: premierement, comment elaborer la legislation 
correctionnelle qui incite Ie mieux a s'y conformer 
volontairement et permette de faire face aux interets 
contradictoires en presence: deuxiemement, comment aboutir a 
une legislation qui favorise une prise de decision juste et 
efficace. 

Incitation a la conformite de plein gre 

En elaborant un modele legislatif qui favorise Ie respect des 

dispositions qu'il renferme, nous considererons les services 
correctionnels non seulement comme un "systeme", mais 
egalement comme des groupes qui en font partie et en subissent 
les effets. Les services correctionnels sont, apres tout, une 
entreprise humaine48 • II faut tenir compte aussi des interets 
des detenus, ceux du personnel et de la direction des 
services, et ceux de la population. Seul un modele legislatif 
qui agira pour proteger les interets de toutes ces personnes 
sera juste et ~fficace. Ce modele ne doit pas emaner 
uniquement de notions abstraites de justice, mais egalement 
d'une etude attentive des droits, des interets et des 

preoccupations de tous les participants. Nous commencerons 
par aborder Ie cas de chaque groupe separement, pour passer 
ensuite a l'etude des domaines ou les interets sont 
divergents, et surtout ceux ou ces interets se rencontrent. 
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8. Le systeme correctionnel doit developper et appuyer Ie 
personnel car cera 1 en reconnaissant son role crucial 
dans la realisation de l'objet et des objectifs du 
systeme, dans leur ensemble. 

II faut se rappeler que l'un des buts principaux de la 
Revision du droit correctionnel est l'elaboration d'une 
legislation qui reflete une philosophie cOherente du systeme 
correctionnel. Cette philosophie doit correspondre a un 
enonce unifie de philosophie de l'ensemble du systeme de 
justice penale. Elle doit egalement repondre aux problemes 
attribues, dans tous les rapports et les travaux recents, au 
manque de philosophie correctionnelle. Quant au meilleur 
Ifloyen d'y parvenir, c'est-a-dire la question de savoir si la 
legislation doit renfermer un enonce explicite de philosophie, 
de principes ~t d'objectifs, il sera etudie en mime temps que 
la question de la codification. 
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la societe, a l'exception de ceux qui leur sont retires 
ou limites du fait meme de l'incarceration. Ces droits 
et privileges p de meme que toute restriction qui les 
affecte, doivent etre exposes clairement et simplement 
dans la loi. 

2. La peine se limite a la perte de liberte, a la restric­
tion des deplacements ou a toute autre mesure legale 
prescrite par Ie tribunal. Aucune peine supplementaire 
ne doit etre imposee par les autorites carcerales a 
l'egard de l'infraction commise par un individu. 

3. Toute peine ou perte de liberte resultant d'une 
violation, par l'infracteur, des regles de 
l'etablissement ou des conditions de surveillance doit 
etre imposee conformement a la loi. 

4. Dans l'application de la peine, les mesures les moins 
restrictives doivent etre prises de maniere a repondre 
aux exigences de la loi, tout en tenant compte de la 
necessite d'assurer la protection du public, ainsi que 
la securite et l'ordre dans IVetablissement. 

5. Les decisions discretionnaires qui touchent l'execution 
de la peine doivent etre prises ouvertement et soumises 
a des mecanismes du surveillance appropries. 

6. Tous les individus soumis a la surveillance ou au 
controle correctionnels doivent avoir facilement acces 
a une procedure impartiale comprenant des mecanismes de 
griefs et un droit de recours. 

7. La participation des citoyens au systeme correctionnel 
et a la determination aes interets de la collectivite 
en matiere correctionnelle fait integralement partie du 
maintien et de la restoration des liens avec la commu­
naute dont Ie detenu fait partie, et doit etre faci­
litee et encouragee par les services correctionnels en 
tout temps. 
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L'enonce de l'objet et des principes du systeme correctionnel 
auquel a abouti Ie premier document de travail se lit comme 
suit: 

Le systeme correctionnel a pour objet de contribuer a 
faire regnei la justice, la paix et la securite dans la 
societe par les moyens suivants: 

a) I 'application de la peine imposee par Ie tribunal, 
compte tenu des motifs de la sentence et de tout 
element pertinent produit au cours du proces ou lors de 
la determination de la peine, ainsi que la communi­
cation de renseignements clairs aux juges sur les 
mesures prises et les ressources disponibles en matiere 
correctionnelle; 

b) la necessite d'assurer Ie degre de detention et de 
controle requis pour contenir Ie risque que presente 
l'infracteur; 

c) l'encouragement des detenue a adopter des modeles de 
comportement accept abIes et a participer a des 
experiences d~education, de formation, de developpement 
social et de travail destines a les aider a devenir des 
citoyens respectueux de la loi; 

d) l'encouragement des infracteurs a se preparer a une 
eventuelle mise en liberte et une reintegration sociale 
reussie, en leur offrant un large eventail de pro­
grammes qui repondent a leurs besoins individuels; 

e) la necessite d'assurer aux detenus un environnement sur 
et sain, qui favorise leur reforme personnel Ie et en 
aidant les infracteurs au sein de la collectivite a 
obtenir ou a se procurer les services de premiere 
necessite disponibles a tous les membres de la societe. 

Cet objet doit se realiser selon les principes suivants: 

1. Les individus qui sont sous Ie coup d'une sentence 
conservent tous les droits et privileges des membres de 
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integrante de l'ensemble du systeme de justice penale et leurs 
buts doivent correspondre a ceux des organismes de mise en 
oeuvre de la loi et des tribunaux et les soutenir. Le Rapport 
Ouimet souligne la necessite d'une philosophie generale 
partagee, pour permettre au systeme de justice penale de 
repondre a ses exigences. La Revision du droit penal a reagi 
aux recommandations du Rapport Ouimet et d'autres etudes par 
la formulation d'une "politique de justice globale" qui expose 
ses opinions sur les implications philosophiques de la poli­
tique de droit penal. Ces enonces sont contenus dans Le droit 
penal dans la societe canadienne (DPDSC), publie par la 
Revision du droit penal. Le DPDSC fournit un cadre de base de 
principes a l'interieur duquel des questions, comme celles du 
droit et de la politique correctionnels, peuvent etre 
soulevees et evaluees. 

Selon Ie DPDSC, Ie droit penal a pour objet de contribuer a 
faire regner la justice, la paix et la securite dans la 
societe au moyen d'un ensemble de prohibitions, de sanct~ons 
et de procedures destinees a reagir de fa90n equitable et 
appropriee aux comportements reprehensibles qui causent ou 
menacent de causer un prejudice grave aux personnes ou a la 
collectivite. 

L'objet du droit penal doit etre realise conformement a la 
Charte, au moyen d'une serie de principes applicables a 
l'ensemble du systeme de justice penale. 

b) Objet et principes du systeme correctionnel 

Guide par l'enonce general regissant la Revision du droit 
penal et formule dans Ie DPDSC, un enonce plus specifique de 
la philosophie correctionnelle a ete elabore pour la Revision 
du droit correctionnel. Cet enonce a ete con9u selon Ie 
processus propose dans Ie Premier document de consultation du 
projet, et fait l'objet d'une etude approfondie dans l~ 
Premier document de travail de la Revision du droit correc­
tionnel, consacre a la philosophie correctionnelle. Les deux 
questions fondamentales posees etaient les suivantes: qu'est~ 

ce que Ie systeme correctionnel est cense realiser et comment 
entendons-nous, en tant que societe moderne, y parvenir? 
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trois, celles-ci etant: ERM 9(1) (occupation d'une cellule 
par un seul detenu)1 ERM 11(a) (specifications relatives a 
l'entree de la lumiere naturelle) et ERM 77(1) (instruction 
obligatoire des analphabetes et des jeunes detenus). 
Certaines pratiques actuelles du SCC depassent les exigences 
de ces regles, et certaines regles sont desuetes. Neanmoins, 
Ie Canada a reitere son engagement a respecter l'ERM. Les 
procedures de mise en application des regles exigent, de tous 
les Etats d~nt les normes n'y repondent pas, de les adopter. 
lIs doivent notamment les "incorporer" dans la legislation et 
la reglementation. Reste a savoir si cette condition comporte 
l'adoption des regles en bloc ou slil suffit qu'elles soient 
adoptees parmi diverses legislations correctionnelles. II 
reste que l'essentiel est de s'assurer que la substance des 
regles a ete integree dans la loi ou la reglementation. 

Dans ses travaux sur les droits et recours des detenus, la 
Revision du droit correctionnel doit s'assurer que la forme et 
Ie contenu de la legislation correctionnelle repond aux 
obligations internationales du Canada. 

Philosophie correctionnelle 

L'une des principales taches de la Revision du droit correc­
tionnel est l'elaboration d'une legislation qui reflete la 
philosophie du systeme correctionnel au Canada. A cette fin 
nous devons determiner clairement I'objet et les principes des 
services correctionnels. Le point de depart de cette analyse 
sera l'objet et les principes determines par Ia Revision du 
droit penal, et qui visent a orienter l'ensemble du processus 
de revision. 

a) Objet et principes du systeme de justice penale 

Une serie de travaux effectues au cours des dernieres 
decennies a sQuligne Ie besoin d'un enonce de philo30phie 
unifie pour Ie systeme de justice penale canadien. Comme Ie 
mentionne Ie Rapport du comite canadien de la reforme penale 
et correctionnelle (Ie rapport Ouimet) de 1967, les services 
correctionnels doivent etre consideres comme une partie 
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trouvant sur [son] territoire et relevant de [sa] competence 
les droits reconnus dans Ie present Pacte, sans distinction 
aucune" (article 2 (1 ) ) • 

Au Canada, les traites n'ont pas en soi de force executoire; 
en regIe generale, Ie droit international ne re90it applica­
tion qu'une fois incorpore dans une loi canadienne interne. 
La Cour supreme du Canada a soutenu qu'une convention ou un 
traite internationaux n'ont aucun effet sur Ie plan interne, a 
moins qu'une legislation ne les mette en oeuvre et ne leur 
donne effet au Canada 44 

Pour se conformer aux obligations du Pacte, il semble qu'il 
n'y ait pas lieu, pour autant, diincorporer Ie Pacte directe­
ment dans la constitution ou les lois de l'Etat qui lla 
ratifie45 • La seule obligation qui impose l'arti~le 2 du 
Pacte, a cet egard, est la suivante: 

(2) Prendre, en accord avec leurs procedures consti­
tutionnelles et avec les dispositions du present 
Pacte, les arrangements devant permettre l'adoption 
de telles mesures d'ordre legislatif ou autre, 
propres a donner effet aux droits reconnus dans Ie 
present Pacte qui ne seraient pas deja en vigueur. 

(3) Garantir que toute per sonne dont les droits et 
libertes reconnus dans Ie present Pacte auront ete 
violes disposera d'un recours efficace ••• ret] 
garantir la bonne suite donnee par les autorites 
competentes a tout recours qui aura ete reconnu 
justifie. 

En consequence, meme s'il n'est pas necessaire que chaque 
droit ou liberte enonce dans Ie Pacte soit precise dans la loi 
ou dans la constitution, Ie Canada demeure oblige de donner 
effet aux droits et d'assurer des recours efficaces. 

En outre, Ie Canada a enterine l'Ensemble des regles minima 
pour Ie traitement des detenus des Nations Unies (ERM). Ces 
regles se presentent sous forme de recommandations et ne sont 
done pas obligatoires en droit international. Dans un rapport 
recent46 , il a ete decide que Ie SCC rencontre l'esprit, pour 
ne pas dire la lettre, de llensemble de ces regles, sauf 

\ 
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Nous insistons A nouveau sur Ie fait que l'une des tAches 
principales de la R'vision du droit correctionnel est de 
s'assurer que toute la l'gislation et toutes les pratiques 
correctionnel1es sont conformes l la Charte. Cel1e-ci 'tant 
r'dig'e en termes g'n'raux et abstraitst Ie role de la l'9is­
lation est crucial dans la formulation et la clarification des 
droits qU'elle renferme, dans Ie contexte correctionnel. Des 
questionstelles que l"quit' proc'durale, les conditions de 
d'tention et les criteres de prise de d'ciaion seront toutes 
affect'es par la Charte. Pour une foule de raisons qui seront 
etudiees plus loin en meme temps que la question de 1a codifi­
cation, Ie Parlement est mieux place, pour traiter ces 
questions, dans 1e cadre d'une revision fondamenta1e du droit 
correctionnel, que ne Ie sont les tribunaux qui 1es traitent 
cas par cas. 

Partage des competences federale et provinciale 

Un autre aspect de droit correctionnel, ayant un impact majeur 
sur les services correctionnels est Ie partage des competences 
entre 1es gouvernements federal et provinciaux. 

Le Groupe de travail de la Revision du droit correctionnel est 
conscient que Ie partage constitutionnel des competences 
limite Ie champ du pouvoir legislatif f'deral et exige une 
cooperation etroite entre les gouvernements fed'ral et provin­
ciaux dans tout d'bat sur des questions pouvant avoir un 
impact sur les systemes f'deral et provincial. Nous admettons 
que meme les changements dans la legislation federale, qui 
sont cens's se limiter aux p'nitenciers, peuvent avoir des 
effets sur la juridiction provinciale en ve~tu de l'article 15 
de la Charte, ou simp1ement sous 1a pression du public. 

Obligations derivant du droit international 

Outre des questions constitutionnelles, certains aspects du 
droit international ont un impact sur la forme et Ie contenu 
du cadre juridique. Le chapitre pr'c'dent a d'crit quelques 
dispositions de fond des traites internationaux que Ie Canada 
doit respecter. 

L'un de ces traites les plus importants, Ie Pacte interna­
tional relatif aux droits civils et politiques, oblige Ie 
Canada lIa respecter et a garantir a tous les individus se 
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pour etablir qu'une limite est raisonnable et justifiee en 
vertu de l'article premier. Premierement, l'objectif vise par 
la mesure limitant Ie droit enonce dans la Charte doit etre 
suffisamment importante pour justifier la derogation a un 
droit ou une liberte garantis par la Constitution. Deuxie­
mement, la partie qui invoque l'article premier doit faire 
valoir les rnoyens qu'elle pretend etre raisonnables et dont la 
justification peut se demontrer. Ces deux conditions 
supposent ur.e forme de critere de proportionnalite comportant 
trois elements: 1) les mesures doivent etre justes et non 
arbitraires, soigneusement destinees a atteindre l'objectif et 
lui etre logiquement reliees; 2) les moyens doivent porter 
atteinte au droit Ie moins possible; et 3) une certaine 
proportion doit exister entre les effets de la mesure restric­
tive et l'objectif vise: plus les effets negatifs de la 
mesure sont severes, plus l'objectif doit etre important. Le 
critere de l'article premier revet une importance capitale en 
matiere correctionnelle, o~ il peut s'averer necessaire 
d'alleguer que, bien que les detenus -- en regIe generale -­
conservent leurs droits, un certain droit constitutionnel doit 
etre limite en vertu de l'article premier. Clest en appli­
quant ce critere que des facteurs aussi importants que la 
securite et Ie bon ordre dans l'etablissement seront peses en 
fonction de la garantie des droits enonces dans la Charte. 

La clause limitative de l'article premier a un impact majeur, 
non seulement sur Ie contenu, mais egalement sur la forme du 
modele legislatif. En vertu du modele actuel, plusieurs 
droits constitutionnels sont limites par les directives du 
Commissaire, lesquelles selon de recentes interpretations de 
la Charte, ne seraient pas prescrites "par une regIe de 
droit" 43. Pour etre conforrne a l'article premier, toute 
restriction aux droits de la Charte doit etre, non seulement 
justifiable par Ie gouvernement, mais egalement comprise dans 
une loi ou un reglement, et non dans des directives. 
Quoiqu'il en soit, il existe de bonnes raisons de politiques 
pour ne limiter les droits de la Charte qu'au moyen du 
processus democratique de la legislation, plutot que des 
directives de politiques. 
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incompatible avec la Charte. Aucune autorite speciale n'est 
requise pour ce mode de mise en vigueur; il decoule de fait 
que la loi incompatible est inoperante. 

La Charta ne se contente pas de perrnettre aux tribunaux de 
restreindre ou de declarer inoperante une legislation qui 
enfreint ou nie les droits qui y sont enonces. Une autre 
disposition irnportante est celIe qui cree un recours, pour la 
violation de la Charte par des actes ernanant de fonctionnaires 
de l'Etat, comme Ie personnel correctionnel. Le paragraphe 
24(1) autorise "toute personne victime de violation ou de 
negation des droits ou libertes qui lui sont garantis par la 
presente Charte" ~ "s'adresser ~ un tribunal competent pour 
obtenir la reparation que Ie tribunal estime convenable et 
juste eu egard aux circonstances". Ce texte signifie que 
quiconque etablit que ses droits ou ses libertes ont ete 
enfreints ou nies est justifie, par ce seul fait, de prendre 
action pour obtenir une "reparation convenable et juste". 

La Charte renferme certaines restrictions importantes par Ie 
biais de la clause derogatoire ou l'article 33 et de la clause 
limitative de l'article premier. La clause de l'article 33 
permet expressement au Parlement federal ou ~ une legislature 
provinciale de soustraire une loi ~ l'obligation de se 
conformer ~ certaines dispositions de la Charte. On pent 
s'attendre ~ ce que, pour des considerations politiques, la 
clause derogatoire soit rarement utilisee. 

L'article premier de la Charte prevoit que Ie Parlement ou une 
legislature peuvent adopter une loi ayant pour effet de 
restreindre l'un des droits ou l'une des libertes qu'elle 
garantit. Toutefois,' Ie gouvernement doit demontrer qu'une 
telle restriction, prescrite dans une loi constitue une 
"limite .•• raisonnable et dont la justification [peut] se 
demontrer dans Ie cadre d'une societe libre et democratique". 

Dans un arret cle, rendu en vertu de la Loi sur les 
stupefiants, la Cour supreme du Canada a adopte un critere 
rigoureux a la limitation des droits reconnus dans la 
Charte42 • Deux principales conditions doivent etre remplies 
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PARTIE II: FACTEURS DETERMINANT LA FORME ET LE CONTENU DE LA 
LEGISLATION 

Cette partie du document etudie l'aspect conditionnel et les 
autres aspects de notre systeme, qui determinent de fagon 
capit,~le la forme et Ie contenu d'un modele legislatif 
regissant les services correctionnels. Deux aspects du droit 
constitutionnel canadien affectent la forme et Ie contenu de 
la legislation correctionnelle: 1) la Charte canadienne des 
droits et libertes et 2) Ie partage constitutionnel des 
competences entre les gouvernements federal et provinciaux. 
Les obligations prises par Ie Canada en matiere correction­
nelle, en vertu du droit international, ont egalement des 
incidences sur la legislation. Tous ces aspects ont ete 
etudies dans la section precedente en ce qui concerne Ie cadre 
actuel des regles regissant Ie systeme correctionnel et les 
defauts du modele legislatif actuel ont deja ete soulignes. 
Nous examinerons, dans la presente section, l'impact de ces 
facteurs dans l'elaboration d'un nouveau modele. En outre, 
nous etudierons l'elaboration d'un enonce de phlrosophie'pour 
Ie systeme correctionnel. 

La Charte 

En tant que document constitutionnel, la Charte a un impact 
sur la forme et sur Ie contenu de la legislation. Pour 
mesurer Ie degre de protection des droits, par leur insertion 
dans la Charte des droits et libertes, il y a lieu d'en 
examiner Ie retranchement, la mise en oeuvre et la limitation. 

La Charte "etablit" des droits; elle ne peut itre amendee par 
Ie processus legislatif habituel, mais par celui d'un amen­
dement constitutionnel. 

La Charte a preseance sur toute loi existante ou future. Le 
paragraphe 52(1) de la Loi constitutionnelle de 1982 stipule 
que "la Constitution du Canada [qui comprend la Charte] est la 
loi suprime du Canada; elle rend inoperante les dispositions 
incompatibles de toute autre loi. Cette disposition donne aux 
tribunaux Ie pouvoir d'ignorer toute loi qulils considerent 
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liberation conditionnelle de detenus et la Loi sur les prisons 
et maisons de correction renferment des dispositions qui ont 
un impact sur d'autres competences ou doivent etre lues, l'une 
en regard de l'autre, pour etre parfaitement comprises 40 . 
Dans d'autres cas, la loi est simplement silencieuse sur les 
activites qui pourraient etre pergues comme des intrusions 
dans d'autres spheres de competence 41 • 

Compte tenu de l'interdependance des deux systemes a certains 
egards les interactions federales-provinciales seraient 
facilitees par une plus grande precision dans la definition de 
leurs champs de juridiction respectifs et la designation d'une 
autorite reglementaire dliment habilitee pour les matieres qui 
s~inserent dans un autre champ de competence ou chevauchent 
sur deux spheres de competence. 

L'analyse qui precede a permis de soulever surtout des 
exigences d'ordre operationnel et organisationnel, dont la 
realisation sera it facilitee par un modele legislatif revise 
en profondeur. Cette analyse fait ressortir la necessite 
d'une legislation qui aille de pair avec l'evolution en 
cours. Plus imperieuse encore est la necessite de tenir 
compte de tout developpement, survenu dans la loi ou dans Ie 
systeme judiciaire en general, qui ait des repercussions sur 
les services correctionnels. Le developpement capital a cet 
egard est, de toute evidence, la CharteD 

La legislation correctionnelle n'a pas ete pour autant revisee 
ou restructuree en profondeur depuis l'adoption de la Charte, 
ni pour s'adapter aux developpements du droit administratif, 
tels que Ie devoir d'equite du common law. Bien que les 
directives du Commissaire et les ordres permanents aient ete 
examines et, dans une certaine mesure, revises en fonction de 
la Charte, les repercussions de celles-ci vont plus loin et 
peuvent demander une restructuration fondamentale du modele 
legislatif, ainsi qu'une nouvelle orientation de son contenu. 
Dans d'autres domaines, ou l'un des droits proteges par la 
Charte peut ne pas etre affecte, il y a lieu cependant 
d'enoncer des regles juridiques explicites, qui determinent la 
portee du droit ou du privilege concerneD Ces questions 
sont abordees dans la prochaine section. 
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Les deux principales legislations qui regissent actuellement 
la CNLC et Ie SCC, la Loi sur la liberation conditionnelle de 
detenus et la Loi sur les penitenciers, traduisent 
l'interdependance des organismes eux-memes. Chaque loi 
renferme des articles qui lient les deux organismes et, dans 
certains cas, une loi depend de l'autre pour definir certains 
termes ou enonce des pouvoirs. Par exemple, les pouvoirs et 
les devoirs de la Commission de liberations conditionnelles en 
matiere d'absences temporaires sans escorte sont prevus aux 
paragraphes 26(1) et 26(2) de la Loi sur les penitenciers 
(bien que cette situation puisse changer si Ie Projet de loi 
C-68, actuellement soumis a la Chambre des communes, est 
adopte). Dans tous les cas ou les personnes retournent en 
detention sur revocation de la liberation conditionnelle ou de 
la surveillance obligatoire, en sus de nouvelles peines, il y 
a lieu de considerer a la fois la Loi sur les penitenciers et 
Ia Loi sur la liberation conditionnelle de detenus, afin de 
determiner la duree de la peine qui doit etre purgee. 

La relation entre ces deux legislations s'est, semble-t-il, 
developpee considerablement avec l'evolution des roles et des 
responsabilites des deux organismes, et surtout avec Ie 
transfert de ce qui fut Ie Service national des liberations 
conditionnelles, de la CNLC au SCC. Aucune des deux lois, 
pourtant, n'a ete fondamentalement revisee de maniere a 
refleter Ie changement de roles de ltun ou l'autre des 
organismes, ou la modification de la relation entre eux. Au 
fond de chaque loi demeure l'idee, aujourd'hui depassee, que 
son but est d'orienter et d'habiliter une seule entite 
administrative. Considerees separement ou conjointement, les 
deux lois ne reussissent donc pas a etablir distinctement des 
roles et la juridiction de chaque organisme et la relation 
complexe entre eux. 

L'activite federale et provinciale dans Ie domaine des 
services correctionnels est de plus en plus inextricable 
depuis les dernieres annees, sans l'elaboration du cadre 
legislatif correspondant. 

A l'heure actuelle, la Loi sur les penitenciers, la Loi sur la 



- 24 -

demarche n'a pas reussi, non plus, a remedier aux problemes 
generiques et aux deficiences que lion rencontre un peu 
partout dans la Loi ou la legislation connexe, et qui 
demandent une revision generale de sa structure et de son 
contenu. II s'en'degage une impression de desuetude, de 
confusion et souvent de deconnection de la realite actuelle39 • 
Des exemples plus precis de ces lacunes sont fournis dans 
l'analyse qui suit. 

b) Philosophie 

De nombreux problemes relies a la Loi sur les penitenciers 
proviennent de l'absence d'un enonce de principes ou de 
philosophie, qui en facilite l'interpretation et 
l'application. II n'est ni probable ni evident, non plus, 
qu'une philosophie coherente y ait ete implicitement 
incorporee tout au long de son evolution. II est meme moins 
clair qu'une serie de principes s'applique aux differentes 
legislations relatives aux services correctionnels, pour 
orienter et coordonner leur effet combine. Cette constatation 
vaut pour la plus grande partie de la legislation canadienne. 
Certaines lois recentes reliees a la justice penale, 
cependant, comme la Loi sur les jeunes contrevenants, la Loi 
sur l'acces a l'information et la Loi sur la protection des 
renseignements personnels, ont inclus de tels enonces. 

c) Conformite a la recente evolution 

Le developpement, Ie changement et l'innovation ont fortement 
marque les services correctionnels federaux depuis l'adoption 
de la Loi sur la liberation conditionnelle de detenus en 
1958. La dimension, l'organisation et les activites de ces 
services sont de loin differentes et plus complexes qu'il y a 
a peine vingt anSa II devient imperieux de disposer d'une 
legislation qui reflete la gamme actuelle plus etendue de 
fonctions et de services correctionnels, qui definisse les 
responsabilites, pouvoirs et relations interdependantes plus 
complexes et de reglementer de nombreux aspects de cette 
realite plus sophistiquee que celIe envisagee par l'ancienne 
legislation. 
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detenus et Ie British Columbia Manual of Standards sont autant 
d'outils de gestion destines a assurer un niveau acceptable de 
service a travers Ie systeme. 

Problemas causes par Ie modele legislatif actuel 

La section qui precede passait en revue les regles, de sources 
diverses, qui regissent les services correctionnels. Pour les 
fins de la Revision du droit correctionnel, les plus 
importantes sont celles qui emanent de la legislation (y 
compris les reglements). Une evaluation des principaux 
problemes que souleve Ie fondement legislatif actuel du 
systeme correctionnel est indispensable pour l'elaboration des 
propositions de reforme. Nombre de ces problemes avaient ete 
exposes dans un document de travail, intitule Proposal on 
Developing a New "Corrections Act" et redige par Ie SCC en 
1980, et sont rapportes ici. 

Certaines dispositions ou articles des lois et reglements ont 
ete qualifies de desuets, imprecis et peu fonctionnels 38 . 
Nombre d'entre eux pourraient etre simplement corriges par des 
amendements comportant une suppression, une clarification, un 
ajustement, etc. Plus importantes, cependant, sont les 
lacunes d'ordre general qui sous-tendent les problemes 
particuliers et les depassent. Une revision approfondie 
coordonnee et globale de la Loi sur les penitenciers et 
certaines autres lois s'impose pour resoudre ces problemes: 

a) ~laboration par amendements successifs 

L'actuelle Loi sur les penitenciers est une accumulation de 
modifications partielles a une legislation, dont la forme et 
Ie contenu datent de son adoption en 1868. Depuis ce temps, 
elle a evolue au moyen d'un processus permanent d'amendernents 
ad hoc et de plusieurs revisions majeures dont la derniere 
remonte a 1977. 

Ce processus essentiellement fragmentaire n'a pas reussi a 
assurer les modifications souhaitables et profitables, mais 
qui ne semblaient pas necessaires sur Ie moment. Cette 
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preliminaires internes de redressement pour Ie large eventail 
de plaintes qui surgissent de la vie carcerale. Celles-ci 
sont courantes en ce qui a trait a la correspondance, a 
l'activite du personnel, au salaire du detenu et aux objets 
interdits. Un mecanisme interne est egalement disponible pour 
Ie traitement des plaintes deposees contre la Couronne pour la 
perte d'un bien ou Ie dedommagement d'un prejudice. 
L'enqueteur correctionnel, un fonctionnaire jouant un role 
d'ombudsman pour les penitenciers federaux, exerce une 
fonction cruciale dans les enquetes sur les plaintes pour 
lesqu~lles aucun recours interne adequat n'est disponible. La 
Commission canadienne des droits de Ia personne, Ie 
Commissaire aux langues officielles, les commissaires a 
l'information et a la protection de la vie privee, de meme que 
les fonctionnaires avec lesquels les detenus sont autorises a 
correspondre confidentiellement, comme Ie Solliciteur gen~raI" 
et les membres du Parlement, sont tous habilites a apporter un 
certain remede en procedant a des enquetes ou en fournissant 
des conseils sur des questions qui font partie de leurs 
mandats respectifs. 

Normes 

Une autre forme de regles obligatoires n'ayant pas force de 
loi sont les series de normes elaborees par des groupes tels 
que l'American Correctional Association et la Societe 
canadienne de justice penale. Elles decrivent Ie niveau de 
service devant etre fourni par Ie systeme correctionnel et les 
procedures a suivre pour repondre aux objectifs. Une certaine 
souplesse est permise quant aux differentes autorites 
correctionnelles habilitees a etablir les normes qui sont de 
mise dans la mesure ou celles-ci sont indiquees dans les 
pOlitiques et les procedures ecrites. La conformite aux 
normes est controlee par une equipe d 1 accreditation, organisme 
independant de celui qui est accreditee 

En outre, de nombreuses series de normes internes existent 
sous une forme ou une autre. Ainsi, Ie Guide des pOlitiques 
et procedures du SCC, Ie Guide des politiques et procedures de 
la CNLC, Ie Guide de gestion des programmes relatifs aux 
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avoir affirm' que les R~glements sur les services des 
p'nitenciers 'taient un texte l'gislatif, Ie juge pigeon 
poursuivit en ces termes: 

Je ne pense pas que lion puisse dire la meme chose 
des directives. II est significatif qu'il n'est 
pr'vu aucune sanction pour elles et, bien qu'elles 
soient autoris'es par la Loi, elles sont nettement 
de nature administrative et non l'gislative. Ce 
n'est pas en qualite de legislateur que Ie 
commissaire est habilit' a 'tablir des directives, 
mais en qualite d'administrateur. Je suis convaincu 
qu'il aurait l'autorit' d"tablir ces directives 
meme en l'absence d'une disposition l'gislative 
expresse. ~ mon avis, Ie par. 29(3) doit etre 
consid're de la meme mani~re que bien d'autres 
dispositions de nature administrative concernant les 
services de l'administration et qui 'noncent 
simplement un pouvoir administratif qui existerait 
meme en l'absence d'une disposition expresse de la 
Loi. 

II est, a mon avis, important de di8tinguer les 
devoirs impos's aux employ's de l'Etat par une loi 
ou un r~glement ayant force de loi, des obligations 
qui leur incombent en qualite d'employ's de l'~tat. 
Les membres d'un comit' de discipline ne sont 
habituellement pas de hauts fonctionnaires publics 
mais de simples employ's de l'administration. Les 
directives du commissaire ne sont rien de plus que des 
instructions relatives a l'execution de leurs fonctions 
dans l'institution ou ils travaillent 37 . 

Ces directives soul~vent une question importante: en cas de 
violation de l'une d'elles, quel est Ie recours disponible? A 
l'heure actuelle, et en vertu de l'arret Martineau (No 1), ces 
directives n'ayant pas force de loi, il n'existe pas de 
recours l'gal ou judiciaire. 
une procedure ne relevant pas 
m'canismes internes de grief, 

Le d'tenu doit donc recourir a 
de la Loi, par Ie biais des 
qui fournissent les moyens 
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antecedents des detenus dangereux, en vue de IGur liberation 
conditionnelle). L'article 2 (b) precise qu'un "agent de la 
paix" comprend "un directeur, sous-directeur, instructeur, 
gardien, geolier et tout autre fonctionnaire ou employe 
permanent d'une prison" ("prison" etant defini comme 
comprenant un penitencier). Aussi, l'etude de toute question 
portant sur les pouvoirs et responsabilites du personnel 
correctionnel entrainera-t-elle une analyse des nombreuses 
autres dispositions relatives aux agents de la paix et que 
renferme Ie Code criminel. 

Directives du Commissaire (et autres directives 
administratives) 

Comme nous l'avons mentionne plus haut, l'article 29 de la Loi 

sur les penitenciers accorde au gouverneur en conseil de 
larges pouvoirs pour edicter des raglements. Le paragraphe 
(3) de cet article stipule, en outre, ce qui suit: 

Sous reserve de la presente loi et de tous 
raglements edictes sous Ie regime du paragraphe (I), 
Ie commissaire peut etablir des ragles, connues sous 
Ie nom d'Instructions du commissaire, concernant 
l'organisation, l'entrainement, la discipline, 
l'efficacite, l'administration et la direction 
judicieuse du Service, ainsi que la garde, Ie 
traitement, la formation, l'emploi et la discipline 
des detenus et la direction judicieuse des 
penitenciers. 

De plus, les Raglements sur Ie service des penitenciers 
autorisent l'emission des ragles suivantes:les instructions 
au personnel des divisions pour indiquer la procedure a suivre 
(art. 7), les ordres permanents (art. 8) et les ordres de 
service courant (art. 9). Les premiares emanent de 
l'administration centrale nationale, alors que l~s derniers 
peuvent etre emis par les chefs d'etablissements. La nature 
juridique precise des dir8ctives du Commissaire a ete analysee 
par la Cour supreme du Canada dans l'arret Martineau (No 1)36, 
ou il fut decide qu'elles n'avaient pas force de loi. Apras 
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provinciaux, des personnes qui purgent des peines pour des 

infractions contre des lois federales. Elle traite de sujets 
tels que la reduction de peine, des absences temporaires et Ie 
transferement interprovincial des prisonniers. 

La Loi a subi de profondes reformes au cours des dernieres 
annees. La tendance a ete de supprimer les details qui 
n'etaient pas necessaires, afin de permettre aux gouvernements 
provinciaux un contrale plus etendu sur les operations 
correctionnelles. En meme temps, on a maintenu la cohesion 
dans certains domaines cles, tels que l'octroi de la reduction 
de peine. 

La Loi sur Ie transferement des delinquants etablit 
l'admissibilite des delinquants canadiens, d~tenus dans un 
~tat'etranger avec lequel Ie Canada est lie par un traite( a 
etre transferes au Canada pour purger Ie reste de leur peine 
dans une prison ou un penitencier canadien. Elle renferme 
egalement une disposition pour Ie transferement au Canada des 
detenus en liberte conditionnelle ou sous probation se 
trouvant dans un ~tat etranger. 

Les ressortissants etrangers detenus au Canada peuvent etre 
transferes a leur pays d'origine aux conditions prevues dans 
la Loi, s'ils sont originaires d'un pays lie au Canada par un 
traite relatif au transferement des detenus. Le gouverneur en 
conseil peut edicter des reglemcnts prescrivant la forme et la 
maniere selon lesquelles la demande de transferement peut etre 
effectuee et les facteurs dont Ie Ministre tiendra compte en 
statuant sur Ie cas. 

Les dispositions du Code criminel qui touchent directement Ie 
domaine correctionnel comprennent l'article 659 (prescrivant 
qu'une personne condamnee a emprisonnement pour une duree de 
deux ans ou plus doit etre condamnee a l'emprisonnement dans 
un penitencier), l'article 660 (prescrivant que les peines 
doivent etre purgees selon les regles regissant 
l'etablissement), l l article 674 (interdissant l'examen en vue 
d'une liberation conditionnelle dans les cas d'emprisonnement 
a perpetuite jusqu'a l'ecoulement d'un certain nombre 
d'annees) et l'article 695.1 (prevoyant l'examen des 
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soins medicaux et dentaires essentiels (art. 16). On y trouve 
aussi des dispositions creant des infractions et imposant des 
sanctions propres aux detenus, et decrivant 1a procedure 
disciplinaire. L'article 3 des Reglements fait etat du devoir 
de chaque membre de faire tout en son pouvoir pour realiser 
les fins et les objectifs du Service, ~ savoir "la garde, la 
maitrise, la formation disciplinaire et la readaptation des 
personnes condamnees ou envoyees au penitencier". Clest Ie 
seul enonce.de mandat du service correctionnel du Canada qulon 
retrouve, et il est frappant qulil figure, avec une 
formulation aussi vague, dans un reglement plutot que dans une 
loi. 

De meme, la Loi sur la liberation conditionnelle de detenus 
prevoit la structure de la Commission nationale des 
liberations conditionnelles (y compris Ie nombre de membres, 
les listes regionales, Ie chef de 1Iagence), les pouvoirs de 
la Commission (art. 6) et Ie devoir d'examiner Ie cas de 
chaque detenu de penitencier en vue de sa liberation 
conditionnelle (art. 8). La Loi autorise la creation de 
commissions provinciales des liberations conditionnelles et 
prevoit la surveillance obligatoire (art. 15). L'article 9 
permet au gouverneur en conseil d'edicter des reglements; cet 
article est tres specifique et indique Ie sujet precis que Ie 
Cabinet doit prescrire (par exemple, Ie nombre minimum de 
membres pour voter sur un cas). Les Reglements sur la 
liberation conditionnelle des detenus renferment des regles 
tres detaillees sur une vaste gamme de sujets. Contrairement 
~ la Loi, les Reg1ements renferment des regles concernant 
l'admissibilite ~ la liberation conditionnelle, y compris Ie 
temps qulun detenu doit passer en detention avant dletre 
admissible. Les Reglements prevoient aussi Ie droit d'etre 
assiste aux audiences (art. 20.1), Ie droit ~ l'information 
sur laquelle la Commission a fonde ses decisions (art. 17), et 
aux motifs de la decision relative ~ la liberation condition­
ne1le (art. 19). Ces pouYoirs detailles de l'autorite 
reglementaire contrastent visiblement avec les pouYoirs 
extremement 1arges de l'article 29 de la Loi sur les 
pemi tenciers. 

La Loi sur les prisons et les maisons de correction regit 
certains aspects de la detention, dans les etablissements 
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29.(1) Le gouverneur en conseil peut edicter des 
reglements 

(a) relatifs a l'organisation, l'entrainement, la 
discipline, l'efficacite, l'administration et 
Ia direction judicieuse du Service; 

(b) relatifs a Ia garde, Ie traitement, la 
formation, l'emploi et la discipline des 
detenus: 

(b.1) fixant les indemnites qui peuvent etre payees 
en vertu de l'article 28.1 et leur mode de 
paiement; 

(b.2) pour definir, aux fins de l'article 28.1 Ie mot 
"conjoint" et l'expression "enfant a charge"; 

(b.3) relatifs a l'inventaire, a la gestion et a la 
devolution et la succession des detenus; et 

(c) relatifs, de fa90n generale, a la realisation 
des objets de la presente loi et l'application 
de ses dispositions. 

(2) Le gouverneur en conseil peut, dans tous reglements 
edictes sous Ie regime du paragraphe (1) sauf son 
alinea (b), prevoir une amende d'au plus cinq cents 
dollars ou un emprisonnement d'au plus six mois, ou 
a la fois l'amende et l'emprisonnement susdits, a 
infliger sur declaration sommaire de culpabilite 
pour la violation de tous sembI abIes reglementso 

Les Reglements sur Ie service des penitenciers, adoptes en 
vertu de I'article 29, traitent d'une serie de questions 
relatives a l'organisation, telles que les devoirs des chefs 
d'etablissements (art. 5) et Ie pouvoir de deleguer les 
affaires courantes o On trouve egalement dans les Reglements 
des dispositions relatives au droit des detenus a une 
alimentation et un habillement convenables (arto 15) et aux 



---- --- ----------------

- 16 -

humain, avec Ie respect du a la dignite humaine. On affirme 
egalement Ie droit de toute personne d'etre protegee contre la 
torture et autres peines ou traitements cruels, inhumains ou 
degradants. Le Pacte prevoit aussi que Ie systeme 
penitentiaire doit ?ssurer Ie traitement des prisonniers, en 
vue principalement de leur refo~me et de leur readaptation 
sociale. D'autres dispositions stipulent que nul ne doit etre 
assujetti a une ingerence arbitraire ou illegitime dans sa vie 
privee. 

Outre son adhes~on aces traites, Ie Canada a egalement 
enterine l'Ensemble des regles minima pour Ie traitement des 
detenus des Nations Unies. Les obligations qui procedent du 
droit international et sont imposees au Canada, lorsque les 
traites ne sont pas executoires, seront abordees au prochain 
chapitre qui porte sur les "facteurs determinant la forme et 
Ie contenu de la legislation". 

t~gislation 

Plusieurs lois federales traitent actuel1ement des services 
correctionnels: la Loi sur les penitenciers, la Loi sur la 
liberation conditionnelle de detenus, la Loi sur les prisons 
et 1es maisons de correction, 1a Loi sur Ie transferement des 
delinquants et Ie Code criminel. L'expose qui suit decrit 
brievement chacune de ces legislations. 

La Loi sur les penitenciers traite de diverses questions: 
nombre d'entre elles sont d'ordre organisationnel comme 
l'etablissement du service correctionnel, Ie chef de l'agence, 

l'administration centrale et Ie bureau central regional. 
D'autres dispositions de la Loi portent sur les accords 
federaux-provinciaux relatifs au transferement (art. 15), Ie 
droit de meriter une reduction de peine (art. 24) et les 
pouvoirs des fonctionnaires correctionnels (art. 10). Une 
legislation derivee, sous forme de reglement, est autorisee en 
vertu de l'article 29 de la Loi: 
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de l'~tablissement Kent35. La Cour fut appelee a ~egler des 
questions de nature essentiellement procedurale, relatives a 
l'acces des detenus au recours de l'habeas corpus; elle 
reaffirma ainsi la reconnaissance des droits des detenus, en 
l'espace leurs droits a la "liberte residuelle" dans leur 
placement dans des unites speciales de detention. Considerant 
ces pratiques comme la creation d'une "prison dans une 
prison", la Cour decida que, mIme si les detenus ne disposent 
que d'un droit a la liberte limite, ils doivent etre traites 
equitablement en ce qui concerne toute restriction imposee 
portee a la liberte qu'ils conservent en tant que membres de 
la population carcerale en general. 

II ressort de cette etude sur l'incidence des decisions des 
tribunaux sur les services correctionnels que les tribunaux 
semblent vouloir, a present, examiner l'administration et les 
pratiques penitentiaires. MIme anterieurement a la Charte, 
les tribunaux ont joue un role important dans la 

reconnaissance et Ie fait de legitimer les droits des 
detenus. Au stade actuel, il semble que Ie pouvoir des 
tribunaux ait ete renforc& par la Charte et que leurs efforts 

se poursuivront en vue d'assortir les droits des detenus de 
protections procedurales et d'un contenu substantif. 

Droit international 

Le Canada s'est engage a respecter diverses obligations en 
vertu du droit international pour Ie maintien de certaines 
normes relatives au systame de justice penale. 

Parmi ces obligations, les principales sont celles qui lient 
Ie Canada en vertu des traites des Nations Vnies. Non 
seulement Ie Canada est-il soumis aux dispositions de la 
Charte des Nations Unies et de la Declaration universelle des 
droits de l'homme, mais il est egalement partie au Pacte 
international relatif aux droits civils et politiques et au 
Protocole facultatif y afferent, et au Pacte international 
relatif aux droits economiques, sociaux et culturels. 

Des dispositions precises du Pacte relatif aux droits civils 
et politiques traitent des prisonniers et des penitenciers. 
Toute personne privee de sa liberte doit recevoir un 
traitement 
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matiere de procedure, laquelle exige differentes choses dans 
differents contextes. L'importance de l'arret Singh reside en 
ce qu'il suppose que l'article 7 peut imposer une norme plus 
elevee que celIe qui est requise par l'obligation d'agir 
equitablement. 

Dans une autre cause recente, la Cour supreme apporta une 
orientation de plus, L'affaire du Renvoi relatif au paragraphe 
94 (2) de la Motor Vehicle Act34 , traitait de la portee des 
mots "principes de justice fondamentale". Entreprenant une 
analyse visant a etablir l'objet de la garantie de l'article 7 
et les interets qu'il entend proteger, Ie juge Lamer sans 
preciser ce que les principes de justice fondamentale exigent, 
en arrive aux conclusions suivantes: 

L'expression "principes de justice fondamentale" 
constitue non pas un droit, mais un modificatif du 
droit de ne pas se voir porter atteinte a sa vie, a 
sa liberte et a la securite de sa personne; son role 
est d'etablir les parametres de ce droit. 

Le juge Lamer s'oppose a une interpretation qui se limiterait 
a etablir une equation entre "justice fondamentale" et 
"justice naturelle"~ il poursuit en affirmant que les 
principes de justice fondamentale ne se limitent pas aux 
garanties procedurales, pas plus qu'ils ne peuvent avoir de 
connotation exhaustive ou se definir par une simple 
enumeration~ ils prendront plutot un sens concret lorsque les 
tribunaux souleveront les violations de l'article 7 alleguees. 
Bien que cet arret ne concerne pas directement les services 
correctionnels, il trace la voie a une attitude ouverte des 
tribunaux lorsqu'ils seront saisis de causes portant sur 
l'''equite'' et les infracteurs. 

Le role des tribunaux dans l'imposition de certaines 
restrictions au pouvoir carceral ultime des autorites 
penitentiaires transparait dans trois affaires traitees 
simultanement par la Cour supreme du Canada, en decembre 1985: 
Morin c. Comite national charge de l'examen des cas d'unites 
speciales de detention, R. c. Miller et Cardinal c. Directeur 
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Commission a accorder une audition - ou, en 
l'espece, ne lui interdise de Ie faire - je suis 
d'avis que 1a Charte exige de fournir cette 
possibilite~8o 

En somme, l'arret Cadeddu endosse la these voulant que les 
principes de justice fondamenta1e peuvent donner ouverture a 
un recours en vertu de l'article 7, lorsque Ie devoir du 
common law d'agir .quitablement ne Ie fait pas. 

De meme, dans l'affaire Swan 29 , ou i1 .tait question d'une 
audience posterieure a la revocation d'une liberation 
conditionnelle, Ie juge McEachern a conclu que les regles de 
justice fondamentale sont plus exigeantes que la notion 
d'equite. Apres avoir fait remarquer, que l'article 7 de la 
Charte n'avait pas encore ete etudie, a cette epoque, par un 
tribunal d'appel, Ie juge a declare que l'article 7 semble 
[TRADUCTION] " ... faire pencher serieusement la balance en 
faveur des conditions de justice naturelle plutot qu'une 
simple 'quite d'ordre procedural" 30 . Plusieurs autres 
commentaires de tribunaux adoptent la notion de justice 
naturelle comme norme decoulant de l'article 7 31 . 

D'autres tribunaux cependant, ont soutenu Ie contraire, 
affirmant que l'article 7 n'exige pas de la part des 
organismes administratifs un degre de conduite superieure a 
celui que prescrit Ie common law a travers l'obligation 
d'equite 32 • 

La decision de la Cour supreme du Canada dans une affaire 
d'immigration, Singh c. Ministre de l'Emploi et de 
l'Immigration et autres 33 , qui fut la premiere a etre rendue a 
ce niveau sur l'interpret~tion et l'application de l'article 7 
de la Charte, jette une certaine lumiere sur Ie sujet. Bien 
que la Cour n'ait pas saisi l'occasion de cette decision pour 
expliquer exactement les exigences des principes de justice 
fondamentale elle semble souscrire a l'opinion selon laquelle 
ces exigences excedent celles prescrites par la doctrine de 
l'equite du common law. Selon la Cour, les principes de 
justice fondamentale comprennent, tout au moins, l'equite en 
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II ressort de l'ensemble de cette analyse que les tribunaux 
canadiens, reagissant aux differents facteurs decrits plus 
haut, avaient amorce, dejA avant la Charte, une volte-face 
evidente, passant d'une attitude non interventionniste 
(hands-off) A une attitude interventionniste (hands-on). 
Encore que la jurisprudence ne soit pas parfaitement claire 
sur les incidences de l'interpretation judiciaire de la Charte 
sur les services correctionnels, et bien que toute conclusion 
a ce stade soit passablement hypothetique, une evolution dejA 
observee suscite un certain interet 26 . 

Au niveau des tribunaux inferieurs, de nombreuses decisions en 
droit correctionnel font etat abondamment, bien qu'en termes 
controverses, de la relation entre l'article 7 et Ie devoir 
d'agir equitablement. L'article 7 garantit A chacun "Ie droit 
A la vie, A la liberte et a la securite de sa personne, [et 
qu'Jil ne peut etre porte atteinte a ce droit qu'en conformite 
avec les principes de justice fondamentale". Ainsi, dans 
l'affaire Cadeddu 27 , Ie juge Potts conclut que les conditions 
de l'article 7 sont plus exigeantes que celles du devoir 
d'equite du common law. Dans cette cause, Ie requerant 
n'avait pas droit A une aUdition avant la revocation de sa 
liberation conditionnelle, en vertu de la regIe d'equite, 
puisque la legislation pertinente lien privait implicitement. 
Toutefois, puisque les droits garantis par l'article 7 ont 
preseance sur la legislation, Ie juge Potts en conclut que, 
pour satisfaire aux exigences de la justice fondamentale 
enoncee dans la Charte, une aUdition en personne etait 
requise. 

[TRADUCTION] Considerant que les droits garantis par 
l'article 7 sont les plus importants de tous ceux 
qui sont enonces dans 1a Charte, que 1a privation de 
ces droits cause les plus graves prejudices a la 
personne, et que la Charte cree en vertu de 1a 
Constitution une enclave pour la protection de ces 
droits, sur laquelle Ie gouvernement empiete a ses 
propres risques, j'estime que Ie requerant ne 
pouvait 1egitimement etre prive de sa liberte sans 
qu'il n'eut beneficie d'une au~ition en personne 
avant la revocation de sa lib~ration conditionnelle •.• 

Bien que rien dans Ie common law, ni dans la 
legislation federale ou provinciale, n'oblige la 
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impose la regIe de droit a l'interieur des murs de la prison. 

[L'] application d'une obligation d'agir equitable­
ment assortie d'un contenu procedural ne depend pas 
de la preuve d'une fonction judiciaire ou quasi 
judiciaire. Meme lorsque la fonction s'avere 
administrative a l'analyse, les cours peuvent 
intervenir dans un cas approprie. 

En l'espece, Ie comite de discipline n'etait ni 
expressement ni implicitement tenu de suivre une 
procedure de nature judiciaire, mais en rendant sa 
decision et en imposant la peine, il devait 
constater des faits touchant un citoyen et exercer 
un certain pouvoir discretionnaire. De plus, la 
decision du comite avait pour effet de priver une 
personne de sa liberte en l'incarcerant dans une 
"prison au sein d'une prison". Dans ces 
circonstances, la justice elementaire exige une 
certaine protection dans la procedure. Le principe 
de la legalite doit regner a l'interieur des murs 
d'un penitencier24 • 

La portee de l'arret Martineau (No 2) est d'envergure. 
Fondamentalement, l'arret a pour effet de soumettre les 
decisions administratives des organismes federaux a la 
revision des tribunaux. La qualification d'une decision comme 
etant judiciaire, quasi judiciaire ou administrative est 
devenue determinante, non pas pour savoir si des protections 
procedurales s'appliquent et si un recours est disponible, 
mais plutot dans gl1elle mesure ces protections s'appliqueront 
et quel tribunal sera saisi du recours. On peut en conclure 
que Ie concept d'equite est flou; les composantes de 
l'obligation d'agir equitablement dependront des 
circonstances, selon chaque cas. Comme l'explique un auteur: 

[TRADUCTION] La decision ••• introduit une fagon 
d'aborder la question selon differentes nuances ••• a 
partir de la gamme complete de protection vers Ie 
bas ••• La question soulevee par Martineau (No 2) est 
de determiner ou se situe un cas donne a l'interieur 
de cette gamme 25 • 
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Neanmoins, avant que la notion du devoir d'agir 
equitablement21 ne s'etende aux commissions federales et aux 
tribunaux appeles a se prononcer sur l'administration des 
penitenciers canadiens, une pierre d'achoppement non 
negligeable doit etre surmontee - Ie choix de l'instance 
appropriee pour recevoir les demandes de revision judiciaire 
des decisions de ces organismes. On a cons tate que la Loi sur 
la Cour federale 22 pouvait etre de quelque secours a cet 
egard. Son article 18 attribue a la Division de premiere 
instance de la Cour la competence de reviser certaines 
decisions d'une commission federale. Pa~ ailleurs, l'article 
28 stipule ce qui suit: 

280(1) Nonobstant l'article 18 ou les dispositions 
de toute autre loi, la Cour d'appel a competence pour 
entendre et juger une demande d'examen et 
d'annulation d'une decision ou ordonnance, autre 
qu'une decision ou ordonnance de nature 
administrative qui n'est pas legalement soumise a un 
processus judiciaire ou quasi judiciaire, rendue par 
un office, une commission ou un autre tribunal 
federal ou a l'occasion de procedures devant un 
office, une commission ou un autre tribunal federal. 

La delicate question de la determination du tribunal competent 
a ete reglee dans l'affaire Martineau, un detenu de 
l'etablissement de Matsqui qui demandait l'examen d'une 
decision emanant du comite de discipline d'un penitencier, qui 
l'avait condamne apres audition de certaines preuves en son 
absence. 

L'arret Martineau (No 2)23 constitue Ie point de repere qui 
resolut definitivement Ie probleme, en concluant que les 
decisions des commissions et autres tribunaux federaux qui ne 
sont pas legalement soumises a un processus judiciaire ou 
quasi judiciaire peuvent faire l'objet d'un examen, par voie 
de brefs de prerogative de la Division de pr~miere instance de 
la Cour federale. En imposant aux instances administratives 
une obligation generale d'equite, qui n'atteint pas le niveau 
des regles de justice naturelle, la Cour suprime du Canada a 
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de John Howard de l'inspection externe 16 , la verification 
publique et l'intervention judiciaire finirent par etre 
considerees comme des moyens efficaces de controler les abus 
du pouvoir derriere les murs de la prison. 

On a pense aussi que l'acceptation progressive de l'ideal de 
readaptation a l'interieur du systeme correctionnel, comme but 
essentiel des etablissements de detention, etait l'un des 
facteurs determinants dans l'evolution de l'examen judiciaire 
des operations penitentiaires17 • Malgre les reculs du modele 
de readaptation, on a juge que puisque la plupart des detenus 
etaient appeles a etre relaches dans la societe, ils devaient 
apprendre a respecter l'autorite et a prendre part a son 
controle democratique tout en etant capables d'affronter ce 
qui peut sembler injuste ou arbitraire dans l'exercice du 
pouvoir par les fonctionnaires de la prison. 

Outre ces explications/ Ie revirement des tribunaux peut etre 
vu comme une consequence pratique de l'evolution majeure qui a 
marque Ie droit administratif en general. La reconnaissance 
de l'obligation de l'equite procedurale en matiere administra­
tive en Angleterre, a donne libre acces a la revision par les 
tribunaux de decisions qulon ne saurait qualifier, a 
proprement parler, de judiciaires ou quasijudiciaires 18 . 

Cette notion est passee au Canada et fit son apparition pour 
la premiere fois dans la dissidence du juge Dickson dans 
Howarth c. Commission nationale des liberations 
conditionnelles l9 . Dans cet arret, Ie juge Dickson declare, 
entre autres, qu'une decision administrative doit @tre prise 
"judiciairement" lorsqu'elle a un impact serieux sur 
l'interesse. 

II n'est pas necessaire qu'un organisme soit une 
cour de justice pour qu'il doive agir de fagon 
judiciaire. 

RegIe generale si les "droits" sont vises par 
l'ordonnance ou la decision, leur fonction sera 
consideree comme judiciaire ou quasi judiciaire et 
ceci s'applique particulierement lorsque llexercice 
du pouvoir administratif porte serieusement atteinte 
aux droits de propriete ou a la jouissance de la 
liberte personnelle 20 • 
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Ce n'est que recemment, au cours des annees soixante-dix, que 
la situation evolua. Une serie de decisions, fondees 
essentiellement sur l'argument qu'un prisonnier ne perd pas 
"Ie droit d'avoir des droits", vient appuyer la th~se des 
defenseurs des droits des detenus 10 • Dans R. c. Solosky11 la 
Cour Supreme du Canada enterina explicitement Ie principe 
qu'une per sonne emprisonnee conserve tous ses droits civils 
autres que ceux dont elle a ete expressement ou implicitement 
privee par 1a loi. En outre, la Cour a approuve Ie critere 
des "moyens les moins restrictifs", selon lequel les tribunaux 
ont un role d'equilibrage a jouer, pour s'assurer que toute 
ingerence des autorites dans les droits des detenus vise un 
but correctionnel val ide et coneiste dans lee "moyens les 
moins restrictifs" disponibles. 

Dans d'autree arrets, la Cour federale appliqua aux cas de 
segregation administrative 12 la clause de la protection c~ntre 
les peines ou traitements cruels ou inusites de la Declaration 
canadienne des droits; les tribunaux commenc~rent alors a 
introduire la notion de devoir d'agir equitablement, inspiree 
du "common law", dans les decisions touchant les detenus et 
les personnes soumises a la liberation conditionnelle. 

On peut s'interroger sur les raisons de cette evolution 
graduelle des tribunaux vers une intervention plus active dans 
Ie controle des procedures de prise de decision des 
fonctionnaires des etablissements de detention, ainsi que la 
reconndiss~nce et la protection des droits nes detenus. Dans 
une optique sociologique, on a pense que la prise de 
conscience croissante des droits des detenus a accompagne un 
courant de plus en plus fort, particuli~rement aux Etats-Unis, 
pour une extension des garanties juridiques a un large 
eventail de groupes sociaux, tels que les minorites, les 
enfants, les femmes et les handicapes 13 • On en vint a 
admettre que les prisons fonctionnaient comme des systemes 
autonomes, a l'abri de la verification publique et du controle 
externe, et que ce manque de transparence empechait les 
prisonniers de defendre leurs revendications en leur propre 
nom 14 • Des groupes activistes forts et determines se 
for~erent pour faire face au statu quo 1S • Rappelant Ie modele 
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argument convaincant c~ntre llintervention judiciaire. Le 
Sous-comite parlementaire sur Ie Regime d'institutions 
penitentiaires au Canada6 slest exprime en ces termes: 

Les irregularites flagrantes, l'absence de normes et 
l'clrbitraire qui existent dans nos penitenciers, a 
cause de leur multiplicite meme, font et ont 
toujours fait envisager avec crainte la possibilite 
d'intervention du pouvoir judiciaire dans les 
incidents qui ont lieu dans les prisons parce qulil 
s'agit d'une demarche plutot irrealisable et qulelle 
exige beaucoup de temps. 

L'immensite meme des reformes a accomplir serait 
suffisante pour decourager meme les membres les plus 
zeles du corps judiciaire7 . 

L'un des arguments les plus forts pour justifier l'attitude de 
non-intervention des tribunaux fut la notionpopulaire, a un 
moment donne, que Ie prisonnier, une fois condamne a une peine 
d'emprisonnement, etait depouille automatiquement de tous ses 
droits8 • Bien que Ie concept de mort civile, en vertu duquel 
une personne perdait taus ses droits a la suite dtune 
condamnation, fat aboli au Canada en 1892, les tribunaux ont 
maintenu leur opinion, considerant que Ie controle de 
l'administration penitentiaire outrepassait leur juridiction. 

Parmi les autres facteurs invoques, figurent deux principes 
fondamentaux en droit administratif. Selon Ie premier, les 
seules decisions pouvant etre qualifiees de judiciaires ou 
quasijudiciaires sont celles qui affectent les droits d'une 
personne; selon Ie deuxieme principe, seules les decisions 
susceptibles d'etre qualifiees de judiciaires ou 
quasijudiciaires sont sujettes a la revision des tricunaux. 
Comme les prisonniers sont consideres comme n'ayant que 
quelques "droits", la plupart des decisions prises par les 
fonctionnaires du systeme correctionnel et.dent qualifiees de 
purement administratives, echappant ainsi au controle 
judiciaire. Par consequent, [TRADUCTION] "les detenus qui ne 
jouissaient que de quelques droits ne disposaient que de 
quelques recours et se trouvaient ainsi sans defense c~ntre la 
vaste gamme de decisions administratives resultant de 
l'exercice du pouvoir des autorit~s carcerales"9 



- 6 -

L'aspect Ie plus important de la Charte pour les besoins de 
notre etude est l'application aux detenus des protections qui 
y sont enoncees et aux personnes assujetties a la liberation 
conditionnelle. La legislation et les pratiques 
correctionnelles sont donc soumises a la Charte. Les 
repercussions de celle-ci sur les droits de l'infracteur et 
sur Ie systeme correctionnel seront analysees lors de l'etude 
du retranchement, de la mise en vigueur et de la restriction 
des droits reconnus dans la Charte, a la Partie II du present 
document. La reaction des tribunaux, dans leur application de 
la Charte au systeme correctionnel, fait partie de l'etude des 
decisions judiciaires qui suit. 

Tendances et decisions jurisprudentielles 

La jurisprudence relative au domaine correctionnel a souvent 
ete conditionnee par l'attitude des tribunaux face a une 
eventuelle possibilite de franchir les murs des prisons pour 
examiner les pratiques correctionnelles et reviser les 
procedures internes de prise de decision appliquees par les 
fonctionnaires du systeme carceral. 

Jusqu'a une epoque relativement recente, les tribunaux 
canadiens avaient manifeste une reticence evidente a assumer 
un role actif dans l'examen des activites et decisions des 
administrateurs d'etablissement de detention. Cette reserve 
judiciaire, qualifiee de "laisser faire" (hands-off), eut pour 
effet d'exempter les prisons et les actions prises par leurs 
fonctionnaires de la verification publique4 • 

Llune des raisons sur lesquelles s'appuyaient les tribunaux 
etait que, compte tenu des difficultes inherentes au 
fonctionnement d'une prison et a la sauvegarde de sa securite, 
cette tache devrait etre laissee aux person~es les mieux 
placees pour controler la situation, soit les administrateurs 
de prisons eux-memes5 . La deuxieme raison etait fondee sur la 
crainte d'une recrudescence des confrontations entre detenus 
et administrateurs, cette escalade etant alimentee par la 
receptivite des tribunaux a des poursuites visant a defier les 
conditions de detention au Canada. De plus, l'enormite de la 
tache de corriger ces conditions etait per9ue comme un 
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Bien que les provinces soient compitentes en mati~re de 
prisons et de maisons de correction, Ie gouvernement fidiral -
par Ie biais de la Loi sur les prisons et les maisons de 
correction - fournit Ie cadre juridique de base qui rigit les 
detenus qui purgent des peines pour la violation de lois 
fidirales. Les questions relatives ~ la mise en liberte ont 
toujours iti pergues comme un exercice du pouvoir en matiere 
de droit criminel, donc considiries, d'un point de vue 
constitutionnel, comme relevant de l'autoriti fiderale 2 • La 
compitence fidirale est exercie principalement ~ travers la 
Loi sur les penitenciers et la Loi sur la libiration 
conditionnelle de detenus, qui seront itudiies en ditail 
ulterieurement dans Ie prisent document. 

b) la Charte canadienne des droits et libertes 

La Charte canadienne des droits et libertis3 revet une 
importance particuli~re dans une analyse de cadre juridique. 
En tant que document constitutionnel, elle lie tant Ie 
gouvernement fideral que les gouvernements provinciaux quant a 
la protection des droits fondamentaux. A cette fin, elle 
impose des limites au pouvoir de l'Etat qui porte atteinte a 
ces droits. 

Avec l'avenement de la Charte, les tribunaux 8e sont vu 
attribuer un pouvoir ilargi pour se prononcer sur la 
constitutionnalite de la legislation et des actes emanant des 
fonctionnaires de l'Etat, susceptibles de porter atteinte aux 
droits et libertis de la CharteD Ceux-ci comprennent les 
libertis fondamentales telles que la liberte de religion, 
d'expression et d'associationi les droits democratiques tels 
que Ie droit de vote; les garanties juridiques telles que Ie 
droit ~ la vie, a la liberte et ~ la securite de la personne 
et celui de ne pas en etre prive, sauf par application d'un 
principe de justice fondamentalei et les droits a l'egalite 
qui garantissent a tous l'igalite devant la loi, et Ie droit a 
la meme protection et au meme binifice de la loi. Tous les 
droits enoncis dans la Charte sont protegis, et nne peuvent 
etre restreints que par une r~gle de droit dans les limites 
qui soient raisonnables et dont la justification puisse se 
dimontrer dans Ie cadre d'une sociiti libre et dimocratique" 
(article premier). 
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PARTIE I: CADRE ACTUEL - R~GLES R~GISSANT LES SERVICES 
CORRECTIONNELS 

Les regles qui regissent actuellement Ie systeme correctionnel 
federal ont differentes sources: la constitution, qui comprend 
la Charte canadienne des droits et libertes, Ie droit 
international I la legislation, composee de lois et de 
reglements r et la jurisprudence relative a l'application et 
1 'interpretation des regles qui precedent, ainsi que 1e 
"common law" qui B'est developpe en cette matiere. On 
retrouve d'autres regles qui definissent notre systerne dans 
les Directives du Commissaire, les guides de politiques et de 
procedure et les guides de normes. Cette partie porte sur la 
forme des regles actuelles qui regissent notre systeme et 
certaines caracteristiques de chacune d'elles~ elle se termine 
par une evaluation de ce modele legislatif. 

La Constitution 

a) Partage des competences federale et provinciale 

Selon la constitution canadienne, les services correctionnels 
sont organises et maintenus aux niveaux a la fois federal et 
provincial. Les deux paliers de gouvernement disposent d'une 
legislation qui regit les matieres correctionnelles qui 
tombent sous leur juridiction respective. La Loi 
constitutionnelle de 1867 determine la competence en fonction 
du lieu de detention, les provinces se voyant attribuer la 
competence en matiere de prisons et de maisons de correction, 
et Ie gouvernement federal en matiere de penitenciers. Ces 
termes ne sont pas definis et ont une connotation qui depasse 
legerement les lieux de detention administres respectivement 
par les gouvernements provinciaux (les prisons et maisons de 
correction) et Ie gouvernement federal (les penitenciers). La 
difference qui permet de les distinguer procede surtout de la 
pratique. La ligne de demarcation entre prisons et 
penitenciers est tracee, non pas dans la constitution, mais 
dans une loi federale. L'article 659 du Code criminel stipule 
que les personnes condamnees a deux ans ou plus 
d'emprisonnement doivent etre condamnees a purger leur peine 
dans un penitencier. 
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Enfin, un cadre ou une demarche seront proposes pour etre 
appliques a une serie subsequente de documents de travail de 
la Revision du droit correctionnel. Ces documents traiteront 
en profondeur de questions precises reliees au domaine 
correctionnel en matiere de mise en liberte, de reduction de 
peine, de droits et recours des infracteurs, de pouvoirs et de 
responsabilites du personnel de correction, de detenus 
autochtones et de services correctionnels, de detenus 
souffrant de troubles mentaux, etc. Ces documents de travail 
mettront en evidence des questions et exploreront des choix 
qui assureront un exumen approfondi des difficultes visees par 
la legislation a rediger. 
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Le but premier du present document de travail est de concevoir 
la forme et, dans une certaine mesure, Ie fond du modele 
legislatif qui permette Ie mieux de realiser tous ces 
objectifs. Pour parvenir a ce modele, Ie cadre actuel des 
regles regissant les competences correctionnelles federales 
sera d'abord etudie et evalue. Les elements-cles qui 
fa~onnent a la fois la forme et Ie contenu d'une legislation 
correctionnelle seront ensuite analyses. Un element d'une 
importance majeure est la constitution, qui enchasse la Charte 
canadienne des droits et libertes. Parmi les autres elements­
cles qui seront etudies figurent les obligations relevant du 
droit international, auxquelles Ie Canada s'est engage en 
matiere correctionnelle, ainsi que les consequences du partage 
des competences entre les gouvernements federal et 
provinciaux. La section se terminera par l'analyse d'un 
enonce de philosophie correctionnelle. 

La question cruciale de determiner Ie meilleur moyen 
d'atteindre juridiquement les buts de la Revision du droit 
correctionnel sera ensuite abordee. Les interets de toutes 
les parties impliquees dans Ie systeme correctionnel seront 
etudies, en vue de favoriser Ie respect, sur une base 
volontaire, de la loi qui sera elaboree. La realisation d'un 
objectif de plus, celui de la prise de decision juste et 
efficace en matiere correctionnelle, sera egalement analysee. 
Nous comparerons les avantages et les inconvenients d'une 
codification detaillee, par opposition a une legislation plus 
generale. Ce parallele comportera l'etude de deux points 
importants: d'abord, l'opportunite eventuelle d'inclure un 
enonce de philosophie et d'objectifs dans la loi et, ensuite, 
la determination des questions de fond ou des questions 
procedurales qui doivent etre incorporees dans la legislation 
ou la reglementation et celles qui doivent demeurer des 
questions de politiques. Nous traiterons a ce propos, des 
pouvoirs discretionnaires et de la responsabilite. Le r8le du 
present document est de ~eterminer Ie niveau de codification 
qui favorisera les meilleures prises de decisions en matiere 
correctionnelle, soit celles qui permettront de poursuivre les 
objectifs fondamentaux du systeme. 
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INTRODUCTION 

CADRE POUR LA RtVISION 

DU DROIT CORRECTIONNEL 

Comme nous l'avons mentionne dans la preface, Ie mandat de la 
Revision du droit correctionnel est tres vaste. Ce mandat 
depasse la simple revision de la l~gislation correctionnelle: 
il s'agit d'un examen en profondeur des objectifs du domaine 
correctionnel et de la recherche de la meilleure maniere 
d'elaborer Ie droit qui traduira ces objectifs. Le premier 
document de travail du Groupe de travail de la Revision du 
droit correctionnel etait axe sur les questions touch ant la 
philosophie correctionnelle. "Cadre pour la Revision du droit 
correctionnel" est Ie deuxieme document de travail. II se 
propose d'etablir une structure qui permettra de mener a bonne 
fin les travaux de la Revision du droit correctionnel. 

Le but ultime de cette tentative, dans son ensemble, est de 
fixer un cadre pour le~ services correctionnels, qui realise 
ce qui suit: (i) refleter la philosophie correctionnelle du 
Canada; (ii) constituer juridiquement les organismes 
correctionnels et les investir de fa90n claire et precise de 
leurs roles et de leurs activites: et (iii) faciliter la 
realisation de buts et des objectifs correctionnels. Un tel 
cadre vise a assurer la coherence et la continuite entre les 
differentes legislations et les diverses parties du systerne, 
afin de favoriser une prise de decision juste et efficace, 
s'affirmer de fa90n claire et non equivoque, faciliter les 
operations, orienter Ie personnel correctionnel, refleter une 
certaine logique intrinseque, promouvoir la dignite et Ie 
traitement equitable des infracteurs et traduire les interets 
du personnel, des infracteurs et de toutes les parties 
touchees par Ie systeme correctionnel. La recherche d'un 
equilibre entre les interets de ces differents groupes est 
essentielle si la legislation se veut juste et raisonnable. 
L'operation est egalement necessaire si, par la suite, la 
legislation se veut efficace, c'est-a-dire en general 
acceptee, respectee de plein gre et beneficiant de llappui 
indispensable de la population. 
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(v) 

Les directives relatives aux politiques doivent etre 
consacrees aux questions de gestion courante, reliees aux 
operations quotidiennesi elles ne doivent pas avoir l'autorite 
de limiter les droits de l'infracteur ni constituer Ie 
fondement unique de ces droits, vu qu'elles n'ont pas force de 
loi s'il entend slen prevaloir. 

Quant a l'effet de notre cadre legislatif sur les litiges, 
notre demarche vise a etablir, au prealable, un systeme de 
regles raisonnable et equilibre qui: 

surveille l'exercice des pouvoirs discretionnaires, et 
tient compte des interets de toutes les parties 
touchees par Ie systeme, 
enonce explicitement la philosophie correctionnelle du 
Canada, ainsi que les droits garantis par la Charte 
dans Ie contexte correctionnel, et 
etablisse des procedures de grief efficaces. 

One telle demarche doit reduire Ie recours aux tribunaux, et 
faire regner la "justice a l'interieur des murs de la prison". 
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- pour y parvenir, il y a lieu d'inclure dans la 10i un 
inonci de phi10sophie qui contribue ~ l'exercice des 
pouvoirs discritionnaires selon des principes 
legitimes et explicites plutot que les impressions 
vagues et potentiel1ement arbitraires d'un 
responsable. 

PARTIE IV 

Cette partie etablit la comparaison entre les avantages et les 
inconvenients relatifs des diffirentes manieres d'aborder la 
codification. Elle conclut que les fins de la Revision du 
droit correctionnel seraient mieux desservies par l'insertion 
dans la legislation d'un enonci explicite de la philosophie 
correctionnelle, qui sert de base aux reg1es de droit et de 
politiques et oriente leur interpritation et leur 
application. Cette demarche est prifirable a l'elaboration 
d'un code exhaustif renfermant des regles juridique~ 
detaillees, pour indiquer la marche a suivre dans chaque 
situation. 

Quant a la repartition des differentes matieres entre la loi 
et 1a reglementation, d'une part, et les politiques, d'autre 
part, on en arrive aux conclusions suivantes en ce qui a trait 
a 1a loi. Elle doit: 

renfermer un enonce de philosoph ie, 
investir 1es agences de la competence necessaire a 
leur role: 
renfermer les objectifs et les principales 
caracteristiques des fonctions et des activites de 
l'agence; et 
veiller a la protection des droits de chaque personne 
dans Ie contexte correctionnel. 

Des reglements completeraient et preciseraient Ie contenu de 
la loi, en faisant ressortir les details de bon nombre de ses 
dispositions. 



(iii) 

PARTIE III 

Cette partie soul eve la question fondamentale de la 
determination du meilleur moyen de realiser juridiquement les 
buts specifiques de la Revision du droit correctionnel. 
L'etude est axee sur deux objectifs principaux: 

1) l'elaboration d'une legislation qui favorise Ie respect 
de ses dispositions sur une base volontaire: 

- les interets des infracteurs, du personnel 
correctionnel et du publi~ sont etudieSi il est 
etabli que, bien que chaque groupe ait ses propres 
preoccupations, et que les interets respectifs du 
personnel et des detenus soient de par leur nature 
divergents, il existe de nombreux domaines ou ces 
interets se chevauchent et se rejoignent, notamment 
en ce qui a trait a la securite et au bon 
fonctionnement de l'etablissement. Dans 
l'elaboration des regles regissant l'etablissement, 
la priorite devra donc etre accordee aux techniques 
visant a ameliorer Ie respect des reglements en 
mettant l'accent sur la participation et la 
cooperation plutot que sur la confrontation. 

2) l'elaboration d'une prise de decision juste et 
efficace: 

- les pouvoirs discretionnaires et l'obligation de 
rendre compte font l'objet d'une analyse; il en 
ressort qu'un juste equilibre entre Ie pouvoir 
discretionnaire et les regles formelles doit etre 
trouve, pour s'assurer que ce pouvoir peut etre 
exerce selon des principes et des objectifs 
clairement etablis, de maniere a offrir la plus 
grande souplesse possible, tout en slassurant d'un 
degre de responsabilite des plus eleves. 
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L'etude portera egalement sur la nature juridique d'autres 
regles qui fagonnent notre systeme et qui sont contenues dans 
les directives du Commissaire, les guides de procedure et de 
politiques, ainsi que les series de normes. 

Cette partie se termine par une evaluation de notre modele 
legislatif actuel. Elle permettra de degager certaines 
Iacunes generales qui sous-tendent des problemes plus precis: 

la legislation correctionnelle ne comporte aucun enonce 
de philosophie et de principes qui oriente son 
interpretation et son application; 

- la legislation correctionnelle est une accumulation de 
modifications superposees, par voie d'amendements 
particularises, depuis l'adoption de la Loi sur les 
penitenciers en 1868; 

- il en resulte que la legislation eorrectionnelle est 
depasseet embrouillee et mal adaptee aux realites 
actuelles. 

PARTIE II 

Cette partie etudie l~aspect constitutionnel et d'autres 
aspects de notre systewe de justice, qui doivent etre pris en 
consideration dans l'elaboration d'un modele legislatif qui 
regit les services correctionneis. 

Les aspects suivants sont consideres comme jouant un role 
important dans l'elaboration de la forme et du contenu de la 
legislation correctionnelle: 

- la Charte canadienne des droits et libertes, 
- les obligations internationales du Canada en matiere de 

services correctionnels, 
- Ie partage constitutionnel des competences entre les 

gouvernements federal et provinciaux, et 
- Ia philosophie du systeme correctionnel. 



INTRODUCTION 

CADRE POUR LA ~VISION 
DU DROIT CORRECTIONNEL 

L'introduction met en evidence Ie but de la Revision du droit 
correctionnel, qui est d'elaborer un cadre pour les services 
correctionnels, dont Ie role est: 

(i) de refleter la philosophie du systeme 
correctionnel du Canada; 

(ii) de constituer juridiquement les organismes 
correctionnels et de les investir de fa90n claire 
et precise de leurs roles et de leurs activites; et 

(iii) de faciliter la realisation des buts et des 
objectifs correctionnels. 

Le but premier du present document de travail est de concevoir 
la forme et, dans une certaine mesure, Ie fond d'un cadre 
legislatif qui realise ce qui precede, pour assurer la 
coherence et la continuite entre les differentes legislations 
et les diverses parties du systeme, favoriser une prise de 
decision juste et efficace, s'affirmer de fa90n claire et non 
equivoque, faciliter les operations, orienter Ie personnel 
correctionnel, promouvoir la dignite et Ie traitement 
equitable des infracteurs et traduire les interets du 
personnel, des infracteurs et toutes les parties touchees par 
Ie systeme correcti0nnel. 

PARTIE I 

La Partie I etudie les caracteristiques des regles qui 
regissent actuellement les services correctionnels federaux. 
Les regles ont plusieurs sources: la constitution, qui 
comprend la Charte canadienne des droits et libertes, Ie droit 
international, la legislation et les decisions judiciaires. 



Depuis la fin de la premiire consultation, une ronde sp6ciale 
de consultations provinciales a 6t~ entreprise. II a paru 
necessaire, en effet, de s'assurer que les questions 
federales-provinciales pouvaient @tre trait6es de fagon 
ad6quate. Aussi, Ie present document de travail fait-il 
etat, a l'occasion, des resultats de la premiere ronde de 
consultations et de celIe des consultations provinciales. 

La deuxiime ronde de consultations est menee a partir d'une 
serie de documents de travail qui doivent paraitre au cours 
de l'ete 1986. Une liste des documents propos6s figure a 
l'annexe A. Le Groupe de travail de la Revision du droit 
correctionnel, qui se compose de representants du Service 
correctionnel du Canada (SCC), de la Commission nationale des 
liberations conditionnelles (CNLC), du secretariat du 
ministere du Solliciteur general et du ministire de la 
Justice federale, invite les personnes et les groupes 
interesses a repondre par ecrit. 

Le Groupe de travail entreprendra une serie complete de 
consultations a l'hiver 1986-87, au cours de laquelle il 
rencontrera les individus et les groupes en cause. Cette 
demarche aboutira a la presentation d'un rapport au 
gouvernement au printemps 1987. Dans la redaction de ses 
conclusions finales sur les questions soulevees dans les 
differents documents de travail, Ie Group de travail de la 
Revision du droit correctionnel tiendra compte des repanses 
qu'il aura re9ues. 

Veuillez adressez vos commentaires A: 

Alison MacPhail 
Coordonnatrice 
Revision du droit correctionnel 
Ministere du Solliciteur general 
340 ouest, avenue Laurier 
Ottawa (Ontario) 
KIA OP8 
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PR!FACE 

La Revision du droit correctionnel est un projet parmi plus 
de cinquante autres qui forment la Revision du droit penal; 
celle-ci est une analyse de l'ensemble du droit federal 
relatif au crime et au systeme de justice penale. Bien 
qu'elle ne constitue qu'une partie d'une oeuvre plus globale, 
la Revision du droit correctionnel n'en demeure pas moins une 
etude de premiere importance en soi. Elle vise essentielle­
ment les cinq lois federales suivantes: 

· La Loi 

· la Loi 

· la Loi 

· la Loi 

· la Loi 

sur 
sur 
sur 
sur 
sur 

Ie ministere du Solliciteur general 
les penitenciers 
la liberation conditionnelle de detenus 
les prisons et les maisons de correction, et 
Ie transferement des delinquants 

Certaines parties du Code criminel et d'autres lois federales 

qui ont trait aux matieres correctionnelles seront egalement 
, . , 

reVlsees. 

La premiere realisation de la Revision du droit correctionnel 
a ~te Ie Premier document de consultation qui a mis en 
evidence la plupart des questions devant 'tre examinees au 
cours de l'etude. II a ete largement diffuse en fevrier 
1984. Les quatorze mois qui ont suivi ont ete marques par 
des consultations et des propositions precises emanant de la 
plupart des gouvernements provinciaux et territoriaux, ainsi 
que des organismes religieux et d'assistance postpenale, des 
groupes de victimes, d'une association d'employes, de 
l'Association canadienne des autorites de liberations 
conditionnelles, d'une commission des liberations 
conditionnelles et d'un universitaire. Aucune reponse n'est 
encore parvenue cependant de groupes representant la police, 
1a magistrature ou les crimina1istes. On s'attend toutefois 
a ce que des porte-parole de ces groupes-cles se manifestent 
au cours de la presente ronde (la deuxieme) de consultations 
publiques. Par ailleurs, les opinions des detenus et du 
personnel correctionnel seront sollicitees directement. 



RivISION DU DROIT CORRECTIONNEL 

Groupe de travail: 

~quipe du projet: 

Alison MacPhail, 

Gordon Pan:y, 

Daniel Weir, 

Robert Cormier, 

Presidence 

Commi~sion nationale 
des liberations 
conditionnelles 

Service correctionnel 
du Canada 

Secretariat du 
Ministere du 
Solliciteur general 

Howard Bebbington; Ministere de la 
,Justice 

Alison MacPhail, 
Joan Nuffield 
Paula Kingston 
Helen Barkley 

Coordonnatrice 
(A temps partiel) 



---

CADRE POUR LA REVISION 
DU DROIT CORRECTIONNEL 

Revision du droit correctionnel 
Document de travail nO 2 

juin 1986 

Le present document exprime les opinions provisoires 
du Groupe de travail de ia Revision du droit correc­
tionnel. II a ete redige a des fins de discussion seute­
ment et ne ref tete ni les opinions du Solliciteur genera! 
du Canada ni calies du gouvernement du Canada. 






